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A INICIATIVA POPULAR NO SISTEMA CONSTITUCIONAL BRASILEIRO: FUNDAMENTOS
TEORICOS, CONFIGURAGAO E PROPOSTAS DE MUDANGAS?

POPULAR INITIATIVE IN BRAZILIAN CONSTITUTIONAL SYSTEM: THEORICAL
BACKGROUND, CONFIGURATION AND PROPOSALS FOR CHANGE

Jane Reis Gongalves Pereira?

A iniciativa popular desmistifica a representagdo
em sentido liberal e forca o parlamentar a sair de
sua pele. Ela quebra pelo menos o teor imobilista
e ritual de um entendimento enviesado do
mandato, que confere ao parlamentar a facilidade
de confundir a sua voz e o seu querer, com a voz
do povo e os interesses dos representados, em
regra esquecidos "até as proximas eleicées".
Florestan Fernandes (1987)

Resumo

O presente estudo examina o instituto da iniciativa popular no ordenamento juridico brasileiro. Na
primeira parte, é tratada a divisdo entre representacdo e participacdo, confrontando o surgimento
da democracia semidireta (e da iniciativa popular) com as correntes democraticas modernas e
contempordneas. Na segunda, é analisada a configuracdo do instituto no sistema juridico
brasileiro, propondo altera¢des que permitam incentivar e facilitar o seu uso no processo politico.
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Abstract

The current study examines the institute of popular initiative in the Brazilian legal system. In the
first part, the division between representation and participation is treated, confronting the
emergence of semi-direct democracy (and popular initiative) with modern and contemporary
democratic currents. Second, it analyzes the configuration of the institute in the Brazilian legal
system, proposing changes to allow encourage and facilitate its use in the political process.
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INTRODUCAO

A afirmativa de que o processo democratico ndo se esgota nas eleicGes € corriqueira no
discurso politico. As discussdes sobre as ferramentas de participacdo direta sempre mobilizaram os
tedricos da democracia, embora ocupando espaco menor do que os problemas relativos a
representacdo. No plano da realidade, porém, o exercicio do poder se opera preponderantemente
por meio de instituicGes efetiva ou virtualmente representativas.

Os valores fundamentais do constitucionalismo liberal geraram demandas de participacdo
como forma de legitimacdo do poder politico. A partir dos sucessivos embates sobre os meios de
formulacdo da vontade estatal, cindiu-se a participacdo dos cidaddos em trés niveis: participacdo
direta, eleitoral e representativa®, apresentando-se a diade participacdo direta/representac3o, ao
menos num primeiro momento, como versdes incompativeis do exercicio democratico. Nesse
contexto, o constitucionalismo liberal, em seu nascedouro, prestigiou as instituicdes
representativas.

Os mecanismos de participacdo direta na vida politica, todavia, muito cedo foram acatados
pelas constituicdes democraticas, ainda que de forma restrita e eventual. Apds a primeira Guerra
Mundial esses institutos adquiriram maior importancia. Aguiar de Lugue, examinando a experiéncia
europeia ainda na década de setenta, afirmava ndo parecer exagerado dizer que as ferramentas de
democracia semidireta constituem uma das caracteristicas mais significativas do
constitucionalismo recente (LUQUE, 1977, p. 10).

Ainda assim, ha gquem encare 0s mecanismos que propiciam a participacdo imediata dos
cidaddos no processo politico como algo anacrdnico e politicamente inexecutavel no contexto da
sociedade contemporanea, considerando as limitagdes de tempo e interesse dos cidaddos em
participar da vida civica. Paralelamente, ha quem os veja como persistentes ameacas aos pilares do
estado liberal, por entenderem que encerram o risco de subverter a autonomia individual a partir
de uma imposic3o autoritaria da vontade da maioria®.

Ndo obstante, os instrumentos de participacdo direta no processo legislativo estdo hoje
previstos em grande parte das constituicGes democraticas, e sdo utilizados com razoavel eficécia
em varios dos sistemas que os consagram, muitas vezes atuando como corretivos a democracia
representativa tradicional. De fato, o bindmio representacdo/participacdo ndo contém duas

categorias necessariamente antinbmicas, mas possivel e desejavelmente complementares. Para

3 Terminologia de De Esteban, citado por LUQUE, 1977.
4Vejam-se, por exemplo, CHEMERINSKY, 2007 e CLARK, 1998.
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além dessa dicotomia, a participacdo direta, combinada com balizas constitucionais que
estabelecam a protecdo dos direitos individuais e de minorias, pode funcionar como ativadora da
deliberacdo politica, conectando vantagens da democracia participativa, da democracia
representativa e da democracia deliberativa.

No Brasil, o advento da Constituicdo de 1988 promoveu uma alteracdo radical na férmula
da soberania, ao prever, em seu artigo 12 que “todo poder emana do povo, que o exerce por meio
de representantes eleitos ou diretamente”. Como desdobramento légico do termo “diretamente”,
previu o texto constitucional o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular, que constitui o objeto
deste artigo. A iniciativa popular é um instrumento mediador de participacdo, pois, diferentemente
do plebiscito e do referendo, ndo viabiliza a imposicdo de uma decisdo estatal definitiva pela
manifestacdo de vontade da maioria numeérica. Esse instrumento pode funcionar como um duto de
conexdo entre movimentos sociais e o poder legislativo, atenuando os déficits de representacdo
politica e fomentando a deliberacdo democratica.

A iniciativa popular legislativa tem potencial para funcionar como uma das mais dindmicas
ferramentas de participacdo direta, tendo em vista duas caracteristicas que a distinguem. De um
lado, seu carater predominantemente ativo e de “baixo para cima”, ja que corresponde a
formulacdo de uma proposta, e ndo de uma mera resposta aos governantes, o que a torna apta a
funcionar como um canal de vocalizacdo de demandas que surjam espontaneamente no seio da
sociedade civil. De outro, o fato de estabelecer um canal formal permanente de integracdo entre a
sociedade civil organizada e as instituicBes estatais, porquanto as proposicdes populares podem
deflagrar a atuacdo das instancias tradicionais de representacdo politica, que tém a chance de
acatar, redesenhar ou formular proposi¢des alternativas as apresentadas, mediando a conversdo
das demandas sociais em decisdes estatais definitivas. As iniciativas populares, diferentemente dos
plebiscitos e referendos, ndo precisam ser ativadas apenas para a deliberacdo de assuntos
excepcionais ou com alta carga de divergéncia politica. Ao contrdrio, podem funcionar como
formula corriqueira de acionamento do processo legislativo, despertando a aten¢do do Estado para
temas que influenciam o cotidiano das pessoas e ficam fora do radar das instituicdes formais. Por
outro lado, a depender de sua configuracdo, elas ndo precisam envolver custos tdo elevados
guanto os necessarios para a mobilizacdo da maquina eleitoral usada em plebiscitos e referendos.

O tema n3o recebe muita atencdo da doutrina nacional, especialmente na area juridica®.

> O0s manuais de direito constitucional, geralmente, ndo consagram mais do que algumas linhas a seu estudo,
e mesmo os demais institutos de democracia semidireta recebem tratamento laconico. Por outro lado, a
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Uma explicacdo para esse desinteresse é o fato de a aplicacdo do instituto no Brasil ser
extremamente limitada, cabendo destacar que os dispositivos da Constituicdo de 1988 sobre o
tema so foram regulados dez anos depois, com o advento da Lei 9.709, de 18 de novembro de
1998. Esse diploma legal, entretanto, ficou muito aquém das expectativas daqueles que discutiram
a quest3o da participacdo no processo legislativo®, deixando de suprir lacunas importantes,
especialmente quanto a regulacdo da iniciativa popular, a qual dedica apenas dois artigos.

O presente estudo encontra-se dividido em duas partes. Na primeira, me ocupo da divisdo
entre representacao e participacdo, procurando situar o surgimento da democracia semidireta (e
da iniciativa popular) com as correntes democraticas modernas e contemporaneas. Na segunda,
examino a configuracdo do instituto no sistema juridico brasileiro, propondo alteragcdes que
permitam incentivar e facilitar o seu uso no processo politico. Por fim, exploro os argumentos em
favor da tese de que essa ferramenta é apta a promover uma conciliacdo entre elementos da
democracia participativa, da representativa e da deliberativa, o que justifica o esforco de facilitar

seu uso na politica cotidiana.

DEMOCRACIA DIRETA, INDIRETA E SEMIDIRETA. REPENSANDO O BINOMIO
PARTICIPAGAO/REPRESENTAGAO

A democracia, mais do que um modelo de governo, é hoje um valor absorvido em todo o
mundo ocidental. Com efeito, ndo ¢é exagero dizer que a maioria das constituicGes
contemporaneas busca estabelecer, em seus textos, sistemas democraticos.

Definir a democracia parece, em uma primeira tentativa, extremamente simples. Recorre-
se com frequéncia a célebre sintese de Lincoln: “governo do povo, pelo povo e para o povo”’. Essa
formula, entretanto, é insuficiente para responder a questdo sobre o verdadeiro alcance da

democracia, tendo em vista os multiplos significados que adquiriu o termo no contexto politico

bibliografia especifica existente sobre o tema também é escassa. No ambito da ciéncia politica destacam-se
dois trabalhos, os quais abordam a iniciativa popular, o referendo e o plebiscito simultaneamente. O
primeiro, mais profundo, elaborado por Maria Victoria Benevides (1996), e o segundo, de José Alvaro Moisés
(1990). No ambito do direito, v. os trabalhos de Humberto Laport de Mello (2013) e de Adrian Sgarbi (1999).
6 Cfr. BENEVIDES, 1996.

7 Como averba Giovanni Sartori (1994) “democracia é uma palavra transparente, isto é, uma palavra simples
de ancorar num significado literal, original. Por isso é facilimo definir democracia verbalmente. Em termos
literais, democracia significa “poder do povo”, significa que o poder pertence ao povo. Mas isso ndo passa de
uma definicdo ao pé da letra, que traduz para uma lingua conhecida o significado grego do termo. ” Por
outro lado, é verdade que, mesmo a féormula de Lincoln, como assinala Sartori, ndo permite uma analise
exata, ja que, dissecados seus elementos, podem-se extrair diversas formulas politicas. Assim, “frase de
Lincoln define democracia exatamente por ter sido pronunciada por Lincoln.”.
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contemporaneo.

Sobre a imprecisdo do conceito de democracia, Giovanni Sartori (1994) lembra a amarga
conclusdo de Bertrand de Jouvenel, que no ano de 1945, afirmou: “as discussGes sobre
democracia, os argumentos contra ela e a seu favor, ndo tém valor intelectual, porque ndo
sabemos do que estamos falando”. E comenta: “Até os anos 40, as pessoas sabiam o que era
democracia e gostavam dela ou a rejeitavam; depois disso, todos nds dizemos gostar da
democracia, mas ndo sabemos mais (ndo entendemos mais, ndo ha concordancia sobre) o que ela
é. Vivemos, portanto, caracteristicamente, numa era de democracia confusa.”.

Ndo ha ddvida de que o termo adquiriu uma miriade de significados em decorréncia,
principalmente, do fato de que, a partir da segunda metade do século passado, ndo houve teorias
ordenadas que pretendessem defender a legitimidade politica dos regimes politicos realcando seu
carater antidemocratico. Assim, procura-se adequar o conceito de democracia aos contextos mais
diversos, convertendo-a em um ideal regulativo que abarca férmulas e ideias muito distintas entre
si®. No entanto, o fato de a democracia apresentar-se como um conceito essencialmente
contestado® ndo impede de identificar alguns de seus contornos. Em linhas minimas, pode-se
afirmar que a democracia pressupde um liame entre a vontade do povo — definido mediante
critérios objetivos e igualitarios para o exercicio da cidadania — e a formacdo da vontade politica,
por meio de instituicdes que viabilizam a eleicdo e o controle periddico dos que governam, com
respeito as minorias e a liberdade de expressdo. Essa definicdo rudimentar ndo acomoda os muitos
significados e as multiplas classificacdes de democracia ligadas a aspectos histdricos, econémicos,
politicos e institucionais. Na sofisticada teoria politica contemporanea, convivem diversas
correntes descritivas e normativas sobre a democracia. Abordarei aqui apenas as trés tradicbes que
guardam relacdo com a dicotomia representacdo versus participacdo — a democracia direta, a
democracia indireta e a semidireta’® —, relacionando-as as principais correntes tedricas

contemporaneas que lastrearam seu surgimento e as que fundamentam a discussdo

contemporanea.

8 A propdsito, Robert Dahl (1992, cap. 3), afirmando que a vulgarizacdo do termo democracia teria
acarretado seu esvaziamento, sugere que seja mantida como um ideal, mas adota a palavra poliarquia para
descrever os sistemas contemporaneos.

° A ideia de que a democracia consistiria num conceito essencialmente contestado busca demonstrar que se
trata de um conceito sujeito a inUmeras disputas e divergéncias de pensamento, que podem ser sustentados
por argumentos coerentes. A noc¢do ficou conhecida desde o trabalho do filésofo Walter Gallie (1955-1956).
Sobre o tema, v., ainda, os trabalhos de Michael Freeden (1998) e William Connolly (1993).

10 para um tratamento sistematico das grandes tradicdes democraticas (direta, indireta e semidireta) veja-se
Bobbio (1995d), verbete "Democracia".
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DEMOCRACIA DIRETA: A EXPERIENCIA GREGA, O PENSAMENTO DE ROUSSEAU E A
TEORIA DE DEMOCRACIA PARTICIPATIVA.

Ao falar-se em participacdo politica, ndo é incomum comecar com referéncias ao modelo
de democracia ateniense. A participacdo politica dos antigos representa historicamente o primeiro
modelo de democracia, aguele conceituado como democracia direta. Porém, este modelo nao foi o
mesmo durante toda a antiguidade. Na Grécia, assim como em Roma, a democracia foi fruto de
revolucGes decorrentes de lutas de classes, que deram origem a republica democratica grega e a
romana.

A principal referéncia a experiéncia de participacao politica direta na Idade Antiga remonta
a experiéncia politica em Atenas no periodo cldssico, especificamente na fase da democracia
radical (século IV a. C.). De fato, o regime democratico ndo surgiu concomitantemente aquela
cidade-estado, mas se desenvolveu a partir de uma série de revolugdes que alteraram as estruturas
de poder politico e os principios que pautavam as relacdes sociais, que culminaram com a
substituicdo do cddigo religioso, que durante séculos informou a atividade do governo, pelo
principio do interesse publico. Como esclarece Foustel de Coulanges, “aquilo que os latinos
chamam res publica, e os gregos té koindn, é o que substitui a velha religido. E o que decide o
futuro das instituicdes e das leis, e tudo a que os atos importantes das cidades se reportam”
(COULANGES, 1998, p. 360).

Na Grécia antiga foi estabelecido um regime de cidadania e um acervo de ideais que na
modernidade serviram de referencial para a teoria politica. O regime de participacdo plena da pdlis
grega so era exequivel em decorréncia de aquela estrutura econdmica e social conferir ao cidadao
tempo livre para se incumbir dos interesses da coletividade. A participacdo era viabilizada pela
cidadania restrita aos homens livres atenienses, que se ocupavam da vida publica enquanto o
trabalho de manutencdo da vida doméstica era atribuido aos escravos. Participar era, ainda, um
compromisso trabalhoso e indeclindvel (COULANGES, 1998, p. 248)'. E ilustrativo o trecho do

discurso no qual Péricles, elogiando os guerreiros mortos no primeiro ano da guerra do

11 Como afirma Bobbio (19923, p. 42), “bem vistas as coisas, o cidad3o total nada mais é que a outra face
igualmente ameacadora do estado total”. Veja-se, a propdsito, esta interessante passagem em Coulanges
(1998, p. 248): “O Estado ndo admitia que um homem fosse indiferente aos seus interesses; o fildsofo,
homem de estudo, ndo tinha o direito de viver isolado. Era sua obrigacdo votar na assembléia e, por sua vez,
ser magistrado. A certa altura, quando as discordias se tornaram freqlentes, a lei ateniense ndo permitia ao
cidaddo sequer sua neutralidade, antes o obrigava a combater por um ou por outro partido; e a quem
quisesse continuar alheio as fac¢des e se mostrasse calmo, a lei aplicava severa pena, como a da perda do
direito de cidadania.”.
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Peloponeso, caracteriza os seus compatriotas atenienses: “Nds somos, de fato, os Unicos a pensar
gue aquele que ndo se ocupa da politica merece ndo ser considerado como um cidaddo tranquilo,
mas como um cidaddo indtil. Intervimos todos, pessoalmente, no governo da pdlis, quer pelo nosso
voto, quer pela apresentac3o de propostas” (TUCIDIDES, cap. 1, § 40 apud BENEVIDES, 1996).

A particular configuracdo do sistema politico grego, contudo, deve ser entendida a luz da
peculiar nocdo de liberdade daquela sociedade. A concepcdo de liberdade em Atenas em tudo
difere daquela da modernidade. Como destaca Hannah Arendt (1995, p. 42), “ser livre significava
ao mesmo tempo ndo estar sujeito as necessidades da vida nem ao comando de outro, e também
n3o comandar. N3o significava dominio, como também n3o significava submissdo” 2.

Com efeito, observa-se um paradoxo histérico quanto ao modelo politico ateniense. A
sociedade grega, berco de conceitos modernos como cidadania, democracia, igualdade (entre os
cidaddos), respeito a lei e interesse publico era — a luz destes mesmos conceitos sob o enfoque
contemporaneo — extremamente iniqua e autoritaria®>.

Contudo, esses elementos ndo podem servir de fundamento a rejeicdo do modelo grego
classico de participacdo como democratico direto. E inegdvel que o primeiro registro histérico de
participacdo institucional dos individuos nas decisdes governamentais é identificado na Grécia do
século V a.C,, a despeito de a estrutura politica da época tornar extremamente restrito o status de
cidaddo.

O resgate do ideario grego opera-se na idade moderna pela obra de Jean-Jagues Rousseau,
considerado o tedrico seminal da democracia participativa (PATEMAN, 1992). Sua obra é também
usada como referéncia por aqueles que se opdem a participacdo popular, apoiados na conclusdo
do filésofo no sentido de que a democracia é o regime perfeito, mas apenas para “um povo de
deuses” (BENEVIDES, 1996, p. 49). A questdo acerca da representatividade e da legitimacdo dos
eleitos para exprimir a vontade geral surge em uma passagem sempre citada do Contrato Social, na

gual Rousseau repele veementemente toda possibilidade de representacdo politica e recusa o

12 A autora prossegue “Assim, dentro da esfera da familia, a liberdade n3o existia, pois, o chefe da familia,
seu dominante, s6 era considerado livre na medida em que tinha a faculdade de deixar o lar e ingressar na
esfera politica, onde todos eram iguais. E verdade que esta igualdade na esfera politica tem muito pouco a
ver com o nosso conceito de igualdade; significava viver entre pares e lidar somente com eles, e pressupunha
a existéncia de ‘desiguais’, e estes, de fato, eram sempre a maioria da populagdo na cidade-estado. A
igualdade, portanto, longe de ser relacionada com a justica, como nos tempos modernos, era a propria
esséncia da liberdade; ser livre significava ser isento da desigualdade presente no ato de comandar, e mover-
se numa esfera onde ndo existiam governo nem governados” (ARENDT, 1995, p. 45).

13 David Held (1987, p. 16), porém, destaca que o legado democrético ateniense ndo foi imune as criticas dos
grandes pensadores gregos que se ocuparam de sua cultura e de suas ideias, tais como Tulciades (460-399
ac), Platdo (427-347 ac) e Aristételes (384-322 ac).
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conceito de liberdade como ndo interferéncia:

A soberania ndo pode ser representada pela mesma razdo por que ndo pode
ser alienada, consiste essencialmente na vontade geral e a vontade
absolutamente ndo se representa: ou é a mesma, ou é outra — ndo existe
meio-termo. Os deputados do povo ndo sdo, pois, nem podem ser seus
representantes; sdo simples comissdrios, e nada podem concluir
definitivamente. Toda a lei que o povo ndo tenha ratificado diretamente é
nula, ndo é uma lei. O povo inglés pensa ser livre e muito se engana, pois so
o é durante as elei¢des dos membros do parlamento; assim que estes sdo
eleitos, ele é escravo, ndo é nada (ROUSSEAU, 1978, livro lll, cap. XV).

Dessa passagem podemos extrair os mais importantes aspectos relativos ao tema da

participacdo e da representacdo politica na obra de Rousseau, ideias centrais que ainda
repercutem na teoria politica. Primeiro, a representagdo politica na atividade legislativa é
absolutamente inadmissivel, pois ndo pode ser auténtica; segundo, as leis devem necessariamente
ser ratificadas pelo povo para assumir essa qualidade; terceiro, o mandato politico deve ter
natureza imperativa®* e, por fim, a liberdade dos cidad3os tem por pressuposto a participacdo
efetiva no processo decisério do Estado. Esse Ultimo ponto é de capital importancia.

A nocdo de liberdade constitui um aspecto basilar da participacdo no pensamento de
Rousseau. Participacdo politica e liberdade sdo, no seu sistema tedrico, conceitos completamente
interdependentes. E a partir do momento em que participa, contribuindo para formacdo da

vontade geral — que representa o “substrato comum das vontades individuais” > —

, que se consuma
a liberdade do individuo. Liberdade ndo significa auséncia de cerceamentos, mas obedecer a
ordens por si mesmo formuladas. E por essa razdo que Rousseau afirma que os ingleses sé s3o
livres quando das elei¢des. A liberdade, para Rousseau, é um atributo da prépria condicdo humana.
“Renunciar a liberdade é renunciar a qualidade de homem”, diz ele. E é por meio da participacdo
politica que a liberdade é assegurada. A concepgdo rousseauniana de liberdade aproxima-se
daquela do modelo grego de democracia. E liberdade civica, politica. Sua esséncia esta mais na sua
origem — a vontade geral —, do que na forma pela qual é exercida. Até entdo a liberdade defendida
pelos jusnaturalistas liberais, como John Locke, traduzia-se numa abstencdo do Estado, e, portanto,
sO poderia existir na medida em que o poder do soberano fosse limitado. A liberdade no

pensamento de Rousseau, de forma diversa, extrai sua esséncia do fundamento da autoridade, que

é a vontade geral. Assim, os homens sdo livres ndo pelo fato de ndo encontrarem obstaculos as

14 0 mandato politico imperativo, Unico admitido na origem da representacdo, assemelha-se ao mandato de
direito privado. Nele, o representante encontra-se estritamente vinculado a quem o elegeu, e sé pode atuar
dentro dos limites estabelecidos no mandato, sem qualquer liberdade de agdo.

15 Definicdo de Lourival Gomes Machado, em comentério ao Contrato Social, nota n? 88 da edi¢do integrante
da Colegdo Os Pensadores, Sdo Paulo, Ed. Abril (ROUSSEAU, 1978).
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suas acles, mas porque as limitacdes sdo impostas por si proprios. A liberdade é exercida pelos
individuos através da lei e ndo em virtude das brechas deixadas por ela. A autoridade, portanto,
ndo é incompativel com a liberdade, na medida em que autor do comando e o seu destinatario se
confundem (BOBBIO, 1992a)%. Esse conceito de liberdade como autodeterminacdo politica é
muito importante porque, por um lado, constitui as bases da doutrina da democracia participativa,
e, por outro, é elemento crucial da critica ao seu modelo como opressivo da autonomia individual.

Do acoplamento entre liberdade e igualdade decorrem as diferencas mais relevantes entre
o modelo politico rousseauniano e o engendrado por seus contemporaneos. As criticas mais
severas dirigidas a sua obra tém por alvo sua concepgdo de liberdade, reputada falaciosa, porque
pautada em critérios que viabilizam a tirania, além de fundamentada em um pressuposto
igualitario inexequivel. Nesse sentido é a formulacdo critica de Benjamim Constant (1985), que
afirma quanto a Rousseau que, “transportando para os tempos modernos um volume de poder
social, de soberania coletiva que pertencia a outros séculos, esse génio sublime, que era animado
pelo amor mais puro a liberdade, forneceu, todavia, desastrosos pretextos a mais um tipo de
tirania”.

E também no pensamento de Rousseau que se estabelece pela primeira vez, de forma
ordenada, a oposicdo entre participacdo e representacdo. A negacdo da férmula representativa
como mecanismo de legitimacdo politica liga-se a concepc¢do de soberania adotada em sua obra.
Jean-Jaques Rousseau foi o principal responsavel pela propagacdo da teoria da soberania popular
(MALBERG, 1922, p. 153), que assume papel fundamental na sua formulacdo do contrato social. De
acordo com essa teoria, o poder soberano encontra-se dividido entre os membros da nac¢do uti
singuli, por quotas-partes individuais, do que decorre que todas as decisdes atinentes ao Estado
devem ser tomadas pela totalidade dos cidaddos (MALBERG, 1922).

Como notou Carré de Malberg, apds ter partido da premissa de que a representacdo
politica é inadmissivel, Rousseau é levado a admitir que o governo direto ndo é praticdvel em
nacdes maiores que as cidades-estado antigas. Assim, em face da impossibilidade de reunir todos
os cidaddos nos Estados modernos, reconhece a necessidade de o povo nomear representantes,
mas o fundamento dessa representacdo é uma necessidade de ordem puramente material, além

do que é severamente limitada (MALBERG, 1922, p. 205)*’.

16 “Poder-se-ia dizer, parafraseando os existencialistas, que no contrato o homem se condena ser livre”

(TOUCHARD, 1970, p. 91).
7E interessante registrar que a representacdo sé é rechacada por Rousseau quanto & atividade legislativa,
sendo admitida para as demais atividades governamentais.
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De fato, Rousseau, em varias oportunidades, assume as dificuldades do regime que
idealiza, como quando afirma que “ndo se pode imaginar que o povo permaneca constantemente
reunido para ocupar-se dos negdcios publicos” (ROUSSEAU, 1978, livro Ill, cap. VI). Porém, ha outro
papel atribuido a participacdo direta com relacdo ao qual o filésofo ndo transige. Trata-se da
funcdo que assume a ratificagdo popular como pressuposto de validade da lei, e da concepc¢do que
faz do mandato politico, que, no seu entender, sé pode ter feicdo imperativa, j4 que o
representante sé pode ser considerado mero comissario do eleitor.

Para Rousseau, a incapacidade do povo para legislar em hipdtese alguma pode tornar
legitimo que alguém assuma essa tarefa em seu lugar. Aquele que redige as leis ndo tem e ndo
deve ter nenhum direito legislativo, e nem o proéprio povo pode, quando o quiser, despojar-se
desse direito intransferivel. Somente a vontade geral obriga os particulares, e so se pode assegurar
gue uma vontade particular estd de acordo com a vontade do povo apds submeté-la ao sufragio
livre (ROUSSEAU, 1978, livro lll, cap. VI).

Quanto a este aspecto, a concepcdo de Rousseau € radicalmente distinta da de
Montesquieu — cuja teoria da separacdo de fungdes inspirou a engenharia institucional das
constituicGes liberais —, para quem fundamento da representacdo ndo reside apenas na
impossibilidade material de reunir todos os cidadaos para deliberar sobre as questdes de interesse
comum, mas, também, e principalmente, na incapacidade do povo para empreender tal tarefa.
Montesquieu defende que a fdrmula do mandato politico é a solugcdo democratica para o problema
relativo a inépcia da maioria dos individuos quanto a atos de gestdo governamental. Ele afirma que
“o0 povo é admirdvel quando escolhe agueles aos quais deve delegar uma parte de sua autoridade”
(MONTESQUIEU, 1996, livro segundo, cap. Il), mas ndo para governar, e que “assim como a maioria
dos cidaddos, que tém pretensdo bastante para eleger, mas ndo para serem eleitos, o povo, que
tem capacidade suficiente para fazer com que se prestem contas da gestdo dos outros, ndo estd
capacitado para gerir” (MONTESQUIEU, 1996, livro segundo, cap. Il).

A experiéncia grega e o pensamento de Rousseau sdao decisivos na formulagdo mais
recente do conceito de democracia direta'®. Segundo Karl Loewenstein (1976, p. 95), a
“democracia direta é o modelo de governo no qual o povo, ou seja, a totalidade daqueles que

segundo a lei e o costume sdo considerados cidaddos dotados de todos os direitos, se reline em

18 Como assinalou Carole Pateman (1992, p. 35): “Embora Rousseau tenha escrito antes do desenvolvimento
das instituicdes modernas da democracia, e mesmo que sua sociedade ideal seja uma cidade-Estado ndo
industrial, € em sua teoria que se podem encontrar as hipdteses basicas a respeito da fun¢do da participacdo
de um Estado democratico”.
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assembleias — la ekklesia de dos gregos — ou em comités para efetivar a funcdo de tomar a decisdo
politica e de controle politico, assim como para participar da execucdo de decisdo tomada”?’.
Sartori (1994, p. 32), partindo da premissa de que a democracia direta pode, também, “ser definida
simplesmente ao contrério, isto €, como uma democracia sem representantes e sem mecanismos
de transmissdo de representatividade”, afirma que a democracia direta, literal, autenticamente
governante, sé pode existir em grupos de tamanho limitado, até a dimensdo de uma assembleia.
Ultrapassados os limites da assembleia, estabelece-se a classificacdo democracia direta observdvel
e maior que a observavel, sendo esta Ultima aquela cuja amplitude inviabiliza a observacdo direta.
A democracia dos antigos, para Sartori, pertence ao primeiro tipo, “pois se constituia ndo apenas
de uma reunido de cidaddos num Unico lugar, mas também de um comportamento observavel dos
participantes”. E, no caso das democracias diretas maiores que as observaveis, o que as qualifica
como diretas “é apenas, ou basicamente, a inferéncia de que ndo é um tipo representativo de
democracia”.

Na teoria politica contemporanea, o idedrio herdado de Rousseau esta hoje representado
pelos tedricos da democracia participativa®®. Essa vertente contesta o peso que a democracia
liberal deposita na autonomia individual em comparacdo com o direito de participar na formacao
da vontade politica. Os democratas participativos entendem que a sociedade contempordnea
oferece poucas chances de participar significativamente, e se forem dadas oportunidades para que
os cidaddos se engajem na vida politica, elas serdo aproveitadas e resultardo numa sociedade mais
justa e bem ordenada. Como destaca Benjamin Barber as pessoas sdo “apaticas porque sdo
impotentes, ndo impotentes porque sdo apaticas” (1984, p. 272). Para seus defensores, o
incremento da participacdo direta pode servir como contraponto as deficiéncias do modelo
representativo, tais como falta de informacdo, desinteresse na politica e baixo controle dos
agentes estatais, prevenindo abusos de poder pelos representantes e incrementando a consciéncia
civica?l. A democracia participativa exalta as virtudes de uma cidadania ativa, que pode e deve ser

ensinada e incentivada pela atribuicdo de mais poder as pessoas. Uma das funcBes mais

1% Como destaca o autor, “Uma distincdo clara entre as func¢Bes executiva, legislativa e judicial ndo era
conhecida pela teoria ou pela prética da democracia direta, nem teria sido, de fato, compativel com ela. O
tipo de democracia direta s6 poderia caber em uma ordem social relativamente simples e assentada em um
territorio pequeno. A etnologia comparada confirmou amplamente a afirmacdo de T4cito sobre as primitivas
tribos teutbnicas na De Germania (XI); “De minoribus rebus principes consultant, de maioribus omnes”.

20 A expressdo democracia participativa ganha destaque a partir dos trabalhos de Carole Pateman (1970) e
Macpherson (1977).

21 Vejam-se, por exemplo, Carole Pateman (1970) e Benjamin R. Barber (1984). Veja-se, ainda, uma descri¢ao
dessa vertente em Amy Gutmann (2007, p. 526).
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importantes da participacdo é a educativa, bem como a participacdo é, em si mesma, algo bom e

necessario para os individuos e a sociedade.

O CONCEITO DE DEMOCRACIA INDIRETA. ALGUNS PRESSUPOSTOS HISTORICOS,
TEORICOS E CONCEITUAIS DA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA.

Apesar de a origem da técnica representativa ndo ter sido, até hoje, identificada com
precisdo, os corpos colegiados feudais sdo, frequentemente, apontados como base histdrica das
modernas assembleias legislativas. Ha referéncias, ainda, no sentido de que a noc¢do de
representacdo remonta ao direito canonico medieval, cujas regras representativas fundamentais
teriam sido assimiladas pela esfera secular (LOEWENSTEIN, 1976, p. 59; KRYMEN, 1987).

De outro lado, é comum afirmar que a teoria de representacdo democrdtica sé veio a se
estruturar com o advento da Revolucdo Francesa, cujo arcabouco de ideias politicas guarda plena
correspondéncia com o fundamento da democracia indireta, de que o povo exerce o poder por
meio de seus representantes (GARCIA-PELAYO, 1989, p. 179).

Quanto a origem das instituicdes representativas, Biscaretti di Ruffia aponta os
“Parlamentos medievais — constituidos, diretamente ou por representacdo, pelos trés estados da
nobreza feudal, dos dignatdrios eclesidticos e da classe burguesa...” como “primeiros tracos das
assembleias legislativas representativas” (RUFFIA, 1984, p. 238-239). Reconhece, entretanto, que
esses orgdos — que “adotavam nomes diversos nos diferentes paises (Estados Gerais, na Franca e
no Piemonte; Estamentos, na Sardenha; Parlamentos, em Ndpoles e na Sicilia; Cortes, na
Espanha)”, e que manifestavam ao Rei as demandas da sociedade que representavam, expondo as
reclamacgBes dos suditos quanto aos servicos publicos — encontravam severas limitagGes a sua
atuacdo pelo fato de os representantes poderem deliberar apenas nos limites do mandato
outorgado pelos grupos representados. Esse sistema de mandato imperativo traduzia, portanto,
auténtica representacdo juridica de vontade??.

Garcia-Pelayo afirma que a origem e a estrutura da formacdo da democracia

22 Apesar de muitos identificarem nesses colegiados medievais as raizes histéricas da representacdo politica,
a questdo em absoluto é pacifica. Para Duguit, por exemplo, é inequivoca a presenca da ideia de
representacdo na antiguidade, pois, a despeito de a lei ser votada diretamente pela assembleia popular, “em
qualquer lugar em que a intervencdo direta do povo é excluida pela natureza das coisas surge a ideia de
representacdo” (apud ACCIOLY, 1981, p. 215). Caso assim ndo fosse, “os juristas romanos, para quem era
absolutamente conhecida a no¢do de mandato, a teriam incorporado ao seu sistema” (LOEWENSTEIN, 1976,
p. 58). Também no sentido de que os antigos desconheceram a representacado politica, v. MALBERG, 1922, p.
232. Karl Loewenstein (1976), em sentido inverso, afirma que a técnica de representagdo politica foi
completamente desconhecida na antiguidade.
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representativa estdo condicionadas, em sintese, por dois motivos. Primeiro, a impossibilidade
técnica da democracia direta, ou seja, da adocdo da tese de Rousseau, questdo em relacdo a qual
os tedricos da Constituinte de 1789 aderiram ao pensamento de Montesquieu e de De Lolme.
Segundo, pela “substituicdo da ideia de povo como algo tangivel e visivel pela ideia de nac¢do”
(GARCIA-PELAYO, 1993, p. 179)%. Esse segundo ponto é particularmente importante para os
debates atuais sobre os limites da participacdo, pois na teoria da soberania nacional residem as
origens da democracia elitista, que rejeita as formulas de cidadania ativa.

Com efeito, o principio representativo encontra-se intrinsecamente ligado a teoria de
soberania nacional, formulada por Sieyés, de acordo com a qual o titular da soberania ndo é o
pPoOvOo, Mas a nagao, que por sua vez é representada pelo parlamento. Essa teoria rejeita a nogdo de
gue o individuo é titular de parcela da soberania, e de que as vontades individuais constituem
parcelas da vontade nacional. Nacdo e povo formam uma sé entidade abstratamente
personificada, que dispde de vontade autbnoma e superior, expressada exclusivamente por meio
de seus representantes. Nas palavras pronunciadas pelo préprio Sieyés em discurso na
Constituinte, “O povo ndo pode ter outra voz além da de seus representantes, ele ndo pode falar,
ndo pode agir se ndo for por meio deles” (apud CLAVREUL, 1987). Essa doutrina, que perpassa todo
o constitucionalismo francés pds-revolucionario, foi proclamada no artigo 32 da Declaragdo dos
Direitos do Homem de 1789, o qual enuncia que “o principio de toda soberania reside
essencialmente na Nagdo”. De outra parte, a Constituicdo de 1791 confirma a adogdo do principio,
ao consignar, no artigo 12 do Titulo Ill, que: “A soberania é una, indivisivel, inaliendvel e
imprescritivel. Pertence a na¢do; nenhuma se¢do do povo, nenhum individuo pode atribuir-se-lhe o
exercicio”.

Cristalizada a tese de que a Nacdo é titular absoluta da soberania, e que esta é exercida por
meio dos representantes, a participagao politica dos individuos passa a limitar-se a possibilidade de
escolha dos governantes. Como afirma Maria Victoria Benevides: “E justamente a énfase na
soberania nacional (e ndo popular) que ensejard a maioria das polémicas sobre representacdo e
exercicio direto da democracia. Se a nacao é representada pelo Parlamento, a ele, exclusivamente
a ele, cabe a representacdo politica” (BENEVIDES 1996, p. 53).

A adocdo da teoria da soberania nacional tem, ainda, outras duas importantes implicacdes.

Uma consistente na supressdo da soberania pessoal do rei, e, consequentemente, de seu poder

23 Como aduz Eric J. Hobsbawn (1996), “Se a economia do mundo do século XIX foi formulada principalmente
sob influéncia da revolugdo industrial britanica, sua politica e ideologia foram formadas fundamentalmente
pela Revolucdo Francesa.”.
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absoluto. Outra — decorrente da substituicdo da ideia de povo pela de nacdo — conformada na
independéncia de atuacdo do representante em relacdo ao eleitor, da qual resulta a abolicdo do
mandato imperativo. Quanto a primeira implicagdo, é interessante observar que, a despeito de,
sob a perspectiva da teoria democrdtica, a nocdo de soberania nacional ter substituido a de
soberania popular, cronologicamente a soberania da na¢do tomou o lugar da soberania pessoal do
rei, que tinha por fundamento a doutrina da investidura divina (MALBERG, 1948, p. 892)%.

A outra consequéncia da adogdo da teoria da soberania nacional é a formacdo de um novo
conceito de representacdo, que importou na superacao historica do mandato imperativo, por meio
do qual o eleitor determinava, detalhada e antecipadamente, quais as posicdes que deveriam ser
adotadas pelo representante no momento da votacdo. Por esse instrumento o representante sé
podia atuar dentro dos estritos limites do mandato que lhe houvera sido outorgado, de forma que,
caso surgisse situacdo imprevista, ele ndo poderia prosseguir na deliberacdo sem antes receber
instrucdes dos eleitores, que podiam, a qualquer tempo, revogar o mandato. Esse sistema foi
totalmente suprimido pela Constituicdo da Franca de 1791, cujo texto enunciava que “os
representantes eleitos nos departamentos ndo serdo representantes de nenhum departamento
em particular, mas de toda a nacdo, e ndo lhes podera ser dado nenhum mandato”. Na Inglaterra o
sistema perdurou por mais tempo, sendo suprimido o mandato imperativo apenas no século XIX.

Finalmente, quanto ao papel histérico da representacdo politica, é interessante registrar,
ainda, que Karl Loewenstein, analisando as origens da técnica da separacdo de funcgbes e
distribuicdo do poder, afirma que a ideia de distribuicdo do poder encontra-se essencialmente
unida a teoria e a pratica da representacdo. Para ele, foi a representacdo condi¢do prévia e
indispensavel para distribuir o poder politico entre os detentores do poder, pois implicou a
instituicdo do parlamento como um poder separado e independente do governo. A partir dai, a
separacdo da fungdo judicial foi consequéncia logica de todo um sistema de detentores do poder
independentes entre si (LOEWENSTEIN, 1976, p. 60).

Tendo em vista tais pressupostos histéricos, pode-se afirmar que o traco essencial ao

modelo de democracia representativa é o fato de que a titularidade do poder pertence a

24 A respeito desse assunto, assinala Carré de Malberg (1948, p. 892) que: “A Assembleia nacional de 1789,
ao fundar o principio da soberania da nacdo, se propunha essencialmente a retirar o antigo poder absoluto
do rei, para mitiga-lo e restringi-lo, subordinando-o a Constituicdo e também o repartindo entre o rei e
outros orgdos nacionais, especialmente um corpo legislativo eleito e independente do monarca. Com este
objetivo, a Constituinte negava ao rei toda a soberania nacional, e coloca a fonte de soberania na nagao, de
maneira que o rei ndo poderia, a seguir, exercer o poder sendo em nome, por conta e obra da nagdo, Unica e
soberana.”.
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coletividade, mas o exercicio governamental é atribuido a representantes eleitos pelos cidaddos, os
quais atuam com independéncia e sem vinculacdo aqueles que os elegeram, por tempo
determinado. E importante ressaltar, ainda, que representacdo e democracia sdo conceitos
autébnomos e nao correspondentes. Como assinala Bobbio, da mesma forma que “nem toda forma
de democracia é representativa”, “nem todo estado democratico é democratico apenas pelo fato
de ser representativo” (BOBBIO, 1992, p. 45).

A nocdo de democracia representativa prende-se, basicamente, a trés ordens de ideias:
primeiro, a de que o poder politico é exercido por intermediarios, e ndo diretamente pelo povo,
efetivo titular do poder; segundo, a de que a escolha desses intermediarios é feita mediante a
participacdo de todos os individuos no gozo dos direitos politicos, e dentro do sistema do sufragio
universal; e, terceiro, de que o mandato politico é livre e os representantes atuam com
independéncia, desvinculados dos interesses privados daqueles que os elegeram.

Do ponto de vista tedrico, a representacdo liga-se as perspectivas elitistas da democracia.
Como se viu, a ideia de que o povo é incapaz de comandar seu proprio destino esta presente desde
o aparecimento da técnica da representacdo parlamentar, que se lastreia ndo apenas na
impossibilidade pratica da democracia direta, mas também na conviccdo de que nem todos os
individuos estdo habilitados para decidir os rumos da politica. A teoria da democracia elitista
recente tem raiz nos trabalhos de Gaetano Mosca (1939), Vilfredo Pareto (1935) e Robert Michels
(1982), que buscaram justificar a autoridade dos lideres politicos a partir da andlise empirica dos
governos da Europa no final do século XIX. Para eles, a desigualdade natural entre as pessoas é um
dado que torna inevitavel a formacdo de oligarquias, razdo por que qualquer sociedade é divida
entre a elite governante e as massas. As primeiras sdo recrutadas nos estratos mais elevados da
sociedade, perpetuando-se no poder por suas habilidades e capacidade de organizacdo. O elitismo
cldssico, na sua esséncia, é incompativel com a nogdo contemporanea de democracia. A busca da
conciliagdo da tradicdo elitista com o pluralismo e o ideal democrdtico aparece nas teorias de
Joseph Schumpeter (1984) e Robert Dahl (1992 e 1997). Esses autores vislumbram nas estruturas
democraticas férmulas de competicao e selecdo de elites governantes que resultam em sistemas
estaveis. Joseph Schumpeter extrai das teorias elitistas a ideia de que mesmo nas democracias as
elites comandam, mas afirma que a existéncia de um consenso na elite, que se autolimita por
procedimentos democraticos. Esses procedimentos funcionam como um filtro que evita a

manipulacdo das massas por demagogos que explorem seus preconceitos e emocdes?. O modelo

25 Pateman (1992, p. 12) explica que, para Schumpeter: “democracia é um método politico, ou seja, trata-se
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elitista pode ser resumido na afirmacdo do autor de que o método democratico é “o arranjo
institucional para chegar as decisées politicas no qual os individuos adquirem poder de decidir por
meio de uma batalha competitiva pelos votos do povo”. Robert Dahl, por sua vez, vé o governo
como um arbitro neutro de uma dindmica competitiva que decorre do pluralismo social. A
ampliacdo da competicdo e as relagdes estratégicas, calcadas no interesse dos atores politicos e
dos eleitores, coopera para a dindmica democratica, pois a disputa pelos votos gera tolerancia com
os adversarios e equilibrio de forcas. Na visdo de Dahl, as oligarquias ndo desapareceram, mas
estdo fragmentadas, compondo um conjunto de minorias com variados tamanhos e poténcias
politicas (a poliarquia). Os democratas elitistas ndo creem em qualquer funcionalidade ética ou
educativa da democracia, nem tampouco vislumbram na participacdo popular um meio para
construir uma sociedade bem ordenada. Ao contrario, um certo nivel de indiferenca é tido como
desejavel e necessdrio para a manutencdo da estabilidade democratica, bem como para evitar
decisdes lastreadas em emocdes e na manipulacdo de grupos desinformados.

Ao longo da histdria do constitucionalismo liberal, estabeleceu-se uma forte associacdao
entre a dindmica representativa e o modelo democratico, especialmente aquele calcado nas
teorias de matriz elitista. Todavia, desde o inicio da formacdo das prdprias instituicdes
representativas foi percebida a insuficiéncia destes meios em atender aos anseios dos ideais
democraticos em sua plenitude. Assim, ainda no limiar da implantacdo da democracia
representativa, comecaram a se formar as bases para a instituicdo dos modelos de democracia

semidireta.

AS FORMULAS DE DEMOCRACIA SEMIDIRETA E A APROXIMAGAO ENTRE
DEMOCRACIA PARTICIPATIVA E DELIBERATIVA.

Ndo ha ddvida que a democracia direta, em sua forma antiga, é invidvel no contexto
contemporaneo. No século XVIII, quando os Federalistas propuseram a substituicdo da democracia
dos antigos pela Republica, a democracia representativa foi apresentada como Unica alternativa
factivel para concretizacdo dos valores democraticos. Entretanto, quase que simultaneamente a
consolidacdo prética e tedrica da democracia representativa, no exordio do constitucionalismo,

surgem as raizes de instrumentos de participacdo direta, cuja combinacdo com a férmula da

de um determinado tipo de arranjo institucional para se chegar a decisdes politicas, legislativas e
administrativas e, portanto, ndo pode ser um fim em si mesmo, ndo importando as decisdes que produzem
sob condig¢Bes historicas dadas”.
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representacdo constitui o que atualmente denomina-se democracia semidireta.

Como bem observou Aguiar de Luque (1977)%, a democracia representativa ndo implica
renuncia a participacdo direta, uma vez que desde o comeco do movimento constitucional foram
criados certos institutos que, inspirados na democracia direta, tinham por objetivo colocar em
pratica a participacdo popular direta, ainda que Ihes conferindo carater excepcional e reservado a
questdes de relevancia extraordinaria, com o propdsito de por meio deles formar uma base de
legitimidade democratica no Estado constitucional (LUQUE, 1977, p. 9).

No plano tedrico, a paternidade dos institutos de participacdo direta é atribuida, em geral,
a Condorcet, liberal de inspiragdo rousseauniana, que se inclina na direcdo de um sistema
representativo, mas com excecdes (LUQUE, 1977, p. 30-31)?”. A mais remota referéncia a
participacdo direta durante a modernidade menciona as col6nias inglesas da América do Norte,
nos primeiros momentos de sua fundacdo. Como informa Luque, eram comuns convengdes que
serviam como atos fundacionais das novas col6nias — a exemplo daquela subscrita pelos Padres
Peregrinos antes de deixar o Mayflower em 1620 — por meio das quais juravam permanecer juntos
e obedecer as regras estabelecidas por uma vontade comum para o bem comum (LUQUE, 1977, p.
33)%,

De outro lado, a referéncia mais importante a participacdo direta na Idade Moderna — e de
forma combinada com a representacdo — pode ser verificada no artigo 62 da Declaracdo dos
Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789 — de autoria de Talleyrand e aprovado por unanimidade
pela Assembleia — o qual, combinando elementos do pensamento de Rousseau e de Montesquieu,
enuncia que “a lei é expressdo da vontade geral” e que “todos os cidaddos tém o direito de
concorrer pessoalmente ou através de seus representantes” (RODRIGUES, 1994, p. 57).

A Constituicdo de 1791, entretanto, ndo absorveu essa excecdo ao principio
representativo, a despeito de varios constituintes franceses terem defendido propostas neste
sentido, uma vez que consagrou, em sua esséncia, o pensamento de Siéyes, defensor ferrenho da
democracia representativa, e que chegou a aquilatar a participacdo direta de “democracia bruta”

(RODRIGUES, 1994). Ainda durante a Revolucéo, a partir da Convencéo, foi completamente abolida

26 A propdsito da evolucdo histérica dos mecanismos de participacdo direta, vale a pena consultar esse
precioso trabalho de Aguiar de Luque, apresentado como tese de doutoramento, sob a orientacdo de Luis
Sédnchez Agesta. A monografia abrange, ainda, meticulosa analise de direito comparado.

27 Porém, como ja foi salientado neste trabalho, o préprio Rousseau langou as bases tedricas de tal sistema.
2 Contudo, pondera o autor que tais atos parecem menos ligados a teoria de participacdo do que a
expressao puritana de uma das teses de Calvino, que partindo da plena liberdade religiosa do individuo,
considerava que as Igrejas poderiam ser fundadas entre homens que subscrevessem um acordo.
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a monarquia e tornou-se necessario fundar um novo regime, ancorado em base legitimadora
diversa, a qual, provavelmente, extrai a sua esséncia do pensamento rousseauniano. O Comité de
Constituicdo, sob maioria girondina, elaborou um projeto essencialmente representativo, mas com
elementos semidiretos. Essa formula que mesclava esséncia representativa com elementos de
participacdo explica-se pelo fato de que Condorcet foi o principal articulador do projeto.

E no fim do século XIX e inicio do século XX que a participacdo direta volta a ser um tema
importante, sendo consagrada na Constituicdo de Weimar, e, por esta via, absorvida nas
Constituicdes do periodo entre guerras. Por outro lado, na Suica, a participacdo direta consolidou-
se através de paulatina evolugdo, e no século XIX positivou-se pelo instituto do referendum e da
iniciativa popular (LUQUE, 1977, p. 50)%°.

Na Franca, a participacdo direta, no século XIX, foi utilizada como instrumento para
legitimar a atuacdo politica dos governantes. Napoledo Bonaparte e Luiz Napoledo fizeram largo
uso das consultas populares, sob a denominacdo de plebiscito, o que deu origem ao termo
democracia plebiscitaria ou cesarismo plebiscitario, de carater altamente pejorativo. Esses
acontecimentos serviram, e servem até hoje, como fundamentos histéricos as criticas formuladas
em relagdo aos mecanismos de democracia semidireta.

No século XX, mais especificamente, no imediato pds-guerra, as instituicGes de
participacdo direta foram utilizadas como mecanismos de legitimacdo e consenso dos regimes
constitucionais forjados a partir do vacuo politico e juridico deixado pela derrota militar do nazismo
(LUQUE, 1977, p. 9). A participagdo direta combinada com a representagdo €, portanto, uma
caracteristica marcante do Direito Constitucional entreguerras.

A partir de entdo, quase todas as Constituicdes europeias preveem ao menos uma
modalidade de participacdo politica direta, a caracterizar o sistema misto, cujo traco essencial é
exatamente a combinacdo da representacdo tradicional moderna com instrumentos inspirados nos
ideais da democracia direta classica.

Precisamente pelo fato de os instrumentos de participacdo direta s6 serem exequiveis num
contexto de complementaridade da representacdo politica tradicional é que se afigura mais
correto enquadra-los como pertencentes a democracia semidireta. Assim, podem ser qualificados

como manifestacbes de democracia semidireta os seguintes instrumentos: o referendo, o

2% Como informa o autor, a locu¢do “referéndum” tem origem na Idade Média, e remonta ao antigo Direito
Suico que previa que os delegados dos cantdes quando, ndo tinham instrugGes sobre como proceder a nivel
federal, tomavam suas decisGes “ad referendum”, ou seja, condicionada a aprovagdo ratificadora das
populagdes dos cantBes do qual provinham.
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plebiscito, a iniciativa popular, o recall e veto popular.

CONCEITO, TRAJETORIA E CONFIGURAGAO DA INICIATIVA POPULAR NO DIREITO
BRASILEIRO. PROPOSTAS DE REFORMULAGAO PARA INCENTIVAR A UTILIZAGAO DO
INSTITUTO.

A iniciativa popular é uma etapa do processo legislativo. O processo legislativo, ou, como
preferem alguns, procedimento legislativo®, é um conjunto encadeado de atos ou etapas
necessarias a formac3o da lei em sentido formal®!. No iter que constitui o procedimento legislativo,
a iniciativa é o ato inaugural®. José Afonso da Silva (1964, p. 107) define-a como “o ato inicial do
processo legislativo com vista a uma modificacdo ou inovagdo na ordem juridica preexistente”.
Destaca Canotilho (1998, p. 766) que a funcdo desta etapa é “colocar em andamento o poder

|II

legislativo, fornecendo-lhe o impulso juridico necessario para a sequéncia procedimenta

30 N3o ha uniformidade na doutrina quanto ao emprego da locucdo processo legislativo. Os autores europeus
utilizam com maior frequéncia — e reputam mais adequada — a expressao procedimento legislativo. cf.
MIRANDA, 1990, p. 34. No Brasil, José Afonso da Silva (1985, pp. 458 e 462) adota a nomenclatura processo
legislativo para “o conjunto de atos realizados pelos 6rgdos legislativos visando a formacdo das leis
constitucionais, complementares e ordinarias, resolucGes e decretos legislativos”, e procedimento legislativo
para “o modo pelo qual os atos do processo legislativo se realizam”.. Manoel Gongalves Ferreira Filho (1995,
p. 192), por sua vez, critica a expressao processo legislativo, apregoando que seria mais correto empregar a
expressao processo normativo. No presente estudo as locugbes processo legislativo e procedimento
legislativo sdo utilizadas como sinbnimas.

31 Canotilho (1998, p. 765) assim define o processo legislativo “Designa-se por procedimento legislativo a
sucessdo de série de actos (ou de fases, consoante a posicdo doutrinal respeitante a natureza do
procedimento) necessarios para produzir um acto legislativo. A lei é o acto final do procedimento. As vérias
fases procedimentais, disciplinadas com maior ou menor particularizacdo nos varios ordenamentos, estdo
pré-ordenadas a producdo de um acto final, a que chamamos lei formal de Assembleia. Deste modo, o
procedimento legislativo é um complexo de actos, qualitativa e funcionalmente heterogéneos e auténomos,
praticados por sujeitos diversos e dirigidos a produgGo de uma lei do Parlamento. Noutros termos:
procedimento legislativo € a forma da fungdo legislativa, isto ¢, o modo ou iter segundo o qual se opera a
exteriorizacdo do poder legislativo.

32 £ praticamente pacifica na doutrina a concepcdo de que a iniciativa é o ato deflagrador do processo
legislativo. Entretanto, quanto a identificacdo e a conceituacdo das demais fases, ha diferencas razoaveis
entre os doutrinadores. Canotilho (1998, p. 765) elenca trés fases procedimentais: (1) fase de iniciativa; (2)
fase constitutiva e (3) fase de ativacdo ou integracdo de eficacia. Relata o autor portugués, porém, que
outros preferem aludir a cinco fases, ordenadas da seguinte forma: a) fase de iniciativa; b) fase instrutéria, na
qual incluem fundamentalmente atos de consulta; c) fase constitutiva, na qual incluem os atos de formacdo
da vontade (discussdo e votacdo); d) fase de controle, destinada a avaliar do mérito e de conformidade do
ato legislativo; e) fase de comunicacdo, cuja finalidade principal é dar publicidade e tornar obrigatério o ato
legislativo. No Brasil, Manoel Goncalves Ferreira Filho (1995, p. 202) adota classificacdo semelhante a de
Canotilho, mas afirma que, juridicamente, a iniciativa ndo é propriamente uma fase do processo legislativo.
José Afonso da Silva (1985, p. 458), por sua vez, identifica, no processo legislativo, os seguintes atos:
iniciativa, discussdo, votacdo, sancdo ou veto, promulgacdo e publica¢do. Essa Ultima classificacdo afigura-se,
de fato, a mais satisfatoria, pois divide analiticamente as etapas fundamentais e indispensaveis ao
procedimento regular de formacao da lei.

Revista de Direito da Cidade, vol. 08, n2 4. ISSN 2317-7721 pp. 1707- 1756 1725



Revista de Direito da Cidade vol. 08, n2 4. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2016.26257

Nos primérdios da histéria da atividade legislativa, apenas ao governo competia provocar a
atuacdo do Parlamento. As primeiras estruturas parlamentares modernas, derivadas dos corpos
colegiados medievais, ndo produziam normas juridicas no sentido atual, mas tinham funcdo
principal aprovar as decisGes dos soberanos (SILVA, 1985, p. 115). Os parlamentares ndo podiam,
nesse sistema, apresentar projetos de leis, pois se limitavam a deliberar acerca de proposicGes
genéricas do monarca, as quais, uma vez aprovadas, eram transformadas em atos legislativos pelo
préprio soberano.

O advento do constitucionalismo liberal alterou radicalmente essa formula, tendo em vista
o intenso fortalecimento dos Parlamentos que lhe é subjacente, respaldado nas formulagdes
tedricas de Montesquieu®:. A partir de uma leitura rigida da separacdo de poderes, a iniciativa das
leis s6 pode caber ao préprio parlamento.

As mutacBes da teoria de separacdo de poderes decorrentes culminaram na ideia de
colaboragdo entre os poderes, tornando obsoleta a tese do monopdlio do exercicio da iniciativa
pelos parlamentares (CLEVE, 1993, p. 96). Nesse contexto, a titularidade do poder de iniciativa
legislativa passa a ser compartilhada por varios sujeitos constitucionais (CANOTILHO, 1998, p. 767),
com especial destaque para o Poder Executivo, que, além de adquirir o poder de iniciar o
procedimento legislativo, passa também editar normas>*.

No processo legislativo brasileiro, assim como em praticamente todos os modelos
contemporaneos de constitucionalismo democratico®, o poder de iniciativa é compartilhado por
diversos atores institucionais. Assim, o sistema de iniciativa no Brasil pode ser qualificado —
utilizando-se a terminologia empregada por Canotilho (1998, p. 767) — como um sistema de
iniciativa pluralistica, “dado que o poder de iniciativa é constitucionalmente atribuido a varios
orgaos (sujeitos constitucionais) ”. De acordo com o artigo 61 da Constituicdo de 1988, a iniciativa

das leis complementares e ordindrias cabe a qualquer membro ou Comissdo da Camara dos

33 Como observa Manoel Gongalves Ferreira Filho (1995, p. 142): “Em O espirito das leis, a iniciativa é
reservada ao Legislativo. Nenhum outro poder, nem o executivo, nem o Judiciario, em hipdtese alguma pode
apresentar projetos que alterem o direito existente, ou apresentar, a aprovagdo das camaras, a sugestdao de
normas juridicas novas”. Destaca o autor o fato de que, nos Estados Unidos, essa concepgdo encontra-se
perfeitamente expressa. Todavia, averba que embora o Presidente ndo disponha do poder de iniciativa, é
ainda assim o proponente da maior parte da legislagdo, operando por meio de deputados que encampam 0s
projetos e os apresentam.

3 E importante ressaltar que essa nova forca do Executivo na idade contemporanea é fruto de um longo
processo histérico em que operaram reformas juridicas e mutacdo constitucional. Como assinala Carlos
Roberto de Siqueira Castro (1996), as alteracdes na balanga da supremacia entre as instituicdes deram-se
mais no plano fatico da realidade politica que no plano juridico positivo, eis que ndo foram realizadas as
custas de profundas reformas constitucionais.

35 Registre-se a excec3o relativa aos Estados Unidos, no ambito federal.
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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 nela previstos.

A capacidade de apresentar proposicées legislativas qualifica-se juridicamente como um
poder/competéncia constitucional e como um direito politico fundamental®®. Quando exercida
pelos mandatarios e representantes politicos, predomina a faceta poder/competéncia. Quando
utilizada pelos cidaddos para mobilizar o aparelho legislativo, fica mais visivel sua natureza de
direito politico.

O poder de iniciativa para deflagrar o processo legislativo é um importante instrumento de
governo. Legislar, em muitos cenarios, é sindbnimo de governar. Dessa forma, a distribuicdo dessa
faculdade entre diversos atores politicos evidencia uma tendéncia democratica e de promocdo do
pluralismo. Nessa ordem de ideias, a participacdo popular no procedimento de elaboracdo da lei
constitui um dos mais eficazes instrumentos de democracia semidireta, pois implica a possibilidade
de o corpo eleitoral impor uma agenda ao Parlamento. Como ressalta José Afonso da Silva (1985,
p. 124), “(...) a iniciativa das leis funciona como instrumento de atuacdo do programa politico
ideoldgico”.

A aplicacdo de mecanismos de democracia semidireta no constitucionalismo brasileiro foi,
até o advento da Carta de 1988, esporadica e pouco debatida. Apesar do fato de que, como
verificou Benevides (1996, p. 111) — “propostas de criacdo de formas de democracia semidireta
nao sdo inéditas em nossa historia politica, assim como ndo se restringem ao idedrio jacobino ou
das ‘esquerdas’ em geral” — o modelo de governo representativo prevaleceu desde o primeiro
momento da histdria constitucional brasileira.

De qualquer forma, é importante lembrar que, na maior parte de nossas constituicdes,
mesmo o principio da representacdo ndo passava de retdrica, visando a disfarcar o autoritarismo
nem sempre velado e a crbnica exclusdo do povo do processo politico, ora mediante a
manipulacdo oligdrquica e a institucionalizacdo da fraude eleitoral, ora por meio da ditadura pura e
simples. De fato, no curso da histdria constitucional brasileira, o principio da representacdo,

presente na constituicdo formal, em raros momentos concretizou-se na constituicdo real®’.

36 Nesse sentido, afirma Canotilho (1998, p. 767) que a iniciativa “concebe-se juridicamente como um poder
(rectius: direito-poder), pois o poder dos deputados, do governo (...) é-lhes atribuido diretamente pela
constituicdo para a realizagdo do interesse publico (...)".

37 Uma experiéncia remota de iniciativa popular na histéria brasileira foi prevista na Constituicdo do Estado
de Minas, de 14 de julho de 1947, a qual autorizava a deflagracdo do procedimento legislativo mediante
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Um momento particularmente prolifico para a participacdo popular foi o periodo que
antecedeu e resultou na aprovacdo da Constituicdo de 1988. No contexto de democratizacdo que
antecedeu a convocac¢do e a instalacdo da Assembleia Constituinte, com amplos debates sobre
diversos temas constitucionais, foi inevitdvel a emergéncia da discussdo sobre a participacdo
popular direta nas decisdes governamentais, tida por muitos como pressuposto fundamental de
fortalecimento das instituicGes democraticas que comecavam a ser delineadas.

Com efeito, naquele periodo impar de nossa histéria politica, ocorreu intensa mobilizacdo
da sociedade civil, mediante a formacdo de diversos féruns de debates, plenarios e comités pro-
participacdo popular, os quais formularam inUmeros projetos e sugestfes para a elaboragdo do
texto constitucional. O espaco publico nunca estivera tdo democratizado. As aspiracdes populares
ali vocalizadas redundaram, em varias oportunidades, em compromissos por parte dos
constituintes. Nas discussGes travadas teve especial destaque a necessidade de ampliacdo da
participacdo popular, e se evidenciou a insatisfacdo com os mecanismos de representacao
tradicional (DALLARI, 1985 e 1998, p. 190).

As discussdes em torno da elaboragdo da nova Carta deram origem a diversos projetos de
Constituicdo, articulados por juristas e partidos politicos. Em muitos deles era consagrada a
iniciativa popular, e quase todos contemplavam pelo menos algum mecanismo de participacao
direta. No projeto elaborado por Fdbio Konder Comparato, sob encomenda do Partido dos
Trabalhadores — que o acolheu com modificagbes — os instrumentos de participacdo tinham amplo
destaque. Nesse texto, a iniciativa popular estava prevista expressamente como direito do cidaddo
(art. 11) e era admitida tanto para emendas constitucionais como para leis complementares e
ordindrias, sendo necessarias 30.000 assinaturas para as primeiras (art. 234), e 10.000 assinaturas
para as legislativas (art. 133)%. O projeto que o partido veio a apresentar com base no texto do
jurista previu a iniciativa popular, mas com nimero de assinaturas exigido em termos percentuais e
ndo em numeros absolutos, sendo de 0,5% do eleitorado para leis (art.141) e 1% para emendas

constitucionais (art. 251). Estabelecia, ainda, a necessidade de referendo para que as emendas

iniciativa subscrita por pelo menos dez mil eleitores. (HORTA, 1995).

38 Em conferéncia promovida para fornecer subsidios ao debate constituinte, Dalmo Dallari (1986), que se
destacou como ferrenho defensor das instituicGes de democracia semidireta, afirmou: “O que verificamos
hoje é que em grande parte a previsdo de Rousseau se realizou. Especialmente a partir do século XIX
enveredamos pelo caminho dos partidos politicos, e comecamos a exigir a participagdo do povo através de
partidos politicos. E chegamos a um ponto em que o partido ndo é mais um representante do povo, ele é um
substituto do povo, e aquilo que no comego se propunha como democracia, degenerou em partidocracia. E
assim decisGes da mais alta relevancia sdo tomadas sem que o povo participe e sem que o povo saiba
exatamente por que foram tomadas”.
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constitucionais entrassem em vigor (art. 252).

Outro projeto a estabelecer a participacdo direta foi o elaborado por José Afonso da Silva
(mimeo) — integrante da Comissdo Afonso Arinos, nomeada pelo entdo Presidente José Sarney —
gue contemplava os institutos do referendo, do veto popular, da revogacdo dos mandatos e da
iniciativa popular tanto no ambito federal (art. 73), como no estadual e no municipal (art. 78), e,
ainda, estabelecia a participacdo do povo na solugdo de problemas nacionais como principio da
organizacdo politica (art. 52). Nesse texto, a iniciativa popular era exclusivamente legislativa e
necessariamente articulada, sendo exigidas 50.000 assinaturas (art. 74). De outro lado, previa o
projeto a possibilidade de que, mediante peticdo assinada por 10.000 eleitores, qualquer lei
aprovada pelo Legislativo fosse submetida a referendo (art. 75, Il).

O anteprojeto formulado por Luis Pinto Ferreira admitia a iniciativa popular em matéria
legal (art. 113) e constitucional (art. 106), sendo exigidas em ambas as hipdteses um projeto
articulado, assinado por no minimo 50.000 cidad3dos. Tal qual o projeto de José Afonso da Silva
(1985), previa a possibilidade de os eleitores requisitarem referendos para ratificagdo de leis e,
também, de emendas constitucionais, mediante peticdo contendo 50.000 assinaturas (art. 107,
§39).

Outro importante capitulo da histéria da participacdo politica direta na experiéncia
constitucional brasileira ocorreu quando a Assembleia Constituinte — que fora instalada em margo
de 1987 — cedendo a pressdes da sociedade civil, passou a admitir, em seu Regimento Interno, a
apresentacdo de emendas populares ao texto em elaboracdo. De acordo com o artigo 24 do
Regimento Interno da Constituinte poderiam ser apresentadas propostas de emenda ao projeto de
Constituicdo, desde que subscritas por no minimo 30.000 eleitores, em listas organizadas por pelo
menos trés entidades associativas, responsaveis pela idoneidade das assinaturas. Dentre as
inUmeras propostas apresentadas, as trés que versavam sobre a inclusdo no texto constitucional de
institutos de participagdo direta conseguiram reunir um dos numeros mais expressivos de
assinaturas, com 400.000 adesdes (BENEVIDES, 1996, p. 125). A despeito de, no periodo de
discussdo das emendas populares na subcomissdo de Direitos Politicos, dos Direitos Coletivos e
Garantias, varios parlamentares terem se mostrado radicalmente contrarios a adocdo de institutos
de democracia semidireta (BENEVIDES, 1996, p. 125), o primeiro projeto de Constituicdo elaborado
pela Comissdo de Sistematizacdo (Projeto A) contemplava a iniciativa popular tanto em matéria
constitucional como em legislativa — ordindria e complementar — sendo necessarias assinaturas de

0,3% do eleitorado, distribuidos em pelo menos cinco Estados, com ndo menos de 0,5% dos
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eleitores de cada um deles (art. 75). Admitia, ainda, a realizacdo de referendo para anulacdo total
ou parcial de emenda constitucional ou de lei, mediante peti¢do subscrita por 2% do eleitorado e
determinacdo do Presidente da Republica (art. 75, § 49). O Projeto B de Constituicdo, aprovado em
julho de 1988, excluiu a iniciativa popular em matéria constitucional, aumentou o nimero de
assinaturas necessarias para 1% do eleitorado e retirou a possibilidade de realizacdo de referendo
mediante requerimento popular®. Essa sisteméatica foi a que veio a prevalecer. Como resumiu
Dallari (1989, p. 387), “a participacdo popular conquistou a participacdo popular”.

A Constituicdo de 1988 inovou quanto a forma de exercicio da soberania, ao estabelecer,
no paragrafo Unico de seu artigo 12, que “todo poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo”. Apesar de o principio da
soberania popular ndo constituir novidade na histdria constitucional brasileira, pois foi mencionado
em todas as cartas republicanas, pela primeira vez foi enunciada de forma expressa excecdo ao
principio representativo, admitindo-se que o poder seja “diretamente” exercido pelo povo. O
desdobramento da previsdo do artigo 12 encontra-se no artigo 14 da Constituicdo, que abre o
Capitulo dos Direitos Politicos enumerando trés formas de exercicio da soberania popular:
plebiscito, referendo e iniciativa popular.*®

A iniciativa popular encontra-se disciplinada, de forma genérica, pelo artigo 61, § 29, da
Constituicdo, que a prevé “pela apresentacdo a Camara 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”. Outros dois
dispositivos pertinentes ao instituto fazem mencdo expressa a sua aplicabilidade aos Estados e

Municipios. Trata-se dos artigos 27, § 42 e 29, X|, que se referem, respectivamente, a iniciativa

39 Relata José Alvaro Moisés (1990, p. 86) que foi o Centrdo que n3o aceitou a proposta da Comissdo de
sistematizagdo que estabelecia a exigéncia minima de 0,3%. Observa o autor que, quanto a esse aspecto, a
proposta era mais avangada que a do PT, que previa a exigéncia de 0,5%.

40 Entre os autores brasileiros, em linhas gerais, prevalece o entendimento no sentido de que o referendo
consubstancia consulta relativa a uma criacgdo legislativa, seja projeto de lei ou norma ja debatida pelo corpo
parlamentar, consistindo a aprovacgdo popular em requisito de validade do ato. O plebiscito, noutro plano, é
0 mecanismo empregado para consultas de carater geral e relativas a fatos, ficando a elaboracgado legislativa,
se for o caso, condicionada ao seu resultado. A controvérsia no Brasil foi encerrada, ao menos no ambito
juridico, com o advento da recente Lei n© 9.709, de 18 de novembro de 1998, que positivou as defini¢cdes dos
institutos do plebiscito e do referendo em seu artigo 29, cujo teor é o seguinte: “Art. 22 Plebiscito e
referendo sdo consultas formuladas ao povo para que delibere sobre matéria de acentuada relevéncia, de
natureza constitucional, legislativa, ou administrativa: § 12 O plebiscito é convocado com anterioridade a ato
legislativo ou administrativo, cabendo ao povo, pelo voto, aprovar ou denegar o que lhe tenha sido
submetido. § 22 O referendo é convocado com posteridade a ato legislativo ou administrativo, cumprindo ao
povo a respectiva ratificacdo ou rejeicdo”.
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popular estadual e municipal. Porém, é importante ressaltar que mesmo que ndo houvesse
previsdo especifica no texto constitucional quanto a aplicacdo da iniciativa nas esferas estadual e
municipal, os ordenamentos dessas unidades ndo poderiam deixar de contemplad-la. Primeiro,
porque, assim, como os demais instrumentos de democracia semidireta, € um direito politico
fundamental, cuja aplicacdo n3o pode ser diferenciada segundo a esfera de governo*!, aplicando-
se indistintamente a todas as unidades da federacdo. E, também, porque a iniciativa é parte do
procedimento legislativo, e as normas gerais a ele relativas sdo aplicaveis a todos os entes da
federacdo*?, dado que s3o principios constitucionais centrais®.

A Lei 9.709/98 dedicou dois artigos a iniciativa popular, estabelecendo trés enunciados
complementares a Constituicdo. Primeiro, a exigéncia de que o projeto de lei de iniciativa popular
circunscreva-se a um so assunto. Segundo, a imposicdo de que ele “ndo podera ser rejeitado por
vicio de forma, cabendo a Camara dos Deputados, por seu 6rgdo competente, providenciar a
correcdo de eventuais impropriedades de técnica legislativa ou de redacdo”. Por fim, determina a
lei que “a Camara dos Deputados, verificando o cumprimento das exigéncias estabelecidas no art.
13 e seus paragrafos, dard seguimento a iniciativa popular, consoante as normas do Regimento
Interno”.*

No plano estadual, determina o artigo 27, VI, da Constituicdo, que “a lei dispora sobre a

|II

iniciativa popular no processo legislativo estadual”. Quanto aos municipios, o artigo 29, IX, prevé a
“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”.

Pela redacdo dos dispositivos mencionados verifica-se que a Constituicdo conferiu as
entidades federativas autonomia para regulamentar a iniciativa popular. Essa sistematica, alids,

guarda plena correspondéncia com o principio federativo. No caso dos municipios, o texto

constitucional estabelece o nimero de assinaturas necessario, deixando os demais aspectos na

41 Alids, o diploma legal que disciplina a aplicacdo dos institutos de democracia semidireta (Lei n2 9.709/98)
explicita essa realidade, eis que, quanto ao referendo e plebiscito, assim dispde: “Art. 62 Nas demais
questdes, de competéncia dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, o plebiscito e o referendo serdo
convocados de conformidade, respectivamente, com a Constituicdo Estadual e com a Lei Organica”.
42Decidiu o STF nesse sentido inlmeras vezes, cfr. RTJ 144/24, RDA 197,152, RDA 197/215, RTJ 156/777, RDA
199/173, RTJ 159/735 e outros.

43 Como afirma Raul Machado Horta (1995, p. 390), “normas constitucionais federais, que, transpondo o
objetivo primario de organizar a Federagdo, vdo alcancar o ordenamento estadual, com maior ou menor
intensidade, demonstram a existéncia de uma forma especial de normas na Constituicdo Federal, que
denominamos de normas centrais. As normas centrais podem exteriorizar-se nos “principios desta
Constituicdo”, na referéncia da Constituicdo de 1988 (...)".

4 Um exame detalhado das normas do regimento interno e das restricBes por ele estabelecidas pode ser
encontrada no excelente trabalho de Humberto Laport de Mello (2013, p. 275-278).
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esfera de decisdo do legislador local. Para os Estados a liberdade regulamentar é ainda mais
ampla®, ja que a Constituicdo n3o prescreveu qualquer regra de funcionamento do instituto nesse
ambito”®.

Apresentada a configuracdo geral do instituto, cabe examinar que tipo de limites sdo
impostos ao uso das iniciativas, bem como especular sobre que mudancgas ndo poderiam reverter o
quadro de baixa aplicacdo. O sistema brasileiro estabelece alguns limites importantes ao uso da
iniciativa popular. Ela foi prevista expressamente pela Constituicdo de 1988 apenas para
apresentacdo de projetos de leis ordindrias e complementares, sem abarcar as emendas
constitucionais. Paralelamente, o uso das iniciativas populares é restringido pelo fato de a
constituicdo estabelecer um acervo amplo de matérias de iniciativa privativa, dentre as quais se
destacam as atribuidas ao Poder Executivo, elencadas no § 12 do artigo 61%. Essa restricdo é
aplicdvel tanto na esfera federal como na estadual e municipal, pois é tida como absorcdo
compulséria pelas unidades federativas, segundo a restritiva jurisprudéncia do STF*:. Por outro
lado, a Lei 9.709/98 contempla o requisito de unidade temética. O Regimento Interno da Camara

dos Deputados vai além, enumerando uma série de requisitos de ordem formal e procedimental

45 Com a ressalva das restricdes decorrentes do sistema federativo, decorrentes normas que, pela aplicacdo
do principio da simetria, sdo de absorcdo compulséria pelos Estados e Municipios. E o caso, e.g. das normas
relativas ao processo legislativo (especialmente matérias de competéncia privativa).

46 A propdsito, ndo ha duvida quanto ao fato de que ao legislador estadual, e ndo ao federal, compete a
regulamentagdo da matéria nessa esfera. Essa ndo s6 é a mais ldgica, mas é a Unica interpretagdo que se
pode extrair da Constituicdo. Quanto ao assunto, afirma Dallari (1989) que: “Com efeito, se a competéncia
fosse federal, deveria ser estabelecida entre os dispositivos que tratam do Poder Legislativo da Unido. E, no
entanto, a matéria foi inserida no capitulo que trata no capitulo que trata exclusivamente dos Estados. Além
disso, o paragrafo que dispde sobre a matéria esta ligado ao artigo que trata da Assembléia Legislativa”.

47 Art. 61. (...) § 12 S3o 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, fun¢des ou empregos publicos na
administracdo direta e autarquica ou aumento de sua remuneragdo; b) organizacdo administrativa e
judicidria, matéria tributaria e orcamentaria, servicos publicos e pessoal da administracdo dos Territdrios; c)
servidores publicos da Unido e Territdrios, seu regime juridico, provimento de cargos, estabilidade e
aposentadoria de civis, reforma e transferéncia de militares para a inatividade; 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; e) criacdo, estruturacdo e
atribuicdes dos Ministérios e 6rgdos da administracdo publica. A jurisprudéncia sedimentada é de que as
iniciativas reservadas sdo de absorgdo compulsoria pelos Estados: “Processo legislativo dos Estados-
membros: absor¢gdo compulsdria das linhas basicas do modelo constitucional federal entre elas, as
decorrentes das normas de reserva de iniciativa das leis, dada a implicagdo com o principio fundamental da
separacdo e independéncia dos poderes: jurisprudéncia consolidada do Supremo Tribunal. ” (BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n2 637. Rel. Min. Sepulveda Pertence.
Julgado em 25.08.2004, DJ 01.10.2004).

48 Confira-se, por exemplo, a Adin 1.060, MC, RDA 199/173, com mengdo a varios precedentes. Sobre a
jurisprudéncia do STF em matéria de competéncias e suas implicagdes no desenho federativo, vejam-se os
trabalhos de Thiago Magalhdes Pires (2015) e Sérgio Ferrari (2008).

Revista de Direito da Cidade, vol. 08, n2 4. ISSN 2317-7721 pp. 1707- 1756 1732


http://www.stf.jus.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?PROCESSO=637&CLASSE=ADI&cod_classe=504&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=M

Revista de Direito da Cidade vol. 08, n2 4. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2016.26257

que configuram restrices: i) a assinatura de cada eleitor deverd ser acompanhada de seu nome
completo e legivel, endereco e dados identificadores de seu titulo eleitoral, ii) as listas de
assinatura serdo organizadas por Municipio e por Estado, Territério e Distrito Federal, em
formulario padronizado pela Mesa da Camara; iii) o projeto serd instruido com documento habil
da Justica Eleitoral quanto ao contingente de eleitores alistados em cada Unidade da Federacdo,
aceitando-se, para esse fim, os dados referentes ao ano anterior, se ndo disponiveis outros mais
recentes; iii) o projeto serd protocolizado perante a Secretaria-Geral da Mesa, que verificara se
foram cumpridas as exigéncias constitucionais para sua apresentacdo. Outros pontos
importantes sdo contemplados no regimento: i) “serd licito a entidade da sociedade civil
patrocinar a apresentacdo de projeto de lei de iniciativa popular, responsabilizando-se inclusive
pela coleta das assinaturas”, ii) “o projeto de lei de iniciativa popular terd a mesma tramitacéo
dos demais, integrando a numeracdo geral das proposicdes”; iii) “nas Comissdes ou em Plenario,
transformado em Comissdo Geral, poderad usar da palavra para discutir o projeto de lei, pelo
prazo de vinte minutos, o primeiro signatdrio, ou quem este tiver indicado quando da

"

apresentacdo do projeto” e “iv) “ndo se rejeitard, liminarmente, projeto de lei de iniciativa
popular por vicios de linguagem, lapsos ou imperfeicdes de técnica legislativa, incumbindo a
Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania escoima-lo dos vicios formais para sua regular
tramitac3o”.*

Passo a discutir, em blocos separados, os tipos de limitacSes ao uso do instituto e as
possibilidades de modificacdo, a fim de incrementar o seu uso e promover seu potencial
construtivo. As andlises dividem-se quanto aos limites relativos ao objeto, a quantidade de
assinaturas, aos critérios de apresentacdo e conferéncia das assinaturas, ao financiamento das
campanhas de coleta e a formula de tramitagcdo. Ao fim, trato das potencialidades e riscos da
combinacdo da iniciativa popular com o referendo.

Quanto ao objeto da iniciativa popular, pode ser limitado de duas formas: fixando limites
relativos a modalidade de norma juridica que pode ter sua producdo deflagrada pela iniciativa
popular (leis ordinarias ou emendas constitucionais), ou pela restricio do escopo temdtico das

propostas (como, por exemplo, matéria penal, direitos fundamentais, matéria tributaria e

orcamento)®. No Brasil, ndo hd limites relacionados ao contetido do projeto, mas apenas quanto a

49 Resolucdo n? 17/1989, da Camara dos Deputados (Regimento Interno), art. 252, com alteracdes efetivadas
pela Resolugdo n2 20/2004.

0 N3o ha como, nos estreitos limites desse artigo, explorar a discussdo sobre a necessidade e as implicacdes
da limitagdo tematica do uso de ferramentas de democracia semidireta. Registre-se, apenas a titulo de

Revista de Direito da Cidade, vol. 08, n2 4. ISSN 2317-7721 pp. 1707- 1756 1733



Revista de Direito da Cidade vol. 08, n2 4. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2016.26257

modalidade normativa, pois ndo ha previsao explicita quanto a iniciativa para emendas.

Apesar de a Constituicdo de 1988 ndo prever qualquer limite de carater substantivo quanto
as iniciativas populares, esse € um tema sensivel que ndo pode ser menosprezado. Uma das
principais implicacbes da ampliacdo dos mecanismos de democracia semidireta é a ameaca que
representam para os direitos fundamentais, especialmente de minorias. Quanto mais facilitado seu
manejo, mais acentuada a tensdo entre democracia majoritaria e direitos humanos. Nesse
contexto, a ativacdo da participacdo direta, nos sistemas constitucionais entrincheiram direitos
fundamentais, requer o estabelecimento de limites que impegcam que se firme um desequilibrio
em desfavor daqueles. Hd multiplos modelos de restricGes das matérias passiveis de iniciativa em
sistemas juridicos estrangeiros. Na Argentina, por exemplo, a Constituicdo estabelece que “ndo
serdo objeto de iniciativa popular os projetos referentes a reforma constitucional, tratados
internacionais, tributos, orcamento e matéria penal”. Nos Estados Unidos, metade dos estados que
preveem iniciativa popular contemplam restricdes quanto ao conteldo das proposicdes. Ha
impedimentos de variados tipos, como a vedacdo de proposicdes que interfiram com instituicdes
religiosas, que criem cortes, estabelecam leis individuais ou privadas, que determinem
desapropriacdo, que criem monopdlios e etc. (INITIATIVE & REFERENDUM INSTITUTE, 2016)°™.
Essas previsdes sdo ponto de partida para interessantes discussdes sobre as fronteiras da
democracia semidireta. No Brasil, um limite conveniente a fim de preservar as conquistas
emancipatérias da Constituicdo 1988 e evitar uma sobrecarga das cortes seria vedar iniciativas
debilitando ou restringindo direitos e garantias individuais, especialmente em matéria penal. Na
minha visdo, esses dois freios seriam necessarios para conciliar a prote¢cdo da autonomia individual
com um incremento da eficiéncia da democracia semidireta. O estabelecimento de barreiras
substantivas permite incentivar o uso da democracia semidireta sem aumentar os riscos que |lhe
sdo inerentes.

Quanto ao tipo de norma que pode ser objeto de iniciativas populares, num primeiro lance

exemplo, que a Constituicdo de Massachussets enumera diversas matérias que ndo podem constituir seu
objeto, tais como direitos fundamentais, criagdo de tribunais, assuntos religiosos, assuntos de interesse local,
etc. (Artigo 48, secdo 2); a Constituicdo da California determina que as iniciativas ndo podem nomear
individuos para ocupar um posto, ou identificar corporacdo privada para realizar qualquer fungdo ou ter
qualguer poder ou encargo (Artigo 2, secdo 12); outros Estados - Massachusetts, Nebraska e Oklahoma -
estabelecem que as iniciativas constitucionais rejeitadas pelos eleitores ndo podem ser representadas antes
de trés anos; nenhum estado da federagdo, com excecdo da Flérida, admite a iniciativa popular para revisdo
total da Constituicdo. Veja-se, sobre o tema, INITIATIVE & REFERENDUM INSTITUTE, 2016.

51 As informagBes também foram consultadas no sitio eletrdnico da Conferéncia Nacional de Legislaturas
Estaduais. <http://www.ncsl.org/research/elections-and-campaigns/initiative-subject-restrictions.aspx>.
Acesso em: 26 out. 2016.
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de vista, o sistema brasileiro admite seu uso apenas para leis ordinarias e complementares, sem
previsdo expressa de seu uso para deflagrar processo de emenda a constituicdo. Esse ponto,
todavia, é controvertido e merece atencgdo.

No texto constitucional de 1988, o catalogo de o6rgdos e autoridades habilitados para
apresentar proposta de mudanga no texto constitucional é enumerado no artigo 60, que ndo faz
referéncia a parcela do eleitorado®. Dessa forma, a interpretacdo a contrario sensu do dispositivo
induz a leitura de que ndo é vidvel estendé-la a outros sujeitos além daqueles expressamente
enumerados. Na década de noventa, quando houve ao processo de revisdo simplificada, previsto
no artigo 32 das disposi¢des transitorias da Constituicdo de 1988, debateu-se a viabilidade de que
fosse deflagrado mediante iniciativa popular, tendo em vista a circunstancia de que o preceito ndo
fez mencdo a os critérios de apresentacdo de propostas. Naquele contexto, Fabio Konder
Comparato (1990) sustentou ser razoavel que o processo de revisGo constitucional previsto no
artigo 32 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias pudesse “ser instaurado mediante
proposta de qualquer das pessoas ou entidades anunciadas no artigo 61, como se tratasse de
iniciativa em matéria de legislacdo complementar ou ordindria”. Na pratica, porém, isso ndo
aconteceu. O processo de revisdo ndo gerou mobilizacdo, resultando em poucas alteracGes, que
nao provocaram mudancas substanciais e abrangentes na Constituicdo.

Esse argumento, porém, ndo ¢ transponivel ao processo de emenda®® da Constituicdo. Os
critérios relativos a legitimacdo para propor emendas encontram-se diretamente regulados no
artigo 60. A iniciativa popular, por seu turno, sé é prevista e disciplinada na subsecdo relativa ao
procedimento para formacdo de leis ordindrias e complementares. Dessa forma, numa leitura
textual e preliminar, apenas mediante alteracdo no texto da Constituicdo podera vir a ser admitida
iniciativa popular para o fim de emenda-la. Mas ha autores que, preconizando uma intepretacao
sistematica e orientada a promocdo da soberania popular, defendem a possibilidade de iniciativa
popular para emendas. José Afonso da Silva (2006a, p. 63) entende ser vidvel, com lastro em uma
interpretacdo sistematica dos artigos constitucionais relativos a democracia e aos direitos politicos

(art. 12, paragrafo Unico, 14 e 61), que a iniciativa popular seja usada para deflagrar o processo de

52 Art. 60. A Constituicdo poderd ser emendada mediante proposta: | — de um terco, no minimo, dos
membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal; Il — do Presidente da Republica; Il — de mais da
metade das Assembléias Legislativas das unidades da Federacdo, manifestando-se, cada uma delas, pela
maioria relativa de seus membros. (...)

5 Comparato (1990), assinala a auséncia de distincdo clara entre os termos emenda e reforma da
Constituicdo, tanto na histéria constitucional brasileira como no direito comparado. Conclui, porém, que o
art. 32 do ADCT inspirou-se, de forma deturpada, no artigo 286 da Constituicdo Portuguesa de 1976, o qual
prevé um poder de revisdo permanente para a Assembleia, de cinco em cinco anos.
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emenda a Constituicdo. Destaca, porém, que isso seria admissivel se a lei que regulamentou a
iniciativa popular “tivesse disposto nesse sentido” (SILVA, 2006b, p. 310). Sua leitura, portanto,
parece ser no sentido de de que a constituicdo ndo exclui essa possibilidade, que poderia ter sido
prevista na lei ordinaria que trata do assunto. J& Fabio Konder Comparato, de forma mais radical,
entende que iniciativas populares ndo podem ser recusadas pela inferéncia de que seriam vedadas
nos casos nNao previstos no texto constitucional, pois isso corresponderia a colocar os “mecanismos
de democracia direta em posic3o hierarquicamente inferior a representacdo popular >*.

A questdo ndo é simples, pois, ainda que uma interpretacdo textual e ortodoxa conduza a
conclusdo de que ndo sdo cabiveis iniciativas para mudar a Constituicdo, um cendrio de ampla
mobilizagcdo e pressdo popular poderia produzir uma mutacdo constitucional que resultasse na
admissdo do uso desses instrumentos como mecanismo de preservacdo da propria Constituicdo de
1988. Em cendrios de crise, a iniciativa popular pode servir como canal de propagacdo da energia
democratica, evitando rupturas que resultem na manifestacdo de um novo poder constituinte. Por
isso mesmo, é recomenddvel que o texto constitucional seja alterado para contemplar a
possibilidade de apresentacdo de propostas de emendas a constituicdo por iniciativa popular. Ja
tramitaram varias propostas de emenda constitucional nesse sentido, mas nenhuma delas
avancou. Uma chegou a receber um parecer no sentido de sua inconstitucionalidade, por entender

o relator que haveria violagdo aos limites implicitos de poder de reforma®. Essa tese n3o me

>4 “[Alinda que se considere que as manifestac®es diretas da soberania popular estio em nivel igual e n3o
superior ao exercicio dessa soberania por intermédio de representantes, ndo se pode negar que a
equipoléncia constitucional de ambas impede se considerem admissiveis o referendo, o plebiscito e a
iniciativa popular, unicamente quando previstos de modo expresso e pontual no texto da Constituicdo”
(COMPARATO, 1994).

% A PEC n2 30/2009 visava acrescentar o inciso IV ao art. 60 da Constituicdo Federal para incluir o eleitorado,
mediante iniciativa popular, no rol dos legitimados para apresentar proposta de emenda a Constituicdo. A
PEC recebeu parecer desfavordvel, de relatoria do Senador Marco Maciel, que afirmou que a Constituicdo
objetiva ter “certo grau de perenidade, evitando dessa forma mudancgas inconsequentes, movidas por
paixdes ou interesses ocasionais”. Por isso, seria exigida maioria qualificada para aprovacdo de proposta de
emenda a Constituicdo e a assinatura de determinado nUumero de congressistas para sua deflagracdo. A
apresentacdo de PEC por iniciativa popular levaria a um risco de banalizacdo de propostas e entrave do
processo  legislativo no  Congresso  Nacional. O parecer pode ser consultado em:
<http://legis.senado.leg.br/mateweb/arquivos/mate-pdf/83401.pdf>. Acesso em: 27 out. 2016.

Note, contudo, que foi determinada a tramitagdo conjunta da PEC n? 30/2009 com a PEC n? 3/2011, ja
apensada a PEC n2 45/2011. No sentido da PEC n2 30/2009, a PEC n? 3/2011 busca acrescentar o inciso IV ao
caput do art. 60 e 0 § 32 ao art. 61 da Constituicdo, e altera a redacdo do § 22 também do art. 61, para
viabilizar a apresentacdo de propostas de emenda a Constituicdo de iniciativa popular e facilitar a
apresentacdo e a apreciacdo de projetos de lei respectivos. A PEC foi aprovada em primeiro turno no
plenario do Senado Federal e encontra-se, atualmente, na Camara dos Deputados, onde aguarda parecer do
relator na Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC). Em virtude da aprovagdo em primeiro
turno da PEC n2 3/2011, foi declarada a prejudicialidade da PEC n2 45/2011 e da PEC n2 30/2009.
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parece acertada. A teoria dos limites implicitos ao poder de reforma tem por fundamento a
distin¢cdo entre o emissor e o receptor do poder de mudar a Constituicdo (SAMPAIO, 1995; FERRAZ
JUNIOR apud MIRANDA, 2013, p. 90-91), ou seja, entre o titular do poder constituinte e o titular do
poder de reforma. Uma alteracdo no catdlogo de legitimados para propor mudangas
constitucionais que confira a parcela dos cidaddos o poder de apresentar propostas de mudanca
ndo altera a titularidade do poder reformador. Bem ao contrario, entendo que uma alteracdo
desse preceito para pluralizar o catdlogo de proponentes poderia dar mais forca e vitalidade a
Constituicdo, contribuindo para sua preservacdo. Essa ideia ndo significa acolher a chamada tese da
dupla reviséo®® — ou da reforma em dois tempos —, segundo a qual os critérios formais de mudanca
constitucional podem ser modificados, desde que observadas, na primeira etapa, as regras
estabelecidas pelo poder constituinte origindrio. Trata-se, diversamente, de sustentar que ainda
gue se reconheca a existéncia de limites formais implicitos ao poder de reforma, a ampliacdo dos
titulares do poder de iniciativa ndo viola tais limites, pois, de um lado, ndo promove uma mudanca
na instancia deciséria final e, de outro lado, coopera para a preservacdo do pacto constitucional,
ndo para o seu desgaste.

E passivel de discussdo, também, a possibilidade de as constituicBes estaduais e leis
organicas dos municipios preverem a possibilidade de iniciativa popular para emendar o seu
préprio texto. Quanto a questdo da viabilidade de a iniciativa popular ser empregada para emenda
a constituicGes estaduais, suscita um problema interpretativo. Poder-se-ia argumentar que, como
prevalece o entendimento de que as regras constitucionais basicas atinentes ao processo
legislativo se projetam nos Estados — cujos ordenamentos devem, quanto a este tema, com elas
guardar simetria — a inexisténcia de previsdo constitucional de iniciativa popular para reforma de
seu texto teria que ser repetida pelas cartas estaduais. Nessa ordem de ideias, a iniciativa popular
nessa esfera encontraria os mesmos limites materiais estabelecidos na Constituicdo Federal, ndo
podendo ser utilizada para reforma das cartas estaduais. A questdo reside, assim, em saber se a
norma relativa a titularidade para propor emenda ao texto constitucional constitui principio basico

do processo legislativo e, consequentemente, em delinear a amplitude da moldura constitucional

6 N3o é dado ao poder constituinte derivado alterar o processo de emenda da constituicdo, que seria um
limite implicito ao poder reformador. Em Portugal, porém, surgiu a discussdo relativa a tese da dupla revisdo.
Entre as décadas de 80 e 90, a constituicdo portuguesa precisaria passar por uma série de mudancas para
permitir o ingresso de Portugal na Comunidade Europeia. A tese da dupla revisdo, assim, preconizava que o
poder reformador poderia alterar os limites a ele impostos se o fizesse em duas etapas: admitiria a alteracdo
ou elimina¢cdo de um limite material e, posteriormente, votaria a emenda que, em outra oportunidade,
violaria o limite alterado. A época, Jorge Miranda (2013) acatou a tese, ao passo que Canotilho (1998) a
rejeitou.
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gue estabelece limitacGes implicitas a autonomia regulamentar dos Estados quanto a esse tema.

De fato, a norma que determina os titulares do poder de iniciativa para emenda a
Constituicdo Federal ndo pode, de forma razodvel, ser considerada como elementar para fins de
aplicacdo simétrica aos Estados, dado que ndo é corolario de nenhum principio elementar da
organizacdo federal. Na solucdo de problemas interpretativos dessa ordem, cabe recorrer aos
principios constitucionais gerais relativos ao exercicio do poder politico. Assim, essa leitura, além
de ndo ser incompativel com os principios gerais relativos ao exercicio do poder politico
consagrados no texto constitucional, incrementa a realizacdo normativa do principio da soberania
popular enunciado no artigo 12 da Carta de 1988. A confirmar esses argumentos esta o fato de que
diversos Estados da federagdo contemplaram a iniciativa popular para emendas a suas
constituicdes, a saber: Acre®, Alagoas®, Amapa®, Amazonas®®, Espirito Santo®!, Goids®?, Para®?,
Pernambuco®, Rio Grande do Sul®, S3o Paulo®, Santa Catarina® e Sergipe®. Vale destacar que o
dispositivo que prevé a iniciativa popular para emenda a Constituicdo do Amapa foi objeto de Acdo
Direta de Inconstitucionalidade, e o Supremo Tribunal, neste caso, indeferiu a Medida Cautelar
requerida no que tange aquela iniciativa®.

No que tange a possibilidade de as leis orgdnicas municipais estabelecerem a iniciativa
popular para emenda de seus textos, aplicam-se 0os mesmos argumentos ja tratados quanto aos
Estados. Assim, a obrigatoriedade de os municipios observarem os principios do processo
legislativo federal também ndo impede a adocdo da iniciativa popular para emendas a lei

70/71

organica . Mas ha ainda outro aspecto a ser considerado quanto a essa questdo. E que, no que

57 Art. 55.

8 Arts. 85 e 86.

59 Art. 110.

60 Art. 32, VI.

61 Art. 69.

62 Art. 19.

63 Art. 82, § Unico.

% Arts. 17-19.

8 Art. 68, § 19.

6 Art. 22.

7 Art. 49.

8 Art. 56.

69 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n2 825 MC. Rel. Min. llmar Galvao.
Tribunal Pleno. Julgado em 26.02.1993. DJ 02.04.1993.

70 H3 que se registrar a existéncia de manifestacdes no sentido de que os municipios também devem
observar — no processo de reforma de suas leis organicas, quanto a titularidade do poder para propor
emendas — no que couber, o modelo federal, em observancia ao principio da simetria. Nesse sentido se
posiciona o professor de direito municipal Joaquim Castro Aguiar (1993), que, quanto ao tema, aduz que: “A
lei organica tanto pode ser emendada por proposta do prefeito, quanto dos vereadores. A proposta de
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se refere aos municipios, o tratamento constitucional é diverso do dispensado aos estados. O
dispositivo da Carta de 1988 que prevé a iniciativa popular para normas municipais refere-se
explicitamente a “projetos de lei”. Porém, ndo parece razodvel supor que pelo fato de o dispositivo
mencionar “lei” restaria excluida possibilidade de se estabelecer iniciativa popular para emendas a
lei organica. A propdsito, cumpre registrar que as leis organicas dos municipios de Sdo Paulo’? e Rio
de Janeiro’® autorizam a utilizacdo da iniciativa popular para emendas a seus textos.

Quanto aos municipios existe, ainda, outra restricdo de ordem substancial. O texto
constitucional refere-se a iniciativa popular para projetos de “lei de interesse especifico do
Municipio, da cidade ou de bairros”. Nessas circunstancias, como bem observa Castro Aguiar
(1993, p. 94), “se houver, por exemplo, interesse que afete regido metropolitana, que envolva
Municipios limitrofes, ja ndo ha interesse especifico dos Municipios, de suas cidades ou de
bairros.”. O objetivo, ao que tudo indica, € adequar a iniciativa ao critério de distribuicdo de
competéncias ancorado na predominancia do interesse e evitar conflitos entre as unidades
territoriais.

No que se refere as condicBes para o exercicio da iniciativa popular, outros trés pontos
devem ser examinados: a questdo relativa ao numero de assinaturas exigidas, a forma de
apresentacdo do projeto e aos critérios de conferéncia da validade das assinaturas.

O numero ideal de adesGes necessarias a deflagracdo de uma iniciativa popular constitui
objeto de divergéncias. Em geral, é dado destaque ao fato de que se afigura recomendavel que o
patamar exigido estabeleca um equilibrio, ndo constituindo um fator de desestimulo a utilizacdo do
instituto nem tampouco implicando sua vulgarizagdo. A Constituicdo de 1988, como se viu, ao fixar
0 numero de assinaturas necessario ao exercicio da iniciativa popular na esfera federal,
determinou que o projeto seja subscrito por no minimo 1% do eleitorado, distribuido em pelo
menos cinco Estados da federacdo, com a adesdo de pelo menos 0,3% do eleitorado em cada um

deles’.

emenda dos vereadores s6 sera aceita, se assinada por, no minimo, um ter¢co dos membros da Camara. Estas
conclusdes resultam do fato de que os principios do processo legislativo tém aplicagdo aos Municipios”.

71 Apesar das criticas de renomados constitucionalistas, como, v. g., José Afonso da Silva (1985, p. 408), n3o
ha mais duvida que os municipios integram a federacdo, em face do disposto nos artigos 12 e 18 da
Constituicdo de 1988.

2 Art. 5,81, 1.

3 Art. 67, 1.

74 0 fato de o constituinte ter fixado o patamar de assinaturas em termos percentuais permite que a
dificuldade/facilidade para as obter seja proporcionalmente mantida, impedindo que se opere uma
defasagem em relagcdo ao momento da promulgacdo do texto, a exemplo o que ocorre nos paises em que a
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A qguantidade elevada de assinaturas exigida pela Carta é considerada por muitos um
elemento que torna praticamente invidvel a utilizacdo da iniciativa popular, traduzindo
provavelmente a intengdo do constituinte de evitar sua utilizacdo. Manoel Gongalves Ferreira Filho
(1995, p. 202), por exemplo, afirma ser instituto meramente decorativo, tendo em vista o rigor das
exigéncias constitucionais estabelecidas para sua apresentacdo. No campo da ciéncia politica, José
Alvaro Moisés (1990, p. 86) chamou atencdo para o fato de que, tomando como paradigma a
experiéncia do periodo constituinte, quando apenas os setores mais bem articulados da sociedade
lograram participar do processo, seria possivel fazer uma previsdo pessimista da aplicacdo da
iniciativa popular federal nos moldes previstos na constituicdo. A previsdo do autor se concretizou.
Dos projetos de iniciativa popular, apenas quatro viraram leis’®, sendo que tais projetos, durante a

sua tramitacdo, foram assumidos por parlamentares, a fim de facilitar seu andamento’®. Como

exigéncia é fixada em numeros absolutos. Na Suica, o nimero de 50.000 assinaturas fixado na Constituicdo
de 1892 foi atualizado apenas em 1977, quando passou para 100.000. Na lItdlia, a necessidade de 50.000
assinaturas representa hoje apenas 0,1% do eleitorado.

’> No Congresso, apenas quatro projetos de iniciativa popular tornaram-se leis, como bem expde Ricardo
Mendes Cardoso (2010, p. 108-119): (i) o PL n2 2.710/92 foi convertido na Lei n2 11.124/05, a qual dispde
sobre o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), cria o Fundo Nacional de Habitagdo de
Interesse Social (FNHIS) e institui o Conselho Gestor do FNHIS. Contudo, por ndo ter sido comprovado o
preenchimento dos requisitos constitucionais para recebimento da proposta de iniciativa popular, foi
assumido pelo Parlamentar Nilmario Miranda (PT); (ii) o Projeto Daniela Perez ou Projeto Gldria Perez (PL n2
4.146/93) foi convertido na Lei n? 8.930/94, a qual inclui o homicidio qualificado no rol dos crimes
hediondos. Note que a proposta foi adotada pelo Poder Executivo, o que, além de permitir a regular
tramitacdo no Congresso Nacional, evitou a necessaria avaliagdo da presenga dos requisitos constitucionais
para apresentacdo de proposta de iniciativa popular; (iii) o PL n2 1.517/99 foi aposto pela assinatura de 60
parlamentares, evitando a necessaria avaliacdo dos requisitos constitucionais da iniciativa popular. O PL foi
convertido na Lei n? 9.840/99, que, visando combater a corrupcdo eleitoral, tipificou o crime de compra de
votos; (iv) o PLP n2 518/09, apds ter sido assumido por um grupo de parlamentares com o intuito de acelerar
a tramitacdo e permitir que a lei, se aprovada, fosse aplicada nas elei¢des de 2010, foi prejudicado em razdo
de substitutivo (PLP n2 168/93), o qual originou a Lei da Ficha Limpa (Lei Complementar n2 135/10). Esta lei
inclui na legislacdo eleitoral sobre casos de inelegibilidade, prazos de cessacdo e outras providéncias,
hipdteses de inelegibilidade que visam a proteger a probidade administrativa e a moralidade no exercicio do
mandato.

76 Cabe, aqui, mencionar as 10 Medidas Contra a Corrupc3o elaboradas pelo Ministério Publico Federal. Em
2014, membros do MPF integrantes da Forca-tarefa da Lava Jato em Curitiba (PR), com o intuito de combater
a corrupgdo e a impunidade, comecaram a desenvolver propostas de alteragGes legislativas. Em janeiro de
2015, o Procurador Geral da Republica, Rodrigo Janot, criou comissdes de trabalho para aprimorar as
propostas. Em marco do mesmo ano, o MPF lancgou, a nivel nacional, a campanha 10 Medidas Contra a
Corrupgdo. O MPF passou a coletar assinaturas de cidaddos que apoiavam as medidas em todo o Brasil. Em
fevereiro de 2016, o projeto alcangou 1,5 milhdo de assinaturas, quantidade necessaria para que as medidas
fossem apresentadas como projeto de lei de iniciativa popular no Congresso. Em marco, quando o projeto
contava com mais de 2 milhdes de assinaturas, Parlamentares da Frente Mista de Combate a Corrupcdo
apresentaram o PL 4850/2016 na Camara dos Deputados. O PL, que abrange integralmente as propostas do
MPF, estabelece medidas contra a corrupcdo e demais crimes contra o patrimdnio publico e combate o
enriguecimento ilicito de agentes publico. No momento em que este artigo foi escrito, o projeto estava em
tramitacdo na Camara dos Deputados e aguardava a instalacdo de Comissdo Tempordria e o parecer do
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destacou Francisco Whitaker (2003) a experiéncia recente ensejou “a descoberta de uma
verdadeira armadilha para os projetos de lei de iniciativa popular: eles ndo podem tramitar como
tais, mas somente como projetos de iniciativa parlamentar...””’. Todavia, vale ponderar que,
apesar desses entraves, a funcdo da iniciativa popular de promover a deliberacdo social e
legislativa sobre o assunto foi cumprida em algum grau.

De qualquer forma, o maior obstaculo ndo reside no nimero de assinaturas requerido, mas
no requisito de ordem geografica traduzido na exigéncia de que estas estejam distribuidas em pelo
menos cinco Estados, com adesdo de, no minimo, 0,3% do eleitorado de cada um deles, bem como
na forma burocratizada de conferéncia das assinaturas. Apesar de o percentual determinado
guanto aos Estados ser relativamente baixo, a imposicdo de que sejam coletadas assinaturas em
diversos lugares diferentes aumenta sobremaneira a dificuldade e, consequentemente, o volume
de recursos financeiros necessario para empreender a campanha de formalizacdo da iniciativa
popular.

E verdade que esta dificuldade é amortecida pela auséncia de prazo para coleta das
assinaturas. Na Suica, por exemplo, apds o depdsito da iniciativa os proponentes dispGem de
dezoito meses para recolher as firmas’®. Essa exigéncia existe também em vérios Estados da
federacdo norte-americana, com prazos diversos. A auséncia de limite de tempo para o
recolhimento das assinaturas, porém, pode ter o efeito de implicar a perda de interesse da
sociedade na questdo objeto da iniciativa. Em termos objetivos, e comparada com a experiéncia
internacional, a exigéncia de assinatura de 1% do eleitorado ndo é exorbitante. Portanto, a
diminuicdo do percentual pode ser desejavel a fim de ampliar a participacdo popular no processo

legislativo, mas provavelmente ndo constitui a barreira mais importante. A demanda de

Relator da Comissdo Especial. Ha dois aspectos problematicos nesse projeto. Primeiro, o fato de ter sido
capitaneado por agentes publicos que terdo incremento de poder e de relevancia institucional com a sua
aprovacdo, e que inclusive usaram, na campanha de captacdo de assinaturas, o proprio aparato institucional,
fator que enseja uma reflexdo sobre conflito de interesses nos projetos de iniciativa popular que envolvem
poderes de agentes publicos. Segundo, a circunstancia de que o projeto envolve uma releitura do direito
penal e o enfraguecimento de garantias constitucionais, elemento que tem se apresentado, nas experiéncias
internacionais, como um dos mais problematicos no que se refere a tensdo entre o uso de instrumentos de
democracia direta e direitos individuais.

77 E acrescenta: “Ou seja, na prética, estamos condenados a fazer um vasto esforco para colher o enorme
numero de assinaturas necessdrias e a entregar em seguida o projeto a um de nossos representantes no
Congresso para que o apresente como seu autor. Isso significa que, de fato, ndo existe a iniciativa popular de
lei no Brasil, apesar das aparéncias e de todo o nosso entusiasmo quando conquistamos a aprovacao, na
Constituinte, desse “poderoso” instrumento de participacdo popular. ” (WHITAKER, 2003, p. 189-190).

78 O procedimento de revisdo constitucional total encontra-se disciplinado pelo artigo 120 da Constitui¢do
Suica, que estabelece que este pode ser iniciado mediante proposta amparada por assinaturas de 100.000
eleitores, e tais recolhidas dentro de um periodo de dezoito meses.
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distribuicdo territorial, todavia, cria um entrave relevante tanto para o custo e operacionalidade da
coleta como para a posterior afericdo do cumprimento do requisito. Inviabiliza, ainda, a
possibilidade de a iniciativa ser manejada quanto a assuntos que possam ter impacto severo em
localidades determinadas, mas que envolvam competéncia legislativa privativa da Unido. Pense-se,
por exemplo, em questdes relativas aos requisitos de implantacdo de instalacdes nucleares’®, que
sdo de competéncia da Unido, mas podem gerar mobilizacdo apenas nos locais onde as usinas sdo
estabelecidas. A eliminacdo da exigéncia, por si so, diminuiria o custo do processo de captagdo das
assinaturas e facilitaria a aplicacdo do instituto. Uma férmula possivel, que poderia incrementar o
uso da iniciativa popular, seria manter a regra da distribuicdo territorial em varios estados apenas
para a apresentacdo de propostas de emendas a Constituicdo, deixando para as iniciativas de lei
apenas o requisito percentual. Seria mantida, assim, uma distin¢cdo de dificuldade de deflagrar o
processo de emenda das leis, que deflui logicamente do modelo de constituicdo rigida®. A reducdo
do percentual para leis ordindrias também é desejavel. Uma solucdo possivel seria reduzir para
0,5% do eleitorado. Outra, estabelecer que o percentual incida ndo sobre a quantidade de eleitores
inscritos, mas sobre o numero de eleitores que efetivamente tenha votado nas eleicGes
imediatamente anteriores ao momento em que se inicia a coleta de assinaturas.

No ambito estadual, como j& mencionado, a Constituicdo ndo prescreveu qualquer
requisito, deixando ao legislador liberdade regulamentar para estabelecer as condicGes de ordem
formal e substancial da iniciativa. Uma vez que os limites impostos pelo principio da simetria
referem-se apenas aos delineamentos bdsicos do procedimento legislativo, ndo hd qualquer ébice
a que os Estados fixem o ndmero minimo de assinaturas exigidos para iniciativa popular em

patamar diverso daquele estabelecido no ambito federal. Assim, cartas estaduais fixaram

7 Na ADI 329, o MPF questionou a constitucionalidade do art. 185 da Constituicdo do estado de Santa
Catarina, que prevé que a implantacdo de instalacdes industriais para producdo de energia nuclear no estado
depende, além do atendimento as condicGes ambientais e urbanisticas exigidas em lei, de autorizagdo prévia
da Assembleia Legislativa, ratificada por plebiscito feito pela populagdo eleitoral catarinense. Em 2004 e em
decisdo unanime, o STF julgou o pedido procedente, pois o tema tratado no dispositivo da constituicdo
estadual seria de competéncia privativa da Unido Federal para legislar sobre atividades nucleares de
qualquer natureza, ainda que os estados possam legislar de forma supletiva quando haja autorizagdo em lei
complementar. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n? 329. Relatora
Ministra Ellen Gracie, julgamento em 01.04.2004, DJ 28.05.2004).

80 A Proposta de Emenda a Constituicdo n2 286/2013 visa a alterar os arts. 60 e 61 da Constituicio Federal
para facilitar o uso da iniciativa legislativa. A PEC diminui o nimero de assinaturas necessarias para a
apresentacao de projetos de lei de iniciativa popular para 0,5%, pelo menos, cinco estados, com ndo menos
de 0,1% dos eleitores de cada um deles. No caso das propostas de emenda a Constituicdo de iniciativa
popular, a exigéncia vai ser a adesdo de 1% do eleitorado, também distribuido por cinco estados, com pelo
menos de 0,3% dos eleitores de cada um deles.
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diferentes exigéncias para o exercicio do direito de iniciativa popular. O Estado do Amazonas, por
exemplo, fixou o percentual de adesdo de 5% do eleitorado para iniciativa de emenda a
constituicdo, distribuido por vinte e cinco municipios, com um minimo de 5% de cada municipio.
Trata-se do patamar mais elevado da federacdo. O Estado da Bahia, por outro lado, estabeleceu a
exigéncia numérica de 1%, para emendas, e de 0,5 % para leis, sem necessidade de estarem
recolhidas em determinado ndmero de municipios. Em Minas Gerais, onde é admitida apenas a
iniciativa legislativa, sdo exigidas 10.000 assinaturas, sendo que no maximo vinte e cinco por cento
das assinaturas poderdo ser de eleitores alistados na Capital do Estado. O indice mais baixo da
federacdo para emendas constitucionais estaduais é aquele estabelecido na Constituicdo do Par3,
de 0,5% dos eleitores distribuidos por, no minimo, dez municipios, com 0,3% de eleitores de cada
um deles. Um dos indices mais baixos para projetos de lei é o fixado pela Carta do Rio de Janeiro,
de 0,2% do eleitorado, distribuidos em pelo menos dez municipios com ndo menos de 0,1% em
cada um deles. Todavia, um limitador importante ao uso da ferramenta na esfera estadual é a
circunstancias de as competéncias legislativas dos Estados ndo terem grande proeminéncia, seja
em decorréncia do desenho constitucional que as colocou comprimidas entre as abrangentes
competéncias da Unido e as competéncias municipais, seja em virtude da jurisprudéncia do STF
que, lastreada na construcdo do principio da simetria, diminuiu drasticamente a flexibilidade e a
criatividade constituinte no plano estadual.

De outra parte, como ja mencionado, a Constituicdo fixou o percentual de 5% para a
iniciativa popular de leis municipais. Neste caso, trata-se de patamar efetivamente alto, e é
lamentavel que se tenha estabelecido obstaculo desta ordem justamente onde o instituto poderia
funcionar de forma mais eficaz: no ambito local. De fato, é a esfera municipal o ambiente ideal
para o funcionamento da iniciativa popular. Diversos fatores contribuem para este quadro, dentre
0s quais pode-se destacar: i) a maior facilidade para coletar assinaturas decorrente do menor
espaco territorial; ii) a maior probabilidade de engajamento dos cidaddos em quest&es que digam
respeito ao seu cotidiano, como em geral ocorre com os assuntos de interesse local; iii) a
proximidade dos cidaddos subscritores da iniciativa das autoridades que irdo vota-la. Pesquisas no
campo da ciéncia politica indicam que ha uma correlacdo direta entre o coeficiente de assinaturas

exigido e a intensidade de seu uso®. Entretanto, n3o é possivel tracar de antem3o um percentual

81 Confira-se o estudo de ARNOLD; FREIER, 2013 sobre a Bavéria, em que se conclui que “uma queda no
numero de assinaturas exigidas faz aumentar significativamente a probabilidade de uma iniciativa. Embora a
probabilidade de linha de base para observar uma iniciativa num Municipio seja cerca de 15% em
determinado ano, o requisito de assinatura mais baixo aumenta essa probabilidade em 8-10 pontos
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otimo, pois é intuitivo que outros fatores tém potencial para interferir com a mobilizacdo
democratica, tais como o grau de igualdade econémica da comunidade, o estabelecimento de
organizagdes sociais e de uma cultura de ativismo politico, a quantidade de demandas ignoradas
pelas instancias de representacdo, a disponibilidade de recursos para financiar a coleta de
assinaturas e etc. Por isso, a avaliacdo dos efeitos das normas vigentes é um fator apto a
demonstrar, empiricamente, se o indice previsto é apto desencadear uma utilizacdo deficitaria,
otima ou excessiva do instituto. No caso dos municipios brasileiros, ha sinais de que é necessario
debater a redugdo do coeficiente estabelecido no texto constitucional. A titulo de exemplo, um
breve levantamento no municipio do Rio de Janeiro indica que ndo ha em tramitacdo nenhum
projeto de iniciativa popular, nem houve ha registro de algum recente ou de lei municipal aprovada
por essa via®.

Quanto aos aspectos de forma, a iniciativa popular pode, teoricamente, ser apresentada
em dois formatos: por meio de uma proposta formulada em termos gerais ou de um projeto
redigido de forma articulada, e, portanto, pronto para ser submetido ao exame do Legislativo. A
Constituicdo de 1988, pelo que se depreende dos termos do artigo 61, Il, prevé exclusivamente a
iniciativa popular articulada para o processo legislativo federal. A Lei 9.709/98, ao regular o
instituto, confirmou a previsdo constitucional ao mencionar que a iniciativa deve ser apresentada
por meio de um projeto. A exigéncia de apresentacdo de um projeto articulado, todavia, ndo deve
representar fundamento para a recusa de projetos. Tanto a lei como o regimento determinam a
retificacdo dos vicios formais na casa legislativa, contemplando até mesmo a cisdo em dois projetos
no caso de ndo observancia do requisito de unidade tematica. Paralelamente, as constituicdes
estaduais e leis organicas municipais podem, pelas razées ja enumeradas, contemplar férmulas
distintas da adotada no modelo federal.

Ainda no que se refere as condi¢des formais, cumpre observar que a Lei 9.709/98 ndo
contém qualquer previsdo quanto ao controle de autenticidade das assinaturas. O Regimento,
como ja tratado, enuncia requisitos burocraticos, como o preenchimento de formulario

padronizado e a instrugcdo com documentos da Justica Eleitoral que comprovem o contingente de

percentuais. Os efeitos devem, portanto, ser vistos como imensos.”.

82 Entramos em contato com os gabinetes de alguns vereadores da CAmara Municipal do Rio de Janeiro,
quais sejam, Renato Cinco (PSOL), Brizola Neto (PSOL) e Jorge Felippe (PMDB), os quais, segundo o setor de
comunicacdo social da Camara, teriam o perfil mais préximo de encabecgar projetos de iniciativa popular.
Todos, porém, informaram que ndo ha projetos com esta origem. A Diretoria de Processamento Legislativo,
por sua vez, foi enfdtica ao afirmar que ndo hd nenhum projeto de iniciativa popular tramitando e nem
houve recentemente.
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eleitores alistados. Além disso, autoriza que entidade da sociedade civil patrocine a apresentacdo
de projeto de lei de iniciativa popular, responsabilizando-se pela coleta das assinaturas. Em
sentido semelhante, a Constituicdo do Estado de Minas Gerais prevé, em seu artigo 67, que a lista
deve ser organizada por entidade associativa legalmente constituida, que se responsabilizard pela
idoneidade das assinaturas, a exemplo do que foi feito a época da constituinte quanto as emendas
populares. E uma férmula interessante, pois, de um lado, desburocratiza o processo de conferéncia
e controle da validade, e, de outro, é mais sindicavel do que o modelo de mera conferéncia por
amostragem, adotado em alguns estados norte-americanos.

Quanto ao tépico da apresentagdo e conferéncia das assinaturas, entra em cena a questdo
da democracia digital. H4 ainda um descompasso entre a agilidade das comunicacdes digitais
contemporaneas e as formulas de participacdo dos cidaddos de producdo de normas,
especialmente no que se refere a iniciativa popular, que, na esfera federal, ainda precisa ser feita
por meio de documentos em papel. Ha projeto em tramitacdo no Congresso Nacional que visa a
alterar da Lei 9.709/98, a fim de permitir que as assinaturas sejam coletadas, também, por meio de
assinatura digital “devidamente certificada”®®. Estima-se que a possibilidade de coletar assinaturas
digitais possa facilitar o processo e ampliar a participacdo. Ndo se deve perder de vista, porém, que
o Brasil é um pais desigual com um indice intermedidrio de inclusdo digital, e que a certificacdo
digital, mesmo nos grandes centros, ndo é amplamente difundida (GOMES, 2016). Em vista desses
fatores, parece mais interessante e inclusivo o modelo adotado no Estado de Santa Catarina, no
qual a Lei 16.585/2015 estabelece que “a subscri¢do de proposicdo de iniciativa popular podera ser
feita por meio eletrénico com a certificacdo de autenticidade da assinatura digital do eleitor ou, na
impossibilidade de fornecimento gratuito dos meios de certificacdo digital a toda a populacdo do
Estado, mediante a insercdo de dados do eleitor em cadastro especifico, mantido em meio
eletrénico e administrado pela Assembleia Legislativa do Estado de Santa Catarina (ALESC)”%4. O
cadastramento dos eleitores pela propria casa legislativa pode ser uma alternativa eficaz em
comparacdo a exigéncia de obtencado de certificado digital.

Outros dois pontos relevantes sdo a questdo do financiamento e da formula de tramitacdo.

8 0 PL n2 2024/2011 prevé a inclusdo do seguinte pardgrafo na Lei 9708/99 “§ 32 Os projetos de lei de
iniciativa popular podem ser parciais ou totalmente subscritos por meio de assinatura digital devidamente
certificada.”. J4 o PL n2 Lei 7005/2013 prevé, além da assinatura digital, que os projetos de iniciativa popular
gue ndo alcangarem o numero minimo de assinaturas tramitardo na forma de sugestdes legislativas.

84 Trata-se da Lei n? 16.585/2015, que pode ser consultada em <http://leisestaduais.com.br/sc/lei-ordinaria-
n-16585-2015-santa-catarina-disciplina-a-iniciativa-popular-de-leis-a-que-se-refere-o-1-do-art-50-da-
constituicao-estadual>. Acesso em: 26 out. 2016.
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A politica tem um preco, que ndo é mddico. Nao ha, no Brasil, normas disciplinando o
financiamento de campanhas para coleta de assinaturas de iniciativa popular. Esse € um debate
necessario, pois o volume de recursos aportado pode fazer com que determinadas pautas sejam
capturadas por grupos poderosos e elites econémicas, de maneira que subverta os propdsitos de
pluralizacdo do acesso a politica que os mecanismos de democracia semidireta visam a promover.
Uma formula interessante e ndo cerceadora da participacdo seria a criagdo de regras que
conferissem transparéncia as campanhas e impedissem limitassem as doac¢des por empresas. Na
verdade, as questdes relacionadas ao financiamento de campanhas e a influéncia do poder
econdmico nas campanhas envolvendo os mecanismos de democracia semidireta sdo tdo
complexas quanto as que envolvem a elei¢cdo de representantes. Ndo se pode, assim, ter uma visdo
idealizada da mobilizacdo popular e supor que, nessa seara, ndo sao necessarios mecanismos de
fiscalizacdo e controle para garantir a integridade do processo democratico. N&o é possivel
explora-las nos estreitos limites deste artigo. Todavia, € importante ter em conta que a influéncia
do dinheiro ndo deve ser negligenciada e merece atencdo equivalente a dada ao financiamento e
abuso do poder econémico processo eleitoral como um todo.

Quanto a formula de tramitacdo, ndo ha previsdo de tramitagdo especial para os projetos
oriundos de iniciativas populares. Considerando o grau de mobilizagdo necessario para que uma
iniciativa seja apresentada, parece recomenddvel, a luz do principio democratico, que algum
procedimento de preferéncia ou urgéncia e tramitacdo simplificada fosse implementado.

Outro ponto relevante é o controle pelos tribunais. Nos sistemas constitucionais que
adotam o controle de constitucionalidade, como Estados Unidos, Espanha e Itdlia, hd a
possibilidade de as leis aprovadas mediante iniciativa popular serem invalidadas. A combinac¢do de
judicial review e democracia direta estabelece uma nova fronteira de tensdo entre
autodeterminacdo popular e constitucionalismo de direitos, e representa uma dimensdo singular
da mecénica dos freios e contrapesos. O caso do casamento gay na Califérnia é um exemplo
emblematico do confronto que pode ser estabelecido entre o povo e os tribunais. As cortes
estaduais haviam declarado a inconstitucionalidade de leis ordindrias que baniram o casamento
entre pessoas no mesmo sexo, o que deflagrou o movimento de colheita de assinaturas para a
aprovacdo de uma emenda a Constituicdo estadual, que, mais tarde, veio a ser declarada
inconstitucional pela Suprema Corte dos Estados Unidos (ROSENFELD; SAJO, 2012, p. 525). De
acordo com Kenneth Miller (2009, p. 155), em amplo estudo sobre a atuacdo do controle das

cortes sobre o conteldo das decisdes tomadas pela via da participacdo direta, em alguns estados
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norte-americanos as iniciativas populares estabeleceram um sistema hibrido de
“constitucionalismo popular” e supremacia judicial, esvaziando os poderes dos Parlamentos e do
Executivo. Este autor afirma que tanto os poderes das cortes como dos cidaddos deveriam ser
moderados por reformas, embora os juizes de um modo geral tenham, recentemente, evitado que
as maiorias avancem desproporcionalmente sobre os direitos civis das minorias. De fato, a
existéncia de tribunais com poderes contramajoritarios ameniza os inconvenientes da democracia
direta, razdo por que é legitimo supor que, no Brasil, reformas que promovessem a facilitacdo de
seu uso pudessem encontrar, nas Cortes, uma barreira de contencdo de seus potenciais riscos. O
ideal, como mencionei antes, € que o controle judicial seja conjugado com limitacGes substantivas
gue impecam o uso de iniciativas populares com o escopo de restringir direitos fundamentais ou
que visem a subtrair direitos de minorias®.

Por fim, um dos aspectos mais problematicos, que merece especial atencdo, sdo os
problemas que que defluem da potencial combinacdo entre iniciativas populares e referendos.
Apesar de a Constituicdo de 1988 nao ter previsto a realizacdo de referendo para ratificacdo dos
projetos submetidos ao Parlamento por meio de iniciativa popular, é importante examinar as
possibilidades de combinacdo dos dois institutos, que, como aduzem Andreas Auer, Giorgio
Malinverni e Michel Hottelier (2000, p. 35), se situam literalmente nos dois extremos do processo
legislativo.

De fato, a utilizacdo combinada dessas duas instituicGes, como ocorre na Suica e nos
Estados da Federacdo Norte-americana, amplia substancialmente as possibilidades da democracia
semidireta. A aplicagcdo do referendo para obtengdo da palavra final do eleitorado a respeito de
uma iniciativa popular retira do Legislativo a exclusividade de aprovacdo ou rejeicdo do projeto,
atribuindo a iniciativa um potencial muito maior que de apenas provocar atuacao do Parlamento.

De acordo com os resultados que deflagram, as iniciativas sdo classificadas em diretas e

indiretas. As iniciativas diretas correspondem a apresentacdo de projetos de devem ser

8 Na Suica, a iniciativa popular dos minaretes ¢ um exemplo infame do uso de instrumentos de democracia
direta visando a restringir direitos de minorias. Em 2009, foi aprovada, naquele pais, uma emenda
constitucional que baniu a construgdo de minaretes. A populacdo mugulmana no pais € minoritdria, mas
aumentou sensivelmente nas Ultimas décadas. Esse crescimento, combinado com a crescente hostilidade em
relagdo ao Isld associada a guerra ao terrorismo parecem ter contribuido para a insatisfagcdo e ressentimento
relacionados a construgdo de novos minaretes, que eram vistos pelos proponentes da iniciativa como
simbolos de poder e dominagdo. A despeito da oposi¢do do governo suico, a iniciativa venceu por 57,23%
dos votos. A auséncia de controle de constitucionalidade abstrato no sistema suigco impediu que a decisdo
fosse revertida. Esse episddio é emblematico de como é relevante, para protecdo de direitos humanos de
minorias, o alargamento do uso da iniciativa popular, que deve vir acompanhado do estabelecimento de
restricdes substantivas e a existéncia de controle judicial. Sobre o tema, veja-se: Claudia Josi (2016).
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imediatamente submetidos a aprovacdo popular por meio de referendo, sem transitar pelo
parlamento (ballot initiative). No processo indireto, elas sdo submetidas ao legislativo, que pode
trabalhar a proposta. Em alguns estados norte-americanos, o projeto de iniciativa popular é
submetido as urnas se o legislativo a rejeita, promove alteracbes ou fica inerte. Em algumas
localidades, legislativo pode submeter uma proposicdo alternativa que é submetida a referendo
competindo com o projeto popular original.®

No Brasil, a Constituicdo ndo vinculou iniciativa e referendo, o que, inequivocamente,
limita de forma substancial a forca do instituto, ja que os projetos populares estdo sujeitos a todos
0s atrasos e protelagdes inerentes ao processo legislativo ordinario. A Lei 9.709/98 também ndo
previu a combinacdo dos institutos. A aplicacdo do referendo e do plebiscito como ratificadores da
iniciativa popular encontra ainda, na ordem constitucional brasileira, outro obstaculo. E que o
artigo 49, XV da Carta de 1988 arrola entre as atribuicGes exclusivas do Congresso “autorizar
referendo e convocar plebiscito”, excluindo, assim, a possibilidade de que a lei regulamentadora
estabelecesse a obrigatoriedade de referendo para ou plebiscito como etapa final do
procedimento deflagrado por meio de iniciativa popular. Em face dessa disposicdo, Benevides
(1996, p. 122) sustenta a possibilidade de a iniciativa popular ser utilizada apenas para realizacdo
de plebiscitos, ja que a exclusividade Congresso nesse caso é apenas para convocacdo. Sustenta a
autora que “pode haver iniciativa popular vinculante para a realizacdo de plebiscitos — mas ndo
para referendos”.

Todavia, ndo hd como estabelecer vinculagdo em nenhuma das hipdteses — seja de
referendo, seja de plebiscito — tendo em vista que o primeiro dependerd de autorizacdo do
congresso e, o segundo, de que este proceda a convocacdo, o que também pode inviabilizar sua
realizacdo. Mas, como a Constituicdo de 1988 ndo estabeleceu qualguer restricdo quanto as
matérias que podem ser objeto de iniciativa popular, sempre haverd a possibilidade de o instituto
ser empregado para que o Congresso delibere sobre a realizagdo de referendo e de plebiscito
sobre determinadas questdes. Assim, € possivel em nosso sistema a combinacdo dos institutos,
mas sem vinculacdo, jd& que decisdo final acerca da realizacdo do referendo ou plebiscito caberd
sempre ao Congresso Nacional.

Algumas cartas estaduais previram a possibilidade de o referendo ser realizado mediante

proposta dos cidaddos. E o caso de S3o Paulo, cuja Constituicdo prevé em seu art. 24 a

8 A California estabelece a iniciativa direta. Estados com férmulas indiretas sdo, por exemplo, Maine e
Massachusetts. Em Washington e Utah, sdo permitidos o método direto e o indireto.
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possibilidade de 1% do eleitorado requerer a Assembleia a realizagdo de referendo sobre lei. A
Constituicdo do Rio Grande do Sul previu também um mecanismo de vinculacdo entre o referendo
e a iniciativa popular. De acordo com o artigo 68 daquela Carta, os projetos de iniciativa popular,
guando rejeitados pela Assembleia Legislativa, serdo submetidos a referendo popular se, no prazo
de cento e vinte dias, dez por cento do eleitorado que tenha votado nas Ultimas elei¢Ges gerais do
Estado o requerer. A questdo que se coloca, quanto a este tdpico, é se seria recomenddvel uma
mudanca no texto constitucional para que sejam ampliadas, no ambito federal, as possibilidades de
combinacdo entre o referendo e a iniciativa popular, estabelecendo-se hipdteses de vinculagdo
obrigatdria entre os institutos. Como sintetizou Arendt Lijphart (1989, p. 258), “o referendo por si
sd implica um passo muito modesto para a democracia, mas, combinado com a iniciativa, torna-se
um passo gigantesco”.

O problema é que, precisamente por isso, a combinacdo de iniciativas com referendos
(iniciativa direta) amplia substancialmente os riscos e inconvenientes relacionados ao uso da
democracia direta. Como ja destacado, essa associacdo deve estar acompanhada de limites

substantivos e da possibilidade de controle judicial posterior da adequacdo da medida.

ENCERRAMENTO

Apesar da limitada aplicacdo dos mecanismos de democracia semidireta na ordem
constitucional brasileira, a representacdo tradicional tem apresentado inequivocos sinais de
desgaste. Nos momentos de turbuléncia politica, a abertura de canais institucionais de participacdo
legislativa, mediados pelas garantias da autonomia individual do constitucionalismo liberal, pode
cooperar para o atingimento de um equilibrio entre as diversas forgas politicas. A combinacdo
entre formulas de exercicio da autodeterminacdo popular e direitos fundamentais pode ser apta a
conferir vitalidade a Constituicdo de 1988 sem comprometer sua permanéncia.

Na primeira parte desse artigo abordei as teorias participativas e elitistas de democracia.
Na tradicdo democratica mais recente, ganharam forca as teorias deliberativas da democracia. De
acordo com essa corrente, que conquistou espaco na teoria politica a partir da década de 1990, a
democracia ndo corresponde apenas ao governo da maioria ou ao constitucionalismo, ndao se
exaure em votos ou nos partidos e espacos estatais, mas pressupde justificacdes discursivas e

deliberac3o continua®’. De acordo com democratas deliberativos, a oportunidade dada as pessoas

87 N3o had como enumerar todos os autores importantes dessa linha de pensamento, mas vale mencionar
alguns como James Bohman, James Fishkin, Seyla Benhabib, Simone Chambers, Joshua Cohen, John Dryzek,
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de deliberar nas questdes que afetam suas vidas é particularmente importante. Todos que sdo
afetados pela teia normativa estatal tém o direito de participar da discussdo sobre o a decisdo a ser
tomada. Além disso, muitos tedricos deliberativos ndo menosprezam o antagonismo e o conflito
como elementos da democracia. Um aspecto que caracteriza a democracia deliberativa é a ideia de
que os cidaddos e os agentes publicos devem fornecer razdes e justificativas para embasar as leis
que pretenderem adotar. Essas razdes ndo podem ser puramente procedimentais (porque a
maioria decidiu), nem puramente substantivas (porque é um direito humano) (GUTMANN, 2001, p.
137), mas precisam estar conectadas a um conjunto de principios morais que todos possam
razoavelmente aceitar. O processo de deliberacdo e justificacdo, que legitima as acGes estatais,
tem um valor autdnomo, ndo meramente instrumental.

Na minha visdo, o modelo tedrico deliberativo ndo apenas é concilidvel com as estruturas
de participacdo direta, como explica de forma eficiente a sinergia entre autodeterminacdo politica
e direitos individuais que as constituicdes liberais que contemplam ferramentas de democracia
semidireta pretendem promover. No caso das iniciativas populares, a associacdo com a democracia
deliberativa parece particularmente apropriada, ja que se trata de um canal que, se funcionar de
forma adequada, pode encorajar a insercdo de diferentes vozes no didlogo politico. Em verdade, a
iniciativa popular legislativa funciona como um elo entre participacdo e representacdo que conecta
premissas da teoria da democracia participativa e da teoria deliberativa.

A participacdo direta dos individuos na formacao das leis deve ser peca fundamental para o
funcionamento de um sistema efetivamente democratico. Além de sua importancia legitimadora, a
participacdo na funcdo legislativa assume um papel pedagdgico que desemboca no
desenvolvimento da cidadania. Aliada a freios relacionados a tutela dos direitos fundamentais e a
protecdo das minorias, ferramentas como a iniciativa popular podem cooperar para a construcdo

de um espaco publico® politico genuinamente deliberativo.

Jon Elster, Amy Gutmann, Jirgen Habermas, David Held e John Rawils.

8 Habermas (1996, p. 361), que lida com a esfera publica como estrutura comunicacional conectada ao
mundo da vida através da rede associativa da sociedade civil, descreve o espaco publico politico como esfera
de ressonancia de problemas que devem ser desenvolvidos no ambito da esfera politica porque ndo podem
ser resolvidos em mais nenhum lugar. Dessa forma, a esfera publica é um sistema de aviso com sensores
que, apesar de ndo especializados, sdo sensiveis aos apelos sociais. Para ele, na perspectiva da teoria
democrética, a esfera publica deve amplificar a pressdo dos problemas, o que significa ndo apenas detecta-
los e identificd-los, mas também convincentemente influenciar sua tematiza¢do, fornecendo possiveis
solugBes, e dramatizando-os de forma que sejam tomados e tratados por complexos parlamentares.
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