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Resumo -E notdria a crise do sistema representativo e,aroitantemente, o engajamento
deficitario dos mais diferentes segmentos da sadedom os rumos da Republica brasileira.
O desenvolvimento dos instrumentos de participapapular, notadamente, trés dos
existentes no ordenamento juridico patrio — o platm, o referendo e a iniciativa popular de
lei — pode servir para promover o recrudescimentotéresse e da dedicacéo dos brasileiros
no exercicio da cidadania, em atencdo a resportzad®l coletiva sobre decisdes de grande
repercussao.

Palavras-chave —Direito Constitucional. Democracia Participativdeli#scito. Referendo.
Iniciativa Popular de Lei.

Sumario —-Introducao. 1. Os principais modelos de Democraadaprincipio democratico. 2.
O Plebiscito, o Referendo e a Iniciativa Populatde no Brasil, o Veto Popular eRecall
no Mundo.3. Formas de consolidacdo e aprimorameo® mecanismos de Plebiscito,
Referendo e Iniciativa Popular de Lei. ConcluséfeFencias.

INTRODUCAO

O presente artigo discute os mecanismos mais relevaelativos a Democracia
Participativa, sejam os presentes no direito l&iasjl sejam aqueles existentes em outros
ordenamentos juridicos. Procura-se incentivar @jangento dos brasileiros no exercicio da
cidadania, em atencdo a responsabilidade coletilvee dlecisdes de grande impacto social,
politicas publicas e bens publicos.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasill888 apregoa, no paragrafo
anico de seu artigo 1°, que todo o poder emana am,pque 0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, em consagéagoberania popular.

De fato, o republicanismo preza a emulacdo a gaatio popular no exercicio do
poder e na gestdo da coisa publica, em uma awéraitstrucdo coletiva em prol do bem
comum.

A forma republicana de governo e o Estado Demawdate Direito brasileiro séo
indissociaveis de uma legitima democracia participaEssas relacdes intrinsecas merecem

uma importante atencdo na abordagem desse tema.



O desinteresse dos cidaddos em geral, cada vez, mala politica e pela vida
publica, e as inUmeras criticas aos administradptdgicos reforcam a necessidade de
ampliar o engajamento, com vistas a melhorar orglentios atos administrativos, envolver
nas decisfes sobre os rumos tomados e aumentatimes#o e a responsabilidade de cada
um dos brasileiros para com o universo publico.

No primeiro capitulo do trabalho, destaca-se a mApcia da Democracia
Participativa, a partir da leitura de autores @té@sse contemporaneos, sobretudo, para o
engajamento dos individuos como cidad&aos.

Na sequéncia, no segundo capitulo, analisam-seebisBito, o Referendo e a
Iniciativa Popular de Lei — instrumentos de DemoieraParticipativa previstos no direito
brasileiro — e a intensidade de seu emprego, cpromosito de demonstrar a necessidade de
ampliacdo do uso deles por toda a sociedade. & t@itbém um comparativo com o veto
popular e aecall, proprios de algumas legislacdes estrangeiras.

Embarcando no terceiro capitulo, concentram-se rgsfo nas formas de
consolidacéo e aprimoramento dostrés mecanismbDgm@cracia Participativa enfatizados.

A pesquisa foi construida pelo método dedutivo & gom base nas informacdes
coletadas e apresentadas, valendo-se de uma tagleade raciocinio, defende-se uma tese.

Para tanto, apoiou-se na bibliografia pertinentéematica em foco,sobretudo,
legislacdo e doutrina, as quais foram submetidasame e fichamento na etapa investigatéria
da pesquisa, em abordagem tedrico-qualitativa.

Por isso, ndo ha aqui um comprometimento com augém de dados estatisticos,
mas sim de, por intermédio do pensamento juricio@lisaro amago dosinstitutos objetos
deste estudo.

1. OS PRINCIPAIS MODELOS DE DEMOCRACIA E O PRINC(PDEMOCRATICO

Ao longo do século XX, as discussdes em torno dedésde Direito e Democracia
conduziram ao desenvolvimentodo chamado Estado Brétimo de Direito.

Luis Roberto Barrosoe Ana Paula de Barcelfoslencam elementos intrinsecos de
uma “complexa equacao” para a constituicdo e apamento da democracia contemporanea:

guem toma ou deve tomar as decisbes; como saoveviala ser tomadas essas decisdes; 0

! BARROSO, Luis RobertaCurso de Direito Constitucional contemporanes conceitos fundamentais e a
construcdo do novo modelo. 3. ed. Sdo Paulo: $aradil, p. 63.
2 BARCELLOS, Ana Paula d€urso de Direito ConstitucionaRio de Janeiro: Forense, 2018, p. 122-123.



gue pode ou nao ser decidido; e para que servmactacia. As perguntas relativas a quem e
a como entrelagam diretamente o tema em foco ndest

As decisbes sobre os rumos da sociedade opdem adgusbes. De um lado, ha
aqueles que defendem a deliberacdo e a tomadaosg@énicias, exclusivamente, pelos
representantes eleitos pelo povo, 0 que permitinia ocupacao integral pelas pessoas de suas
vidas particulares, sem se imiscuir em questdeficagb Os sistemas politicos, partidario e
eleitoral tornam-se o foco de observacéo e de eamnteformas nesse espectro.

De outra banda, sustenta-se o maximo de ampliagésiyel da participacdo de
todos os cidaddos no processo decisorio. Aqui, astdentificacdo com a proposta da
democracia participativa. Afirma-se a existéncien glo interesse na contribuicdo e na
capacidade de influenciar nas mais diferentes raatéem contar que mais participacao
denota, consequentemente, maior legitimidade dasa&ec Evocam-se, para tanto, 0s
instrumentos classicos da democracia semidireta ezamsmos que possibilitem a
participacéo popular.

Antes de prosseguir, € importante fazer algumasagfies concernentes aos trés
modelos democraticos principais.

Primeiramente, a democracia direta, cuja referértsorica remete para a
democracia de Atenas, na Grécia da Antiguidadesieiscaracteriza-se pelo exercicio do
poder sem qualquer intermediacdo, ou seja, de naaw@ieta pelos participantes. Jean
Jacques Rousseau foi 0 responsavel por resgatarodarnidade esse ideario classico. De
acordo com o genebrino, o povo é o unico legitimaal@ o exercicio da atividade legislativa
e do poder decisorio, de forma que a unido dasadestindividuais expressa a vontade geral.
Ele ndo admite a representacao politica e a délegsgs poderes populares, sob 0 argumento
de que os interesses em prol do bem comum serietadat pelos proprios interesses dos
representante$.

O segundo modelo € a democracia indireta, ineranteoria de representacao
democrética, cujo arcabouco foi sedimentado a rpddi Revolucdo Francesa de 1789.

® Registra-se que o regime de participacdo da pédiga restringia a cidadania aos homens livreseatses,
excluindo-se, principalmente, mulheres e escrad&akemocracia da Atenas Antiga demonstrava o qusaicial

e econdmico estabelecido.

4 Fatima Maria Leitdo Araljo contrapde o pensametetdRousseau — paladino da soberania popular — ao do
Abade Emmanuel Sieyés — defensor da soberanianac®RAUJO, F.M.L. Ideias antagbnicas na Revolucéo
Francesa: Rousseau e Sieyés nas origens do Estad@d contemporaneBoliticas Publicas e Sociedade
Fortaleza, v.02, n.02, 2001, p. 10.



Aduziram-se dificuldades e impossibilidade de impatacdo da democracia direta nos
moldes rousseaunianos e ainda a substituicio aafitp Povo pela da NacZo.

O francés Abade Emmanuel Sieyés (1748-1836), datcelebre obr@u’est-ce que
leTiersEtat?concebeu a férmula da soberania nacional, atrilbbuintlacéo a titularidade do
poder soberano. A Declaracédo de Direitos do Homedo €idadao de 1789 consagra essa
ideia em seu artigo 3% centro de poder, entdo, fica condensado nossemantes do povo.

Jane Reis Goncalves sintetiza a no¢ao de democegeisentativa:

A nocdo dedemocracia representativarende-se, basicamente, a trés ordens de
ideias: primeiro, a de que o poder politico é agergor intermediarios, e nao
diretamente pelo povo, efetivo titular do podegw®lo, a de que a escolha desses
intermedidrios é feita mediante a participacdoati®s os individuos no gozo dos
direitos politicos, e dentro do sistema do sufragioversal; e, terceiro, de que o
mandato politico é livre e o0s representantes atusom independéncia,
desvinculados dos interesses privados daquelessyelegerar.

O terceiro modelo é a democracia semidireta. Ara&gdo do constitucionalismo
proporcionou um avanco da implantacdo dos mecasisi@garticipacdo direta da populacéo
nos modelos representativos até entdo imperantesorfugacdo dessas substancias foi

ganhando forca nas Constituicbes europeias, cotagiesa Suica e & Frarica.

® PEREIRA, Jane Reis Goncalves. A iniciativa popuiar sistema constitucional brasileiro: fundamentos
tedricos, configuracdo e propostas de mudamagsta de Direito da Cidagdeol. 08, n° 4. ISSN 2317-7721, p.
1719.

® A traducdo livre do livro é “O que é o Terceirotd8®?". Procura-se revelar a situacédo e as ambibdes
Terceiro Estado na Franga. Chama-se atencdo paansisieracdes preliminares do livro, resumidaagpags
perguntas propostas: “1°) O que € o Terceiro E8taddludo;2°) O que tem sido ele, até agora, na ordem
politica?— Nada; 3°) O que é que ele pede? Ser alguma coisa.” SIEYES, Emmanuel JosépBonstituinte
Burguesa/ Qu'est-ce que leTiersEtaOrganizacéo e introducdo de Aurélio Wander Bagdtasucdo Norma
Azevedo, Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 2015 XXIX.

" Com efeito, Rousseau e Siéyes tiveram forte inflissobre o texto da Declaracdo de Direitos do étora do
Cidadao de 1789. “No titulo, jA podemos ver a #ficia de Rousseau, com a ostentacdo dos direitos do
cidadaos, isto é, com o exercicio pelo homem dositos de cidadania. O artigo Primeiro também esta
fortemente ligado a Rousseau. Ha destacadamerg&oaho principio da isonomia e a liberdade de rpia t
Rousseau ao estabelecer a igualdade aos olhogeito@ios cidaddos. O artigo 4° retrata os lindgesiberdade
dos cidad&@os impostos somente quando em prejuizmulem e aos limites de liberdade tragados px ele
mesmos na esfera da lei. O artigo 3° traduz preeiste a soberania nacional de Sieyés e a deledagdmderes
estabelecida pelo poder soberano da Nacao, ocormtida limitagdo de poder ao governante. No ar6,
considerado o mais rousseauniano de todos, figueh @mo produto da vontade geral’. COSTA, Eduardo
Ponce da. O pensamento juridico, as fontes det®ieeia legalidade no momento revolucionario do Isécu
XVIIl. Revista da Escola de Magistratura Regional Feddrab de Janeiro: EMARF — TRF 22 Regido, v. 23,
2015, p. 105.

8 PEREIRA,0p. cit., p. 1721.

® Conforme exposto por Jane Reis Goncalves Pergir8uica, a consolidacdo da participacéo diretieseor
intermédio da positivacdo dos institutos do refdeere da iniciativa popular; na Franca, o plebiséibo
instrumento escolhido, com o escopo de legitima@uacédo dos governantes. lbidem, p. 1724



Reconhece-se que o0s instrumentos de participac@ietadindo gozam de
exequibilidade autoaplicavel e servem, em carédbenptementar, & representagdo politica
tradicional. Constituem, com isso, a chamada deme@semidireta.

Retoma-se, agora, a discussao nevralgica com dacieegdio de como sdo ou
deveriam ser tomadas as decisfes. Para uma pdecalaores, essa indagacao nao seria tdo
relevante, porquanto os representantes eleitosceladdos em geral decidem com base nos
proprios interesses, de forma que a respostaaeneis simples possivel: pelo voto.

Por outro lado, outros doutrinadores divergem dess&cionamento e sustentam a
concepcdo da democracia participafivV# exposicdo dos mais diversos pontos de vista, 0
intenso debate e deliberagdo e a tentativa de nomeento devem inundar o universo social.
O alcance de um grau maior de legitimidade na desw@cseria proporcionado justamente
por instrumentos que conferissem esse tipo decgmtao.

No tocante ao contetdo obrigatério e vedado em demaocracia, ou seja, 0 que
pode ou ndo ser objeto decisdo, nota-se que adposiperior de determinadas matérias €
atribuida pelo texto constitucional, sob uma rigidenstitucional.

Ana Paula de Barcellos redige uma lista basicaedessntetdos e inclui: as regras
primordiais de funcionamento da propria democragigrotecdo dos direitos fundamentais;
desdobrando-se para a garantia das liberdadesjrdmanexistencial, dos direitos politicos,
dos direitos das minorias, da liberdade de expoestd eleicbes periddicas livres; e ainda a
publicidade dos atos do Poder Pubfito.

A Ultima questédo € relativa a finalidade da demmaraAssim como as questdes de
quem e como se entrelagcam, as perguntas sobre e gaea que também guardam uma
proximidade. A democracia serve para a garantialidesdades e da dignidade da pessoa
humana.

Uma viséo solidarista de democracia exclui da ag@gé&o da maioria esses assuntos,
com vistas a salvaguarda-los. Por outro lado, ai@pique restringe o papel do Estado reduz
bastante os contetdos obrigatorios.

Diante disso, entende-se que a democracia path@pado pode abarcar toda e
qualquer espécie de debate. Alguns conteudos dseemprotegidos, uma vez que cercam 0

minimo inescusavel.

19BONAVIDES apud BARCELLOS. Op. cit., p. 123.
Ypidem, p. 125.



2. O PLEBISCITO, O REFERENDO E A INICIATIVA POPULARE LEI, NO BRASIL, O
VETO POPULAR E CRECALLNO MUNDO

No Brasil e no mundo, foram desenvolvidos divemseanismos de democracia
participativa. Aqui, 0 objetivo é apresentar algudsestagues daqueles que foram
implementados no ordenamento juridico brasileir plebiscito, o referendo e a iniciativa
populal? — e os usados em diferentes paises, mas nao dabnitelo texto constitucional —
em especial, o veto popular eexall.

O artigo 14 da Constituicdo da Republica estabetpme a soberania popular sera
exercida mediante plebiscito, referendo e inicepwopular. A regulamentacéo dos trés é dada
pela Lei n°® 9.709/1998, a qual pouco esmilca deutss.

E preciso diferenciar plebiscito e referendo. © 2f da Lei n° 9.709/1998, em seus
paragrafos, traz o critério temporal para issdfpd®a que o plebiscito é uma consulta prévia
aos cidad&os e o referendo consiste em uma copssiterior:

Humberto Laport de Mello afirma que é mais técnpromover a distincdo nos
aspectos formal e material. Formalmente, o pldioigeio instrumento “no qual a populacdo
decide através de votacdo se deseja que deternmrextida seja tomada pelo poder publico”;
ja o referendo € o instrumento “pelo qual um atoalfja definido e delimitado, normalmente
com forma de lei ou outro ato normativo, € subnoedidatificacdo ou rejeicdo do conjunto da
populacdo”. Materialmente, considerando a maioaraigncia do plebiscito em relacdo ao

referendo, 0 autor sugere que as matérias objefwinh@iro sejam listadas em rol taxativo;

2 paulo Sérgio Novais de Macedo elenca uma sériispesitivos constitucionais que “podem significana
maior participacao da comunidade nas atividadegaést. A citar: legitimidade de qualquer cidad@wapropor
acdo popular, em defesa de direito difuso, objetieaanular ato lesivo ao patriménio publico ou diédade de
que o Estado participe, a moralidade administratigameio ambiente e ao patriménio histérico eucalt(Art.

50 LXXIII, CRFB/1988); colaboracdo de associac@wesentativas da coletividade no planejamento aipai
(Art. 29, Xll, CRFB/1988), relacionado ao OrcamerRarticipativo, em &mbito municipal; realizacdo de
audiéncias publicas das comissGes do Legislativmm @ntidades da sociedade civil (Art. 58, 8§2°, II,
CRFB/1988). MACEDO, Paulo Sérgio Novais de. Demoiergarticipativa na Constituicdo BrasileiRevista
de Informacéo Legislativav. 45, n. 178, abr./jun. 2008, p. 188-190.

3art. 2°. Plebiscito e referendo s&o consultas fdadms ao povo para que delibere sobre matériaateusda
relevancia, de natureza constitucional, legislabvadministrativa.

§1° O plebiscito é convocado com anterioridadedegfislativo ou administrativo, cabendo ao powlpproto,
aprovar ou denegar o que lhe tenha sido submetido.

§2° O referendo é convocado com posterioridadeo degfislativo ou administrativo, cumprindo ao poao
respectiva ratificacao ou rejeicao.

BRASIL. Lei n° 9.709, de 18 de novembro de 1998. Disponivel em: Dispbniesn: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9709.htmAcesso em: 01 out. 2019.



enquanto as do segundo, pela maior restricdo, sefiaiente a indicacdo das matérias
vedadas & consulta popular. Isto para evitar slizagéio ndo democratica.

A distin¢do sobre o ponto de vista material é ingyde para delinear os limites desses
institutos e, assim, conseguir aprimora-los. Apabgdes extremamente vagas, abertas e
indeterminadas dos textos legal e constitucionabtn uma barreira para a ampliagédo de
Seu uso, porquanto possa dar brechas autoritdugsimir direitos fundamentais ou gerar
grandes inconvenientés.

No Brasil, seria possivel submeter a votacéo pomuestdes concernentes a tributos,
finangas publicas e orcamento? Humberto Laport @dovassevera que, na maioria dos
ordenamentos juridicos, ndo é possivel sujeitacasenso do povo essas tematicas pela
carga técnica e de complexidade que as envolvenda dpela presuncdo de que o povo
sempre ira votar por uma carga tributaria menorpou maiores gastos e investimentos
sociais, ainda que essas medidas possam ser dtimiasd e venham a provocar
consequéncias indesejavels”.

Convém registrar que a Carta Magna, nos paraynafeceiro e quarto do art. 18,
impos, expressamente, os plebiscitos territotials nova formatacéo geopolitica de um ente
estadual ou municipal precisa passar pelo crivqpdpslacdes diretamente interessadas. Essa
€ uma hipotese de plebiscito obrigatorio. Somemtepsderd concretizar mudancas na
organizacédo politico-administrativa apos a aprovaga consulta popular.

Diante da rejeicdo da proposta, seja no casotddeseja no de municipio, a eficacia

do resultado é vinculante, ou seja, ndo poderadado prosseguimento ao processo de

1 MELLO, Humberto Laport de.A Democracia participativa e sua institucionalizaciela ordem
constitucional de 198%ropostas de desenvolvimento e pardmetros deagglh do plebiscito do referendo e da
iniciativapopular. Dissertacdo (Mestrado em Direitd=aculdade de Direito, Universidade do Estad®idode
Janeiro, Rio de Janeiro, 2013, p. 66-67.

!> Nem sempre se vislumbram imediatamente os desuebtas de determinadas medidas e nem sempre é facil
perceber quando um plebiscito ou referendo prondowen remodelamento de direitos ou acarretard sua
inviabilizacdo. Exige-se uma avaliacao cuidadosasaiistica.

1% |bidem, p. 70.

YArt. 18. A organizagdo politico-administrativa deg@blica Federativa do Brasil compreende a Uni&o, o
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tagi@®nomos, nos termos desta Constituicao.

[...]

§ 3° Os Estados podem incorporar-se entre si, wdidse ou desmembrar-se para se anexarem a powos
formarem novos Estados ou Territorios Federais,ianégl aprovacdo da populacdo diretamente interessad
através de plebiscito, e do Congresso Nacionallgpaomplementar.

§ 4° A criacdo, a incorporacéo, a fusdo e o desraménto de Municipios, far-se-&8o por lei estadigtro do
periodo determinado por Lei Complementar Federdepmenderdo de consulta prévia, mediante plebjstito
populacées dos Municipios envolvidos, ap6s dividigagos Estudos de Viabilidade Municipal, apresersas
publicados na forma da lei. (Redacdo dada pela BEan€onstitucional n° 15, de 1996) Vide art. 96 -CAD
BRASIL. Constituicédo da Republica Federativa do Brasil  Disponivel
em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constitain/Constituicao.htm>. Acesso em: 16 out. 2019.



formatacdo do novo ent®.Se aprovada a proposta, em se tratando de estasfimacia é
consultiva, podendo ainda o Congresso Nacionahdateem sentido contrario, com fulcro
nos artigos 18, 83°, e 48, inciso VI, ambos da CR&EB, e art. 4° da Lei n° 9.709/1998; se
for municipio, Laport afirma que “ndo é claro queesultado seja apenas consultivo”, pois o
84° do art. 18 da CRFB/1988 e o art. 5° da Lei.i®%¥1998 ndo conferem, de maneira
peremptéria, a decisdo final as assembleias |¢gata®

Entendidos esses pontos sobre plebiscito e referemdnca-se para a iniciativa
popular de lei.

A iniciativa é a primeira etapa do processo letjisded® Em momentos histéricos
distintos, a titularidade do poder de iniciativallse apenas ao monarca — os parlamentares
nao podiam apresentar projetos de lei, deliberafid®6 sobre as proposi¢cdes daquele — ou
apenas ao Parlamento — no periodo de pujanca €éas ide Montesquieu, que reservava a
iniciativa ao Legislativo, em leitura rigida da aegdo de poderes. Com as modificagées na
teoria da separacdo de poderes, partilhou-seiedagdade entre varios sujeitds.

A distribuicdo constitucional da titularidade doder de iniciativa entre multiplos
0rgaos ou sujeitos constitucionais foi 0 modelmiporado pela Constituicdo da Republica
de 1988, formando, de acordo com José Joaquim GGamestilho, um sistema de iniciativa
pluralistica®?

Convém ressaltar que uma eventual contencdo dssrnagyens capazes de inaugurar
0 processo legislativo significaria a restricadoggoerno a influéncia de um ou outro sujeito.
O compartilhamento dessa faculdade sdo indiciosidess democratico e plural.

O artigo 61 é a norma constitucional que enumeraupsitos a quem cabem a
iniciativa de leis complementares e ordinériasjuindo os cidaddos nesse rol. Jane Reis
Goncalves Pereira assevera que “a capacidade deseapar proposicoes legislativas
qualifica-se juridicamente como um poder/competermnstitucional e como um direito

politico fundamental”. A natureza de competénciastitucional € mais realgada quando

8 E interessante mencionar o plebiscito sobre asd@fivido Pard, o primeiro em ambito estadual apds a
Constituicdo da Republica de 1988. Por interméd® Decretos Legislativos136 e 137, ambos de 2011, o
Congresso Nacional determinou a realizagdo deguiébiacerca do desmembramento do Para para ag@oma
de mais dois novos estados: Carajas e TapajosibOnat Superior Eleitoral decidiu que todo o eletin do
Para deveria participar da votagdo, conforme pafaginico do art. 1° da Resolugdo 23.356, em atenga
disposto no 83° do art. 18 da CRFB/1988 que fala‘mopulacdo diretamente interessada”. A criagdo dos
estados de Carajas e Tapajos foi rejeitada, regpeeinte, por 66,6% e 66,08% dos votos validos.idzea
forca vinculante do resultado denegatério, o pee@slitico de divisdo do Para foi encerrado.

¥ MELLO,0p. cit., p. 215-2186.

% Jane Reis Gongalves Pereira aponta que “é pratiganpacifica na doutrina a concepcéo de que iatine é

o0 ato deflagrador do processo legislativo”. PEREWBPACIt., p. 1725.

bidem, p. 1726.

22 CANOTILHO apud ibidem.
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exercida pelos representantes politicos; por saa wemprego pelos cidaddos evidencia o
aspecto de direito politico fundamerftal.

O paragrafo segundo do artigo 61 exige que o raletlei apresentado a Camara
dos Deputados seja “subscrito por, no minimo, um ¢nto do eleitorado nacional,
distribuido pelo menos por cinco Estados, com n&aaw de trés décimos por cento dos
eleitores de cada um deles”. A Lei n° 9.709/19980Genque o0 projeto de lei de iniciativa
popular deve ser circunscrito a um so assunto3st§1°) e que ele ndo podera ser rejeitado
por vicio formal, devendo a Camara dos Deputadmggenciar as correcdes (art. 13, §2°).

Na esfera estadual, o paragrafo quarto do art. 2ICRFB/1988 estabelece que
caberd a lei dispor sobre a iniciativa popular mocgsso legislativo estadual. No plano
municipal, o inciso Xl do art. 29 da CRFB/198&sgcreve dois requisitos: a) que o projeto
de lei guarde interesse especifico do Municipio,ciklade ou de bairros; b) que haja
manifestacdo de, pelo menos, cinco por cento diomddo. Constata-se, pois, que a
Constituicdo conferiu uma ampla liberdade aos eptdicos para disciplinar o tema. As
ressalvas ficam por conta apenas das normas devabse obrigatoria pelos entes em
decorréncia da aplicacao do principio da simetoao as matérias de competéncia privativa.

Voltando a atencéo, entdo, para o0s instrumentoanggiros, passa-se a estudar,
como dito, o veto popular erecall.

O veto popular € o0 mecanismo por meio do qual @ pmde vetar um projeto de lei.
E semelhante ao veto realizado pelo Presidenteegatiica (art. 66, §1°, da CRFB/1988). A
singularidade esta na impossibilidade de o Parltoragrrubar o veto popular.

Vale assinalar a similitude também com o chamadlerendo constitutivo — modelo
que obriga a ratificacdo das medidas j& aprovadbs goder constituido. No veto popular,
submete-se ao crivo popular antes do término doegem legislativo e 0 que se veta é um
projeto de lei. No referendo constitutivo, a cotesplopular serve para dar eficacia a norma ja
aprovada, existente e vélida, mas que depende dpssacao para produzir seus efeffos.

Humberto Lapoff garante que o veto popular pode apreciar, aléprajetos de lei,
projetos de emendas constitucionais ou qualquero cato do poder publico. O autor

menciona como exemplo desta ultima situacao atiemtdo presidente do Conselho Federal

% PEREIRA,0p. cit., p. 1727.

24 MELLO, op. cit., p. 94-95.

“Humberto Laport de Mello conta que “apesar de seéritos, a proposta do presidente da OAB n&o avaeco
foi bastante criticada devido ao fato da figuravdto popular, inexistente no ordenamento juridiasiteiro em
nivel constitucional ndo poder ser consagrada éuaip os efeitos por ele imaginados apenas atrdeés
alteracdbes no Regimento Interno do Senado Feddtata isso seria necessario uma Emenda a
Constituicdo”.lbidem, p. 95-96.
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da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), Cezar &riégm 2009, por via de proposta de
reforma no Regimento Interno do Senado Federalpelenitir o questionamento e a
impugnacao pelos cidadaos de todas as indicacésgl@nciais com aval do Senado, com o
escopo de melhorar a qualidade da acéo dos repartes) tanto do Presidente da Republica
na indicagao, quanto do Senado na sabatina.

Por sua vez, drecall ou Voto Destituinte se traduz na possibilidadeodgovo
interromper um mandato eletivo. O ponto nodal desszanismo é a destituicdo de
governantes que tenham se revelado manifestamantenpetentes para concretizar o
programa politico para o qual foram eleitos ou sjmelesmente ndo o da cumprimeffto.

Anota-se que ®ecallndo é compativel com o sistema proporcional, dedajue seu
emprego € inerente aos representantes eleitossisédona majoritario. Uma critica feita por
Humberto Lapoffé de que, a depender dos requisitos para a suagdefio, ele
representaria um prolongamento da disputa elejt@rajue o candidato derrotado poderia tdo
logo se mobilizar para sujeitar o vencedoRaaall

3. FORMAS DE CONSOLIDACAO E APRIMORAMENTO DOS MECASMOS DE
PLEBISCITO, REFERENDO E INICIATIVA POPULAR

O primeiro passo que se pode colocar para a ldesaecremento dos mecanismos de
democracia participativa €, indubitavelmente, orexe pleno da cidadania com a
concretizacdo dos direitos politicos e dos direithgs. A restricdo desses acarreta,
imediatamente, o arrefecimento de quaisquer teatatie expansdo democratica.

Outro pilar que precisa estar sedimentado nadadeé o maior equilibrio social, de
forma que a desigualdade socioeconémica ndo peogxaluséo, discriminacdo e dominacao.
Quando uma sociedade é pautada por discrepandsasiaba tendéncia é a sobreposicao da
vontade um individuo ou um grupo sobre outro, peja propria pujanca econémica, seja
pelo maior grau de instrugdo que se atingiu. Arcagéde primariedades, como alimentacéo,
transporte, saude, educacdo e moradia, leva, mdéasvezes, a disposicdo de direitos
essenciais, como 0s politicos, pela sobrevivéraiaginda a impossibilidade de acesso a

informacdes e a reflexdes das mais simples, eneetéctenario de exclusdo sodfal.

“Ibidem, p. 96.

%" Ibidem, p. 97.

% “No caso de paises com profunda desigualdade etoadcomo o Brasil, as relacdes de dependéncialsoci
decorrentes dessa desigualdade fazem com que @iand@s pessoas muitas vezes ndo assuma uma postura
cidada mais ativa por medo. Esse medo é fruto ckiaele que aqueles incomodados pelo seu ativisiiticp
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A imposicdo incondicional de um grupo dominantesogiedade em desfavor de
outros minoritarios deve ser de todo modo repeldague, como dito e aqui se resume, a
garantia de direitos fundamentais aos membros desaciedade é premissa intrinseca para o
Estado Democrético de Direito.

A robustez de mecanismos de democracia partiegppgiode, em tese, implicar a
prevaléncia continua dos interesses de determinggms, inclusive com a perpetuacao
deles no poder. Por isso, a democracia particgpati®o pode ser expandida abrupta e
irrefletidamente.

Para tanto, o Poder Judiciario assume papel mgaoalAs autoridades judiciarias
cabera frustrar as incursbes antidemocraticas tatgdas e executadas, assegurando o
respeito a liberdade de expresséo, de pensamenteynido e a todos os direitos inerentes ao
ambiente plural 2°

Detidamente sobre o plebiscito e o referendo,séazssencial a regulamentacao
pormenorizada desses institutos pelo legisladgpadir de um regramento mais detalhado,
abre-se brecha para um campo vasto de discusdiresostema, o que, por conseguinte, pode
aumentar a cobranca e a aplicacédo pelos govern&weso em um ciclo virtuoso, com a
ampliacdo da consulta popular, mais controvérsidsias surgirdo para o refinamento desses
institutos. Ao mesmo tempo, crescerdo a previdinle, a seguranca juridica e a legitimidade
do sistema juridico.

Constata-se a inevitabilidade de uma maior edoec&g&onscientizacdo sobre as
responsabilidades politicas, a ponto de preenal#stancialmente o vazio nefasto de uma
cultura democratica participativa. Indeclinavelneentpara viabilizar essa carga de
competéncias, a estrutura normativa que rege d#uios em comento demanda um

incremento juridica?

ajam em retaliacdo a elas, as prejudicando deedities maneiras, que vao desde prejuizos econdriéos
eliminacao fisica”. Ibidem, p. 43.

“Humberto Laport de Mello estabelece dois paramédiasares que devem guiar o Judiciario em suidatie
jurisdicional. No controle de constitucionalidadasdleis, o Judiciario deve ser mais deferente com u
normativo aprovado por via de mecanismos de deroicigarticipativo do que pelo processo legislativo
ordinério. O segundo parametro tracado € justamenteexcecdo ao primeiro. Nesse sentido, assipajaes a
aprovagdo por instrumento de consulta popular peres do nicleo essencial dos direitos fundamertais
minorias ndo significa uma resisténcia especialatrole judicial, sofrendo o exame de constitualmade da
mesma forma que outra lei ou ato normativo subraet@crivo da corte constitucional. Ibidem, p. 34%.

% Nas palavras de Denise Auad e outros, “para quélizacdo do plebiscito, do referendo e da inigiat
popular seja uma realidade mais continua em noa& pem dlvida é necessario o fortalecimento deuma
cultura democrética mais participativa, funcéo gsi&tem na educacdo um papelessencial. No entantbém

€ um pressuposto para a viabilizacdo do jogo deitioom fixacdo de regras e procedimentos claros que
respaldem a atuacédo dos cidaddosem todas as ettggasnadas a sua participacdo politica, comondéde
deforma muito clara por Norberto Bobbio em seusitescsobre a democracia. E nessesentido quemeafios

a necessidade de o Congresso Nacional brasilgpraeiar alegislacdo federal que embasa nossoniveTes



13

Na pratica, algumas medidas podem ser sugeridas ¥sta a gerar uma maior
deliberacdo sobre os assuntos a serem postos agéeqior meio de plebiscito e referendo e
amenizar 0s animos, € recomendavel uma consultdagsnestagios com a ratificacdo do
resultado ap6s um intervalo de tempo considerdvel.

Algumas questfes poderiam ser formuladas a pdpulagla apresentagcédo de diversas
alternativas em substituicdo a um modelo binarie sim ou ndo — para reunir, por exemplo,
pelo menos, as opcdes de aprovacao total, apropacéial e rejeicéo totaf.

Cabe destacar que a expansdo das consultas mspdi&are ser bastante incentivada
em nivel local e regional, visto que o distancialmeom o poder publico e os exercentes do
poder é menor. O federalismo é o sistema de gowpragroporciona isso, em decorréncia da
descentralizacéo do poder.

Laport de Mello aponta que “a principal razado paraaixa frequéncia de utilizacéo
pratica dos mecanismos de democracia semidiretarasil deriva do péssimo regramento
oferecido pela Lei n° 9.709/98%,

Propbe-se, entdo, a convergéncia entre a inicigtiyalar e referendos e plebiscitos
mediante a admissdo de que o procedimento possmaegurado por cidadaos, isto €,
diferentemente do modelo atual que deixa a cargorépresentantes eleitos a escolha de
submeter ao povo determinada lei ou projeto depmicura-se dar essa autonomia aos

de participacdo popular, a fim deelaborar regrasnativas mais claras sobre o assunto. Nosso arcabou
juridico nédoé suficiente nem estda adequado parabiliger uma cultura democratica mais
participativa,complemento indispensavel a demoaraepresentativa nos dias de hoje”.AUAD, Denisalet
Mecanismos de participacdo popular no Brasil: glgtm, referendo e iniciativa populdevista Brasileira de
Direito Constitucional S&o Paulo, v. 1, 2004, p. 316.

1 Humberto Laport de Mello descreve um arranjo tnsibnal desenhado por Benjamin Barber, no qual é
relacionado ainda projeto de lei de iniciativa gdapu“Ele imagina um arranjo institucional no quedses
projetos populares, apés passarem pelo segundendéedo duplo estagio, poderiam ainda ser vetpeis
Poder Legislativo. Neste caso, seria realizado enceiro referendo popular com a finalidade de damesse
veto e, enfim, aprovar definitivamente o projetular. As propostas de plebiscitos ou referendodugdo
estagio apresentam, porém, o inconveniente dererigino minimo, o dobro dos custos materiais nacess
para a realizacdo de uma consulta simples. Alérmodisles tornam o processo legislativo mais lento e
demorado. A respeito desse Ultimo ponto, inobstddeber ressalta que o intuito das suas sugestéssmular

de maneira concomitante a participacdo politica deliberacdo publica e ndo fazer com que inovagies
ordenamento juridico ocorram de maneira mais ceMELLO, op. cit., p. 58.

%2 Essa é outra proposta de Barber trazida por Laigokello. Ibidem.

% aport de Mello defende que: “uma reforma politidaveria alterar o regramento dos mecanismos de
democracia semidireta no Brasil, de preferéncia palogagéo da Lei 9.709/98 mediante a aprovac&rajeto

de Lei 4.718/2004, que confere uma disciplina moitls adequada ao plebiscito, ao referendo e @tine
popular. Entretanto, as perspectivas de aprovagiaeterido PL sdo diminutas pelo simples fato dos
parlamentares brasileiros encararem o desenvoltintos mecanismos de democracia participativa daao
negativa, como uma espécie de limitacdo dos seler@® e reducdo do seu prestigio. Por essa razabycéio
ideal seria a instauracdo por emenda constituctimaima constituinte exclusiva para realizar arnedopolitica.
Caso essa constituinte exclusiva recebesse a fagdmbdequada ela seria mais propensa do que oeSsng
Nacional para potencializar 0 uso democratico @biptito, do referendo e da iniciativa populargeriando a
vida institucional brasileira e - devido aos efgitmdiretos produzidos pelas maiores possibilidades
deflagracdo desses institutos - melhorando a qaddida prépria representacao politica”. Ibiden34.
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cidadaos para que possam demandar a abertura deonmsdta popular — 0 que representaria

uma participacdo popular do comeco ao fim do pem¥Defende-se a capacidade destes de
determinar mais incisivamente a acao dos repragesteem uma passagem de uma posicao
de passividade ampla para de atividade moderada.

Em resumo, convém sublinhar que para o fortaletimelos mecanismos de
plebiscito, referendo e até a iniciativa populaBnasil, faz-se imprescindivel um regramento
minucioso que tenha como meta potencializar sliaagio sem comprometer aspectos vitais
de qualquer democracia contemporanea, quais sejjaerdade e os direitos fundamentais de
minorias.*

Para incentivar a participagdo de todos os cida@a@oncomitantemente, garantir o
respeito ao Estado Democratico de Direito e a@sanses das minorias, deve o Judiciario ser
alcado a personagem central. Isso vai ao encomirpodtulado da separacdo de poderes,
porquanto reforca a independéncia e a harmonia estipoderes, ja que se embarreira uma
proeminéncia de um dos Poderes frente aos demais.

Importante salientar que essa sistematica, conog riliio atribui um poder irrestrito a
maioria. O Poder Judiciario, uma vez mais, exemplife solidifica o seu papel

contramajoritario.
CONCLUSAO

A expansdo dos mecanismos de democracia parti@psé revela primordial para
garantir um maior engajamento social e sensibiedag responsabilidade coletiva na
definicAo de diferentes caminhos politicos, socaieconémicos a serem trilhados. Isso
também se denota relevante para superar a decepgéne com a democracia representativa
que, de longa data, norteia o Estado brasileiro.

O desenvolvimento dos mecanismos de participacédadpelos cidadaos busca
resgatar ou gerar uma genuina simbiose entre @stas democracia — como sendo

efetivamente um s0. Nao apenas durante o peri@itoral a cada dois anos se chamaria o

*bidem, p. 346.

% Nessa mesma toada, € o posicionamento conclusivdade Reis Gongalves Pereira no que concerne,
especificamente, a iniciativa popular de lei: “Atmdpacao direta dos individuos na formacédo desdeve ser
peca fundamental para o funcionamento de um sistfatavamente democratico. Além de sua importancia
legitimadora, a participacdo na funcdo legislatimasume um papel pedagégico que desemboca no
desenvolvimento da cidadania. Aliada a freios reledos a tutela dos direitos fundamentais e &g#ot das
minorias, ferramentas como a iniciativa popular ggodcooperar para a construcdo de um espaco publico
politico genuinamente deliberativo”. PEREIRA, ojp., . 1750.
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povo a promover uma interagdo democrética. A petisfaeé, pois, de alcancar um constante
envolvimento social sobre as matérias publicadtdeelevancia.

Para isso, foram mostrados trés instrumentosggeptes no ordenamento juridico
nacional — plebiscito, referendo e iniciativa p@pudle lei — e dois préprios de sistemas
juridicos alienigenas — o veto popular ecall.

Percebeu-se que os dois mecanismos empregados taworexnao se melhor
amoldam aos meandros do direito brasileiro. Porveza foi possivel notar com facilidade
que o plebiscito, o referendo e a iniciativa popdk lei ainda se estruturam de maneira bem
primitiva e rudimentar.

Diante disso, com alicerce nos ensinamentos de HumbLaport de Mello,
procurou-se descrever e explicar diversas formascaiesolidar e aprimorar esses trés
instrumentos.

Uma das conclusbes mais significativas a que sgaéha de que, com vistas a
robustecer a Republica brasileira, por intermé@iautha maior participacdo popular, ndo se
propde valido o atropelamento ou escamoteamendareieos fundamentais.

Com efeito, € preciso cuidado na elaboracéo e, amicplar, na sofisticacdo dos
mecanismos de democracia participativa, uma vez ppogem acabar utilizados com a
finalidade velada de impor a vontade de uma maioriatas vezes, insensata e autoritaria.

Assim sendo, destaca-se que, bem estudados e iemghaos os instrumentos de
democracia participativa, podem eles servir aocalecimento do Estado Democratico de
Direito. No entanto, desvirtuados de seu propoOpitecipuo, podem constituir perigosa
ferramenta empregada contra minorias em situacamtdasa vulnerabilidade. Toda essa
reflexdo, sem duvida, ja eleva o nivel de cidadamaima sociedade.

Os mecanismos de democracia participativa aingaostraram vitais para assegurar
um canal de didlogo e comunicacéo constante corepresentantes eleitos, dando margem
h&a maior controle social sobre eles e, por conséguimaior fidelidade aos interesses
defendidos em campanha em detrimento de interas$estos para a coletividade.
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