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LINDA

“Democracia vem libertar

esse povo brasileiro

democracia

vem libertar, vem libertar

aqui tu existe mas

nunca saiste do papel

aqui tu existe

porém ninguém nunca te viu

aqui tu existe mas

onde estais onde estais prisioneira
quero fazer greve e ndo posso
quero sonhar e ndo posso sonhar
quero gritar e ndo posso
reivindicar e ndo posso

me rebelar eu ndo posso me rebelar
quero (contestar) protestar e ndo posso
aqui tu existe mas

nunca saiste do papel

aqui tu existe

porém ninguém nunca te viu

aqui tu existe mas

onde estais, onde estais

€ ld no papel tu és linda

é tdo bonita

ld no papel tu és linda

és tdo bonita

e ld no papel és linda, és linda, linda.”

Edson Gomes




PREFACIO &

ue se tenha, efetivamente, o Estado Democritico de
Direito proclamado na Constitui¢do brasileira. Com efeito, a
lei é instrumento democritico para a afirmagdo dos direitos,
assim como dos impedimentos e das limitagdes que beneficiam
ou restringem as pessoas € 0os grupos sociais num determinado
Estado.

E importante lembrar que a idéia de “governo da lei” foi
defendida por Montesquieu, no quadro das lutas contra o
absolutismo, suas arbitrariedades, violéncias e injusticas. Di-
ferentemente do “governo dos homens”, que sempre pode ser
arbitrdrio e injusto, o governo de leis assegura a igualdade de
todos quanto a direitos e deveres e por isso é mais justo. Essa
¢ a linha de argumentagido do notdvel filésofo politico francés.
Mas para que suas idéias fiquem bem mais claras e sejam
corretamente compreendidas € muito importante assinalar que
a lei referida por Montesquieu era a “lei natural”, nascida da
razio humana e fundada no reconhecimento da liberdade e
da igualdade como direitos inerentes a condicdo humana. Nessa
ordem de idéias ndao haveria lugar, efetivamente, para coman-
dos arbitrarios e injustos, contririos aos direitos naturais da
pessoa humana.

Entretanto, a partir da Constitui¢do francesa, de 1791, ficou
estabelecido que sé era direito o que estivesse contido numa
lei. Desde entdo, a lei era todo o direito e sé era direito o que
estivesse estabelecido numa lei. O resultado disso foi a trans-
formacdo do parlamento em “fabrica de leis”, o que significava
“fabrica de direito”. A conseqiiéncia pritica foi que em lugar
das injusticas cometidas por um governante absoluto surgiram

q democratizagdo do processo legislativo € essencial para
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muitas injusticas legalizadas. Os grupos dominantes na socie-
dade passaram a exercer sua dominag@o a partir do Legislativo
e a grande maioria da populagdo ficou sem a possibilidade
de influir na fixacdo do direito, pois este passou a ser a
expressdo da vontade e dos interesses das camadas mais ricas
e poderosas da sociedade, manifestada através de seus repre-
sentantes no Parlamento.

A percepcao dessa nova forma de discriminagdo e das
injusticas que ela favorecia — uma vez que os que podiam ser
eleitos legisladores eram, na quase totalidade, representantes
daquelas classes privilegiadas —, levou a uma luta constante
pela democratizagdo dos sistemas eleitorais. Com a ampliagdo
dos direitos eleitorais pretendia-se que também os trabalhadores
e as camadas mais pobres da populagdo pudessem ter repre-
sentantes nos Legislativos.

Isso foi conseguido em parte, mas a consciéncia de que
em muitas circunstdncias ndo basta a existéncia de alguns
representantes das camadas mais pobres, de que € indispen-
sdvel que o préprio povo possa propor um projeto de lei, levou
a conclusdo de que essa possibilidade deve estar assegurada
na Constituicdo. Foi a partir da consciéncia dessa necessidade
que se reivindicou e se conseguiu a inclusdo da Iniciativa
Popular entre as formas de exercicio direto do poder pelo povo,
na Constituigdo brasileira de 1988.

Este livro trata justamente desse instituto, conquistado pelo
povo brasileiro através de ampla mobilizagdo, por ocasido da
dltima Constituinte, demonstrando a importancia dessa con-
quista para a democratizagao do Poder Legislativo e, portanto,
do préprio direito. Entretanto, apesar de ser geralmente reco-
nhecida e louvada por seu potencial democratizante, a Inicia-
tiva Popular tem sido muito pouco utilizada, como bem ressalta
o préprio autor. Mas o que € mais importante e valoriza muito
esta obra, é precisamente a identificacdo e andlise das razdes
pelas quais o povo brasileiro ndo tem recorrido a Iniciativa
para reforcar os Legislativos a discutir e votar propostas
populares relativas a direitos.




PREFACIO 9

N

Procedendo 2a andlise critica da Lei 9.709, de 1998, que
regulou a matéria, o autor chama a atengdo para dificuldades
relacionadas com a preparagio do Projeto de Iniciativa Popular,
discutindo também a questio das organizagdes patrocinadoras
de projetos populares e das dificuldades ocasionadas pelo
procedimento legislativo. A par disso, dd também uma con-
tribuicdo significativa ao exame e a discussdo mais ampla do
tema, defendendo o direito de participacdo do povo ndo apenas
na proposi¢do de projetos de lei, mas também na discussdo
e até na aprovacdo. Além disso, entende o autor que deveria
ser considerada a hipétese de referendo, se ocorrer a rejeigdo
do projeto pelo Legislativo.

Esse livro é uma valiosa contribuicio para a divulgagao
e discussdo desse tema, de importdncia ébvia e geralmente
reconhecida e, apesar disso, muito pouco presente na literatura
juridica e politica brasileira. Registre-se, afinal, que o autor se
revela otimista quanto aos efeitos positivos que a Iniciativa
Popular possibilita. Embora ressalvando que ndo se pode
substituir a democracia representativa, eliminando a figura do
parlamentar legislador, este livio chama a atenglo para o fato
de que com a ado¢do da Iniciativa a soberania popular foi
valorizada, pois foi aberta a possibilidade de participagao direta
do povo no estabelecimento do direito.

Fundamentando seu otimismo e sua crenga nas potencia-
lidades da Iniciativa Popular, o autor ressalta, finalmente, o
cardter pedagégico da participagdo popular através da prepa-
ragdo e propositura de projetos de lei. A intensificagdo do uso
desse instrumento deverd estimular a participagdo politica de
modo geral, dando, efetivamente, um papel ativo a cidadania
e, desse modo, serd um passo importante para a realizagdo da
democracia.

Prof. Dr. Dalmo de Abreu Dallari
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APRESENTACAO &

Este trabalho foi apresentado como requisito parcial para a
obtengdo do titulo de Especialista em Direito Constitucional
pela UFES. Em parte é fruto da preocupa¢do com o contexto
politico do Estado do Espirito Santo nos anos de 1999 a 2002,
precisamente com a desmedida atuagdo do grupo politico, que
na época detinha o controle da Mesa Diretora da Assembléia
dos Deputados, amplamente divulgada pelos meios de comu-
nicacdo. Em parte é fruto de estudo de bibliografia sobre a
efetividade constitucional, constante no Edital do Programa de
Mestrado em Direito Piblico da UERJ de 2002/2003. Por isso
a escolha do tema e a insist€ncia em defendé-la, mesmo ante
a dificuldade em encontrar fontes primdrias e bibliografia
especifica.

Na oportunidade e mais ainda hoje — quando aprofundo
reflexdes, favorecido pelo conteido da linha de pesquisa sobre
cidadania e justica do Programa do Mestrado em Sociologia
e Direito da UFF, iniciado em 2003 -, creio que, diante do
modelo politico liberal dominante, a obtencdo da méixima
dignidade e compromisso com o coletivo dos representantes
politicos eleitos somente € possivel com a efetiva e real
participagao e fiscalizagdo populares. Para isso ndo é preciso
ruptura, mas tao-somente estratégico manejo e aperfeigoamento
de instrumentos construidos por esse préprio modelo, como,
por exemplo, o da iniciativa popular.

Agradego a todos que (sabem que) colaboraram, em es-
pecial ao Ilustre Prof. Dr. Dalmo de Abreu Dallari, pela
simplicidade, pelo facil acesso e pela sinceridade no trato; e
aos integrantes dos Grupos de Acompanhamento Legislativo
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(GAL) aos Municipios e a Assembléia Legislativa do Estado
do Espirito Santo, por me fazerem perceber a importincia da
participagdo popular direta na vida de todos da comunidade.




RESUMO &

rata-se de tentativa de concretizar o art. 14, caput e inciso

IlI, da Constituicdo. Estuda os conceitos de povo, cida-
dania, participagdo e democracia, dando &nfase a participagio
ativa e consciente do cidadao, para fins de efetivacdo da norma
constitucional, com fundamento na premissa da eficicia de
todas as normas constitucionais, dos principios da for¢ca nor-
mativa da Constitui¢do, da efetividade das normas constitu-
cionais, da maxima efetividade e da soberania popular. Analisa
0 sistena representativo e aponta falhas. Analisa a iniciativa
popular no Brasil, tece consideracdes sobre o instituto siste-
maética e teleologicamente interpretado face a Constituicio e
analisa a legislacdo infraconstitucional a luz da Constituigio.
Aprecia o entendimento da doutrina péitria e os pretensos Gbices
ao seu sucesso. Faz contraponto aos 6bices e aponta alternativa
para a implementacdo do instituto. Indica possibilidades para
o exercicio da iniciativa popular e pugna pela existéncia de
ambiente democrético jia suficiente para a sua concretizagio.
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Aparticipagﬁo politica é forma de exercicio da soberania
- Apopular inerente a democracia e necessiria ao desenvol-
vimento da cidadania. Dentre as suas modalidades, a partici-
pacdo popular através de representantes eleitos “pelo sufrdgio
universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para
todos” (art. 14, caput, da Constitui¢ao), € a que vem sendo
utilizada nos regimes de governo modernos e contemporaneos,
por isso mesmo denominados democracias representativas.

A democracia direta, inspirada na democracia dos antigos,
mas sem a exclusdo social que na Grécia ocorria, € hoje ainda
praticada nos Cantdes da Suiga, e a democracia semidireta, um
misto do sistema de representagio da vontade popular com
instrumentos de participagdo direta do povo, em que pesem as
possibilidades que ensejam para o desenvolvimento de uma
cultura politica e, em conseqiiéncia, da democracia e da cidada-
nia, ainda nio lograram obter grande desenvolvimento histdrico.

Entre os mecanismos de participagdo politica popular, a
Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 preve,
em seus arts. 14, III, 27, § 6.°, 29, inciso XIII, e 61, caput
e § 2.° a iniciativa popular para proposi¢do de projeto de lei,
forma auténtica de manifestagdo da vontade popular ou ao
menos de uma considerdvel parcela de cidaddos, assim con-
siderados aqueles aptos a exercerem seus direitos politicos, aos
que satisfizerem as exigéncias constantes no art. 14 combinado
com o art. 12 da Constituigio.

Apesar da relevincia do instituto da iniciativa popular,
regulado pela Lei 9.709, de 18 de novembro de 1998, quase
nenhuma atengdo lhe tem sido dispensada pela doutrina pdtria,
tratando-se de tema geralmente estudado em conjunto com os
demais institutos de participagdo politica popular no processo
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legislativo, como o plebiscito € o referendo, mais utilizados
na experiéncia democritica.

A explicagdo para o desinteresse parece residir num firme
entendimento de que a iniciativa popular € instituto fadado ao
insucesso em Estados de grande dimensado territorial € com
grande densidade demografica, quadro que € agravado pela
crescente complexidade das relagdes sociais.

A quase inexistente pritica da iniciativa popular, por sua
vez, parece confirmar o posicionamento da doutrina, que chega
mesmo a ser considerado dbvio.

Mesmo assim, e partindo do texto constitucional, € possivel
desenvolver andlise da iniciativa popular através de temas que
lhe sdo diretamente afins, tais como democracia, cidadania,
participagdo e soberania popular. Cumpre alertar, contudo, que
o presente trabalho monogrifico ndo tem a pretensdo de
aprofundar tais questdes porque sua finalidade € evidentemente
mais restrita € porque grandes pensadores debrugaram-se sobre
referidos temas. Em suas obras buscar-se-a respaldo tedrico
para o presente estudo da iniciativa popular.

Ante um quadro aparentemente de desinteresse, vem a
mente pergunta persistente: Serd que a previsdo da iniciativa
popular constitui mera retdrica do legislador constituinte ou
tinha ele em mente algo de fato comprometido com a demo-
cracia — em oposigido a simples reafirmacdo do mito da Cons-
tituicdo ou da clausula de que “todo poder emana do povo”?
Sera que o que € tematizado como Sbvio deve ser considerado
verdade absoluta ou algo que desponta como de ocorréncia
inafastivel, a importar auséncia de discussio e andlise?

Para uma resposta ao menos satisfatoria, tomar-se-4 como
ponto de partida a premissa de que a expressa previsdo
constitucional da iniciativa popular, como qualquer outra norma
(material ou formalmente) constitucional, ndo pode ser igno-
rada, mas sim efetivada na realidade social. Tal posicionamento
encontra fundamento na doutrina da soberania e da forca
normativa da Constitui¢do, no paradigma da efetividade de seus
principios € normas € na idéia de que a democracia € regime
de governo em progressivo e constante desenvolvimento,
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sendo a democracia participativa o estigio a ser atingido no
momento histérico atual.

A discussd@ao sobre a iniciativa popular pretende, com a
indicagdo de possibilidades (ou oportunidades) advindas da
efetivagdo do instituto na realidade brasileira, contribuir para
um maior desenvolvimento da cidadania e da democracia.

Se os motivos para a inser¢do da iniciativa popular no rol
de institutos constitucionais de participagao do cidaddo no
processo politico ndo sdo claramente extraidos da Constituigdo
e se grandes parecem ser os Obices a sua efetivagdo e
desenvolvimento, hd entdo que se aprofundar o debate sobre
o instituto, pensando sobre suas possibilidades de realizacéo,
ao invés de ignord-lo ou relegi-lo a segundo plano no estudo
dos mecanismos de participagdo popular.

A presente monografia pretende, primeiramente, contribuir
para o estudo da iniciativa popular, enfatizando suas possibi-
lidades dentro de um sistema democratico de governo.

Divide-se em trés partes, uma primeira de fixagdo de
conceitos e premissas fundamentais; uma segunda que se atém
estritamente ao instituto estudado, analisado sistematicamente
com o texto constitucional € a norma regulamentar, com
exposi¢cdo do entendimento da doutrina pdtria; e uma terceira
em que se discorrerd sobre as possibilidades (ou oportunidades)
da iniciativa popular.

Nao se aprofundard o estudo sobre os requisitos, o processo
legislativo da iniciativa popular constitucional e nem sobre a
matéria que pode ser seu objeto, questdes que serdo analisadas
a luz da Constituicio e de sua hierarquia num sistema de
normas, momento em que surgirdo idéias iniciais, talvez um
tanto quanto esparsas, mas que demonstram um enfoque de
estrita observidncia do texto constitucional como forma de

N

afastar quaisquer Obices a efetivacdo da iniciativa popular.

A iniciativa popular € tema cuja andlise engloba discussoes
sobre relevantes institutos democriticos e, por conseguinte, de
teoria geral da politica e sociologia politica. A tentativa em
abordé-lo, pesquisd-lo e apresentd-lo como algo que pode ser
concretizado deve-se justamente as profundas indagacdes que
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desperta, ao gosto pela dificuldade de tratar tema ndao muito
difundido na doutrina pdtria, o que serve ao mesmo tempo
de desafio e impulso para o estudo.

Certamente, ao enfatizar possibilidades ou buscar alterna-
tivas em uma realidade a principio idealizada, corre-se o risco
de especular. O ato de especular, por sua vez, pode levar a
conclusdes irrelevantes, mas também pode desvendar e ampliar
horizontes, caso apontadas hipdteses ao menos razodveis. Essa
ultima perspectiva é que de fato fez com que a presente
pesquisa fosse possivel.

Além do risco da especulagao, o desenvolvimento do tema
escolhido nao € exclusivamente juridico, pois, no estudo do
Direito Constitucional, “devem ser examinados todos os
elementos necessdrios atinentes as situacdes e forcas, cuja
atuagdo afigura-se determinante no funcionamento da vida do
Estado. Por isso, o Direito Constitucional depende das ciéncias
da realidade mais préximas, como a Histéria, a Sociologia e
a Economia.”’

Acredita-se num desenvolvimento multidisciplinar de as-
suntos afeitos a ciéncia juridica e estd-se consciente de que
a andlise de tema sob uma 6tica nio exclusivamente juridica
pode levar a um “sentimento de impoténcia” ante as comple-
xidades que podem surgir’ Buscou-se, entdo, sanar possiveis
falhas com estudo e texto claro.

Espera-se ampliar ao menos um dos horizontes surgidos
da especulagdo, despertando algum interesse, por infimo que
seja, sobre o relevante tema da iniciativa popular, impulsio-
nando, mesmo que mentalmente, a engrenagem para Ssua
implementacio no plano da realidade.

Quanto as possibilidades ou oportunidades da iniciativa
popular, o simples “provocar o entendimento contririo” ou
“despertar um certo interesse pela sua pratica”, como inicio
de um debate entre possiveis interessados, ja serd satisfatério.

"HESSE, Konrad. A forca normativa da Constitui¢do. Trad. Gilmar Ferreira
Mendes. Porto Alegre: Sérgio Ant6nio Fabris Editores, 1991, p. 26.

2 CAMPILONGO, Celso Fernandes. Direito e democracia. 2.* ed., Sdo
Paulo: Max Limonad, 2000, p. 18.
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A EFETIVIDADE
DA INICIATIVA POPULAR

SUMARIO: 1.1. Nogdes relevantes ao desenvolvimento do
tema “iniciativa popular”: 1.1.1. Povo; 1.1.2. Participacao;
1.1.3. Cidadania; 1.1.4. Democracia — 1.2. A concretizag¢ao
da Constitui¢iio — 1.3. A soberania popular— 1.4. O sistema
representativo estd em crise?

De inicio, cumpre dizer que algumas no¢des sdo extremamente
importantes para o estudo do tema da iniciativa popular e €
sobre elas que se discorrerd no presente capftulo.

1.1. NOCOES RELEVANTES AO DESENVOLVI-
MENTO DO TEMA “INICIATIVA POPULAR”

Povo, participacdo, cidadania e democracia, nesta ordem, sdo
temas interdependentes e inter-relacionados, cumprindo consi-
dera-los antes da iniciativa popular propriamente dita, fixando posi-
cionamento claro e firme, de forma a construir e expor os fundamen-
tos para a efetivagdo do instituto estudado na realidade brasileira.

As complexas questdes que suscitam' ndo serdo abordadas,
porque desvirtuariam o objetivo da presente monografia e exigi-

' Nfio se ignora as transformagGes conceituais que vém ocorrendo na
Europa em razio da criagdo e implementacao da Unido Européia.
Ct. MOREIRA, Vital. In: Constituicdo ¢ democracia. Sdo Paulo:
Max Limonad, 2001, p. 261-290.
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riam anos de estudo, surgindo, pois, o ébice temporal para que
sejam desenvolvidos com maior profundidade.

Partir-se-4 de entendimentos expostos e defendidos por pen-
sadores ja consagrados, com os quais ha identificagio, correndo-
se o risco, contudo, de suprimir fundamentos € premissas com a
op¢ao por uma abordagem sucinta.

1.1.1. Povo

A nogdo de povo — surgida na experiéncia norte-americana
como elemento unificador dos Estados entdo independentes € na
experiéncia francesa, para designar a classe dos operarios e
lavradores e ndo a populacdo em geral, com inclusao de todos os
estamentos da sociedade — tem sido historicamente utilizada na
sua forma de icone, mito, bloco uniforme, mero estratagema ou
falacia que serviu e ainda serve de desculpa ou retérica para a
legitimacdo do poder, sem que de fato haja efetiva participagao
do povo, propriamente dito.

Foi assim na Revolugio Francesa, durante a transicio do
feudalismo para a fase do Estado Moderno,’ periodo no qual a
invocacio do povo (plebe) pela classe burguesa serviu de estratégia
para arregimentar maior nimero de pessoas para a luta travada com
o clero e a nobreza. Ap6s, na Declarac@o de Direitos que se seguiu
a Revolucio, substituiu-se o conceito de povo pelo de nagdo.

Sobre essa passagem histdrica, importante observar os comen-
tarios de Fabio Konder Comparato quando diz que “a ironia da
histéria é patente. Para afastar a ambigiiidade do termo povo, os
revolucionarios franceses acabaram entronizando, em lugar do rei,
um dos mais notaveis icones politicos dos tempos modernos: a
nac?o, A cuja sombra t€m-se abrigado comodamente, desde entao,
os mais variados regimes antidemocréticos.”

2 SALDANHA, Nelson. Formagédo da teoria constitucional. 2.2 ed. atual.
e ampl., Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 49-80.

3 Cf. prefacio a seguinte obra: MULLER, Friedrich. Quem é o povo?
A questdo fundamental da democracia. Trad. Peter Naumann. 2.°
ed., Sdo Paulo: Max Limonad, 2000, p. 19.
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Com o passar do tempo, a nogdo de povo desenvolveu-se e
ampliou-se juntamente com o desenvolvimento dos institutos demo-
craticos, principalmente com a gradual conquista do direito de voto
por segmentos sociais antes discriminados, associando-se assim a
no¢do de cidaddo. Ganhou novos contornos com uma ampliagio
conceitual advinda da discussao sobre os direitos politicos e o papel
do cidaddo numa sociedade efetivamente democratica.

Mas, como bem enfatizado por Dalmo de Abreu Dallari,
frisando perspectiva aqui compartilhada, “as discriminagdes néo
desapareceram na prética, mas, afirmando o principio, iniciou-se
um esforgo doutrindrio no sentido de efetivar, em termos juridicos,
a extensdo plena da cidadania.™ Essa serd uma das linhas do
pensamento desenvolvido ao longo do texto, através da iniciativa
popular. ‘

Para escapar aos desvios histéricos,’ o conceito de povo hé que
ser analisado como parte integrante do atual contexto constitucio-
nal brasileiro, numa concepgdo atrelada a idéia (e necessidade) de
maior participagdo do individuo no processo politico, legislativo
e, por fim, de tomada de decisdes do govemo.

Em Friedrich Miiller, a qualidade de cidaddo constitucional-
mente atribuida ao individuo equivale a nog¢ao, numa das formas,
como utilizado em textos constitucionais modernos, de “povo”
como povo ativo, como a totalidade de eleitores,’ o que € possivel
com a observancia de alguns pressupostos. Diz o mestre alemao,
textualmente:

4 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado.
212 ed., Sao Paulo: Saraiva, 2000. p. 98.

> O que ndo significa que o uso, propriamente dito, da nog¢do de povo
pela burguesia ndo tenha tido importincia. Cf. BONAVIDES, Paulo.
A democracia participativa e os bloqueios da classe dominante. In:
Ordem dos Advogados do Brasil. Anais da XVII Conferéncia
Nacional dos Advogados. Justica: realidade e utopia. Rio de
Janeiro, 29 de agosto a 2 de setembro de 1999, Volume I, Brasilia,
2000, p. 679-390.

® MULLER, Friedrich. Quem é o povo? A questdo fundamental da
democracia. Trad. Peter Naumann. 2.2 ed., Sao Paulo: Max Limonad,
2000, p. 55-58.
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“(...) s6 se pode falar enfaticamente de povo ativo quando
vigem, se praticam e sdo respeitados os direitos fundamen-
tais individuais e, por igual (nicht zuletst), também os
direitos fundamentais politicos. Direitos fundamentais (...)
sdo normas, direitos iguais, habilitacdo dos homens, i. e.,
dos cidaddos, a uma participagdo ativa (active Ermdchtin-
gung). No que lhes diz respeito, fundamentam juridicamente
uma sociedade libertdria, um estado democritico. Sem a
pratica dos direitos do homem e do cidaddo, ‘o povo’
permanece em metdfora ideologicamente abstrata de ma-
qualidade. Por meio da prética dos humam rights ele se
torna, em fungdo normativa, ‘povo de um pais’ (‘Staats-
volk’), de uma democracia capaz de justificacdo — e torna-
se a0 mesmo tempo ‘povo’ enquanto instincia de atribuigdo
global.”’

Contudo, ndo basta ao individuo a qualidade de cidaddo tdo-
somente porque chamado a decidir e escolher representantes por
ocasido das “eleicdes.” E que a democracia “ndo pode ser apenas
o cumprimento de um ritualismo eleitoral”, como ensina o mestre
Diogo de Figueiredo Moreira Neto.*

E necessdrio algo mais. E necessdrio uma maior participagio
dos individuos no processo de formagdo e tomada de decisdes
estatais, como forma de potencializar, assim, a essencial qualidade
de ser cidaddo e de agir como tal.

Assim, 2 no¢do de povo ativo hd que se agregar o adjetivo
participativo, 0 que em muito se aproxima da idéia de povo real,
exposta por José Afonso da Silva, ao afirmar que é essencialmente
correto dizer que a democracia € o governo do povo, pelo povo
e para o povo, desde que se dé uma interpretagdo real aos termos
conceituais.” Entende, pois, a no¢do de “povo” como povo real,

7 Idem, p. 63-64.

8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito da participagdo
politica: Fundamentos e técnicas constitucionais de legitimidade.
Rio de Janeiro: Renovar, 1992, p. 19.

® SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo.
12.* ed. rev., Sao Paulo: Malheiros, 1996, p. 135.
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concreto, com seus defeitos e qualidades, e plenamente afeito ao
exercicio do poder.

O exercicio do poder pelo povo tem como conseqiiéncia uma
certa limitacdo do exercicio do poder pelos representantes eleitos.
Com efeito, conforme Ralph Christensen, “as diferencas ou o
pluralismo social nao € obsticulo, mas elemento constitutivo para
o desenvolvimento do processo democritico, o que leva a entender
a democracia como dificultagdo progressiva do governo por agdo
ou controle ou dominio (conhecimento) do procedimento demo-
critico também pelo povo.”"’

A relagdo de identidade entre os atos do governo, praticados
pelos representantes do povo (govemo pelo povo), e os anseios
do povo (governo para o povo) serd verificada pelo comportamento
dessa parcela participativa do povo.

O exercicio direto do poder ¢ essencial e significa que os
representantes ndo estdo correspondendo a uma parcela dos anseios
sociais. Por isso a participagio que deve ser sempre maior,
ampliada, para uma melhor aufericdo do principio da identidade
(entre atos do governo e anseios do povo), inerente & democracia
e a forma de se medir a legitimidade dos atos do govemo.

A posigdo firmada encontra respaldo em J. J. Gomes Canotilho,
que entende que povo € o “‘conjunto de individuos concretamente
existentes e operantes no territorio e/ou ligados a ‘Repiblica’
sobretudo pelo status de cidadania (...) povo que participa ativa
e directamente na vida politica, aproximando-se da idéia de povo
presente, de modo real, nos actos de afirmagdo do poder politico.”"!

Trata-se de ampliar a participacdo direta, ativa e efetiva dos
cidaddos no processo democratico.

A nogido de “povo” como povo ativo e participativo no processo
democritico implica necessariamente a exclusdo de sua concepgio
historica e ainda atual de povo como icone, mas ndo a exclusido
das demais noc¢bes que possam lhe ser atribuidas, desde que
obviamente excludentes da forma histérica e dissimulada.

1 Cf. a introdugio 2 F MULLER, ob. cit., p. 40-45.
" CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional. 5.* ed., totalmente
refundida e aumentada, Coimbra: Livraria Almedina, 1992, p. 107.
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Sendo assim, adotando as nogdes de Friedrich Muller,'? em
obra guia do presente capitulo, dada a sua essencialidade, quanto
maior — quantitativa e qualitativa — a participagio da parcela ativa
dos cidaddos na tomada de decisdes governamentais, maior deve
ser o respeito ao povo enquanto destinatario das prestagdes estatais
(nogao de povo como destinatario de prestagdes civilizatérias do
Estado), ante a observancia de suas demandas e expectativas reats,
e maior serd a justificagdo do ordenamento juridico pela aceitagio
global (nogdo de povo como instancia global de atribui¢do de
legitimidade), ante sua aproximag@o da realidade.

1.1.2. Participacao

A participa¢do pode ser administrativa, juridica e legislativa,
sendo que nessa dltima se enquadra a iniciativa popular como
instrumento de efetivagdo da cidadania e aperfeicoamento da
democracia.

A participagdo referida ao analisar a nogdo de povo € a efetiva
participagdo do cidaddo no processo politico e decisério, partici-
pando o povo e o cidaddo diretamente, inclusive e preferencial-
mente influenciando na tomada de decisdes governamentais. Trata-
se de participag¢do adjetivada como politica, pois.

Trata-se de um degrau maior do que o exercicio periddico do
direito constitucional do voto, instrumento de escolha de repre-
sentantes pelo povo, necessariamente integrantes de partidos
politicos, que de fato consistiu em grande conquista social e em
muito contribui para o desenvolvimento da democracia. Contudo,
referido direito ndo pode ser considerado como unico instrumento
democratico, até porque o monopdlio dos partidos politicos, por
centralizar a via politica e acomodar o eleitor, acaba sendo um
ébice a participagdo direta do cidadao.

E que, na ligio de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, a
participagdo politica é mais que escolha de representantes, é “acdo

2 MULLER, Friedrich. Quem é o povo?, p. 55-90.




A EFETIVIDADE DA INICIATIVA POPULAR 27

de individuos e de grupos sociais secunddrios nos processos
decisdrios”,'* ndo sendo o exercicio do direito de voto, pois, a tnica
forma de participagio do povo. Com efeito, o exercicio periédico
do voto ndo € suficiente para a realizagdo da democracia.

1.1.3. Cidadania

Vicente Barreto, em artigo sintético, mas extremamente rele-
vante,' retrata e avalia o desenvolvimento histérico do conceito
de cidadania,'® desde o inicio, com a gradual conquista de direitos
civis, passando pela conquista de direitos politicos pelas diversas
classes sociais, analisando a conquista do voto por grupos discri-
minados, € pela conquista de direitos sociais, até chegar a um
estdgio atual, contemporaneo, iniciado com a constitucionalizagao
dos direitos referidos, e que denomina de cidadania ativa.

Esta se caracteriza através de uma efetiva e constante parti-
cipagdo politica do cidaddo no governo da comunidade, precisa-
mente influenciando na tomada de decisdes politico-governamen-
tais, inclusive no que refere a aplicagéo e distribui¢do de recursos.

Adota-se, com ampla convic¢do de sua corregdo, o posicio-
namento doutrindrio do Professor Vicente Barreto, assim por ele
mesmo simplificado:

“A cidadania moderna caracterizou-se, no processo de
sua formagdo, por exigir a participagdo dos segmentos

¥ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito de participacdo
politica..., p. 18.

4 BARRETO, Vicente. O conceito moderno de cidadania. In: Revista
de Direito Administrativo, n.° 192, abr/jun, Rio de Janeiro, 1993,
p. 29-37.

15 Sobre as dimensdes da cidadania e suas relagbes com os direitos
civis, politicos, sociais e difusos cf. TORRES, Ricardo Lobo. A
cidadania multidimensional na era dos direitos. p. 243-342. In:
TORRES, Ricardo Lobo (Org.). Teoria dos direitos fundamentais.
22 ed. rev. e atual., Rio de Janeiro: Renovar, 2001.
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sociais na sua defini¢do e implementagdo. Os mecanismos
constitucionais, que definem a cidadania no estado demo-
cratico de direito, t€ém implicita a participagdo como
condi¢do politica para sua implementacéo.

‘A democracia exige participagdo das massas’, escreve
Elias Diaz, e ‘pode nesta perspectiva definir-se a sociedade
democréatica como aquela capaz de instaurar um processo
de efetiva incorporagdo dos homens (...) mecanismos de
controle das decisoes e de real participagdo dos mesmos
nos lucros da producdo.” A cidadania do estado democrético
de direito tem, portanto, uma dupla face: ela se realiza da
participagdio no poder politico, e, também, no sistema
econdmico.”

Ser cidaddo, sob a 6tica politica, ndo é apenas exercer plena-
mente o direito/dever de votar ou de candidatar-se ao exercicio
de qualquer atividade da vida publica. Ser cidadao significa mais,
significa um plus a posi¢ao subserviente do simples votar, significa
participar efetivamente do processo politico, exercendo influéncia
direta na tomada de decisOes, seja individualmente, seja através
de grupos organizados ou mesmo por intermédio de associagdes
de defesa do cidaddo ou com a especifica finalidade de ampliar
o exercicio da cidadania.

Adota-se como participa¢do a conduta humana pessoal, volun-
tiria e consciente. Nesse sentido, textualmente frisou Giovanni
Sartori, ao falar da teoria da democracia participativista:

“O status de teoria e sua novidade derivam, por con-
seguinte, da centralidade que atribui ao conceito de parti-
cipacdo e, assim, a participacdo entendida de acordo com
um sentido forte e ndo diluido da palavra. Prépria e
significativamente entendida, participagdo € um tomar parte
pessoalmente, e um tomar parte desejado, auto-ativado. Ou
seja, participacdo ndo € um simples ‘fazer parte de’ (um
simples envolvimento em alguma ocorréncia), € menos
ainda um ‘tornado parte de’ involuntdrio. Participacdo é
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movimento proprio e, assim, 0 exato inverso de ser posto

2

em movimento (por outra vontade), isto €, o oposto da
mobiliza¢do.”'

A crescente e efetiva participagdo do individuo no processo
politico-decisoério €, pois € a0 mesmo tempo, pressuposto, condi-
¢do, conduta exigivel e objetivo da democracia. Tanto € assim que
“a cidadania ativa ou participativa ganha status constitucional em
1988, sendo proclamada em diversos dispositivos da Constitui-

2

¢d0.”"7 ¢ é uma das condi¢gdes para a efetividade dessa mesma
Constitui¢do, afirmando o professor Luis Roberto Barroso que
“ndo ha efetividade possivel da Constitui¢do, sobretudo quanto a
sua parte dogmadtica, sem uma cidadania participativa.”**

1.1.4. Democracia'

Nio se discutird se a democracia é ou nao o melhor regime
de governo, pois o estudo da iniciativa popular, como forma de
exercicio da democracia direta, prescinde de tal discussdo.”

1 SARTORI, Giovanni. A teoria da democraciq revisitada. Trad. Dinah
de Abreu Azevedo. Volume I, Sdo Paulo: Atica, 1994, p. 156-168.
Caso o leitor procure enquadrar o autor na classificagdo de Sartori,
melhor qualificd-lo como participativista moderado, por ndo pre-
tender o fim da democracia representativa ¢ a implementagdo de
uma democracia plebiscitdria, mas sim a complementagdo daquela
com institutos de democracia direta, como forma de aperfeigoamen-
to da democracia, propriamente dita. Cf. ainda todo o Capitulo 5
da referida obra, inclusive sobre os riscos dos excessos no
pensamento participativista.

7" BARRETO, Vicente. O conceito moderno de cidadania, p. 34.

'* BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade
de suas normas. Limites e possibilidades da Constituicdo Brasileira.
42 ed., ampl. atual., Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 130.

" Essencial, para quem quer aprofundar estudos sobre a democracia,
¢ a ja citada obra de Giovanni Sartori.

® Sobre o uso valorativo da nogdo de democracia cf. BOBBIO,
Norberto. Estado, governo e sociedade. Por uma teoria geral da
politica. Trad. Marco Aurélio Nogueira. 6.* ed., Sdo Paulo: Paz e
Terra, 1997, p. 139-146.
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. -

A democracia, como sistema de governo, € instituto que se
aperfeicoa historicamente, com sua constante pratica. Nio se pode
falar de um tipo ou tipos ideais para cada realidade, correspon-
dentes a determinado estagio do desenvolvimento da humanidade.

Para quem estuda o instituto sobre a Gtica ex parte populi,*
como € o presente caso, o regime democratico, independente do
titular do governo e do governante, ndo pode servir de mecanismo
para a satisfagdo dos anseios e interesses de determinada pessoa,
pessoas, grupo ou grupos, porque, embora aparentemente invidvel
um governo de todos, ainda mais diretamente, o mesmo hd que
se ater a finalidade maior de um governo para todos.

Sendo assim, tem-se ao menos como ndo deve ser uma
democracia: um governo com finalidades particulares e individu-
ais. Essa, a democracia que nfo pode existir, encontra-se muito
bem caracterizada por C. L. Becker, que ao discorrer sobre e
contrapor as formas ideal e real, afirma que: “Todas as institui¢des
humanas, dizem-nos, tém as suas formas ideais (...) e nao preci-
samos que nos digam que as instituicdes reais sdo um palido
reflexo das suas contrapartidas ideais. Seria, portanto, possivel
definir democracia em termos de forma ideal ou em termos de
forma real — defini-la como sendo o governo do povo, pelo povo
e para o povo; ou defini-la como um governo do povo, pelos
politicos, para quaisquer grupos capazes de utilizar bastante pres-
sd0 para garantir a realizagdo dos seus interesses.”*

Entende-se, pois, como democracia, a forma de governo do
povo e para o povo, qualificada por uma ampla, consciente e efetiva
participagao do povo na tomada de decisdes governamentais.

Esse modelo independe da figura do governante, se um s6
individuo, um grupo ou todos os que compdem a sociedade, mas
enfatiza que deve o governante estar sempre refém de sua fina-

2 Idem. Significa o estudo pela ética “...da parte dos governados para
defender o seu direito de ndo serem oprimidos e o dever dos
governantes de emanarem leis justas.”

22 BECKER, Carl L. O dilema da democracia. Trad. Primavera Neves
Pedroso. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editores, 1964, p. 17.
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lidade, qual seja a promocio do interesse comum. Deve-se res-
peitar inclusive o interesse das minorias, que devemn sempre ser
ouvidas, proporcionando-as amplo acesso e participacdo nos pro-
cessos de tomada de decisdes governamentais.

A essa nogdo ndo pode escapar outra de grande relevancia,
esposada por Paulo Bonavides, ao algar a democracia, reconhecida
como principio constitucional, a condigao de direito fundamental
do homem, integrante da heranga da humanidade. Diz o mestre:

“A nosso ver, a democracia (...) é a esta altura da
civilizagdo politica, do g€nero humano, direito de quarta
geragdo, direito cuja universalidade, em vigor, deriva de sua
natureza principal, e como principio entra ela de forma
constitutiva no ordenamento republicano, precisamente como
caput do art. 1.°, em que o constituinte qualifica por
democracia o nosso Estado de Direito. A partir pois dessa
formulacao conceitual, positiva na lei maior, podemos dizer
que a democracia é rigorosamente o mais valioso dos
direitos fundamentais. Sem ela, a convivéncia, a informagéo,
o consenso ¢ o pluralismo nio alcangariam, em relagdo ao
bem comum, o sentido perfectivo, nem o grau de impor-
tancia que ora assumem. A democracia, seguindo esta linha
de compreensdo, sintetiza na escala ética do poder valores
substanciais, valores supremos, valores que emancipam o
homem e a sua consciéncia.

A democracia incorpora igualdade e liberdade, sem as
quais ndo ha sociedade aberta nem digna, abragada ao
dogma da justica. A democracia, por conseguinte, ndo é
apenas forma de governo sendo principio constitucional da
mais subida juridicidade na hierarquia dos ordenamentos;
é, como, ja se disse, direito da quarta geragdo, que agrega
todas as dimensdes antecedentes na escala dos direitos
humanos. E também sintese de valores que o pafs sacraliza
na obediéncia do cidaddo e lhe rende o mais inviolavel dos
cultos. E, de dltimo, direito objetivo e direito subjetivo, com
titularidade respectiva e concomitante no povo e no cidadao;
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o povo, ente universal, expressio de humanidade e o
cidaddo, ente particular, expressio de personalidade.”?

Cumpre dizer que as noc¢les acima tratadas; embora sucinta-
mente expostas, s30 muito importantes para a compreensido das
possibilidades ou oportunidades da iniciativa popular e para a
conquista de sua plena efetividade da realidade brasileira.

Contudo, para que a iniciativa popular seja de fato implemen-
tada, € necessario fundamentar a obrigatoriedade de sua concre-
tizacdo prética, o que, no fundo, significa uma conduta de estrita
observancia e cumprimento da Constituigdo.

1.2. A CONCRETIZACAO DA CONSTITUICAO

principio da supremacia da Constituigao, a idéia de sua forga

normativa, a doutrina da efetividade das normas constitucio-
nais e o principio da maxima efetividade, a par de outras relevantes
doutrinas e para efeito do presente estudo, constituem a base
tedrica para a fundamentag@o da obrigatoriedade de efetivagao da
iniciativa popular, como importante mecanismo de ampliagdo da
cidadania e aperfeicoamento da democracia, pelo que, a seguir,
buscar-se-4 demonstrar o conteddo de tais idéias e principios.

A idéia de Constitui¢do, em sua concepg¢ao moderna, norma
superior de determinados ordenamentos juridicos ou principio da
supremacia, remonta s revolugdes liberais.* E considerada norma
suprema porque contém os fundamentos do Estado, com expressa
divisdo de poderes e limites ao seu exercicio, estabelecendo
procedimentos e competéncias para a elaboragdo de outras leis.”

No estigio atual, além de tratar dessas matérias, a Constituicdo
qualifica-se como norma suprema porque contém expressamente

2 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional, p. 253.

¥ SALDANHA, Nelson. Formagdo da teoria constitucional. 2. ed.
atual. e ampl., Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 135-153.

% KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do Estado. Trad. Luis Carlos
Borges. Sao Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 182-184.
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positivados em seu texto direitos considerados fundamentais ao ser
humano e a sua sobrevivéncia, direitos esses hoje classificados em
quatro conhecidas dimensdes, quais sejam os direitos civis, po-
liticos, sociais e difusos ou coletivos.

A premissa do Professor José Afonso da Silva de que *“ndo
hd norma constitucional alguma despida de eficicia”,* porque
“todas elas irradiam efeitos juridicos, importando sempre uma
inovagdo da ordem juridica preexistente a entrada em vigor da
Constitui¢do a que aderem e a nova ordenagdo instaurada”,”
existindo, tdo-somente, uma diferenca quanto ao grau dos efeitos
juridicos das normas existentes na Constituicio — donde advém
a célebre divisdo do grande constitucionalista patrio, ao classificar
as normas constitucionais, no que refere a sua eficdcia, em normas
de eficdcia plena, contida e limitada®™— encontra respaldo na idéia
de Constitui¢dio como norma fundamental.

Substancialmente aceito, o posicionamento do autor suscita
divergéncias mais nitidas apenas em torno da classificagio ou
nomenclatura adotada, variando de autor para autor, mas sua
esséncia permanece incolume. Vale frisar que eficacia, para o
ilustre constitucionalista, significa eficicia juridica, eficdcia como
possibilidade de aplicacio da norma constitucional.

Como norma superior dotada de eficdcia imediata, por importar
ruptura com o ordenamento juridico anterior, consistindo marco
original do novo ordenamento juridico, € por encontrar fundamen-
tacdo na vontade do povo, a Constitui¢do hd que ser observada
por todos os integrantes da sociedade civil. Com efeito, esta é a
idéia base do principio da supremacia da Constituigdo.

Junto ao referido principio ha que caminhar a idéia geral,
imanente na mentalidade do povo, de que a Constituigdo ha que
ser observada, respeitada e preservada por todos como norma

% SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais.
4? ed. rev. e atual.,, Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 81.

2 Idem, Ibidem.

% Sobre o tema, a cléassica obra de José Afonso da Silva, bem como
a do Professor Luiz Roberto Barroso, indicadas nas referéncias
bibliograficas.
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superior a ordenar todas as relagdes sociais num determinado
Estado.

Para usar expressao cunhada por K. Hesse,”” em velada critica
a F. Lassale,* é necessario que a Constitui¢do tenha uma pretensdo
de eficdcia, que ndo tenha existéncia autonoma da realidade e que
sua esséncia resida no fato de que as situagdes por ela reguladas
sejam ou pretendam ser concretizadas.

Para tanto, para que tenha pretensdo de eficdcia, devem
concorrer as condi¢des histéricas quando de sua construgo e as
condigdes (econdmicas, sociais, culturais...) do momento presente
a possibilitar sua efetivagdo, bem como vontade em sua concre-
tizacdo na consciéncia geral do povo. A isto o jurista alemdo
denomina vontade de Constitui¢do. Para a formagdo desta vontade
ou elemento espiritual, indica K. Hesse como condi¢des necessa-
rias a compreensao da necessidade e do valor de uma ordem
normativa inquebrantdvel, a compreensdao de que essa ordem
constituida é legitimada pelos fatos e, portanto, em constante
processo de legitimagdo; e, por fim, a compreensdo de que esta
ordem ndo logra ser eficaz sem o concurso da vontade humana.*!

Assim, existindo na Constitui¢do uma pretensdo de eficdcia, a
importar sua realizagdo ou a concretizagdo de suas normas na
realidade social empirica, extrair-se-4 da norma fundamental uma
forca que lhe é “prépria, motivadora e ordenadora da vida do
Estado”,** denominada forca normativa. Esta ndo é assegurada de
plano, com o simples advento de uma nova ordem constitucional,
mas sim com sua implementagdo, sempre a depender das condi¢des
histéricas de sua realizagio, de sua sintonia com o presente e também
da vontade do povo, de suas “concepgdes sociais concretas € o
baldrame axioldgico que influenciam decisivamente a conformagao,
o entendimento e a autoridade das proposi¢des normativas.”>

»® HESSE, K. A for¢a normativa da Constituigcdo, p. 13 e segs.

% LLASSALE, Ferdinand. A esséncia da constitui¢do. Rio de Janeiro:
Liber Juris, 1985.

3 HESSE, K., ob. cit., p. 15.

2 Idem, p. 11.

3 Idem, p. 15.
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A Constitui¢co, neste processo, nutre-se com a sua concreti-
zagdo, em didlogo permanente com a realidade, com os anseios
que provém do povo, em canal de comunicagdo aberto, o que é
possivel quando de fato a sociedade vive numa democracia.

Neste sentido, Vital Moreira diz que “por mais perfeita,
primorosa, que seja a Constitui¢do, ela ndo passara de uma folha
de papel [expressdo cunhada por F. Lassale] (..) se ela ndo
mantiver uma presa sobre a realidade constitucional, uma capa-
cidade de a regular e de a modular, de se fazer respeitar na sua
autoridade.”*

A idéia de efetividade, por sua vez, inerente ao principio da
efetividade das normas constitucionais (pois, a Constitui¢io, norma
fundamental lastreada na vontade do povo ndo iconizado, hd que
ser permanentemente concretizada na realidade social), significa,
conforme ensinamento do Professor Lufs Roberto Barroso, “a
realizacao do Direito, o desempenho de sua fung@o social (...)
representa a materializagdo, no mundo dos fatos, dos preceitos
legais e simboliza a aproximago, tdo fntima quanto possivel, entre
0 dever-ser normativo e o ser da realidade social.”*

Some-se ao ja afirmado que, para efeitos de efetiva concre-
tizacdo da Constituicdo, necessariamente hd que se interpretar as
normas constitucionais em observancia ao principio da maxima
efetividade, segundo o qual “a uma norma constitucional deve ser
atribuido o sentido que maior eficécia (juridica e social) lhe dé.*

No caso especifico da iniciativa popular, cumpre frisar desde
logo que qualquer restrigio legal que se coloque a concretizago
do instituto e que nao encontre expressa € inequivoca previsao
constitucional serd, sem sobra de dividas, manifestamente in-
constitucional, ainda mais quando a Constitui¢do, em seu art. 1.°,

¥ MOREIRA, Vital. Constituicdo e democracia na experiéncia portu-
guesa. In: Antonio G. Moreira Maués (org.). Constituicdo e
democracia. Sao Paulo: Max Limonad, 2001, p. 287.

% BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade
de suas normas. Limites e possibilidades da Constituigdo Brasileira,
p. 68-73.

% CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional, p. 233.
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paragrafo tnico, diz que “todo o poder emana do povo, que o
exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos
termos desta Constitui¢do” e ndo nos termos da lei. A norma, pois,
€ de eficicia e aplicabilidade imediatas, segundo adotado ensina-
mento de José Afonso da Silva.¥

1.3. A SOBERANIA POPULAR*

desenvolvimento da democracia vem indicando que outro

destino estd sendo dado ao principio da soberania popular.
De cldusula mito ou icone constitucional destinado a iludir a massa,
o principio € hoje tido como pressuposto para a real existéncia
de uma democracia.

Dizer que o povo é soberano é dizer que ndo existe qualquer
poder superior ao da coletividade; que ndo existe interesse par-
ticular que se sobreponha ao interesse comum e que o cidadao
possui amplo direito de participar e influir nas decisdes governa-
mentais. Para isso, é assegurado ao cidaddo um extenso rol de
liberdades, direitos e garantias individuais expressamente previstos

no texto constitucional.

Trata-se de principio inserto em clausula constitucional que —
para os Estados que, no cendrio internacional, se dizem democra-
ticos — deve ser de fato obrigatoriamente observada e implemen-
tada. Para tanto, a prépria Constituicdo incumbe-se de prever e
disponibilizar os institutos e instrumentos.®

O principio da soberania popular (e todo o substrato legal se
dele extrai) é, pois, de observancia obrigatdria, sob pena de se

3 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais.
4* ed. rev. e atual., Sdo Paulo: Malheiros, 2000.

3 Para uma visdo histéria e critica da clausula de que “Todo poder
emana do povo”, cf. COMPARATO, Fabio Konder. A afirmagdo
historica dos direitos humanos. 2.* ed. rev. ampl., Sdo Paulo:
Saraiva, 2001.

» Nesse sentido MULLER, F., Quem ¢ o povo? A questdo fundamental
da democracia, p. 89-90: “As invocagdes do povo legitimadas nos
textos das normas apresentam-se como direito constitucional com
cardter de obrigatoriedade na Republica Federativa do Brasil.”
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desmascarar a fachada dos Estados que se dizern erigir sobre
regimes dernocriticos e sobre as bases institucionais sélidas.

A cléusula constitucional de que “todo poder ernana do povo”,
embora nascida e historicarnente utilizada comn finalidade distor-
cida de seu conteido, hd que ser implernentada, mesmo que
lentamente e ao longo da experiéncia dernocrética.

Nesse passo e para efeitos desse estudo, hd que se insistir e
lutar pela efetividade das disposi¢des constitucionais constantes no
art. 14, caput (“Art. 14. A soberania popular serd exercida pelo
sufragio universal e pelo voto direto e secreto, corn valor igual
para todos, e, nos termos da lei, mediante) e inciso III (III —
iniciativa popular.”); no art. 27, § 4.° (“Art. 27 (...) § 4.°. A lei
dispora sobre a iniciativa popular no processo legislativo estadu-
al.”); no art. 29, capur (“Art. 29. O municipio reger-se-4 por lei
orgénica, votada ern dois turnos, corn o intersticio minimo de dez
dias, e aprovada por dois ter¢os dos membros da Camara Muni-
cipal, que a prornulgard, atendidos os principios estabelecidos
nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os
seguintes preceitos:”) e inciso XIII (“XIII - iniciativa popular de
projetos de lei de interesse especifico do Municipio, cidade ou de
bairros, através de mnanifestacdo de, pelo menos, cinco por cento
do eleitorado;”); e no art. 61, § 2.° (“§ 2.°. A iniciativa popular
pode ser exercida pela apresentaciio & Camara dos Deputados de
projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado
nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, corn nio
menos de trés décimos por cento dos eleitorados de cada um
deles.”).

1.4. O SISTEMA REPRESENTATIVO ESTA EM
CRISE?

O sisterna representativo de governo, mecanismo de escolha
popular de representantes pelo sufragio universal, é quase que
hegemonico nos regimes democraticos modermnos e conternpora-
neos, predominando a atuagido dos partidos politicos.
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Constitui mecanismo criado para facilitar a tomada de decisdes
ante a complexidade social e a gradual conquista do voto pelos
estamentos da sociedade pluralista.

A complexidade das relacdes sociais e a pluralidade social,
antes razdo de existéncia do sistema representativo, modernamente,

~contudo, acabaram por demonstrar algumas de suas falhas.* Nem

por isso, referido sistema hd que ser descartado, mas antes
aperfeicoado*' a partir da experiéncia democratica concreta de cada
pais.

Manoel Gongalves Ferreira Filho, em trecho longo, mas de
necessaria transcri¢do, bem esclarece o processo que gerou criticas
e insatisfagdes com o sistema representativo:

“Esse modelo somente representaria um aperfeigoamento
se, realmente, os partidos pudessem estabelecer programas
suficientemente precisos para que sirvam de guia a aglo
governamental. Entdo se podera dizer que a maioria eleitoral
tem por conseqiiéncia a definicdio de uma politica. Do
contrério, a preferéncia por este ou aquele agrupamento nao
significard mais do que um mera e vaga inclinagdo.

Ora, tal ndo tem ocorrido em parte alguma. Nem ¢é
provavel que suceda. E por for¢a da natureza das coisas,
muito mais do que em decorréncia da md vontade ou da
malicia dos homens.

Isto resulta do fato ja apontado de que os Estados se
estruturam sobre sociedades que sdo grupos secundarios.
Decorre disso que os individuos que a compdem nao

recebem a mesma formagdo nem vivem nas mesmas condi-
¢Bes. Dai ndo sofrerem nem encararem do mesmo modo os

4 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 10.* ed. rev. e atual.,, 7.2
tiragem, Sao Paulo: Malheiros, 1999, p. 201-227.

4 Propbe-se o aperfeicoamento da democracia pela inser¢@o e prética
de institutos da democracia direta, como, no caso, a iniciativa
popular.
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problemas que surgem no dia-a-dia. As diferengas individuais,
somadas as trazidas pela educagfo, pela divisdo do trabalho,
pela vinculagdo a classes sociais, separam os homens em
grupos diversos, cujos interesses imediatos se contrapdem
quando n3o estdo de tal forma afastados que deixam de ser
percebidos por vastas camadas da populagio. Disto resulta que
os problemas concretos que afligem diretamente certos grupos
sdo ignorados pela maioria, que com eles ndo se sensibiliza,
enquanto a solucdo importa em ferir outros interesses de
grupos que a eles se antagonizam.”*

Celso Fernandes Campilongo, por sua vez, destaca alguns limi-
tes e aporias da regra da maioria, que ¢ amplamente utilizada no
sistema representativo de governo “de prtica social de legitimidade
finita.”* Diz que “o ideal democrético do governo de todo o povo
tem, na regra da maioria, a ferramenta capaz de torna-lo mais
proximo da realidade”,* mas desde que o principio seja “amplamen-
te extensivo a todo o povo”,* pois “o movimento da democracia é
ascendente: do povo em direc@o a autoridade”,* implicando efetiva
“participacdo e discussdo horizontal e inclusiva.”’

Para a fidelidade do sistema representativo com a vontade
popular € necessario que todos os setores populares sejam incluidos
no processo politico, legitimando-o, pois a “exclusdo do povo é
obviamente antidemocratica.”*

José Eduardo Faria chega a falar no ato de votar ou no voto
como um simples rito, dizendo de forma sincera que “nosso voto
em outubro ndo vai se converter numa representatividade completa,

Y

2 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitu-
cional. 272 ed. atual.,, Sdo Paulo: Saraiva, p. 91-92.
CAMPILONGO, Celso. Direito e democracia, p. 43-54.

Idem, Ibidem.

3 Idem, Ibidem.

% Idem, Ibidem.

7 Idem, Ibidem.

# DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado,
p. 301.

§ 5 & £ &
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isto €, nés votamos, mas vamos perceber que o processo decisorio
continua vindo de fora para dentro.”

Francois Chalet diz que *“o sistema partidario € constantemente
acusado de falsear o jogo democratico”*, para ap6s afirmar que “da
militincia a profissionalizagdo politica, a atividade partidaria se-
creta uma elite rapidamente inamovivel, desencorajando qualquer
participacdo popular, de modo que a ‘estrutura oligarquica do
edificio esmaga o principio democratico fundamental.” Inércia das
massas e especializacdo dos chefes reforcam-se mutuamente.”!

Ja Norberto Bobbio enfatiza o problema referente ao desvir-
tuamento das finalidades da democracia, ao tratar os partidos
politicos como organizagdes semi-soberanas no interior do Estado
e ao falar do fen6meno da privatizacdo do publico, caracterizado
como a “formagao de grandes grupos que se servem dos aparatos
publicos para o alcance de seus préprios objetivos.”*

Tecendo comentarios sob a ética do financiamento dos partidos
politicos, John Rawls lanca mais uma perspectiva sobre o desvir-
tuamento do regime representativo: ‘Historicamente, um dos
principais defeitos dos governos constitucionais tem sido a sua
incapacidade de assegurar o valor eqiiitativo da liberdade politica
(...) o sufragio universal € um contrapeso insuficiente; pois, quando
os partidos e as elei¢cdes sado financiados nao por fundos piblicos,
mas por contribui¢des privadas, o férum politico fica tdo condi-
cionado pelos desejos dos interesses dominantes que as medidas
basicas necessarias para estabelecer uma regra constitucional justa
raramente s3o apresentadas de modo adequado.”®

4 FARIA, José Eduardo. Globaliza¢do, soberania e direito. In: Antonio
G. Moreira Maués (org.). Constituicdo e democracia. Sdo Paulo:
Mag( Limonad, 2001, p. 152.

% CHALET, Francois, DUHAMEL, Olivier, PISTER-KOUCHNER,
Evelyne. Historia das idéias politicas. Trad. Carlos Nelson Coutinho.
Rio de Janeiro: Jorge Zahar Ed., 1997, p. 176.

BOBBIO, Norberto. Estado, governo e sociedade. Por uma teoria
geral da politica, p. 176-177.

Idem, p. 27.

RAWLS, John. Uma teoria da justica. Trad. Almiro Pisetta e Lenita
M. P. Esteves. Sdao Paulo: Martins Fontes, p. 247.
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Com efeito, o monopélio da atividade politica por partidos
politicos ndio € aconselhdvel e menos ainda o monopélio de um
partido apenas (o que, na prética, ¢ o mesmo que vérios partidos
unidos em tormo de um tnico programa de governo, o do partido
do presidente).

A respeito, Paul Hirst explica que “o poder em méaos de um
partido significa a dire¢do do legislativo pelo governo; os partidos
sdo instrumentos de apoio e disciplina, controlados por suas lide-
rangas, que estdo no governo. Tipicamente, a assembléia legislativa
leva a cabo um programa legislativo proposto pelo governo, que
amplia os poderes especificos de agdo deste 1iltimo e que, embora
moldado por varias forgas, incorpora alguns dos objetivos dos
lideres partidarios. Assim, a existéncia na prética, de um governo
permanente € de um governo partiddrio inverte as posi¢des do
legislativo e do executivo. A elaboracdo de normas e a agdo
governamental legalmente sancionadas estdo longe de ser univer-
salmente aplicdveis; com muita freqiiéncia, sdo especificamente
dirigidas a grupos definidos, para seu beneficio ou prejuizo.”*

Na Espanha, onde na pratica vigora o monopélio politico-
partidario, aponta Luis Aguiar de Luque, como conseqiiéncia, “el
distanciamiento que se ha producido de la ciudadania respecto a
la clase politica, com las consecuencias de um cierta desincen-
tivizacién de la participacién politica y la desmovilizacién, apatia
y, en iltima instancia, alejamiento de los sectores populares
respecto al sistema politico y sus instituciones.”

Ha ainda problemas de manipulagao do voto através da midia
e da propaganda, o que ndo pode ser eliminado por institutos de

3 HIRST, Paul. O sistema representativo. Trad. Maria Luiza X. de A.
Borges. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Ed., 1992, p. 33.

33 LUQUE, Luiz Aguiar de. Constituicion y democracia en la experiencia
espandla. In: Antonio G. Moreira Maués. Constituicdo e democra-
cia. Sao Paulo: Max Limonad, 2001, p. 185. Segue tradugéo livre
do autor: “ (...) o distanciamento que se produziu da cidadania em
relagio a classe politica, com as conseqiiéncias de uma certa
desincentivagdo da participagdo politica e da desmobilizag@o, apatia
e, em tltima instdncia, alijamento dos setores populares do sistema
politico e suas instituigdes.”
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democracia direta, mas somente pela consciéncia e educagio da
sociedade como um todo.*

Destarte, que o sistema representativo ndo é perfeito é enten-
dimento que encontra lugar comum no pensamento politico modemo
(note-se a variedade dos autores citados, entre 0s quais certamente
nao ha identidade ideolégica), assim como a idéia de que, mesmo
com suas imperfei¢des, ainda'é o melhor modelo aplicivel aos
regimes democraticos da atualidade.

Contudo, a partir das constatadas falhas do sistema represen-
tativo e do desenvolvimento de alguns dos institutos inerentes a
democracia direta, pode-se pensar e buscar alternativas democra-
ticas importantes para a composi¢do de um justo jogo de poderes.

Para Norberto Bobbio, a integracdo entre democracia repre-
sentativa e direta corresponde a um processo de alargamento da
democracia na sociedade contemporanea, ao lado de um verificado
processo de extensdo da democratizagio, entendida como maior
participagdo de interessados nas delibera¢des de um corpo coletivo,
a corpos diversos daqueles propriamente politicos, fortalecidos e
quase que onipresentes no regime democrético representativo.’’

P

Lufs Roberto Barroso, ap6s constatar que é “inevitdvel, toda-
via, reconhecer o desgaste sofrido na atualidade pela representagiao
politica, que, por si s6, tornou-se insuficiente como instrumento
de legitimagdo do poder”,*® admite que “sem abandonar o modelo
representativo, outras formas de intervengdo vém sendo estudadas
e positivadas, com o fito de viabilizar manifestagcdes de pessoas
e entidades que ndo tomam parte no govemo, mas que se pronun-
ciam, por via institucionalmente disciplinada, nos processos de-
cisérios, tanto os de cunho restrito e especifico, como os que
assumem carater mais amplo e geral. H4, por assim dizer, um

N N z

retorno a utilizagdo de certos institutos ligados a pratica da

% FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Constituinte. Assembléia, pro-
cesso e poder. Sdo Paulo: RT, 1985, p. 21.

3 BOBBIO, Norberto. Estado, governo e sociedade. Por uma teoria
geral da politica, p. 153-155.

% BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade
de suas normas., p. 133.
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democracia direta, configurando um sistema hibrido, que muitos
autores denominam de participagio semidireta. Esses mecanismos
situam-se mais freqlientemente no campo de atuagio da fungéo
legislativa, pela dupla razio de que a ela se encontra mais
intimamente associado o sistema representativo e de que esta €&,
sem divida, a area mais vulnerdvel e desgastada da atividade
estatal.”¥

Esse alargamento contemporéneo da democracia, com resgate
de institutos de democracia direta, é decorréncia de sua pratica
histérica e da progressiva participagdo e conscientizagdo das
camadas populares da possibilidade de influenciarem na tomada
de decisGes, o que ocorreu por meio de gradativa integragio no

processo politico, através da conquista do direito de votar e ser
votado.

Com efeito, o sistema representativo — que nao existia na
experiéncia grega porque faltava motivo histdrico para que nas-
cesse ante a dificuldade de reunir o povo, pluralidade e amplitude
da base social® — desenvolveu-se e ampliou a participagio popular,
mesmo que indiretamente, mas também revelou falhas no tocante
a vontade popular.

Uma das formas de suprir essas falhas pode se dar através da
efetivacio de praticas da democracia direta, em combinag¢ao com
os institutos do sistema representativo.

A ampliagdo da democracia, a maior freqiiéncia de iniciativas
nao-governamentais de associagdo popular com o fim de defender
direitos e a possibilidade de maior acesso a informagao e de seus,
entre outros, indicadores contemporaneos, parecem conspirar para
a chegada de um momento histérico em que as préticas da
democracia direta (ou ao menos alguns de seus institutos) serdo
objeto de crescente demanda e exigéncia popular.

O entendimento adotado aponta, com o respaldo doutrindrio
que seguird adiante, para a necessidade de uma maior participagao

¥ Idem, Ibidem. :
% JELINEK, G. Teoria general del estado. Trad. Fernando de Los Rio
Urruti. México: Companhia Editorial Continental, s/d, p. 465.
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do povo na tomada de decisdes do poder estatal, pois “para que
serve a democracia? Uma vez descartados os mitos do poder pelo
povo, ela s6 pode ser um conjunto de mecanismos politicos
destinados a assegurar os beneficios da disputa politica e da
influéncia e escrutinio piblicos. Esses beneficios consistem em
fazer com que as decisdes do governo correspondam as necessi-
dades dos cidaddos, sendo eficazes porque baseadas em informagéo
adequada, e sujeitas a critica, ndo oprimindo sistematicamente os
individuos.”®

A participagdo através de mecanismos de democracia direta
¢, pois, forma de desenvolvimento da cidadania e aperfeicoamento
da democracia, sendo a iniciativa popular um dos instrumentos
para atingir o necessério patamar de conscientizagao da sociedade.

' HIRST, Paul. O sistema representativo e seus limites, p. 36-37.
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Federal: 2.4.1. Andélise dos requisitos constitucionais da
iniciativa popular; 2.4.2. Matéria que pode ser objeto da
iniciativa popular; 2.4.3. O procedimento legislativo de
projeto de lei de iniciativa popular — 2.5. Andlise critica
da Lei 9.709/98 a luz da Constituigdo — 2.6. Previsdes
constantes em algumas Constituicdes Estaduais que facili-
tam a pratica da iniciativa popular: a incorporagdo do
espirito democrético de 1988 — 2.7. O entendimento da
doutrina — 2.8. A questdo do extrato apolitico.

Constitui¢do Federal de 1988 nao prevé a primazia do sistema

representativo da vontade popular €, por conseqiiéncia, ndo
detém os partidos politicos a titularidade de atuacéo, principalmen-
te no processo legislativo. Ao contrario, a Constituigdo prevé
inovacdo da ordem politica e juridica, ao inserir na experiéncia
democratica brasileira, dentre as formas de exercicio da soberania
popular, além do plebiscito, duas novas figuras fomentadoras da
participacdo popular direta, o referendo e a iniciativa popular,
conforme a seguir analisados.
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2.1. O QUE SIGNIFICA TER INICIATIVA
POPULAR?

A_ iniciativa popular ¢ instituto inerente a democracia direta,

odalidade de democracia na qual os participantes do grupo
social votam diretamente as leis que os governam,' participando
pessoalmente do ato final do processo legislativo, aprovando ou
ndo o texto final do projeto de lei submetido a sua apreciacao.

Sendo assim, € correto dizer que quando se fala em iniciativa
popular quer-se falar no direito que o povo tem de propor, votar,
aprovar, modificar, desaprovar e revogar, projeto de lei e ndo
somente no direito de propor projeto de lei.

Esse o dnico entendimento que se coaduna com o principio
constitucional da soberania popular. E também é assim porque a
iniciativa popular € direito inerente ao exercicio direto da soberania
popular, consistindo uma de suas trés formas de exercicio (as outras
duas sdo o plebiscito e o referendo, conforme expressa previsao
constitucional — art. 14, incisos I e II, da Constitui¢do de 1988),
conforme frisado pelo Professor Ives Gandra Martins.

Com efeito, constitui exigéncia para o efetivo exercicio da
iniciativa popular que o povo ativo participe de todas as etapas
do processo legislativo, principalmente da propositura do projeto
de lei e da votagdo do texto final aprovado pelo Parlamento,
legitimando, por conseguinte, a lei aprovada.

Esse entendimento, alids, é respaldado pela natureza juridica
do instituto. Compartilha-se, aqui, com o posicionamento de
Moénica de Melo que assevera que “a partir da constitucionalizagido
da democracia participativa, € possivel extrair do sistema cons-
titucional o direito & participa¢do, um novo direito coletivo. Passa
a ser possivel entender o plebiscito, referendo e iniciativa popular

! FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Constituinte. Assembléia, pro-
cesso e poder, p. 20.

2 MARTINS, Ives Gandra, BASTOS, Celso Ribeiro. Comentdrios a
Constitui¢do do Brasil. 3.° V., Tomo II, Sdo Paulo: Saraiva, 1993,
p. 205.

JO—
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como direitos coletivos de participagdo.” Esclarece a autora que
“s6 se reputa direito coletivo porque s6 pode ser exercido por um
nimero razodvel de eleitores: uma coletividade, ainda que nao
organizada.™

Contudo, constata-se que a idéia de iniciativa popular como
via institucional destinada a proporcionar a ampla participagdo do
povo em todo o curso do processo legislativo por ele mesmo
impulsionado — participagio por isso considerada auténtica, decor-
réncia légica do principio ou da cldusula constitucional da sobe-
rania popular — ndo encontra respaldo na doutrina pétria.

E praticamente unanime, na doutrina pitria, o entendimento de
que ao povo — através da iniciativa popular — é facultado tao-
somente o direito de propor projeto de lei para apds ser alijado de
todo o processo legislativo, inclusive da fase de aprovagéo do texto
final do projeto de lei. Este, no entanto, necessariamente deveria
ser submetido & votagdo popular, através de referendo, completan-
do-se, assim, o ciclo exigido pelo principio da soberania popular.

2.2. BREVES APONTAMENTOS SOBRE A EXPERI-
ENCIA HISTORICA DA INICIATIVA POPULAR

Hé uma correspondéncia entre surgimento da democracia direta
e da iniciativa popular, sendo esta mecanismo de participacio
direta do cidaddo inerente aquela, remetendo a doutrina a expe-
riéncia antiga grega de democracia direta, em que os cidadios
(excluidas as mulheres, criangas, estrangeiros e escravos) decidiam
diretamente sobre as questdes inerentes & polis.

Historicamente também se registra a experiéncia praticada nos
Cantdes da Suica,’ 0 que é bem explicado pelo Professor Dalmo

3 MELO, Mbnica de. Plebiscito, referendo e iniciativa popular. Me-
canismos constitucionais de participagdo popular. Porto Alegre:
SAFe, 2001, p. 93.

4 Idem, p. 94.

3 FERREIRA, Pinto. Comentdrios a Constitui¢do Brasileira, p. 267 e
segs.
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de Abreu Dallari, que é enfatico ao asseverar a impossibilidade
atual da pratica da democracia direta.®

As experiéncias histéricas grega e suica — sempre abordadas
nas obras de Teoria Geral do Estado e de Direito Constitucional
quando se fala em democracia direta e iniciativa popular — sdo
enfaticamente criticadas por Darcy Azambuja, para quem ndo sdo
elas formas perfeitas de democracia direta,” enquanto J. H. Mei-
relles Teixeira, apds analisa-las,® indica com proficiéncia as van-
tagens e desvantagens da democracia direta’ e, por conseguinte,
da iniciativa popular.

Cumpre, por fim, neste breve capitulo,'* asseverar que Alexan-
der Gropalli, num enfoque histdrico, divide os sistemas de governo
quanto ao 6rgdo do qual se exige a funcdo legislativa em (1)
parlamento junto com o chefe do estado; (2) parlamento, exclu-
sivamente; e (3) o sistema que solicita subsidiariamente a inter-
vengdo do povo. No que tange a este tltimo, o autor esclarece que
“O referendum (...) tomou vérios aspectos até mesmo o de admitir-
se uma verdadeira e auténtica iniciativa das leis por parte do povo,
o qual determina o principio informador da lei nova ou estabelece
o seu texto.”"

Além de constatar a existéncia histérica da iniciativa popular,
o professor italiano enfatiza a esséncia do instituto, que ndo implica
somente no ato do povo propor projeto de lei, mas, também de
participar do processo legislativo e de votar o texto final aprovado
pelo Parlamento. Respalda, assim, o posicionamento adotado no
item 2.1., no sentido de que a iniciativa auténtica significa par-

¢ DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado.
212 ed. atual., Sdo Paulo: Saraiva, 2000, p. 152.

7" AZAMBUIJA, Darcy. Teoria geral do Estado. 5. ed., Porto Alegre:
Globo, 1971, p. 215-241.

8 TEIXEIRA, J. h. Meirelles. Curso de direito constitucional. Org. e
atual. Maria Garcia. Rio de Janeiro: Forense Universitdaria, 1991,
p. 477-478 ¢ 480.

® Idem, p. 481 e segs.

10 Que serve mais para situar o tema no contexto histérico e indicar
fontes de leitura.

'" GROPALLLI, Alexander. Doutrina do estado. Trad. da 8.* ed. Italiana
por Paulo Edmur de Souza Queiroz, 2.* ed., Sdo Paulo: Saraiva,
1968, p. 192-193.
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ticipagdo popular direta do inicio ao fim do processo legislativo,
da propositura a votagdo pela aprovacio ou ndo do texto final do
projeto de lei.

2.3. A INICIATIVA POPULAR NO BRASIL

Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988 &
primeira na experi€ncia constitucional pétria a prever a
iniciativa popular para a propositura de projetos de lei, impulsionan-
do o processo legislativo, € o fez expressamente nos arts. 1.°
paragrafo unico, 14, I1I, 27, § 6.°, 29, inciso XIII, e 61, caput e § 2.°.
Comentando a inovagao constitucional, Godofredo Telles Junior
chegou a dizer que este foi o “maior passo para o aprimoramento
da democracia brasileira.”"

A rigor, para a existéncia de institutos de participagdo politica
direta bastava a redagdo do pardgrafo dnico do art. 1.° da Cons-
tituigdo, que prevé como um dos fundamentos da Reptiblica
Federativa do Brasil o principio da soberania popular,'’ exercido
“por meio de representantes eleitos, ou diretamente, nos termos
desta Constituigdo.”

Nesse sentido, Rosah Russomano ao dizer que “ha, ainda, a
iniciativa popular, que o texto consagra independentemente de
regulamentagdo legal.”"

2 TELLES JUNIOR, Godofredo. O legislativo estd mais forte. Escolha
muito bem. Artigo publicado no Jornal Shopping News, 23.10.1988,
p. 3. Apud DINIZ, Maria Helena. Norma constitucional e seus
efeitos. Sao Paulo: Saraiva, 1989, p. 41.

" De fato, o principio nfo esta expressamente inserido nos incisos do art.
1.°, 0 que ndo faz muita diferenca, pois neles constam como principios
fundamentais da Repiiblica a cidadania, a dignidade da pessoa huma-
na e o pluralismo politico, valores que, sistematica e teleologicamente
interpretados, traduzem justamente o principio da soberania popular.
Ademais, o fato de constar no pardgrafo tnico néo quer dizer que seja
menos importante que os incisos. E no contexto total (horizontalmen-
te) que se deve interpretar dispositivos constitucionais e nfo isolada-
mente, com atencdo centrada na linha vertical.

4 RUSSOMANO, Rosah. Curso de direito constitucional. 5. ed. rev.
e atual., Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1997, p. 376.
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As Constituigoes de 1934, 1937, 1946, 1967 e 1969, inseriam
a cldusula da soberania popular, embora nunca efetivada. As
Constitui¢des de 1937 e 1946 previam o plebiscito e a Constitui¢do
de 1967 o mecanismo da consulta prévia.'s

Contudo, a previsdao de efetiva e direta participag@o politica
popular foi mesmo fruto de decisdo politica exteriorizada na
Constituicdo de 1988, encontrando-se positivada em seu art. 14,
originado de emenda popular apresentada em defesa da cidadania
e do respeito a dignidade da pessoa humana.'” Estes, por sua vez,
encontram-se expressamente previstos na Constitui¢do de 1988
como principios fundamentais.

De fato, a novel Constitui¢do inovou a ordem juridica até entdo
instituida com a inclusdo de institutos destinados a ampliagio e
aperfeicoamento da democracia, consubstanciados no que se pode
denominar “pacote politico democrético direto”, composto pelos
institutos do plebiscito, do referendo e da iniciativa popular.

A inovagio ndo adveio de revolugdo propriamente dita, no
sentido de luta armada entre classes sociais e total ruptura com
o regime anterior de poder, sendo certo que também ndo houve
instauragdo de assembléia constituinte origindria nos moldes clds-
sicos da Revolugdo Francesa, experiéncia histdrica tinica em suas
caracteristicas. Tal constatagdo, contudo, em hipdtese alguma retira
a importancia da assembléia que construiu o texto da Constitui¢do
de 1988.

Com efeito, a nova e atual ordem constitucional brasileira foi
fruto de negociagdo entre as elites dominantes, mas também foi
fruto de genuina conquista do povo, tanto que trouxe profundas
modificagdes estruturais na ordem juridica. Nesse sentido, pode-

15 Para uma breve, mas excelente perspectiva da histéria constitucional
brasileira ¢f. BARROSO, Lufs Roberto. O direito constitucional e
a efetividade de suas normas..., p. 7-46.

'® MELO, Mbnica de. Plebiscito, referendo e iniciativa popular.
Mecanismos..., p. 69-78.

" Idem, p. 88-89. Cf. SADER, Emir (org.). Constituinte e democracia
de hoje. 3.* ed., Sdo Paulo: Brasiliense, 1985; ¢ MICHILES, Carlos
et alii. Cidaddo constituinte: a saga das emendas populares. Rio
de Janeiro: Paz e Terra, 1989.
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se, sim, falar em ruptura com a ordem até entdo instaurada. Pode-
se falar em revolugdo, principalmente quando positivados na
Constituicdo institutos juridicos modernos destinados a formagio,
constru¢do e amplo desenvolvimento do ideal democritico, entre
eles a iniciativa popular, em total oposi¢cdo com o que até entdo
(ndo0) existia nesse sentido.

E assim porque em sentido mais amplo a revolugio nio
significa somente luta armada e derramamento de sangue com
ruptura brutal de determinado regime, pois “‘se 0 movimento trouxe
mudan¢a da estrutura constitucional, ‘substituindo-a por outra,
temos revolugdo.”"*

Nesse sentido, correto o entendimento de Nelson Saldanha que,
antes mesmo da atual Constituicdo, precisamente na fase de
transi¢ao e analisando o tema do poder constituinte, afirmou que
“um sério problema técnico (e a0 mesmo tempo politico) se refere
ao modo de ‘instituir’ a Assembléia Constituinte, dentro de um
contexto de transi¢do, no qual ja se transpuseram as linhas do
sistema autoritarista e se articulam ainda as formas estiveis de
retorno a democracia. Ndo houve revolugido em sentido especifico,
mas houve uma mudanga de rota e com esta o regresso da
participagdo popular”"

Nao € por coincidéncia que grande parte das obras consultadas
neste trabalho remonta aos anos anteriores a promulgacdo da
Constituigdo de 1988, especificamente aos periodos pré-constitu-
inte e constituinte, em que se defendia a idéia de um regime de
governo de fato democrético, com ampla possibilidade de parti-
cipacdo popular, inclusive direta, na tomada de decisdes.

Esse o espirito com que inserida no texto constitucional a
iniciativa popular e esse o motivo pelo qual hd que se insistir em
sua real implementacdo e em sua efetividade.

Ha, contudo, vozes discordantes importantes: “toda a Cons-
tituicdo estd impregnada do espirito de participagdo popular na

'"* DANTAS, Ivo. Poder constituinte e revolugdo. Breve introdu¢do a
teoria sociologica do direito constitucional. 2.* ed. Bauru, SP:
Jalovi, 1985, p. 50.

' SALDANHA, Nelson. O poder constituinte, p. 18.
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producio legislativa. Tenho eu a impressdo que o perfil populista
decorreu da falta de legitimidade da Assembléia Nacional Cons-
tituinte que surgiu, ndo da ruptura institucional, mas de uma
emenda ao texto pretérito.”*

Contudo, a constata¢do de ndo ocorréncia de um poder cons-
tituinte propriamente origindrio, porque nao houve escolha popular
de representantes para a especifica e tnica finalidade de elaborar
a nova Constitui¢do, ndo descarta a anélise do referido periodo
histérico brasileiro como um periodo de profundas mudangas
exteriorizadas no texto da atual Constitui¢do. Esse o ponto de vista
e de partida para considerd-la ndo como mito, mas sim como a
lei maior de um pais comprometido com a sua efetivagio.

24. CQNSIDERAC()ES A LUZ DA CONSTITUI-
CAO FEDERAL

Sendo a iniciativa popular instituto constitucional de participa-
cdo politica e sendo a Constituicio a norma suprema do
ordenamento juridico, hd que ter todo o seu regime analisado sob
a Otica constitucional, ou seja, de cima para baixo da piramide
kelseniana referente a hierarquia das leis, e ainda sob a 6tica que
parte de seus fundamentos e principios para as demais normas
constitucionais.?!

¥ MARTINS, Ives Gandra. Comentdrios a Constitui¢do do Brasil, 3.°
V., tomo II, p. 132.

2 Sobre o entendimento dos principios como integrantes da categoria
“normas”, além das regras, consultar as obras de Robert Alexy,
Teoria de los derechos fundamentais, e de Ronald Dworkin, Taking
rights seriusly, as quais este autor somente teve acesso as paginas
60/101 da primeira e ao trecho compreendido entre o item 3 — Rules,
principles and polices — e item 5 — Discretion — da segunda. Em
obras padtrias encontra-se, contudo, andlises ou abordagens sobre a
questdo das normas e suas categorias, principios e regras: cf.
BARROSO, O direito constitucional e a efetividade de suas
normas...; SARMENTO, Daniel. A ponderagdo de interesses na
Constitui¢do Federal. Rio de Janeiro: Lumen luris, 2000; e a obra
coletiva organizada por TORRES, Ricardo. Teoria dos direitos
fundamentais. 2.* ed. rev. e atual., Rio de Janeiro: Renovar, 2001.
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Necessério, antes mesmo de analisar especificamente o con-
teddo da Lei 9.709/98, fazer algumas consideragoes sobre os temas
dos requisitos para o oferecimento de projeto popular de lei, da
matéria que pode ser objeto de iniciativa popular e de seu
procedimento legislativo, a luz do texto constitucional.

2.4.1. Analise dos requisitos constitucionais da iniciati-
va popular

A propositura de projeto de lei de iniciativa popular € direito
assegurado constitucionalmente ao povo. Deve ser entendido como
povo — que tem a qualidade de titular do direito de propor projetos
de lei — todo o brasileiro natural ou naturalizado, maior de
dezesseis anos, no pleno exercicio de seus direitos politicos,
conforme previsoes contidas no art. 12 da Constitui¢do Federal.

Dessa forma, somente os cidaddos, o corpo do eleitorado
nacional, aqueles que podem votar, parcela da sociedade, podem
participar como assinantes de projeto de lei de iniciativa popular.

Na esfera federal é necessario que o projeto seja “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”, conforme estjpula o
§ 2.° do art. 61 da Constituigéo.

N

Com relagdo a esfera estadual, ndo prevé a Constitui¢do
percentual do eleitorado estadual ou mesmo qualquer outro requi-
sito que ndo os constantes em seu art. 12, estipulando que a
regulacdo de tal requisito dar-se-a por lei, conforme § 4.° do art.
29.

Ja na esfera municipal é necessério, além da subscri¢do do
projeto de lei por “pelo menos, cinco por cento do eleitorado”,
que ele trate de matéria que seja de “interesse especifico do
municipio, cidade ou bairro”, na forma do inciso XIII, do art. 29,
da Constituicao.

O acréscimo legal quanto ao interesse corrobora tese de que
o Municipio € o espa¢o adequado para a efetivacdo da iniciativa
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popular, embora admita-se que a questdo do que venha de fato
a ser “interesse especifico” possa causar problemas. Referido
acréscimo, contudo, ndo deixou de sofrer criticas ilustres, afirman-
do Ives Gandra Martins que “sendo tudo do interesse do municipio,
a continuagdo do discurso ‘da cidade ou de bairros’ seria despi-
ciendo, a ndo ser que o constituinte pretendesse admitir que alguns
interesses especificos da cidade (entenda-se perimetro urbano) e
dos bairros ndo sejam do interesse do municipio, ensejando, apesar
disso, o direito ao exercicio da soberania pela iniciativa popular.
Tal hipétese, todavia, parece-me pouco provdvel, posto que a
prépria Constitui¢do estaria admitindo a desestabilizag@o interna

22

de uma das entidades federativas.”*

A Constituigdo, embora prescreva a iniciativa popular de
projetos de lei nos niveis federal, estadual e municipal, acaba por
tratar diferentemente o instituto quanto aos entes federativos, pois
estabelece os requisitos objetivos para a iniciativa popular de
projeto de lei federal (art. 61, capur e § 2.°) e municipal (art. 29,
inciso XIII), e ndo o faz quanto aos da iniciativa popular de lei
estadual, preferindo relegar ao legislador ordinério dispor sobre
o exercicio da iniciativa popular de projeto de lei estadual, na forma
do § 4.° do art. 29.

A interpretagio do referido dispositivo d4 margem a duas
correntes. Para a primeira, fundada na hierarquia da Constitui¢do
Federal, a lei referida deve ser federal, cabendo aos Estados adaptar
sua legislacdo segundo os pardmetros gerais daquela lei. J4 para
a segunda “a lei a que se refere, a falta de explicitagdo, deve ser
estadual, submetida apenas as limitagdes constitucionais jd apre-
sentadas pela Constituicio Federal e aquelas outras contidas na
Constituicdo Estadual.”?

N .

Com efeito, hd que se dizer que a razdo assiste & primeira
corrente, pois entende-se que o legislador ordindrio estadual nao
possui ampla discricionariedade quanto ao tema do percentual do
eleitorado necessdrio a propositura de projeto de lei de iniciativa

22 MARTINS, Ives Gandra. Comentdrios a Constituicdo do Brasil, 3.°
V., tomo II, p. 207-208.
3 Idem, p. 134.
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popular, devendo observar primeiramente a Constitui¢do e depois
a lei geral especifica (conforme o art. 14, caput, da Constituigdo),
e somente entdo, respeitadas referidas normas, partir para a
regulamentagdo da iniciativa popular de projeto de lei no dmbito
estadual.

Ante a auséncia de regulacio na Constituicdo Federal, o
legislador estadual deve unicamente ater-se aos requisitos objetivos
da iniciativa popular previstos no texto maior, ndo podendo ir além
de forma a prejudicar ou criar dbices ao seu exercicio, correndo
o risco, por conseqiiéncia, de violar o principio constitucional da
soberania popular.

Esse o entendimento em face do principio da unidade da
Constitui¢ao, que determina ao intérprete a obrigacdo .de “consi-
derar a constituicdo em sua globalidade e a procurar harmonizar
os espagos de tensdo existentes entre as normas constitucionais a
concretizar”’,* e em face da consideragdo das normas constitucio-
nais “como preceitos integrados num sistema interno unitério de
normas e principios.”

Esse, também, € o entendimento que decorre da aplicagdo dos
principios da méxima efetividade das normas constitucionais,” da
hierarquia da Constitui¢do Federal, da necessidade de simetria das
Constitui¢gdes Estaduais com a Federal e da proporcionalidade,”
entendido esse dltimo no sentido de que as restrigdes quanto ao
percentual do eleitorado a serem previstas nas Constitui¢des
Estaduais devem estar em conformidade com o percentual (e nao
ser idéntico) previsto na Constitui¢do Federal, ndo se justificando

 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional, p. 232-233.

3 Ibidem. :

% Ja apreciado no item 1.2.

2 MENDES, Gilmar Ferreira. A proporcionalidade na Jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal. Repertério IOB de Jurisprudéncia.
Sao Paulo: I0B, n.° 23, 1.* Quinzena de dezembro de 1994, verbete
n.° 1/8175, p. 475-469. Apud BUECHELE, Paulo Arminio Tavares.
O principio da proporcionalidade e a interpretacdo Constitucional.
Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 120. Cf. ainda SARMENTO,
Daniel. A ponderacdo de interesses na Constituicdo Federal. Rio
de Janeiro: Lumen luris, 2000.
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a fixa¢do de percentual que acabe por inviabilizar a mobilizagao
politica popular.

Questdo interessante é a do papel das novas entidades repre-
sentativas dos interesses de grupos ou classes (como, por exemplo,
as diversas organiza¢des ndo govemamentais constituidas nesses
dltimos anos) e sua patente legitimidade para figurar como pro-
ponentes de projeto de lei subscrito na forma da Constituigdo.

Silvio Dobrowolsky refere-se a novas entidades na forma da
expressdo geral “grupos”, atribuindo-lhes relevante fungdo social
na cria¢do de direitos, dizendo, especificamente, com relagido a
iniciativa popular (em que prevé a possibilidade de veto do texto
final do projeto de lei), que “os grupos terdo oportunidade de influir
entre seus aderentes, recomendando a proposta ou a proposi¢do
mais adequada as suas aspiragdes e necessidades. Se a Constitui¢do
autoriza o trabalho de grupos de pressdo (lobbies) junto ao
Parlamento, quando facultou as entidades associativas a represen-
tacdo extrajudicial dos seus filiados (art. 5.°, XXI), quaisquer
grupos, por meio da iniciativa popular, terdo recursos para fazer
as Casas Legislativas se definirem acerca de matéria do seu
interesse, bem como, pelo referendo, oportunidade para vetar os
projetos legislativos, quando lhes parecam prejudiciais.”

De fato, ndo ha Obice a atividade de tais entidades, pois, no
dizer de Paulo Napoleao Nogueira da Silva, “essas organizagdes
desenvolvem as mais variadas — e legftimas — formas de pressao
sobre o legislativo e o executivo, e o poder publico em geral,
integrando ‘informalmente’ o exercicio da soberania popular e da
cidadania.”?

Dalmo de Abreu Dallari, destacando a importincia das refe-
ridas entidades na mobilizagdo e conscientizagdo social, esclarece
que “os grupos comunitdrios que hoje estdo sendo formados em
grande quantidade, em muitas partes do mundo, sdo altamente

% DOBROWOLSKY, Silvio. O pluralismo politico na Constitui¢do de
1988. In: Revista dos Tribunais. Ano 79, vol. 655, Sao Paulo: RT,
1990, p. 22.

» SILVA, Paulo Napoledo Nogueira da. Curso de direito constitucional,
p. 315.
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representativos, expressando com autenticidade as opinides e
aspirag¢Oes de seus membros, preservando a liberdade de cada um.
E preciso, portanto, prever a existéncia desses grupos e seu papel
na organizagao social, reconhecendo seus direitos enquanto grupos,
ao lado dos direitos e deveres de seus membros.”*
Encontra-se em doutrina, contudo, posicionamento no sentido
de que o direito de iniciativa popular hd que ser exercido “sem

interposta pessoa ou colegiado”.*!

A Constitui¢ao, como visto, fixa critérios objetivos e limita a
assinatura de projeto de lei aos cidadios no pleno exercicio de seus
direitos politicos, silenciando, contudo, quanto a forma de propo-
situra do projeto de lei, quanto a matéria objeto de projeto popular
de lei e quanto ao procedimento legislativo, o que ndo significa
que dela nao se possa extrair diretrizes quanto a esses aspectos.

2.4.2. Matéria que pode ser objeto da iniciativa
popular

O raciocinio, aqui desenvolvido, segue a mesma linha de
pensamento do capitulo primeiro € tem como suporte os enten-
dimentos e doutrinas 14 explicitados: todo o poder emana do povo;
este principio, o da soberania popular, é um dos fundamentos da
Constituigdo; a iniciativa popular constitucional € forma auténtica
de manifestacio direta da vontade popular; sendo assim, o projeto
de lei proveniente de tal origem, pode tratar de quaisquer matérias,
inclusive as de natureza constitucional. E que o vocdbulo “lei”,
ante o principio da soberania popular, ndo se restringe as leis
complementar e ordindria, abrangendo também proposta popular
de emenda constitucional.

Na doutrina brasileira, as sempre conscientes palavras de Fabio
Konder Comparato respaldam o entendimento acima exposto:
“Havendo a Constitui¢cdo de 1988 admitido o exercicio direto da

% DALLARI, Dalmo de Abreu. Constituicdo e constituinte. 2.* ed., Sao
Paulo: Saraiva, 1984, p. 29.

3 CRETELLA JUNIOR, José. Comentdrios a Constituicdo de 1988.
Vol. IV, Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1994, p. 1870.
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soberania popular como principio, a sua exclusio, para as emendas
e a revisdo, dependeria de uma norma explicita. Como esta ndo
existe, deve-se concluir que toda e qualquer reforma da Consti-
tuicdo pode ser ratificada — como também iniciada — pelo voto
popular. Seria, no entanto, da maior conveniéncia que esse prin-
cipio constitucional implicito fosse declarado e regulado por meio
de lei complementar.”*

O entendimento € refor¢cado por expressa previsdao da possi-
bilidade de projeto de emenda a Constituicdo em Constituigdes
Estaduais,” conforme, por exemplo, o art. 74, inciso IV, da
Constituicdo da Bahia (“Esta Constituicdo poderd ser emendada
mediante proposta dos cidadaos, subscrita por, no minimo, um por
cento do eleitorado do Estado”); o art. 58, inciso IV, da Consti-
tuicdo do Rio Grande do Sul (“A Constitui¢io podera ser emendada
mediante proposta de iniciativa popular.”); o art. 68, inciso II; art.
8.°, paragrafo unico, da Constituicdo do Pard (“Tratando-se de
projeto de emenda a Constitui¢do (...)”), bem como seu art. 53,
inciso III (“A Constitui¢do do Estado podera ser emendada me-
diante proposta de iniciativa popular, na forma desta Constitui¢ao”)
e § 5.° (“A iniciativa popular pode ser exercida pela apresenta¢do
a Assembléia Legislativa, de Emenda Constitucional (...)"”).

Ocorre que, segundo a doutrina patria, a iniciativa popular
brasileira ndo € auténtica, pois cabivel tdo-somente para propor
projetos de lei. Assim, qualifica-se como popular pela sua origem
e ndo pela pretensdo de representar uma vontade popular em toda
a sua completude e complexidade. Em verdade, essa vontade é
parcial, porque apenas uma parcela da parcela ativa do povo,* a
dos cidadaos, é que propde o projeto de lei.

32 COMPARATO, Fabio Konder. Apud BENEVIDES, Maria Victoria de
Mesquita. A cidadania ativa. Referendo, plebiscito e iniciativa
popular. 2.* ed., Sao Paulo: Atica, 1996, p. 148.

? A pesquisa referente as Constituigdes Estaduais foi realizada no
enderego eletronico www.interlegis.gov.br, na data de 11.03.2002,
a excecao da Constituicdo Estadual do Estado do Espirito Santo,
pesquisada em documento escrito.

¥ Cf. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito
constitucional, p. 94: “A iniciativa popular consiste no poder
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E como ndo é o povo quem vota, conclui-se que o fundamento
da soberania popular ndo socorre a pretensdo de estender o dmbito
da iniciativa popular e investir o instituto de caracteristicas ine-
rentes a0 poder constituinte originario.

Sendo assim, embora se admita, com fundamento no principio
da soberania popular, que a iniciativa popular possa tratar de
matéria constitucional, porque ndo hd norma proibitiva expressa,
ha que se ressaltar que o instituto encontra 0 mesmo &bice a sua
efetivacdo que o enfrentado pelas (propostas de) emendas cons-
titucionais, na forma do art. 60, § 4.°, da Constituigao.

A estrutura fundamental da Constitui¢do, inclusive a continui-
dade do regime democratico, e as matérias referentes as cldusulas
pétreas ndo podem, pois, ser objeto de projeto de lei, mesmo que
de iniciativa popular. Mas, por outro lado, tudo que estiver fora
desse dmbito ou do nicleo constitucional ndo atingivel pode ser
objeto de projeto de lei de iniciativa popular, que inclusive pode
exteriorizar-se como projeto de emenda a Constituigdo.

Quanto ao aspecto, Luiz Claudio Portinho Dias também admite
projetos de emenda constitucional de iniciativa popular, embora
faca excecdo a amplitude de matérias que podem ser seu objeto,
excluindo de seu dmbito assuntos especificos, precisamente os que
exigem “‘conhecimento profundo de dados a respeito da maquina
publica ou da participagdo vertical do Estado.”*

Ressalte-se que se cogita, e parcialmente se aceita, a restri¢ao
da matéria da iniciativa popular quanto a temas que afetem
diretamente a vida de toda a comunidade nacional, de temas
caracterizados pela especificidade técnica bem como aqueles de
iniciativa exclusiva do chefe do executivo e os previstos no art.
64 da Constituigao, mas tdo-somente como forma de potencializar
a prética do instituto e nunca como forma de relativizar o principio
constitucional da soberania popular.

conferido a parcela do eleitorado para propor direito novo (para
apresentar projeto de lei).”

3 DIAS, Luiz Cldudio Portinho. A democracia participativa brasileira.
In: Revista de Direito Constitucional e Internacional. Ano 9, out./
dez. 2001, n.° 37, Sao Paulo: RT, 2001, p. 233.
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Nesse sentido pode-se compartilhar com o entendimento de
Monica de Melo, para quem “a iniciativa popular deve também
respeitar as competéncias federais, estaduais e municipais™®e “o
critério € o de ndo conflitar com iniciativas atribuidas, com
exclusividade, a outras pessoas, uma vez que a iniciativa popular
convive ao lado das outras iniciativas estabelecidas pela Consti-
tui¢do, devendo ser entendida dentro do sistema constitucional.”¥’

No mais, ndo hd razdo para limitar os projetos de lei de
iniciativa popular apenas as leis ordinédrias € complementares.

2.4.3. O procedimento legislativo de projeto de lei de
iniciativa popular

A Constituigdo nada fala sobre o procedimento da iniciativa
popular, apenas prescreve sua existéncia e requisitos subjetivos e
objetivos, estes em nivel federal e municipal. Isso leva a crer que
o procedimento legislativo dependera da espécie normativa pro-
posta e do que a Constitui¢cao sobre ela dispuser, especificamente.

Para emenda constitucional, devem ser consideradas as dispo-
si¢oes do art. 60 da Constitui¢ao. Para lei ordindria, o procedimento
comum previsto no art. 65 e no art. 66 da Constitui¢do. Para lei
complementar deve adotar-se o quérum qualificado previsto no art.
69 da Constituicdo, bem como se ater as demais normas do
procedimento comum.

Deverdo ser observados, ainda, em nivel federal, a lei de que
trata o art. 61, caput, da Constituicdo; em nivel estadual, o que
dispuser a Constitui¢do Estadual e a lei estadual especifica por-
ventura existente; e, em nivel municipal, o que dispuser a lei
organica do Municipio e a lei municipal especifica porventura
existente. Devem ainda ser considerados os regimentos internos
das casas legislativas da respectiva unidade da federag@o.

% MELO, Mbnica de. Plebiscito, referendo e iniciativa popular.
Mecanismos constitucionais de participagdo popular, p. 195.
77 Ibidem.
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Verifica-se, portanto, que a Constitui¢cdo ndo prevé expressa-
mente normas referentes ao procedimento legislativo para a ini-
ciativa popular, embora os dispositivos constitucionais sobre o
processo legislativo prescrevem as regras gerais aplicaveis.

A lei futura prevista no art. 14, caput, da Constitui¢do, como
se aufere, regulard as particularidades inerentes ao processo, nao
podendo criar, contudo, &bices e requisitos para o exercicio da
iniciativa popular além dos expressamente previstos no texto
constitucional.

A lei futura ndo pode estabelecer requisitos objetivos e sub-
jetivos outros, além dos que constam na Constitui¢io, inclusive
requisitos formais que possam obstar ou dar margem a interpre-
tacdes restritivas do amplo exercicio da iniciativa popular. Deve,
pois, ater-se ao procedimento legislativo da iniciativa popular de
forma a proporcionar ampla pritica do instituto na sociedade.

E bom lembrar que o cidaddo nio possui capacidade técnica
para propor projetos de lei nos moldes que comumente sdo
propostos por representantes do povo e pelos chefes do executivo,
cercados que sdo de assessores e técnicos. Sendo assim, o problema
inicial quanto ao procedimento legislativo reside na confecgdo e
apresentagao do projeto de lei de iniciativa popular, pois a Cons-
tituicdo nio prevé se deve ser de forma escrita ou verbal.

Como ndo podem ser criados 6bices legais que ndo os cons-
tantes na Constituig¢ao, a propositura de projeto de lei popular pode
e deve ocorrer de qualquer forma, seja através de texto escrito,
articulado ou ndo na forma de lei, ou mesmo simples solicitagdo
para feitura de lei sobre o assunto escolhido, desde que acompa-
nhada da lista de eleitores assinantes, em que deve constar o
nimero do titulo de eleitor, pois, como dito, somente os que
tiverem cidadania politica podem subscrever projeto de lei de
iniciativa popular.

E de bom alvitre que as assembléias legislativas da Unizo, dos
Estados e as Camaras de Vereadores dos Municipios criem 6érgaos
para (apenas) orientar o cidaddo na confecgio técnica das propostas
populares, para que, assim, a iniciativa popular ndo seja obstada
em seu nascedouro por completa impossibilidade de entendimento
do seu propésito.
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Frise-se que ndo pode ser desconsiderada a mobilizagdo po-
pular por intermédio de entidades de classe ou de defesa dos
direitos do cidadao ou organizagdes ndo-governamentais, em que
participam pessoas com especializa¢@o técnica. Nesse sentido, ndao
descuidaram as Constitui¢des dos Estados do Acre (art. 53, § 5.°)
e de Minas Gerais (art. 67, caput), que prevéem a propositura de
projeto de lei por entidades associativas legalmente constituidas,
que, por sua vez, responsabilizar-se-8o pela idoneidade das assi-
naturas dos eleitores.

A Constitui¢do usa termo diverso quanto a forma de iniciar
0 processo legislativo da iniciativa popular no que refere aos
ambitos federal e municipal. O § 2.° do art. 61 fala em “apresen-
tacdo a Camara dos Deputados de projeto de lei”, enquanto o inciso
X1 do art. 29 fala em “iniciativa popular de projeto de lei (...)
através de (simples) manifestagao”, o que pode gerar equivocos
quanto a forma de propor o projeto de lei. Quanto a isso, Ives
Gandra Martins afirma que a propositura de projeto de lei mu-
nicipal deve ocorrer da mesma forma que em nivel federal,* ou
seja, deve observar o § 2.° do art. 61, posicionamento com o qual
se concorda.

Além do ato legislativo inicial, todo o procedimento legislativo
da iniciativa popular deve ser pautado pelo principio democritico,
inclusive e precisamente no que refere ao ato final, que deve ser
praticado pelo povo, que deve referendar o texto final de projeto
de lei originado de projeto por ele proposto, legitimando todo o
procedimento.

Serve aqui a adverténcia de Dalmo de Abreu Dallari, em
escritos pré-constituinte de 1986, quando diz que “essa exigéncia
de atendimento de certas formalidades (no caso, ao principio
democratico) € importante para evitar que de um momento para
o outro, aproveitando uma oportunidade favoravel, alguém se diga
representante do povo € imponha uma nova lei chamando-a de
Constituigdo”.* Complementarmente afirma ainda o mestre que

¥ MARTINS, Ives Gandra. Comentdrios a Constituicao do Brasil, 3.°
V., tomo II, p. 207.
¥ DALLARI, Dalmo de Abreu. Constituicdo e constituinte, p. 23.
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“para deixar fora de didvida a concordincia do povo e para
estimular sua conscientizagdo, o projeto de Constitui¢do (no caso,
de lei) aprovado pelo 6rgdo constituinte s6 deve entrar em vigor
depois de aprovado expressamente pelo povo, por meio de refe-
rendum ou votagdo confirmatéria.”*

De fato, a legitimidade do procedimento legislativo, entendida
como a estreita relagio entre o texto do projeto de lei de iniciativa
popular e o texto final aprovado pela respectiva Casa Legislativa,
somente poderd ser auferida se o referido texto final for submetido
e aprovado por referendo popular.

Nessa linha de raciocinio, embora submetendo a requerimento
popular, prevé a Constituicdo do Rio Grande do Sul, no § 3.° do
art. 68, que “os projetos de iniciativa popular, quando rejeitados
pela Assembléia Legislativa, serdo submetidos a referendo popular
se, no prazo de 120 dias, dez por cento do eleitorado que tenha
votado nas ultimas eleicdes gerais do Estado o requerer” O
referendo, nesse caso e sempre, haveria que ser obrigatério e sem
necessidade de expresso requerimento popular, tanto no caso de
aprovagdo, parcial ou total, quanto no de rejeicao do projeto de
lei de iniciativa popular.

Ainda quanto ao procedimento, importante a ligdo de Maria
Victoria de Mesquita Benevides ao indicar premissas indispensa-
veis ao procedimento democrético referentes aos mecanismo de
participagdo popular direta. A autora destaca duas premissas
diretamente relacionadas com a questdo de como deveria ser o
procedimento legislativo da iniciativa popular sob a ética cons-
titucional, quais sejam “‘a pratica da democracia semidireta exige
pluralismo de opinides, de partidos politicos, de organizagdo
sindical e associativa em todos os sentidos; isso significa ampla
liberdade de informagdo, divulgacdo de opinides favordveis e
desfavoréveis a questdo em causa, com acesso garantido aos meios
de comunicagio de massa e participa¢do das principais forgas
politicas, econdmicas e sociais na discussao das alternativas; isso
inclui, igualmente, regulamentac@o do uso dos espagos publicos.”
Prossegue dizendo que “a questdo em causa deve ser posta da

4 Ibidem.
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maneira mais clara e compreensivel para a maioria dos votantes
(problema especialmente crucial num pais como o Brasil); tudo
deve ser feito para evitar que o ctdaddo seja induzido a equivocos
na avaliagdo da questdo — tanto em sua natureza, quanto em suas
conseqiiéncias.”

O processo legislativo da iniciativa popular ha, pois, que ser
tal que do inicio ao fim seja proporcionada a efetiva participagao,
acompanhamento e controle pelo povo, findando sempre com a
submissao do texto aprovado pelo Parlamento & pritica democra-
tica do voto. Assim, dar-se-4 oportunidade ao povo de rechagar
texto final de projeto de lei que tenha se distanciado do projeto
originario ou que ndo corresponda ao espirito do projeto fruto da
vontade popular.

Nesse sentido, andou bem a Lei Orgénica do Municipio de
Vitéria, ES, de 05.04.1990, ao estipular no art. 92, § 1.°, que “os
projetos de iniciativa popular deverdo ser apreciados pelo Legis-
lativo no prazo de sessenta dias a contar da data da sua entrega
ao Legislativo”, e ao disciplinar e garantir, no § 2.° do mesmo
dispositivo, “o acesso.das organizag¢Oes patrocinadoras da iniciativa
popular de lei ao Plenario e Comissdao da Camara de Vereadores,
com direito a voz, durante a tramitacdo do projeto.”

O caput do referido artigo, ao assegurar “a iniciativa popular
na elaboracao de leis, através de proposta subscrita por, no minimo,
cinco por cento do eleitorado da cidade, regido ou bairro, conforme
a abrangéncia da proposi¢do”, encontra-se em conformidade com
as Constitui¢cdes Federal e Estadual.

Além disso, o art. 93 da referida lei organica estabelece regras
procedimentais que garantem ampla participacdo popular. Prevé,
em seu inctso I, a realizagcdo de “audiéncia piiblica em que sejam
ouvidos representantes dos signatarios, podendo esta ser realizada
perante comissdo”. Em seu inciso II consta a previsdo de “prazo
de deliberacdo previsto no Regimento”. E em seu inciso III a
previsio de ‘“‘votagdo conclusiva pela aprovagdo, com ou sem

4 BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquita. A cidadania ativa.
Referendo, plebiscito e iniciativa popular, p. 155-156.
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emendas ou substitutivo, ou pela rejeicdo”, o que garante a
integridade do texto original: ou o texto original do projeto de lei,
conforme proposto pela iniciativa popular, € integralmente apro-
vado ou nio, o que contribui para o controle tanto do procedimento
legislativo quanto dos atos representantes, dos governantes e de
suas inclinagdes.

Contudo, prevé o paragrafo unico do dltimo artigo referido,
que a “Camara Municipal pode, em votacdo prévia, deixar de
conhecer Projeto de Lei de iniciativa popular que seja, desde logo,
considerado inconstitucional, injuridico ou nao se atenha a com-
peténcia do Municipio, na forma regimental”. A medida, embora
a principio consentinea com o sistema de controle preventivo de
constitucionalidade das leis, claramente esbarra no principio cons-
titucional da soberania popular. Ademais, as acomodagdes ou
desvirtuamentos inerentes ao jogo politico podem servir-se do
referido dispositivo para obstar a exteriorizacdo da vontade popular
através de projeto de lei de iniciativa do povo.

Sendo assim, em atenc¢dio ao principio constitucional da sobe-
rania popular, caso de fato constatada previamente (pelo plendrio
da Casa Legislativa ou por comissdao permanente e especifica para
analisar o tema) a inconstitucionalidade, a antijuridicidade ou a
hipétese de regulagdo de matéria estranha a2 competéncia do
Municipio, hd que passar a votagdo e pronta rejei¢do do projeto
de lei de iniciativa popular e ndo simplesmente deixar de conhecé-
lo, assumindo os representantes eleitos a responsabilidade pelo
desagrado da vontade popular expressamente manifestada.

2.5. ANALISE CRITICA DA LEI 9.709/98 A LUZ
DA CONSTITUICAO

legislador federal ordindrio perdeu excelente oportunidade
para o desenvolvimento da iniciativa popular como auténtica
forma de manifestacio da vontade popular, editando lei que
manifesta extrema timidez ou intencional vontade de obstar a
concretizagdo dos mecanismos constitucionais de democracia direta.
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Deixou de tratar de relevantes questdes, dentre elas o proce-
dimento legislativo da iniciativa popular, no qual se inserem os
temas da forma de propositura, admissibilidade de procurador,
prioridade na votag#o, possibilidade de retirada de pauta em caso
de desvirtuamento, referendo final; e a campanha de colheita de
assinatura e sua forma, debates entre as diversas correntes, ampla
informagdo, divulgacdo e controle, o que merecia atenta regula-
mentagdo, ante o problema da manipulagdo das opinides; além de
muitas outras questdes de extrema relevancia, extraidas do apren-
dizado com as experiéncias de outros pafses.

Luiz Clé4udio Portinho Dias é da mesma opinido, ao ressaltar
a timidez e o pecado da Lei 9.709/98, na qual se omitiu o legislador
quanto ao prazo compulsdrio para apreciagdo do projeto e auséncia
de delimitacdo de temas em que cabiveis a iniciativa, 0 que em
seu entender seria inconstitucional — conforme jd4 aduzido e
demonstrado no item anterior —, embora o referido autor seja
enfdtico ao apoiar a tese da possibilidade de projeto de emenda
de iniciativa popular.*

Cumpre, mesmo assim, tecer comentarios sobre os artigos da
Lei 9.709/98 que tratam da iniciativa popular, o que se faz a luz
da Constituicdo e de seus principios norteadores, entre eles o da
soberania popular e sua supremacia.

O art. 13 da Lei 9.709/98 repete o texto constitucional, ao
estipular como requisito objetivo para a apresentagdo da iniciativa
popular de projeto de lei sua subscri¢do “por, no minimo, um por
cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco
Estados, com n@o menos de trés décimos por cento dos eleitores
de cada um deles”, sendo, portanto, desnecessario, assim como o
é aprecié-lo.

O seu § 1.° traz limitagdo da cldusula de que “todo poder emana
do povo”, ao dizer que “o projeto de lei de iniciativa popular devera
circunscrever-se a um s6 assunto”’, criando requisito objetivo
insustentavel sistemdtica e teleologicamente. Ademais, o conceito
de “assunto” é do tipo aberto e poderd dar margem a interpretagdes

# DIAS, Luiz Cldudio Portinho. A democracia participativa, p. 233.
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restritivas. E, pois, de bom alvitre interpretar o dispositivo con-
forme os principios da soberania popular e da mixima efetividade
da norma constitucional.

O § 2.° do art. 13, ao contrario do paragrafo que o antecede,
estabelece prescricdo em sintonia com o principio da soberania
popular, ao dizer que “o projeto de lei de iniciativa popular ndo
podera ser rejeitado por vicio de forma, cabendo a2 Cadmara dos
Deputados, por seu 6rgao competente, providenciar a corre¢ao de
eventuais impropriedades de técnica legislativa ou de redagdo.” A
corre¢ao porventura feita ndo pode mudar o sentido e a finalidade
do projeto de lei, sob pena de desvirtuamento da vontade popular
nele manifestada.

A interpretacdo do art. 1.°, caput, combinado com o inciso III,
pode levar a um considerdvel avango, pois, ao dizer que “a
soberania popular € exercida por sufragio universal e pelo voto
direto e secreto, com igual valor para todos mediante (...) iniciativa
popular”, parece submeter a iniciativa popular constitucional ao
sufragio universal, na forma como preceituado no item anterior
(referendo para aprovag@o ou ndo do texto final do projeto de lei).
Isso leva a crer que os projetos de lei com origem popular nio
devem ser votados pelas casas legislativas dos entes federativos,
mas sim pelo préprio povo, por referendo.

O processo legislativo da iniciativa popular, segundo o art. 14
da lei em comento, dar-se-4, apds a verificagdo de seus requisitos
objetivos, na forma estipulada no Regimento Interno da Camara
dos Deputados.®® Este, em seu art. 252, dispde da mesma forma
que o pardgrafo tinico do art. 14 da Constitui¢ao, fixando em seus
incisos aspectos formais da proposi¢do da iniciativa popular e
normas sobre seu procedimento legislativo. Relevante, pois, trans-
crever referidos incisos, comentando-os brevemente, apds:

“I — a assinatura de cada eleitor devera ser acompanhada
de seu nome completo e legivel, endereco e dados iden-
tificadores de seu titulo de eleitor;

4 Texto extraido do enderego eletrdnico www.camara.gov.br, na data
de 12.03.2002.
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II - as listas de assinatura serdo organizadas por
Municipio e por Estado, Territério e Distrito Federal, em
formuldrio padronizado pela Mesa da Camara;

III - sera licito a entidade civil patrocinar a apresentagdo
de projeto de lei de iniciativa popular, responsabilizando-
se inclusive pela coleta de assinatura;

IV — o projeto serd instruido com documento habil da
Justica Eleitoral quanto ao contingente de eleitores alistados
em cada Unidade da Federag?o, aceitando-se, para esse fim,
os dados referentes ao ano anterior, se nao disponiveis
outros mais recentes;

V - o projeto serd protocolizado perante a Secretaria-
Geral da Mesa, que verificard se foram cumpridas as
exigéncias constitucionais para sua apresentacgio;

VI - o projeto de lei de iniciativa popular terd a mesma
tramitacdo dos demais, integrando a numeragao geral das
proposigdes;

VII - nas Comissdes ou em Plendrio, transformado em
Comissdao Geral, podera usar a palavra para discutir o
projeto de lei, pelo prazo de vinte minutos, o primeiro
signatdrio, ou quem este tiver indicado quando da apresen-
tacdo do projeto;

VIII — cada projeto de lei deverd circunscrever-se a um
tnico assunto, podendo, caso contrario, ser desdobrado pela
Comissio de Constituigdo e Justica e de Redacdo em
proposi¢des autdonomas, para tramitagdo em separado;

IX - ndo se rejeitara, liminarmente, projeto de lei de
iniciativa popular por vicios de linguagem, lapsos ou
imperfei¢des de técnica legislativa, incumbindo a Comissio
de Constituicio e Justica e de Redacdo escoimi-lo dos
vicios formais para sua regular tramitagio;

X — a Mesa designard Deputado para exercer, em relagio
ao projeto de lei de iniciativa popular, os poderes ou
atribuicoes conferidos por este regimento ao Autor de
proposi¢do, devendo a escolha recair sobre quem tenha sido,
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com a sua anuéncia, previamente indicado com essa fina-
lidade pelo primeiro signatdrio do projeto.”

Salvo o constante no inciso VI do art. 252 do Regimento
Interno da Camara dos Deputados, que deveria prever procedimen-
to mais célere que o ordindrio, as demais estipulagdes parecem
ndo criar dbices ao efetivo exercicio da iniciativa popular, guar-
dando consonincia com o art. 105 ¢ com o art. 171, ambos do
referido regimento. O primeiro prevé a impossibilidade de arqui-
vamento dos projetos de iniciativa popular que se encontrem em
tramitagdo ao fim da legislatura e o segundo estipula prioridade
dos subscritores de projeto de lei de iniciativa popular na discussdo
da Ordem do Dia.

Ha que se ressaltar que o referido inciso VI do art. 252 do
Regimento Interno ndo reflete o contetido de algumas emendas
populares constituintes, que previam, textualmente:

“Art. (...)

1.° Apresentada a proposta, o Congresso a discutird e
votard em cardter prioritdrio no prazo madximo de cento e
oitenta dias.

2.° Decorrido esse prazo, o projeto vai automaticamente
a votacao.

3.° Nao tendo sido votado até o encerramento da sessao
legislativa, o processo estard reinscrito para a vota¢do na
sessdo seguinte da mesma legislatura, ou na primeira sessao
seguinte subseqiiente.”*

O inciso IV do art. 252 do Regimento Interno nao guarda
qualquer pertinéncia com a esséncia do instituto da iniciativa
popular, pelo que hd que ser considerado inconstitucional.

“ Emendas populares constituintes n.° 20.705, de 13.08.1987, e 20.706,
de 13.08.1987. Outra emenda popular, a de n.° 20.708, de 19.08.1987,
estipulava que “A Camara dos Vereadores, Assembléia Legislativa
ou o Congresso Nacional t€m o prazo de 120 dias para discutir

e votar a proposta apresentada”, o relevante, contudo, € o cariter
prioritario referente ao procedimento da iniciativa popular.
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Ressalte-se que além do inciso VII do art. 252 do Regimento,
prevé o art. 254 do mesmo diploma que “a participagdo da
sociedade civil podera, ainda, ser exercida através do oferecimento
de pareceres técnicos, exposi¢cdes e propostas oriundas de entida-
des cientificas e culturais, de associagBes e sindicados e demais
institui¢cdes representativas”, o que significa dizer que nao existe
somente o direito do primeiro signatario a “vinte minutos de
palavra”, mas o direito de todos os cidadaos ao amplo debate e
ao amplo exercicio do direito de manifestagao de pensamento e
opiniao (art. 5.° inciso IV, da Constitui¢dao). A isso, soma-se a
possibilidade de manifestagdo nas audiéncias publicas previstas
nos art. 255 a 258 do Regimento.

Cumpre ainda dizer que a instrugdo do projeto de lei de
iniciativa popular devera ser feita sem quaisquer Onus para os
signatdrios ou para a entidade civil patrocinadora. E que sio
gratuitos “os atos necessérios ao exercicio da cidadania”, como
de fato o é a proposicdo do instituto constitucional em voga,
conforme previsdo contida no art. 5.°, inciso LXXVII, da Cons-
tituigdo, regulamentado pela Lei 9.265/96.4

2.6. PREVISOES CONSTANTES EM ALGUMAS
CONSTITUICOES ESTADUAIS QUE FACILI-
TAM A PRATICA DA INICIATIVA POPULAR:
A INCORPORACAO DO ESPiRITO DEMO-
CRATICO DE 1988

art. 4.°, caput, da Constitui¢ao Estadual do Estado do Espirito

Santo, promulgada na data de 05.10.1989, estipula que “todos
tém o direito a participar, pelos meios legais, das decisdes do
Estado e do aperfeicoamento democratico de suas institui¢des,
exercendo a soberania popular pelo sufrdgio universal € pelo voto
direto e secreto, além do plebiscito, do referendo e da iniciativa
popular no processo legislativo”.

4 Cf. também Lei 9.051, de 18 de maio de 1995, ¢ Lei 9.790, de
23 de margo de 1999.
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Além de prever a iniciativa popular no ambito estadual, o que
é reiterado no art. 63, a Constituigdo Estadual do Estado do Espirito
Santo contém disposi¢do sem qualquer precedente na Constituigao
Federal. Concebe expressamente a iniciativa popular como forma
de participagdo do cidadio nas decisdes do Estado e como forma
de aperfeicoamento das instituigdes democraticas, com fundamen-
to no principio da soberania popular. Trata-se de avango extraor-
dindrio no entendimento sobre a esséncia do instituto em apreco.

O art. 69 da referida Constituicio Estadual traz inovacdo ainda
maior se comparado ao texto da Constituicdo Federal. Amplia as
possibilidades da iniciativa popular ao prever que “a iniciativa
popular pode ser exercida pela apresentacdo a Assembléia Legis-
lativa de projeto de lei ou proposta de emenda a Constitui¢io”,
fixando proporcionalmente, em relacdo a proposta de iniciativa
popular de lei federal, o percentual em *“um por cento do eleitorado
estadual, distribuido em pelo menos cinco Municipios com um
minimo de dois por cento dos eleitores de cada um dos Munici-
pios”. Referida norma confirma entendimento esposado no item
2.4.2. do presente estudo.

A critica fica a cargo da estipulagdo, no mesmo artigo referido,
da forma “articulada” para apresentacdo do projeto de lei de
iniciativa popular e estende-se ao art. 147 do Regimento Interno
da Assembléia Legislativa do Estado do Espirito Santo, que prevé
que “os projetos (de lei, inclusive de iniciativa popular, na forma
do art. 146, inciso VII, do Regimento) deverdo ser formulados
através de artigos, paragrafos, incisos e alineas concisos e claros,
dispostos seqiiencialmente”.

E que a legislagdo inferior 2 Constituigio Federal, incluindo
as Constituigdes Estaduais, ndo pode, em hipétese alguma, esti-
pular restricGes outras ao exercicio da iniciativa popular que ndo
as previstas na norma suprema do ordenamento juridico pétrio.
Com efeito, a iniciativa popular, como uma das formas de exercicio
da soberania popular, principio fundamental da Repiblica Fede-
rativa do Brasil, ndo pode sofrer restricdes que nio as constantes
na prépria Constituicdo Federal.

A Constituicdo Estadual em aprego repete, no inciso VII do
seu art. 23, o conteido do inciso XI do art. 29 da Constituicao
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Federal. Prevé a iniciativa popular de projetos de lei no ambito
municipal, mas acrescenta, além do interesse especifico do mu-
nicipio, de cidades e de bairros, o interesse de distritos.*

A inovagdo, a principio, ndo prejudica o instituto, desde que
nio se interprete o acréscimo de forma a reduzir o ambito de
matérias que podem ser objeto da iniciativa popular de projeto de
lei municipal. Isto porque as cidades, os distritos*’ e os bairros
compdem o municipio. Tudo que a eles disser respeito serd também
considerado matéria de interesse especifico do municipio.

Com efeito, ressalte-se que o fracionamento importaria em
manifesta violagdo do principio federativo, com sede constitucio-
nal. Ademais, ndo traz a reboque uma correspondente e necesséria
diminui¢do do percentual de eleitores, como forma de ampliar a
possibilidade prética da iniciativa popular, 0 que poderia servir de
fundamento para uma relativiza¢do do referido principio em prol
da efetivagdo do principio constitucional da soberania popular.

Salvo as criticas acima feitas, a simples admissdo de projeto
de iniciativa popular para emendar a Constitui¢io Estadual do
Estado do Espirito Santo ja constitui grande avango em matéria
de participag@o popular. Além dessa previsdo, o estudo de questdes
inerentes ao tema iniciativa popular em algumas Constituigoes
Estaduais, conforme consta nos itens 2.4.2. e 2.4.3. (que tratam,
respectivamente, da matéria que pode ser objeto do instituto e de
seu procedimento legislativo), indica a existéncia de importantes
medidas tendentes a potencializar a participagdo direta dos cida-
ddos no processo politico-legislativo.

Com efeito, assim como a Constitui¢io Estadual do Estado do
Espirito Santo, as Constitui¢des dos Estados da Bahia, do Para e
do Rio Grande do Sul também prevéem a possibilidade de projeto
de iniciativa popular para sua emenda.

“ A andlise da iniciativa popular para propositura de projeto de lei no
Municipio de Vit6ria/ES consta no item 2.4., ocasido em que foram
analisadas questOes referentes a0 procedimento legislativo do ins-
tituto.

4 Dispde o art. 30, inciso IV, da Constituicdo Federal que “compete
aos municipios criar, organizar e suprimir distritos, observada a
legislacio estadual.”’




A INICIATIVA POPULAR 73

A Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul estipula que
os projetos de lei de iniciativa popular que forem rejeitados pela
Assembléia Legislativa devem ser submetidos a referendo popular.
Embora condicione o referendo a requerimento de dez por cento
do eleitorado das tltimas elei¢des, no prazo de cento e vinte dias,
e embora restrinja o referendo ao caso de rejei¢do do projeto de
lei, quando o correto seria amplia-lo a hipétese de modificagdo
do projeto inicial, ndo ha divida de que a prescri¢do significa
grande avanco em matéria de procedimento legislativo do instituto,
a ser seguida e aperfeicoada.

Também andaram bem as Constitui¢ées Estaduais do Acre e
de Minas Gerais ao admitirem a propositura de projeto de lei de
iniciativa popular por intermédio de entidades associativas legal-
mente constituidas, que possuem grande capacidade de mobiliza-
¢do de individuos e de agregacdo de interesses comuns.

Em verdade, pode-se dizer que essas Constituigdes Estaduais
de fato perceberam o espirito democrético presente na Constitui¢ao
Federal de 1988. As medidas acima referidas, assim como outras
que tenham como objetivo facilitar a prética da iniciativa popular,
bem como a participagido popular do inicio ao fim de seu proce-
dimento, devem ser previstas nas Constitui¢des Estaduais dos
demais Estados da Federagcdo, como também nas Leis Organicas
dos Municipios brasileiros. E com a pratica que se evoluem os
institutos democraticos.

2.7. O ENTENDIMENTO DA DOUTRINA

lugar comum no dominio juridico asseverar que o sucesso

da iniciativa popular legislativa é inversamente proporcional
ao menor nimero de cidaddos e ao tamanho do territério de
determinado Estado, ébice que remonta as discussdes entre par-
tiddrios e contrarios ao regime democratico.

G. Jelinek, discorrendo sobre o desenvolvimento da democra-
cia representativa, foi enfético ao dizer que “nos Estados de grande
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extensao territorial resultam impossiveis as reunides da cidade com
um caréter regular”.*

O jurista alemao Hans Kelsen, por sua vez, disse categérica e
textualmente que “o tipo ideal de democracia é concretizado pelas
diferentes constitui¢des em diferentes graus. A chamada democracia
direta representa comparativamente o mais alto grau. Uma democra-
cia direta caracteriza-se pelo fato de que a legislagao, assim como
as principais fungdes executivas e judiciarias, é exercida pelos
cidaddos em assembléia popular ou assembléia privada. Tal organi-
zagdo € possivel apenas em comunidades pequenas e sob condi¢des
sociais simples. Mesmo nas democracias diretas que encontramos
entre as tribos germanicas e a Grécia antiga, o principio democratico
¢ consideravelmente restringido. Nem todos os membros da comu-
nidade t€ém, em absoluto, direito de tomar parte nas deliberagdes e
decisdes da assembléia popular. Hoje, apenas as constitui¢des de
alguns pequenos cantdes suicos tém o carater de democracia direta.
A assembléia popular chama-se Landsgemeide. Como esses cantdes
sdo comunidades muito pequenas e apenas Estados-membros de um
Estado Federal, a forma de democracia direta ndo desempenha
nenhum papel importante na vida politica.”’#

Na doutrina pétria, Tércio Sampaio Ferraz Junior assevera o
insucesso da iniciativa popular constitucional, dizendo que “a
prépria experiéncia do século XIX mostrou a inviabilidade da
democracia direta”.®

No mesmo sentido, o entendimento de Dalmo de Abreu Dallari
ao indicar a “impossibilidade préatica de utilizagao dos processos
de democracia direta, bem como as limitagdes inerentes aos
institutos de democracia semidireta”,’' que “tornaram inevitavel

® JELINEK, G. Teoria general del Estado. p. 446. Tradugdo livre do
seguinte trecho: “En los estados de gran extension territorial resultan
imposibles las reuniones del pueblo com un caréter regular.”

4 KELSEN, Hans. Teoria geral do Estado e do direito. Trad. Luis Carlos
Borges, Sao Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 412-413.

% FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Constituinte. Assembléia, pro-
cesso e poder, p. 20-21.

3! DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado,
p. 155.
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o recurso a democracia representativa, apesar de todas as dificul-

9152

dades ja reveladas para sua efetivagao.

José Cretella Junior também é pessimista quanto a prética da
iniciativa popular,* dizendo que “ndo tem sentido e nem funcio-
nard, na prética, a iniciativa popular, no processo legislativo™ e
que “no ambito federal é impraticavel”.** O autor chega ao ponto
de listar o que pode ser entendido como inconvenientes ou
contradi¢des com o sistema representativo, pois demonstraria “a)
a pretensdo do povo, entendendo este que sabe, melhor que seus
representantes, quais leis devem ser apresentadas; b) descortesia
e falta de confianca do eleitor nos eleitos; c) usurpagio legislativa;
d) divércio entre o eleitorado e seus mandatdrios; e) quebra de
confianca; f) inutilidade do legislativo.”*

Pinto Ferreira acha bem mais facil convencer um deputado a
apresentar projeto de lei do que satisfazer os requisitos da iniciativa
popular,” entendimento que vai ao encontro de questionamento
feito por José Cretella Junior, ao perguntar “se 0 povo se organiza
para apresentar projetos de lei, por que os lideres do movimento
nao procuram os deputados que elegeram e, juntos, elaboram os
dispositivos legais e a respectiva motivagdo?’®

Paulo Napoledo Nogueira da Silva, por esquecimento ou
desconsideragdo mesmo ao instituto, sequer fala da iniciativa
popular quando trata dos instrumentos de participacdo popular
e nem quando trata do processo legislativo,” e bem antes, durante

2 Ibidem.

3 CRETELLA JUNIOR, José. Comentdrios a Constituicdo de 1988.
Volume V, Rio de Janeiro: Forense, 1991, p. 2.739.

3 CRETELLA JUNIOR, José. Comentdrios a Constituicdo de 1988.
Volume IV, Rio de Janeiro: Forense, 1994, p. 1.871.

5 Ibidem.

% Ibidem.

3 FERREIRA, Pinto. Curso de direito constitucional. p. 272.

3% CRETELLA JUNIOR, José. Comentdrios a Constituicdo de 1988,
V. IV, 1994, p. 1.871.

% SILVA, Paulo Napoledo Nogueira da. Curso de direito constitucional,
p. 68-69 e 216-219.

v
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a experiéncia constitucional de 1967, José Afonso da Silva®
também calava, o que em seu caso ¢ justificivel, ante a total
auséncia de previsdo do instituto no texto constitucional de entdo.

Ives Gandra Martins parece entender de forma contraria, embora
restrinja o dmbito de atuacdo popular e aponte obsticulo real a
efetividade do instituto da iniciativa popular. Assim diz: “Parece-
me boa a idéia de um maior entrosamento entre o povo e o legislativo
para a producdo de algumas leis, nada obstante, sua falta de vivéncia
politica e o regime de governo (considero o presidencialismo
brasileiro apenas semidemocratico), que faz o exercicio popular ser
um uso preferencial dos lobbies organizados.”

Com efeito, a doutrina patria manifesta desinteresse no estudo
da iniciativa popular, justificando-se assim a deficiéncia de obras
especificas ou mesmo auséncia de maiores linhas escritas nos
Comentarios e Cursos de Direito Constitucional, bem como o
pessimismo ou a descrenga sobre sua concretizagao.

Seu desenvolvimento como instituto democratico e sua efeti-
vacdo como preceito constitucional parece distante ante uma
alegada dificuldade ou mesmo inviabilidade no preenchimento dos
requisitos objetivos do instituto, previstos no art. 61, § 4°, da
Constituig@o. Isso seria ainda mais grave em pafses de grandes
dimensdes territoriais e de elevada densidade demogrifica.

A tais Obices, tratados como &bvios € até mesmo absolutos,
somam-se problemas culturais e sociais e o fato do Brasil estar
apenas no inicio de sua caminhada democratica, verdadeiramente
iniciada com a promulgacao da Constituicdo de 1988.

2.8. A QUESTAO DO EXTRATO APOLITICO

lém dos obices territorial € demografico, cumpre levar em
consideragdo, embora sem aprofundar a andlise, porque de

80 SILVA. José Afonso. Principios do processo de formacdo das leis
no direito constitucional. Sao Paulo: RT, 1964.

® MARTINS, Ives Gandra. Comentdrios a Constituicdo do Brasil, 3.°
V., Tomo II, p. 135.
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natureza mais sociolégica, para questdo que parece ser 0 maior
desafio para a efetividade da iniciativa popular, qual seja a notéria
apatia politica da maior parte da populagdo adulta, justamente
daqueles que preenchem os requisitos para a cidadania politica,
em suas duas formas, positiva (como candidato) e negativa (como
eleitor).

Quanto a isso, 0 Professor Tércio Sampaio Ferraz Jinior é bem
objetivo e pessimista e diz que “é uma ilusdo exigir-se do eleitor
uma alta politiza¢do.”®

R. Dahl aponta como causas da apatia politica a visualizagdo
de beneficios remotos, incertos e abstratos da participagdo politica;
a crenca de que pouco se pode influenciar no resultado de
acontecimentos atrelados a atividade politica; e a plena confianga
na satisfatoriedade das decisdes do sistema politico ou dos gover-
nantes que o integram.®

De fato, o ébice da falta de consciéncia e de engajamento
politico dos cidaddos é um dos mais, sendo o mais, dificil de ser
vencido.* Apenas com um comprometimento real dos governantes
com a educacdo de base e com a diminui¢do da desigualdade
econdmica pode-se iniciar um projeto de efetiva insercdo do
cidaddo na esfera politica, entendida como campo de escolhas
conscientes e tomadas de decisdes que dizem respeito a vida em
determinada sociedade.

Contudo, para fins do presente estudo, ndo se exige como
condi¢do de efetividade da iniciativa popular constitucional uma
politizacdo total da sociedade, porque se busca apenas encontrar
ou apontar alternativas para os anseios sociais ignorados pelos
representantes do povo, ante os defeitos do regime representativo.

Nesse sentido, Celso Antdnio Bandeira de Mello esclarece que
“as sociedades de incipiente cultura politica para poderem vir a

82 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Constituinte. Assembléia, pro-
cesso e poder, p. 61.

% DAHL, R. A moderna andlise politica, p. 91-94.

* Quanto 2 idéia de que “o povo ndo sabe votar”, o autor remete o
leitor para o capftulo 4 da excelente obra de Maria Victoria de
Mesquita Benevides, que com competéncia desfaz alguns mitos

sobre a suposta incapacidade de escolha politica do povo brasileiro.




78 INICIATIVA POPULAR

se configurar como Estados democraticos”,* como o Brasil, “te-
riam que ajustar suas instituicdes bdsicas de maneira a prevenir
ou dificultar os mecanismos correntes de seu desnaturamento e,
de outro — o que ainda seria mais importante — empenhar-se na
transformac@o da realidade social, buscando concorrer ativamente
para produzir aquele minimo de cultura politica indispensavel a
pratica efetiva da democracia, tnica forma de superar os entraves
viscerais ao seu formal funcionamento.”®

Por fim, cumpre dizer que a politizagéo da populagdo (ou do
povo) é coisa totalmente diversa de criagdo ou imposi¢do de uma
mentalidade, dominante, tal como no Estado Educador.” Trata-se,
antes, de uma agdo que pretende contribuir para transformar o atual
estidgio democratico da sociedade brasileira por meio da reflexdo
continuamente conquistada pela efetiva participag@o dos individu-
0s no processo politico-decisério, num constante “empenho pelo
desenvolvimento de uma sociedade civil ampla, ativa.”®

% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. A democracia e suas dificul-

dades contempordneas. In: Jus Navigandi, n. 51, Internet, capturado
aos 03.10.2001

Idem. Importante notar que a critica que o referido autor faz a
flexibilizagdo do monopdlio politico do Poder Legislativo diz
respeito ao Poder Executivo e ndo a possibilidade de participagao
politica direta do povo.

“ MULLER, F. Quem é o povo? A questiio fundamental da democracia,
p. 68.
% Idem, p. 100.
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POSSIBILIDADES DA INICIATIVA
POPULAR

SUMARIO: 3.1. Uma outra perspectiva — 3.2. Contraponto
aos Obices territorial e demogrifico — 3.3. O Municipio
como adequado espago politico para a pratica e a efetivagao
da iniciativa popular — 3.4, Possibilidades da iniciativa
popular: 3.4.1. A iniciativa popular como instrumento de
participagio direta do cidaddo nos atos do governo; 3.4.2.
A iniciativa popular como instrumento contra a inércia
legislativa (impulso legislativo); 3.4.3. A iniciativa popular
como instrumento de controle da atividade legislativa; 3.4.4.
A iniciativa popular como instrumento de pressdo social;
3.4.5. A iniciativa popular como mecanismo de formagao
de uma cultura democrética; 3.4.6. A iniciativa popular
como contribuicio para a formagio de um sentimento
constitucional — 3.5. O elemento agregador — 3.6. Possi-
bilidades, experiéncia e realidade brasileira — 3.7. Desen-
volvimento tecnolégico, comunicagiio e informagio.

entendimento da doutrina sobre o insucesso da democracia
direta e de seus institutos, principalmente a iniciativa popular,
em decorréncia de obices territorial e populacional, instiga o
pensamento em torno de sua possibilidade em unidades territoriais
menores € com menor densidade demografica. No caso brasileiro,
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a questdo desloca-se necessariamente para os municipios, como
segue apreciado.

3.1. UMA OUTRA PERSPECTIVA

A iniciativa popular ndo € sindnimo de democracia direta,
embora dela aproxime-se.! Constitui uma das formas de
participacdo direta do cidaddo do processo politico e decisério.
Certamente ndo € aqui tratada em oposicdo ao sistema da demo-
cracia representativa; ao contrario, serve, antes, de mecanismo de
participacdo direta a ela complementar, como forma de aprimorar
o processo democrético e desenvolvimento da cidadania. Trata-se
da hipétese de combinaglio entre o sistema representativo e a
participagdo direta, denominada de democracia semidireta.’

No Brasil, pode-se dizer que a iniciativa popular ndo € autén-
tica, porque o povo, desde que preenchidos certos requisitos, tem
atribuicdo apenas para propor projeto de lei — iniciar o procedi-
mento legislativo — mas ndo para votar o projeto de lei por ele
proposto ou mesmo para retird-lo de votagdo em caso de desvir-

tuamento da proposta inicial, de seu texto, e, por conseguinte, de

sua finalidade, através de emendas legislativas. Com o oferecimen-
to da proposta de lei, a0 povo ndo sdo conferidas quaisquer
atribuicdes de interferir no procedimento legislativo, a ndo ser
pressionando moralmente, como forma de exercer um certo con-
trole sobre a conduta dos representantes eleitos.

Aqui ndo se pretende discutir se tal modelo é o mais adequado
ou ndo, se constitui desvirtuamento da iniciativa popular tal como
historicamente concebida ou ndo. O que se discute e alega é que
desvirtua a esséncia do instituto da iniciativa popular ndo submeter
o texto final do projeto de lei apresentado pelo povo & aprovacdo
popular, o que acarretaria — com a utilizagdo do instituto do refe-
rendo — outra forma de participagao direta prevista na Constituicdo.

' AZAMBUIA, Darcy. Teoria geral do estado, p. 224-225.
2 Cf. BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquita. A cidadania ativa...,
p. 15.
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Por ndo ser sindnimo de democracia direta, tem-se que o apelo
aos Obices da dimensdo territorial e do grande nimero do elei-
torado ndo se dirigem prépria e diretamente 2 iniciativa popular,
embora sejam utilizados para respaldar um arraigado entendimento
pendente ao insucesso do instituto, conforme entendimento dou-
trinério ja exposto. Em verdade, parece, no aspecto, existir equi-
voco de enfoque.

Mesmo assim, referidos Obices suscitam uma importante pri-
meira idéia. Admitindo-se verdadeiro o fato da efetivagdo da
iniciativa popular ndo ser possivel em Estados com grande exten-
s@o e grande nimero de eleitorados, talvez seja possivel sua
efetivacdo em subdivisGes territoriais dos Estados, de certa forma
autdnomas, onde o territério seja menor, bem como menor seja
a parcela total do eleitorado.

Em um Estado organizado sob a forma de federagdo,’ como
no caso brasileiro, como sabido, a menor célula federativa € o
Municipio, de onde entdo se partird para analisar as possibilidades
ou oportunidades do instituto da iniciativa popular.

Por outro lado, e esse parece ser o enfoque mais correto, uma
segunda idéia a ser apontada € ade que a crescente complexidade das
relagdes sociais, com fragmentagdo da informagao e especificidade
cada vez maior das dreas de conhecimento, faz com que a iniciativa
popular (assim como os demais mecanismos de democracia direta)
desponte como instituto de participagdo popular complementar ao
sistema representativo, tendente a aperfeicoar a democracia.

E que, além do processo de privatizagio do poder piblico e
da representacdo politica de interesses particulares, € cada vez mais
dificil para os politicos (e os partidos aos quais estdo filiados)
constatarem a vontade popular e os anseios de seu eleitorado ou
daqueles que vivem em sua unidade da federagdo, ainda mais nas
esferas estadual e federal ou mesmo nos grandes municipios.

O instituto da iniciativa popular significaria, pois, uma alter-
nativa a complexidade imposta pelas relagdes sociais, proporcio-

3 Para aprofundar o tema do federalismo: BARACHO, José Alfredo de
Oliveira. Teoria geral do federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986.
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nando ao povo, ou a uma parcela dele, precisamente a que ndo
tem acesso direto e influente aos politicos, a oportunidade de se
manifestar sobre o que quer, sobre o que esta faltando, sobre o
que precisa melhorar, quais as dreas que necessitam de intervengao
do Poder Priblico, assuntos que de fato dizem respeito ao cotidiano
da vida e que escapam as decisoes tomadas no interior dos
gabinetes e nos corredores das Casas Legislativas.

Sob esse enfoque, a iniciativa ganharia expressdo ainda maior
caso fosse ainda mais reduzido o mbito territorial, com a insergio
de sua préatica nas divisdes administrativas dos municipios, seja
por zonas, dreas ou bairros, embora haja posicionamento no sentido
de que isso poderia violar o principio federativo.*

Contudo, isso também significaria uma reducao da matéria que
pode ser objeto da iniciativa popular, dada a especificidade oca-
sionada pela redugdo territorial, principalmente quando a Cons-
tituicdo fala em “interesse especifico.” Sacrificar-se-ia, desta forma,
a amplitude da matéria que pode ser objeto de iniciativa popular,
mas, em conseqiiéncia, aumentar-se-ia a possibilidade de concre-
tizacdo do instituto.

Melhor iniciar a formagdo de uma cultura politica, buscando-
se aperfeicoar a democracia e desenvolver a cidadania, com o pé
na realidade, em trabalho de base em comunidades menores, onde
a possibilidade de identidades de vontades seja maior, do que partir
para campanhas maiores sem a devida formagdo estrutural da
sociedade, o que, por sua vez, passa pelo problema central da
educagdo politica.

Com efeito, tudo o que serd dito sobre as possibilidades ou
oportunidades (porque a Constitui¢do, ao prever a iniciativa, nada
mais fez que criar oportunidade para a efetivagdo da participagido
popular) da iniciativa popular parte da consideracdo de que ¢
plausivel o entendimento de que a grande extensdo territorial e o
elevado nimero do eleitorado dificultam a prética do instituto.

4 Cf. item 34.1., § 4.°, do presente estudo.
> A questdo do que vem a ser interesse especifico serd tratada no item
3.5., Capitulo 3, “O elemento agregador”.
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A discussdo do tema, assim, orienta-se pelo entendimento de
que para se alcangar o sucesso do instituto, ou seja, sua ampla
insercdo na prética social, deve-se partir da menor célula da
Federacdo, que € o Municipio (ou mesmo de partes menores dessa
célula), porque nele as diferencas ou o pluralismo sdo menores,
porque nele a identidade de vontades das varias parcelas da
populagdo pode ser maior, porque nele a chance de agregar uma
maior parcela do povo em torno de uma pauta de reivindicagdo
€ maior, servindo o municipio como a célula-mée para a definitiva
inser¢ao da iniciativa popular na realidade politica e social bra-
sileira.

3.2. CONTRAPONTO AOS ()BICES
TERRITORIAL E DEMOGRAFICO

Deve—se sempre desconfiar ou nao tomar como verdade o
conteido de assertivas que parecem 6bvias, mantendo-se
postura critica e de investigagao, seja para confirmar a obviedade,
seja para encontrar alternativas ao que parece inexoravel. Obvie-
dade ndo é sindnimo de verdade absoluta e o (e)leitor atento deve
sempre considerar hip6teses alternativas ao caminho considerado
sem saida ou sem outras vias, nem que ao final conclua que o
entendimento analisado criticamente de fato & correto.

A assertiva de que a viabilidade da iniciativa popular é
inversamente proporcional ao territério e ao nimero de cidaddos
de um determinado pais, independentemente da forma em que
constituido, por mais 6bvia que possa parecer ante as dificuldades
de cunho objetivo ou material, hi que ser posta a prova.

Uma primeira postura é procurar aplicagdo da iniciativa po-
pular em unidades federativas de extensdo e populagdo menores
que as da Unido e uma segunda é encontrar alternativas para a
efetividade da iniciativa popular mesmo diante da extensdo ter-
ritorial e realidade demografica do Brasil.

Nos préximos itens do presente capitulo assume-se pratica-
mente a primeira postura, embora tratar-se-4 também da segunda
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e suas implicagdes no item em que serd abordada a questdo do
desenvolvimento tecnolégico contemporaneo.

3.3. O MUNICIPIO COMO ADEQUADO ESPACO
POLITICO PARA A PRATICA E A
EFETIVACAO DA INICIATIVA POPULAR

Se a dimensao territorial e o nimero de cidaddos, ante os
requisitos objetivos da iniciativa popular, impossibilitam o
sucesso do instituto como forma auténtica de democracia direta,
a primeira altemativa € buscar sua aplicacdo em territérios
menores, em que necessariamente o nimero de habitantes seja
menor. No caso do Brasil, constituido sob a forma federativa de
organizagdo do Estado, nada mais I6gico do que voltar atengdo
para o Municipio.

Com efeito, a par de afastar o dbice territorial e populacional,®
€ o Municipio o espago politico e social em que maior contato
ha entre administradores e administrados, entre eleitos e eleitores,
entre as instituicdes e a sociedade civil. Nele maior € a probabi-
lidade das pessoas se conhecerem, das pessoas conhecerem seus
mandatérios ou parentes deles, interferindo diretamente em con-
dutas. Mesmo que assim ndo seja, € maior a troca de informagdes
sobre os homens que ocupam assentos publicos, mesmo que o
assunto em pauta ndo seja suas condutas como entes ou compo-
nentes dos orgdos estatais. A possibilidade de organizacdo de
pessoas ou grupos em defesa de interesses comuns dos cidaddos
ou municipes também € bem maior no ambito do Municipio. No
Municipio é maior “a liberdade de informagdo, a eficicia da

% Nio se pode ignorar, contudo, a existéncia de alguns municipios que
possuem extensdo e muitos que possuem populagio semeihantes aos
de Estados, por exemplo, o Municipio de Sao Paulo. FERREIRA,
Pinto. Comentdrios a Constituicdo Brasileira, 2.° Vol., p. 276, diz
que: “No Municipio de Recife, com cerca de um milhdo e
quinhentos mil habitantes, o percentual de cinco por cento repre-
senta um ndmero bastante alto, ou seja, de setenta e cinco mil
habitantes. A intengc@o é prejudicada pela realidade concreta.”




POSSIBILIDADES DA INICIATIVA POPULAR 85

fiscalizacdo sobre o governo, o amplo debate das decisdes politicas,
o controle préximo dos mandatirios pelos eleitores”.’

£ 66

Uadi Lamégo Bulos ensina que o municipio € “uma institui¢do
juridica que agrega grupos familiais, administra os servigos pu-
blicos de natureza local, exerce o poder politico. E, enfim, a célula
fundamental do estado, onde brotam as relagdes politicas prima-
rias.”™®

Régis Fernandes de Oliveira diz que “o Municipio no Brasil
€ forum (sic) bastante antigo de participagdo”,’ reconhecendo que
“a informagdo planfetdria (diga-se, maior oportunidade de infor-
magio da massa) pode formecer subsidios a formagio de opinido.”"”

Ives Gandra Martins, por sua vez, diz que “o municipio estd
mais perto do eleitor, sendo, pois, possivel que este examine
projetos € emita juizo de valor mais adequado as questdes locais.
De rigor, as pessoas entendem mais as necessidades dos burgos
(escolas, vias piblicas asfaltadas, saide), que sdo problemas
objetivos da legislagdo municipal do que de problemas mais
complexos (nivel da emissdo da moeda, fundamentos da divida
externa, politica de investimentos infra-estruturais etc.). Nada mais
16gico que seja mais facil aglutinar no municipio cinco por cento
do eleitorado para apresentagdo de um projeto de lei de iniciativa
popular, do que, na Unido, um por cento, principalmente em face
da divisdo, imposta pelo art. 14, deste eleitorado, no territério
nacional.”"!

No municipio “cria-se um grande espirito civico e desenvolve-
se, com intensidade, o culto da liberdade, da legalidade e do

7 ATALIBA, Geraldo. Repiblica e constituicdo. Sio Paulo: RT, 1985,
p.18.

8 BULOS, Uadi Lamégo. Elementos de Direito Constitucional. Salvador:
Nova Alvorada Edigdes, 1996, p. 118-119.

® OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Instrumentos brasileiros de defesa
e participagdo dos administrados. In: Revista dos Tribunais, Ano
81, volume 677, Sdo Paulo: RT, p. 8§2-94.

' Ibidem.

' MARTINS, Ives Gandra. Comentdrios a Constitui¢do do Brasil, 3.°
V., tomo II, p. 206.
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acatamento a ordem constitucional.”'? Essa tese é respaldada por
José Alfredo de Oliveira Baracho quando afirma que “a prolife-
racdo de governos locais acarreta maior participacio na vida
politica e administrativa.”'?

Tendo em vista sua singularidade e aceitando-se a tese de que
a democracia direta, precisamente o instituto da iniciativa popular,
somente pode dar certo em Estados com menor dimensao terri-
torial, o que facilitaria o preenchimento dos requisitos constitu-
cionais objetivos, desponta o Municipio como realidade e espago
adequado para a efetivagio da iniciativa popular como alternativa
e complemento ao sistema representativo da vontade popular.

Ricardo Lobo Torres, ao analisar a dimensdo bilateral da
cidadania, diz que a cidadania ativa ou participativa “supde um
corpo de cidaddos estreitamente homogéneo, engajado na vida de
cidade”'* e nela “o cidaddo € o ator politico essencial: a elaboragio
das leis e a administragdo sdo seu assunto do cotidiano.”"* Com
efeito, também sob esse aspecto, o do engajamento na vida da
cidade, verifica-se que o municipio desponta como espago ade-
quado para a efetivagdo da iniciativa popular.

Antes do advento da Constituicdo de 1988, Flavio Bierenbach
— trabalhando o tema da participacao como forma de melhor
conhecer os anseios da populagio, levando-os ao conhecimento da
assembléia constituinte, e sugerindo o amplo debate constituinte
nos municipios, para colheita de idéias e para que se sentisse o
pensamento do povo através cdmaras'®— ja indicava a vocagdo do
municipio para a amplia¢ao da participagao politica popular, nestes

12 FERREIRA, Pinto. A autonomia politica dos municipios. In Revista
de Direito Piblico, Sdo Paulo: RT, vol. 7, 1967, p. 157. Apud
BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria geral do federalismo.
Rio de Janeiro: Forense, 1986, p. 94.

¥ BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria geral do federalismo,
p. 107.

4 TORRES, Ricardo Lobo. Teoria dos direitos fundamentais, p. 323-
324.

'S Ibidem.

16 BIERENBACH, Fldavio. Quem tem medo da constituinte. Rio de
Janeiro: Paz e Terra, 1986, p. 112-113.
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termos, textualmente: “A proximidade do poder legislativo muni-
cipal com os cidadaos propiciara abertura para ampla participagcao
de todos.”"

Nio hd divida que, diante do 6bice territorial e demografico
a prética da iniciativa popular, ¢ o municipio o espago politico
adequado para a implementagdo do instituto. O municipio, por-
tanto, conforme doutrina pétria, constitui espago ou sede adequada
para efetivacao da iniciativa popular.

3.4. POSSIBILIDADES DA INICIATIVA POPULAR

Nﬁo sao poucos os doutrinadores que indicam imperfei¢des no
regime de democracia direta da Grécia antiga e, com relagdo
a experiéncia Suica, autores ha que relatam nao ser tdo plena assim
a democracia pura nos poucos Cantdes que a praticam, conforme
ja referido em passagem do presente estudo.'®

As criticas a viabilidade pritica de um sistema democratico
puro ndo alcancam o objeto do presente estudo, pois ndo se propde
a substituicdo da democracia representativa pela direta, mas sim
a implantacdo nesta ultima de um auténtico mecanismo de par-
ticipacdo politica direta do povo, como forma de complementd-
la, contribuindo para o aperfeicoamento da democracia, o que
caracteriza o sistema misto denominado de democracia semidireta.

Partindo da idéia — calcada em contraponto firmado a partir
do entendimento arraigado da doutrina referente aos dbices ter-
ritorial e demogrifico - de que o municipio é o espaco da
Federacao mais adequado para a efetivacdo da iniciativa popular
e de que este é auténtico instituto de participagdo politica direta,

pode-se extrair uma série de possibilidades advindas de sua pratica.

A andlise das possibilidades ndo abordard, contudo, problema
intrinseco na formacdo da sociedade brasileira, qual seja a parca

7 Ibidem.

' Quanto ao tema, cf. a primeira parte da obra de MELO, Mbnica
de. Plebiscito, referendo e iniciativa popular... Cf. ainda AZAMBUIJA,
Darcy. Teoria geral do Estado.
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educagado e conscientizagdo politica do povo, cujo incremento serd
conquistado justamente com o aperfeicoamento da democracia,
inclusive com as contribui¢des advindas do implemento e prética
da participagdo politica direta.

Nao se ignora, portanto, a adverténcia de Fabio Konder Com-
parato, no sentido de que “nos paises de grande desigualdade social
— dos quais o Brasil é, por assim dizer, 0 modelo perverso — o
aperfeicoamento democratico ndo passa necessariamente, tal como
sucede nos paises igualitarios (rectius, de forte classe média), pela
atribuigdo de maiores poderes decisérios ao povo, através da
amplia¢do do uso obrigatério de referendos e consultas populares.
E que justamente esses poderes acrescidos ndo serdo de fato
exercidos pelo povo, enquanto corpo coletivo unitario, mas sim
pelos detentores do verdadeiro kyrion ou poder supremo efetivo,
no seio do povo. Em suma, pelos oligarcas de sempre (...). A
democratizagdo substancial das sociedades inigualitarias ndao de-
corre, pois, mecanicamente, da simples ampliagdo do sufragio
popular. E mister, antes de mais nada, atacar as fontes do poder
oligirquico, as quais se encontram na propria estrutura das relagdes
econdmicas e sociais, notadamente as restricdes praticas a instru-
¢do popular ¢ o monop6lio dos meios de comunicagao de massa
em maos da minoria dominante.”"

Pressupde-se, pois, que a constatagdo da inexisténcia inicial
pelo povo da consciéncia de seu papel e poder ndo descarta a
discussdo sobre os mecanismos de participag@o direta € nem a luta
para que sejam implementados, pois a tentativa de implementagao
por si s6 ja contribui para a formagdo politica desse mesmo povo.

Nesse aspecto, Maria Victoria de Mesquita Benevides afirma
que “os institutos da democracia semidireta contribuem para a
educagdo politica do povo. Nesse sentido, podem ser vistos como
instrumentos de uma verdadeira escola de cidadania. (Lembro que
a educagao politica do povo foi, justamente, uma das vantagens
apontadas por Fabio Konder Comparato para justificar a inclusdo
de mecanismos de democracia semidireta em seu anteprojeto de

W Cf. preficio a2 obra de MULLER, E. Quem é 0 povo? A questdo
fundamental da democracia, p. 23-24.
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Constituigdo. Esse argumento — de interesse evidente no caso
brasileiro — é também recorrente entre autores de paises desen-
volvidos, na linha que valoriza, desde Stuart Mill, a participagdo
politica como essencial ao processo educativo de todo ser huma-
no"’Z()

Além de configurarem possibilidades, as idéias a seguir lan-
¢adas podem ser encaradas como verdadeiras oportunidades: a
expressa previsdo constitucional de instrumentos de participagdo
politica direta do povo, dentre eles a iniciativa popular, ndo pode
ser desperdicada, impondo-se a progressiva superagdo de dbices
dos mais variados matizes, inclusive ideoldgicos.

As possibilidades também guardam relagdo umas com as
outras e muitas vezes podem até se confundir, o que se explica
pelo fato de gravitarem em tomo de uma tinica idéia ou finalidade,
qual seja a busca crescente e constante por uma maior participagdo
do povo no processo politico e na tomada de decisdes do Governo,
exercitando progressivamente a cidadania e fazendo com que o
regime de governo brasileiro seja verdadeiramente democratico,
sem exclusdo de quaisquer individuos, grupos ou classes do
processo decisério que diretamente a todos afeta.

34.1. A iniciativa popular como instrumento de
participacdo direta do cidadao nos atos do
governo

A iniciativa popular ¢ uma das trés formas de exercicio da
soberania popular, estando expressamente prevista no art. 14 da
Constituigdo, e tem o conddo de proporcionar ao povo a oportu-
nidade de interferir diretamente no Governo e em seus atos, que
podem inclusive ser invalidados ou desconstituidos através da
aprovacdo de projeto de lei proposto com essa finalidade.

Dispde o povo, pois, de titularidade de exercicio de mais um
mecanismo constitucional de cunho eminentemente politico contra

% BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquita. A cidadania ativa..., p.
196.
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0s atos governamentais contrarios aos seus interesses, muito
embora o trimite legislativo possa desaconselhar ou desestimular
a sua pritica em prol do exercicio de mecanismos judiciais, como
a agdo popular, de resposta em tese mais célere.

A dificuldade ndo afasta totalmente a possibilidade da inicia-
tiva popular, ainda mais quando sua pratica possui objetivo maior,
que é disseminar a atitude de efetiva participagdo politica dos
cidaddos e de toda a sociedade na tomada de decisdes. Certamente,
voltando & comparagdo anterior, tal objetivo ndo pode ser propor-
cionado pelo ajuizamento e trimite da agdo popular.

Ensina José Afonso da Silva que “a democracia tem por fim
reajustar a pritica da democracia aos seus principios e ideais
tedricos”' e ainda alcancar a maior identidade entre povo e
governo. Sendo assim, a iniciativa popular, como instrumento de
participagdo direta, surge como relevante via de provocagdo do
governo, que pode ser exercida ou ativada em momentos em que
0s governantes estdo omissos ou na iminéncia de praticar atos que
contrariam as expectativas ou os interesses coletivos da sociedade.
Possibilita a interferéncia direta do povo, mesmo que o efeito seja
apenas moral.

E nesse sentido que J. J. Gomes Canotilho fala que a parti-
cipagdo direta dos cidaddos nas decisdes politico-governamentais
possibilita o reencontro (o encontro di-se primeiramente quando
ha identidade entre as proposta$ dos candidatos a cargos politicos
e os anseios da sociedade) das aspiragdes da sociedade com os
atos politicos de seus representantes eleitos.”

E por essa razio que o art. 4.°, caput, da Constitui¢io Estadual
do Estado do Espirito Santo, promulgada na data de 05.10.1989,
estipula que “todos tém o direito a participar, pelos meios legais,
das decisdes do Estado e do aperfeicoamento democratico de suas
instituicdes, exercendo a soberania popular pelo sufrigio universal
e pelo voto direto e secreto, além do plebiscito, do referendo e
da iniciativa popular no processo legislativo”. Corrobora assim a

2 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo, p.
498.
2 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional, p. 424.
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Constituigdo Estadual a possibilidade da iniciativa popular como
forma de participacdo direta do cidaddao nos atos de governo.

3.4.2. A iniciativa popular como instrumento contra a
inércia legislativa (impulso legislativo)

E o préprio texto constitucional que prescreve a iniciativa
popular como forma de iniciar o processo legislativo, através da
propositura de projeto de lei pelo povo, diretamente, atribuigido que
em esséncia € inerente ao Poder Legislativo, que, no plano ideal,
deve atender as demandas advindas da sociedade.

Ocorre que os representantes do povo que integram o Poder
Legislativo podem ndo captar seu anseio ou aspira¢des, que nao
se fazem ecoar dentro dos gabinetes ou corredores das Casas
Legislativas. Pode ser que os representantes nao queiram dar
ouvidos a certas questdes ou que prefiram dar ouvidos a deter-
minado segmento ou grupo da sociedade, preterindo outros mais
representativos da sociedade. Pode ser também que simplesmente
0S representantes nao ajam ou nao queiram agir, submersos em
discussdes politico-partidarias inerentes a um jogo de conquista
de interesses e submetidos ao que se convencionou chamar “di-
tadura do executivo”, que, no caso brasileiro, exerce o poder
legislativo por meio da edigio e reiterada reedicdo de medidas
provisorias, categoria normativa que a rigor deveria pautar-se pela
excepcionalidade e que ndo representa a vontade do povo.

Com efeito, quando o povo nao consegue ser ouvido ou se fazer
ouvir, quando n3o consegue despertar algum representante para
mover a maquina legislativa em atencdo aos seus anseios, O
instituto da iniciativa popular surge como excelente instrumento
contra a inércia legislativa. Podera entdo, o préprio povo, direta-
mente, sem intermediacdo de qualquer representante e integrante
de partido politico, propor projeto de lei sobre o assunto que deseja
ver legislado.

Sendo assim, ndo procede a afirmacdo de José Cretella Junior
para quem “‘sabedora do projeto, se a lei for indispensdvel, a
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prépria Camara o apresentard diretamente.”? Isso porque fatores
outros (e sabe-se que o jogo politico € permeado deles) que ndo
a indispensabilidade da lei ou da regulagio de determinada matéria
segundo anseios da sociedade podem influenciar o oferecimento,
a tramitacdo e, ao final, a votagdo de projetos de lei.

7

Relevante é o posicionamento de Maria Helena Diniz para
quem “a iniciativa legislativa popular (...) em determinadas cir-
cunstancias podera suprir a auséncia de legislagao.”* Classifica a
autora a iniciativa popular como “mecanismo supletivo da auséncia
de legislagdo infraconstitucional”,” auséncia esta logicamente
decorrente de uma inércia do Poder Legislativo ou mesmo do Poder
Executivo, o que obviamente depende da matéria versada e da
competéncia para sobre ela propor projeto de lei.

O mesmo entendimento é compartilhado por J. H. Meirelles
Teixeira que defende a adog@o da democracia semidireta (demo-
cracia representativa permeada de mecanismos de democracia
direta) ao lado e simultaneamente ao regime representativo, € 1SS0
como protecao contra a inércia legislativa.®

Darcy Azambuja € mais enfético ao dizer expressamente que
com a iniciativa popular o povo pode obrigar o 6rgdo legislativo
a fazer as leis que lhe sdo dteis.”

Sendo assim, constatada a inércia, o povo se encarrega de
propor o projeto de lei que € de seu interesse, que; por sua vez
e obrigatoriamente, deverd ser discutido e votado pelo Poder
Legislativo, simplesmente porque ndo pode deixar de assim pro-
ceder, sob pena de viciar a representacdo e violar o principio
constitucional da soberania popular.

3 CRETELLA JUNIOR, José. Comentdrios a Constituicdo de 1988,
V. 5, 1991, p. 2.739.

2 DINIZ, Maria Helena. Norma constitucional e seus efeitos, p. 40-
41.

% Ibidem.

2 TEIXEIRA, J. H. Meirelles. Curso de direito constitucional, p. 477.
No mesmo sentido cf. FERREIRA, Pinto. Comentdrios a Consti-
tuicdo Brasileira, p. 266-272, ao falar da iniciativa popular como
impulso legislativo.

7 AZAMBUIJA, Darcy. Teoria geral do Estado, p. 227-228.
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3.4.3. A iniciativa popular como instrumento de
controle da atividade legislativa

A iniciativa legislativa € atribui¢do inerente ao Poder Legis-
lativo e, algumas vezes, em matéria de competéncia exclusiva, do
chefe do Poder Executivo. Pelo menos idealmente, a propositura
e edi¢io de leis deve sempre atender aos anseios sociais, buscando
harmonizar e dinamizar a vida em sociedade.

Sob esse prisma, o ato de legislar € entendido como um dever
imposto pela ordem juridica e pela fungio legislativa delegada pelo
povo: “O fundamento para o exercicio do direito de iniciativa
legislativa é, muitas vezes, o dever concretamente imposto pela
Constituigdo (...) no sentido de as entidades legiferantes adoptarem
determinadas medidas legislativas concretizadoras das normas
constitucionais.”*

A propositura de projeto de lei de iniciativa popular, 20 mesmo
tempo que inicia e impulsiona o processo legislativo, denuncia a
inércia do Poder Legislativo, porque constata que seus integrantes
nao foram capazes ou n&o quiseram atender a vontade do povo - que,
tanto necessitava da lei — que diretamente propds seu projeto.

Sendo assim, a propositura de projeto de lei diretamente pelo
povo caracteriza um atestado de que a representa¢do politica nao
estd atingindo sua finalidade institucional.

Proposto o projeto de lei, entrard ele, juntamente com outros
projetos de lei, na pauta de discussdo e posterior votacdo, que
certamente serd acompanhada por uma parcela daqueles que
assinaram o projeto de lei popular. Assim, essa parcela terd a
oportunidade de vivenciar e fiscalizar” todo o procedimento le-

2 CANOTILHO, J. J. Gomes. Curso de direito constitucional, p. 957.

» Cf. SALOMAO, Helder; TAUFNER, Domingos. Camara Municipal.
Participagdo e Mudanga. Dicas para fiscalizar a atuagdo dos
vereadores. Vitéria, ES, 2002, mimeo. Trata-se de obra que traz
excelente contribuicdo ao tema da cidadania ativa, escrita por
cidad@os que de fato vivenciaram o processo politico, na qualidade
de vereadores. Possui, portanto, relevante contetido, principalmente
de ordem prética. Infelizmente, ainda estd a espera de merecida
publicacao.
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gislativo, relatando quais os assuntos estdo sendo abordados, qual
a orientagdo das Casas Legislativas e de seus componentes, o
porqué de eventual demora na votagdo do projeto popular de lei,
e assim por diante. A mesma parcela servird ainda de veiculo de
informag@o para os demais interessados.

A possibilidade em andlise € vislumbrada por Alexandre de
Moraes ao fazer referéncia ao art. 31 da Constituicao Estadual da
Bahia, que prevé que “o controle dos atos administrativos serd
exercido (...) pela sociedade civil, na forma da lei e através da
iniciativa popular de projeto de emenda a esta Constituigdo e de
projeto de lei estadual. ™’

No mesmo sentido, o Professor Luis Roberto Barroso quando
diz que “exemplificam esses meios de participacdo semidireta, em
matéria de elaboragdo e controle dos atos legislativos e da atuacdo
parlamentar, institutos como o referendum, o plebiscito, a iniciativa
popular e o recall”,* bem como o veto popular, infelizmente ndo
contemplado em nossa Constituicio, embora tenha constado em
diversas emendas constituintes.

34.4. A iniciativa popular como instrumento de
pressao social

Todas as possibilidades acima aventadas, em que se busca a
participagdo direta dos cidaddos na tomada de decisdes, caso de
fato transformadas de mero discurso em atos concretos, constituem
formas de demonstrar a vontade popular sobre determinadas
questdes. Como tal, servem de mecanismo de pressdo a atuar na
formacdo de vontade de representantes eleitos, mesmo que estes
acabem por adotar conduta contrdria a esperada pela sociedade.

A isso se alia o fato de que a prdtica politica tem por
conseqiiéncia uma conscientizacdo politica dos individuos que

% MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 82 Ed. atual., Sdo
Paulo: Atlas, 2000, p. 514.

3 BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade
de suas normas..., p. 132-133.
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compdem a sociedade e de seu poder de interferir na tomada de
decisbes governamentais, crescendo, progressivamente, a possibi-
lidade de pressdo a medida que se amplia essa consci€ncia coletiva.

Essa pressdo, cumpre dizer, significa fiscalizagio “exercida por
particulares ou institui¢des da sociedade civil. A ela € que se aplica
a expressdo ‘controle popular’ ou ‘controle social do poder’, para
evidenciar o fato de que a populagdo tem satisfagdes a tomar
daqueles que formalmente se obrigam a velar por tudo que € de
todos."*

A melhor forma de pressionar e cobrar a adogio de um
determinado comportamento legislativo, contudo, ainda € o ins-
trumento do voto, para o qual muito pode contribuir a iniciativa
popular, pois a pressdo diretamente exercida pelos responsaveis
pela propositura de projeto de lei origindria do povo, caso nao
aprovada, pode aclarar o posicionamento dos representantes elei-
tos, descortinando-os, mostrando os reais compromissos que as-
sumiram e com quem.

3.4.5. A iniciativa popular como mecanismo de forma-
¢ao de uma cultura democratica

A iniciativa popular, ao exigir e necessitar, para a sua efeti-
vacdo, de ampla mobilizagdo social em prol do interesse sobre o
qual versar o projeto de lei pretendido, pode despertar grata
discussdo, primeiro sobre o seu objeto e depois sobre questoes
advindas de seu processo legislativo, proporcionando uma grada-
tiva vivéncia e participagdo do povo em questdes e debates
politicos.

Essa atividade social crescente gera informagao e consiste numa
das formas de desenvolvimento da democracia. Por outro lado, gera

%2 BRITTO, Carlos Ayres. Distingdo entre controle social do poder e
participagdo popular. In: Revista Trimestral de Direito Piblico, n.°
2, Sao Paulo: Malheiros, 1993. Apud MELO, Mbnica de. Plebiscito,
referendo e iniciativa popular Mecanismos constitucionais de
participagdo popular. Porto Alegre: SAFed, 2001.
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oportunidade para que os diferentes segmentos integrantes da socie-
dade conscientizem-se da relevancia de sua participagdo no campo
politico, precisamente aqueles que se encontram excluidos dos
partidos politicos e dos grupos de interesses mais organizados.

O sucesso de projetos de lei de iniciativa popular pode acabar
com uma das causas de desinteresse politico do cidaddo, qual seja
a crenga de que pouco ou nada pode influenciar no resultado das
decisdes politicas. Pode, pois, colaborar para a solugio da relevante
questdo do baixo senso de eficicia politica.®

Como ponto 6timo, pode-se pensar no desenvolvimento gradual
e de longo curso de uma cultura politica, formada num regime
democratico e, portanto, num ambiente com ampla oportunidade
para o debate. Nesse aspecto, sobre a importancia de uma cultura
nesses moldes, disse eminente filésofo brasileiro que “é imprescin-
divel empenhar-se na constituigdo do que denomina de cultura

democritica.”*

Cultura democrética ou politica nao se forma de um dia para
o outro. Exige um processo lento e histérico de conscientiza¢do
que somente se efetiva com a prética social, sendo a participagao
politica dos cidaddos uma das melhores formas de inicia-lo,
desenvolvé-lo, aperfeicod-lo na sucessdo das vivéncias concretas.

Vital Moreira, analisando a experiéncia democratica portugue-
sa, ressalva a importdncia da participa¢io direta do cidaddo: “o
segundo desenvolvimento do principio democratico foi a consagra-
¢do, a admissdo constitucional do acesso direto dos cidadaos a
participacdo nas formas de decisdo politica, através da iniciativa
legislativa popular, através da iniciativa popular de referendo e
através de outros mecanismos de influéncia direta dos cidadios no
poder politico, nomeadamente as candidaturas eleitorais indepen-
dentes.”®

¥ DAHL, R. A moderna andlise politica, p. 91-94.

¥ Cf. PAIM, Antonio. Matéria publicada no jornal A Gazeta, do Estado
do Espirito Santo, de 18.12.2001, p. 5, na qual se refere a obra
intitulada On democracy, de R. Dahl.

3% MOREIRA, Vital. Constituicdo e democracia na experiéncia portu-
guesa, p. 269-270.
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A iniciativa popular constitucional, mais ainda num contexto
municipal, € capaz de reunir necessdrio nimero de cidadios em
prol de um interesse comum da coletividade, com influéncia direta
no cotidiano, € com isso iniciar uma necessaria vivéncia politica
participativa, o que maximiza a participagio como uma das formas
de fomentar o desenvolvimento de uma cultura democriética.

Como diz Moénica de Melo, “maior participagdo na tomada
de decisoes fortalece a cidadania, funcionando como um valioso
instrumento pedagdgico nesse processo. Quanto mais se parti-
cipa, mais se aprende. A democracia participativa €, nesse
sentido, um sistema que se auto-sustenta”,* tendo em vista que,
conforme ensina Carole Peteman, *“as qualidades exigidas de cada
cidaddo para que o sistema seja bem-sucedido sdo aquelas que
o préprio processo de participago desenvolve e estimula; quanto
mais o cidaddo participa, mais ele se torna capacitado para fazé-
lo.”¥7

Com efeito, esse aspecto pedagégico® da participagdo popular
através do exercicio da iniciativa popular pode muito contribuir
para a formacgdo de uma cultura democrética, até porque “nunca
se negou que a participacdo € a esséncia das microdemocracias
(leia-se, aqui, Municipios) ou que proporciona uma infra-estrutura
vital para a superestrutura global, isto €, para a sociedade politica
democratica.”

¥ MELO, Monica de. Plebiscito, referendo e iniciativa popular.., p.
45.

7 PETEMAN, Carole. Participagdo e teoria democrdtica. Trad. Luiz
Paulo Roanet. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1992, p.39. Apud MELO,
Monica de. Plebiscito, referendo e iniciativa popular. Mecanismos
constitucionais de participagcdo popular. Porto Alegre: SAFed, 2001,
p. 45-46.

% De fato, a questdo da participagdo como experiéncia de aprendizado,
bem como a do conhecimento, ndo € muito pacifica, sendo muito
bem analisada e em alguns pontos refutada por SARTORI, Giovanni.
A teoria da democracia revisitada, p. 163-168.

*® MELO, Monica de. Plebiscito, referendo e iniciativa popular.., p.
159-160.
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3.4.6. A iniciativa popular como contribuicio para a
formacao de um sentimento constitucional

O Professor Luis Roberto Barroso, ao falar da efetividade das
normas constitucionais, desperta o interesse para a nocdo de
sentimento constitucional, remetendo o leitor para as licdes do
alemdo Karl Lowestein.* Trata-se de um dos precursores da idéia
de que a Constituigdo deve fazer parte da sociedade, que a
realizag¢@o da experiéncia constitucional deve ocorrer e fazer parte
do cotidiano do povo, conscientizado de sua importéncia e conhe-
cedor das suas possibilidades (da Constituigdo), de forma que a
sociedade, assim, esteja preparada para perseguir os valores sociais
abarcados na Lei Maior e lutar pela sua efetividade, até porque
sua permanéncia dependerd sempre de uma maior proximidade
entre seu texto e a realidade,*' em constante processo de adaptagao.

Nesse sentido, diz Luis Roberto Barroso que “ao angulo socio-
l6gico, a descontinuidade institucional frustra a cristalizagdo de um
sentimento constitucional, resultado dltimo do entranhamento da
Lei maior na vivéncia didria dos cidadaos, criando uma consciéncia
comunitaria de respeito e preservagdo, como um simbolo superior,
de valor afetivo e pragmatico. A Constitui¢do, como criagao inte-
lectual, pode ter um mérito intrinseco, apto a seduzir espiritos
iniciados em sutilezas doutrinarias. Para a generalidade dos indivi-
duos, ou ela se materializa em proveitos reais e visiveis — no amplo
espectro que vai, v.g., da probidade governamental ao direito de

IS

O Professor Luis Roberto Barroso faz referéncia a seguinte obra:
LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constituicion. Trad. Alfredo
Gallego Anabitante, Barcelona, Ariel, 1965.

4 A complexa questdo da aproximagdo entre a Constitui¢do ¢ a realidade
¢ trabalhada pelo Professor Eros Roberto Grau, em obra magistral
intitulada A ordem econémica na Constituicdo de 1988. Diz o
professor que a norma juridica somente é dotada de legitimidade
quando existir correspondéncia entre o comando nela consubstanciado
e o sentido admitido e consentido pelo todo social. O autor retomou
a questdo em obra recente, intitulada O direito posto e o direito
pressuposto (constante nas referéncias bibliograficas), atrelando-a as
nogdes de autoridade e de padrdes histérico-culturais. Cf. p. 35-
63 da ultima obra referida.
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repouso remunerado, ou simplesmente € ignorada, em justificada
incompreensao. Quando nio desprezada, como um mero regimento
para a luta pelo poder no ambito da classe dominante.”?

Afirma ainda o eminente professor que “a falta desse senti-
mento constitucional ndo € inforttnio privativo. Suica e Franga,
para citar exemplos insuscetiveis de outras especulagdes, jamais
o desenvolveram de forma assinalavel. Mas o forte sentimento
democritico suico € a arraigada consciéncia nacional francesa
neutralizam essa caréncia, pelo sentido permanente de valores e
instituicdes consolidadas. Entre nés, a auséncia de tais sucedaneos
— e a natural impossibilidade de transplantar-se experiéncia his-
torica alheia — reserva a via exclusiva da sedimentacdo juridica,

numa ambigdo prospectiva nem sempre bem dosada.”*

Além da via da sedimentagdo juridica aduzida pelo ilustre
professor, propde-se aqui a via da ampliagdo da participagdo
politica por meio da pratica disseminada na sociedade da iniciativa
popular para propositura de projeto de lei.

O exercicio da iniciativa popular, além de servir & participacdo
politica, tem o conddo de colocar o cidaddo em contato com o
mundo das leis, no qual a Constitui¢do figura como lei de maior
hierarquia, procurando-se, com isso, despertid-lo para sua impor-
tdncia e para seu contetido, que assim podera ser vivenciado.

Tem-se consciéncia de que falar de “sentimento constitucional”
& complexo e da margem a muita especulacdo. Toma-se a nogio,
pois, no sentido de que o povo tem que ter consciéncia da
importancia da existéncia de uma Constituicdo como lei funda-
mental do ordenamento juridico e como ordenadora das complexas
relagdes sociais, bem como dos valores e principios constantes no
texto constitucional. Busca-se, assim, aumentar o rol de intérpretes
do texto constitucional, que ndo pode limitar-se aos especialistas
¢ legisladores, disseminando-se a experiéncia constitucional no
seio da sociedade.

2 BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade
de suas normas. Limites e possibilidades da Constitui¢cdo Brasileira,
p- 48.

# Tbidem.
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Para isso, a iniciativa popular praticada nos municipios, de-
fendida como forma embriondria para a efetivagdo do instituto,
constitui um dos bons mecanismos de conscientizagdo do povo
com relagdao ao conteido da Constituigdo.

A pretensdo de ampliagdo do rol de intérpretes da Constitui¢do
tem origem nas idéias do jurista alemdo Peter Hiberle, em obra-
prima que trata do que se convencionou chamar “doutrina da
constitui¢do aberta.” Essa doutrina, que diz respeito & possibilidade
da iniciativa popular contribuir para a formagdo de um sentimento
constitucional através da ampliacdo de intérpretes, € assim resu-
mida pelo seu formulador: “a interpretagdo constitucional nao é
um ‘evento exclusivamente estatal’, seja do ponto de vista tedrico,
seja do ponto de vista prdtico. A esse processo tem acesso
potencialmente todas as for¢as da comunidade politica. O cidaddo
que formula um recurso constitucional € intérprete da Constituicao
tal como o partido politico que propde um conflito entre érgaos
(NT 3) ou contra o qual se instaura um processo de proibi¢do de
funcionamento (NT 4). Até pouco tempo imperava a idéia de que
o processo de interpretacdo constitucional estava reduzido aos
Orgdos estatais ou aos participantes diretos do processo. Tinha-se,
pois, uma fixagdo da interpretagdo constitucional nos ‘6rgéos
oficiais’, aqueles 6rgdos que desempenham o complexo jogo
juridico-institucional das fungdes estatais. Isso ndo significa que
se ndo reconheca a importincia da atividade desenvolvida por esses
entes. A interpretacdo constitucional €, todavia, uma ‘atividade’
que potencialmente diz respeito a todos. Os grupos mencionados
e o proprio individuo podem ser considerados intérpretes consti-
tucionais indiretos ou a longo prazo. A conformagéo da realidade
da Constituigio torna-se também parte da interpretacdo das normas
constitucionais pertinentes a essa realidade.”*

O progressivo lidar do povo com a preparagdo de projetos de
lei de iniciativa popular e a oportunidade de participacio no

“4 HABERLE, Peter. Hermenéutica constitucional. A sociedade aberta
dos intérpretes da Constitui¢do: contribui¢do para a interpreta¢do
pluralista e “procedimental” da Constituigdo. Trad. Gilmar Ferreira
Mendes. Porto Alegre: SAFe, 1991, p. 23-24.
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processo legislativo de referidos projetos t€m o conddo de despertar
o interesse na busca pelos fundamentos maiores de suas pretensoes,
o que fard com que a parcela da sociedade envolvida no referido
processo conhega e se conscientize da existéncia e importincia da
Constituigao.

O conhecimento da Constitui¢@o e de suas possibilidades, por
sua vez, pode gerar uma perspectiva de realizacdes e a busca pela
sua implementagdo serve de mote a formagdo de um sentimento
constitucional no seio da sociedade.

3.5. O ELEMENTO AGREGADOR

Os assuntos inerentes ao municipio, por dizerem respeito e
influirem diretamente no cotidiano dos individuos que nele
residem ou exercem qualquer atividade, despertam sensibilidade,
interesse e discussdo de uma maior parcela da sociedade. A
identidade de interesses serve, pois, como elemento agregador, a
possibilitar maior participagdo politica em prol de determinado
bem comum.

A efetividade da iniciativa popular condiciona-se ao interesse
e ao impacto que a questdo versada no projeto de lei pode despertar
na sociedade, sendo a escolha do tema, dadas as implicagdes e
conseqiiéncias que pode gerar na vida cotidiana dos municipes,
de fato poder essencial ao sucesso da iniciativa.

Conforme licado de R. Dahl, “do pequeno extrato politico,
menor ainda é a parcela de individuos diretamente atuantes no
processo politico, auxiliados pelos grupos de auto-ajuda, por
movimentos de cidadania (Biirgerinitiativen), organizagdes prote-
toras de direitos humanos, devem selecionar casos individuais (e
de grande interesse e impacto social), que apresentem vantagens
tdo grandes possiveis (possibilidade de sucesso da iniciativa po-
pular) no tocante a dos fatos relevantes para o caso (escolhido)
(...). Fundamentados nesses casos, procedimentos piloto e proces-
sos exemplares devem ser levados tdo longe possivel na hierarquia
do Judicidrio (Legislativo), de maneira a realizar a proclamada
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pretensdo genérica de puni¢do por parte do Estado (de efetiva
participa¢do do individuo no processo decisorio).””

O elemento agregador diz respeito diretamente ao interesse em
jogo, a uma identidade de interesse na coletividade,* interesse que,
no caso dos municipios, ainda deve ser “especifico”, conforme
inciso XI, do art. 29, da Constituigdo.

O que € ou ndo matéria de interesse especifico do municipio
€ questdo que provoca grande controvérsia, nao sendo em geral
objeto de andlise pela doutrina pétria quando aprecia a iniciativa
popular. Pode-se, contudo, procurar seu significado analisando a
questdo da competéncia legislativa municipal, pois o inciso I, do
art. 30, da Constituicdo Federal, prevé expressamente, que “com-
pete aos Municipios legislar sobre assuntos de interesse local.”

Pinto Ferreira diz que “as leis municipais referem-se a assuntos
de interesse local, que sdo matérias especificas dos municipios e
que se distinguem das competéncias legislativas atribuidas a Unido
e aos Estados.™” D4 a entender que o critério é a especificidade
com expressa exclusdo da matéria que legalmente é de competén-
cia dos demais entes federativos. N@o esclarece, contudo, o que
propriamente vem a ser interesse local ou o que considera como
tal.

José Cretella Junior assevera que o traco que torna diferente
o interesse local do interesse geral é a ‘predominincia’, jamais
a ‘exclusividade’”.*® Diz, textualmente, que “assunto de interesse
local, desse modo, é aquele que se refere, primariamente e
diretamente, sem divida, ao agrupamento humano local, mas que
também atende a interesses do Estado e de todo o pais.”¥

% DAHL, R. A moderna andlise politica, p. 192.

® Cf. MANCUSO, Rodolfo Camargo. Interesses difusos. Conceito e
legitimagdo para agir. 5. ed. rev. e atual.,, Sdo Paulo: RT, 2001.
Na primeira parte o autor faz excelente distincdo entre as diversas
acepcbes da palavra interesse.

4 FERREIRA, Pinto. Comentdrios a Constitui¢do Brasileira, 2.° vol.,
p- 277.

4% CRETELLA JUNIOR, José. Comentdrios a Constituicdo de 1988,

tomo IV, p. 1.889.

Ibidem.
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Pode-se também partir do préprio texto constitucional para
verificar o que, em principio, € ou ndo de interesse local dos
municipios e daf tentar fixar algum pardmetro para a necessdria
diferencia¢ao. Sendo assim, inicialmente, sdo os proprios incisos
do art. 30 que indicam como de interesse dos municipios® o
transporte publico (inciso V); a educagdo pré-escolar e fundamen-
tal (inciso VI); o atendimento a saide (inciso VII); o ordenamento
territorial, planejamento e controle do uso, parcelamento e ocu-
pagio do solo urbano (inciso VIII); o patrimonio histérico-cultural.
Temos ainda no texto constitucional a politica urbana (art. 182,
caput e paragrafos, da Constitui¢do) e o meio ambiente (art. 225,
caput, da Constituigdo).

Ocorre que algumas das questdes indicadas comportam com-
peténcia legislativa concorrente, comum ou suplementar, matéria
de extrema complexidade, o que leva a conclusdo de que a
diferenciacdo muitas vezes dependera da hipétese concreta, na qual
observar-se-a para a caracterizagdo do interesse local justamente
a reparti¢do constitucional da competéncia legislativa, o territério
ou limites do municipio, a especificidade® (que também pode ser
entendida no sentido de que matérias que comportem decisdes
técnico-especializadas, como as de ordem econdmica, o que
poderia descaracterizar o interesse local) e a predominancia® dos
interesses envolvidos, como também a caracteristica e afetagio do
bem juridico, e os efeitos nas esferas juridicas dos moradores do
municipio, dos municipes.

Certo € que a combinagdo de critérios e a aplicagdo no caso
concreto acabam por minimizar a questdo da caracterizagdo ou ndo
do interesse local.

Exemplo do que venha a ser interesse local é o extenso rol de
questdes-objeto de lei municipal futura — tratadas pela Lei 10.257,
de 10 de julho de 2001, denominada Estatuto da Cidade. Referido
estatuto expressamente preve, em seu art. 43, inciso I'V, a “iniciativa

% MORAES, Alexandre de. Direito constitucional, p. 277-278. O autor
fala em ‘“competéncias administrativas” dos municipios.

3! FERREIRA, Pinto. Ob. cit.

2 CRETELLA JUNIOR, José. Ob. cit.




104 INICIATIVA POPULAR

popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano”, uma das formas de garantia da gestdo
democritica da cidade, com ampla e efetiva participacdo dos cida-
ddos na tomada de decisdes inerentes ao especifico contexto.

O Estatuto da Cidade segue assim a linha da Constitui¢do, que
“nao se contentou, contudo, em adotar o modelo republicano (art.
1.°, caput), baseado na representacio, € dizer, no exercicio indireto
do poder pelo povo, através de seus representantes eleitos. A ele
somou instrumentos de participacdo direta, anunciando, ji no
paragrafo tnico de seu art. 1.°: ‘Todo poder emana do povo, que
o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos
termos desta Constituigdo.™

Quanto mais comum o interesse despertado € maior o dmbito
de afetacio da esfera juridica dos municipes, maior a possibilidade
de mobilizagdo da sociedade para a sua defesa politica, e isso por
qualquer dos meios constitucionais de participagdo popular a
disposi¢do dos individuos e da coletividade.

E justamente esse interesse o elemento agregador, que pode
servir a atenuar a apatia politica existente nas sociedades liberais
contemporaneas.*

Em nivel estadual ou federal a fixacdo do pardmetro é ainda
mais dificil, embora se entenda, com fundamento no principio
constitucional da soberania popular, que qualquer matéria pode ser
objeto de iniciativa popular, mesmo as de maior complexidade e
que exijam andlises e abordagens técnicas.

Nesses casos, pode ser que o projeto de lei ndo atinja o grau
de especificidade que deva ter, o que ndo afasta a necessidade de
aprovacio de texto final que guarde consonancia com as diretrizes,
sentimento ou finalidade verificados no texto original.

3 SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de direito piblico. 4* ed.,
Sado Paulo: Malheiros, 2001, p.S1.

% Sobre as promessas liberais ndo cumpridas e suas conseqiiéncias para
a modernidade cf. entre outros: BAUMAN, Zygmut. Modernidade
e Ambivaléncia. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editores, 1996.
BAUMAN, Zygmut. Em Busca da Politica. Rio de Janeiro: Jorge
Zahar Editores, 2001.
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O que ndo se pode aceitar, e assim faz concluir a Constituigdo,
é que os legisladores afastem-se dos anseios populares expressa-
mente exteriorizados pelo projetos de lei de iniciativa popular,
aprovando texto final de projeto de lei que contrarie o interesse
objeto de manifestacdo direta da vontade popular.

E que ao lado do poder de escolher representantes, o poder
de editar leis € a expressdo maior da liberdade democratica de um
povo, que “de acordo com o seu entender livre, toma decisdes
concretas em matéria de politica ou, a0 menos, decide quais hajam
de ser as linhas diretivas a que se deve ater a agdo dos que sdo
colocados no governo.’»

3.6. POSSIBILIDADES, EXPERIENCIA E REALI-
DADE BRASILEIRA

A constatagdo de que o cendrio politico brasileiro é totalmente
ocupado por partidos politicos e de que esses sdo integrados por,
numericamente, inexpressiva parcela da sociedade, que, por sua vez,
representa mais interesses particulares e de grupos dominantes do
que interesses da coletividade; bem como a de que € infimo o nivel
de consciéncia politica e de educagido™ da populacio brasileira,
assim como de que sdo precérias as condigdes sociais para o seu
desenvolvimento, ndao servem de desculpa ou dbice para se buscar a
pratica dos mecanismos constitucionais de participagao politica, no
caso, do instituto constitucional da iniciativa popular.

De fato, ndo € facil a implantagdo da iniciativa popular no atual
estagio da sociedade brasileira, em que ainda se toma consciéncia

% Cf. MAZILLI, Hugo Nigro. Regime juridico do Ministério Piblico:
andlise da Lei Organica Nacional do Ministério Piblico, aprovada
pela Lei n. 8.628, de 12 de fevereiro de 1993. Saraiva: Sio Paulo:
1993, p. 63.

% Entendida a educagdo como formagdo de base, sociolégica e
filoséfica, inclusive, que possibilite a ampla andlise da insergdo de
cada individuo na vida em sociedade, de seu. papel, e a tomada
de posicionamento critico frente aos acontecimentos, condutas e
idéias que compdem o fluxo das relagdes sociais.
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da importancia do voto e da necessidade de escolha de candidatos
comprometidos com os interesses comuns da coletividade.

E ¢é assim porque a nossa experiéncia democrética, abortada
pelo regime militar, que ignorou a Carta de 1946, iniciou mesmo
em 1988 e 14 anos sdio muito pouco em termos histéricos,”
podendo-se afirmar que os ideais democraticos constantes da atual
Constituigao dependem de que sejam corretamente alimentados
para que possam de fato crescer (gradual tomada coletiva de
consciéncia politica) e se desenvolver na pratica didria e constante
da cidadania e da democracia.

Ensina Gisele Cittadino que “a idéia de participagio, ndo tanto
a individual, mas a coletiva organizada, que caracteriza a parti-
cipagiio direta da cidadania na formag@o dos atos de governo, foi
incorporada na Constituicdo através dos institutos de democracia
semidireta, que combinam institui¢des de participagio direta com
institui¢des de participacdo indireta.”™ Reforga, pois, a idéia de que
a Constituicdo de 1988, ao inovar a ordem politica e juridica,
prevendo instrumentos de participacao direta dos cidadaos, pre-
tendeu ampliar o “exercicio da autonomia publica dos cidaddos.”

Diante desse quadro, os mecanismos de participacdo politica
direta constituem meios destinados ao aprimoramento da experi-
éncia democratica — que de fato se inicia em 1988. Sdo formas
auténticas de provocacao da participagdo popular de importante

T BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade
de suas normas..., p. 7-46 e 279-324.

¥ CITTADINO, Gisele. Pluralismo, direito e justica distributiva.
Elementos da filosofia constitucional contempordnea. 2.° ed., Rio
de Janeiro: Lumen luris, 2000, p. 47-48. A referéncia, embora nio
muito aprofundada, tem o intuito de demonstrar que a participagio
direta do cidaddao no processo de tomada de decisdes politico-
governamentais justifica-se por 6ticas outras que nio a da prevaléncia
do principio da soberania popular e do aperfeicoamento da demo-
cracia, destacando-se, aqui, o que a autora denomina “ideério
comunitdrio”, valendo frisar que ao que parece os comunitarios tém
como um dos fundamentos de sua teoria a defesa da soberania
popular. No mais, remetemos o leitor a excelente obra da professora
carioca.

¥ Idem, p.10.
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contribuigdo para a formagdo de uma consciéncia politica na
sociedade.

E da natureza humana o fato de que quando se participa
diretamente de determinada empreitada, maior o interesse em
atingir o objetivo e maior a participagdo no caso de visualizagéo
de seu sucesso, mesmo que isso signifique simplesmente “apren-
der mais para utilizar na préxima oportunidade.” O constante
aprendizado ou a evolugio no conhecimento é bom resultado de
sucesso.

O estagio da ampla participagdo politica da sociedade é
precedido pela tentativa de se iniciar uma prética dos mecanismos
inerentes a democracia direta, dentre eles a iniciativa popular,
como forma de complementacdo do sistema representativo. Nesse
sentido, o municipio, dadas as suas caracteristicas, desponta com
célula-mde para a efetivacdo do ideal democritico.

Nessa linha de idéias, ensina Manoel Gongalves Ferreira Filho
que “de modo geral, no govemno local, a apreciacio dos problemas
e dos homens nas pequenas circunscrigdes é capacidade mais facil
de adquirir e menos perigosa de usar. Todo povo que se inicia
no caminho da democracia deve passar por fase em que somente
os assuntos locais estdo em suas mdos, para depois ter em médos
os regionais e afinal os nacionais.”¥

J4 ha municipios em que a iniciativa popular encontra amplas
condi¢Bes e espagos para sua implementagdo, municipios em que
a participagdo popular encontra-se concretizada no ambito da
Administracio Pidblica. Municipios em que o orcamento publico
¢ colocado em pauta, debatido e aprovado pela comunidade; em
que o Judiciario é provocado para julgar agdes coletivas movidas
por entidades representativas da sociedade ou de alguns de seus
segmentos.

A consciéncia politica adquire-se com a pratica politica e com
a sua ampliagdo aos diversos segmentos da sociedade. Nio
prescinde de uma educagdo critica de base, mas pode desenvolver-

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitu-
cional, p. 103.




108 INICIATIVA POPULAR

se mesmo em sua deficiéncia, contribuindo até para o seu
desenvolvimento.

Com efeito, a iniciativa popular possui “aspecto altamente
pedagégico para a consolidagdo da democracia”,® sendo que “a
crenga no aspecto educativo da participagio direta popular, voltada
para a construgdo da cidadania, resgata justamente o ser humano
dotado de saber, capaz de construir coletivamente o conhecimento.
Participar na gestdo piblica educa para a responsabilidade publica.
A cléssica dicotomia sociedade/Estado pode adquirir uma outra
dimensdo, na qual as pessoas possam relacionar-se com os bens
publicos, com as questdes publicas, sentindo-se co-responsiveis
por sua gestdo e aproveitamento. Defendemos que a prética da
participacdo e o enfrentamento de questdes que afetem diretamente
o cotidiano formardo pessoas para o exercicio efetivo da demo-
cracia. Esgotar o exercicio democratico ao momento do voto para
os representantes ndo se tem mostrado suficiente para o desen-
volvimento democréatico. A participagdo na formagédo das decisdes
legislativas poderd garantir-lhes maior efetividade.”®?

_ A implementagdo e o sucesso da iniciativa popular (e, por
;‘; conseguinte, da participagdo politica direta), em algumas células-
maes da sociedade, teria o efeito de disseminar suas préticas.
i Iniciado o processo legislativo, o conhecimento e a proximidade
dos municipes com seus representantes eleitos atuaria como ele-
mento essencial, inclusive de pressdo, aumentando a possibilidade
ke de se atingir a aprovagdo do texto inicialmente proposto e assim
por diante.

A iniciativa popular ndo é, pois, totalmente impraticavel na
sociedade brasileira contemporanea, que, anote-se, durante a fase
pré e constituinte, demonstrou e provou possuir maturidade sufi-
ciente para participar diretamente do processo politico. Ndo deve
e ndo pode essa mesma sociedade desperdigar instrumento cons-
titucional de participagdo popular de tamanho alcance politico e
‘[;;i social.

!

. 8 MELO, Mbnica de. Plebiscito, referendo e iniciativa popular.., p.
: 18.
% Idem, p. 19.
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3.7. DESENVOLVIMENTO TECNQL()GICO, CO-
MUNICACAO E INFORMACAO

Tércio Sampaio Ferraz Jinior ao mesmo tempo em que aponta
. riscos de comunicagdo a prejudicar o sistema democratico
representativo ¢ afirma que a democracia direta ndo elimina o
problema da manipulagdo, indica o ressurgimento da democracia
direta no final de século XX, em decorréncia do desenvolvimento
da informadtica, embora considere referido processo uma utopia.®

Dalmo de Abreu Dallari também assim visualiza, contrapondo,
contudo, outra dificuldade na implementacio da democracia direta
e, por conseguinte, da iniciativa popular. Para ele, “no momento
em que os mais avancados recursos técnicos para captagdo e
transmissao de opinides, como terminais de computadores, forem
utilizados para fins politicos, serd possivel a participagio direta
do povo, mesmo nos grandes Estados. Mas para isso serd neces-
sdrio superar as resisténcias dos politicos profissionais, que pre-
ferem manter o povo dependente de seus representantes.”®

Norberto Bobbio demonstra sua descrenga na tecnologia como
forma de aprimoramento da democracia participativa: “A hipédtese
de que a futura computadorcracia, como tem sido chamada,
permita o exercicio da democracia direta, isto €, dé a cada cidadio
a possibilidade de transmitir o préprio voto a um cérebro eletr6-
nico, é uma hipétese absolutamente pueril.”®

Em sentido contririo, Paulo Bonavides vislumbra a possibi-
lidade de se fazer vingar a democracia direta no terceiro milénio,
“abracada com os processos tecnoldgicos que impulsionam a
libertacdo do pensamento politico e a alforria de seus meios de

% FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Constituinte. Assembléia, pro-
cesso e poder, p. 21. O eminente professor, embora indique a
possibilidade de realizacdo da democracia direta no final do século
XX em decorréncia do desenvolvimento da informadtica, de fato ndo
cré em sua efetivagio, que ndo dependeria tdo-somente do progresso
tecnolégico, dai porque considera a hipétese uma utopia.

¢ DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado,
p. 153.

% BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia, p. 26.
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expressdo”.% Para o eminente constitucionalista, “a democracia
direta do voto no computador caracteriza o crepisculo da inter-
mediagdo, peculiar a democracia indireta do voto na urna.”?’

No mesmo sentido, sinaliza Luis Roberto Barroso ao asseverar
que “merece registro o fato de que o avango tecnolégico dos meios
de comunicacdo e de sistemas como a internet poderdo viabilizar,
em futuro préximo, alguns mecanismos de participacdo popular
direta nos processos decisérios.”®

De fato, ndo se pode ignorar as dificuldades mencionadas, as
quais se acrescenta a questdo da necessidade de democratizagio
da comunicacdo e dos meios de comunicagdo, ainda mais quando
sabido que no Brasil grande parte das redes de TV e das ridios
encontram-se em poder justamente de politicos profissionais ou
seus apadrinhados. De fato, a realidade mostra que a concessio
de emissoras de ridio e televisio serve de moeda de troca de
favores politicos.

Roberto Pompeu de Toledo bem esclarece uma das vertentes®
do quadro atual” de controle politico e ideoldgico dos meios de
comunica¢do no Brasil, ao fazer uma nova leitura do fendmeno do
coronelismo, dizendo que “a essa altura, a figura do coronel eletro-
nico j4 estd solidamente implantada no panorama politico nacional.
Poucos ignoram o que ‘coronel eletrdnico’ significa: o politico que,
sendo dono de emissora de TV em seu reduto eleitoral, a usa para

% BONAVIDES, Paulo. A democracia participativa e os blogueios da
classe dominante. In: Anais da XVII Conferéncia Nacional dos
Advogados. Justica: Realidade e Utopia, Vol. I, Brasilia: Ordem dos
Advogados do Brasil, 2000, p. 685.

57 Ibidem.

% BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade
de suas normas..., nota de rodapé n.° 32, p. 132.

% A outra que se pode apontar é aquela que congrega proprietdrios
de meios de comunicag@o que possuem vinculo direto de interesses
com a facgdo politica que estd no poder, em todos os seus niveis
federativos, bem com outras que o almejam. Em resumo, os grupos
que ndo tém um minimo de compromisso com a imparcialidade.

™ A andlise foi feita durante o segundo mandado de Fernando Henrique
Cardoso. Certamente de 14 para cd ndo mudou muita coisa ou coisa
alguma.
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a promog¢ao propria e a desgraca do adversario. Trata-se de uma
evolugdo da velha figura do coronel ndo-eletrdnico ~ aquele que ia
no tapa mesmo (...) Levantamento realizado pela jornalista Elvira
Lobato, em reportagem publicada pela Folha de S. Paulo em agosto
do ano passado (2001), indicava que 59, do total de 250 emissoras
de TV comerciais existentes aquela altura no pafs, estavam em maos
dos politicos. Ou seja: um quarto do total. Isso sem contar as
milhares de retransmissoras, destinadas apenas a repetir o sinal das
geradoras de imagem. O coronelismo eletrénico tem representantes
de alta express@o. Dois ex-presidentes da Repiiblica figuram em
suas fileiras (...). Quando se leva em conta que, do regime militar
para c4, tivemos um total de quatro presidentes, dai resulta que 50%
dos ocupantes do cargo, no periodo, foram constituidos de politicos
que se nutrem eleitoralmente de impérios televisivos. Da presidén-
cia para baixo, a festa continua.””'

Salvo gratas experiéncias no campo das radios comunitérias
— e embora muitas vezes sirvam as mesmas de fachada para a
veiculagdo de informagao politica disfargcada —, pouco se tem
progredido em matéria de democratiza¢cdo da comunicagdo, con-
centrados que estdo os meios de comunicagdo nas mios de
politicos ou grupos que representam interesses nao condizentes
com os ideais de um regime de governo que pretenda ser uma
democracia.

Ao desenvolvimento da informatica agrega-se o desenvolvi-
mento das formas de comunicac@o, impondo-se a necessidade de
proporcionar amplo acesso de todos da sociedade as idéias e
propagandas de todas as correntes politicas e ideoldgicas. Estas,
por sua vez, devem ter acesso igualitdrio aos meios de comuni-
cacdo, inclusive aos de massa, de forma a promover permanen-
temente um amplo debate na sociedade. Ha necessidade de existir
democracia também na comunicagao.

Com o claro objetivo de obter a democracia na comunicacio,
Maria Victoria de Mesquita Benevides disserta sobre dois temas

7! Matéria intitulada Fortuna e azares do coronel eletrdnico, veiculada
na coluna Ensaio da Revista Veja, Edicdo 1743, Ano 35, n.° 11,
de 20 de margo de 2002, p. 134.
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contemporaneos de extrema importancia sobre o assunto, quais
sejam o direito de antena e a teledemocracia.

Diz textualmente a autora: “De que trata o direito de antena,
ja existente em vérios paises, mas ainda em discussiao no Brasil?
Trata-se, inicialmente, do direito 4 comunicag¢do como um direito
coletivo que supde, necessariamente, uma atividade interativa.
Exige, conseqiientemente, a abertura dos meios de comunicagido
para grupos legitimamente representativos na sociedade. No Brasil,
esse direito de antena existe apenas para os partidos politicos.
Entretanto, podemos imaginar que o direito de antena possa ser
reivindicado para qualquer campanha que se refira a participagdo
do cidaddo interessado — ndo somente para elei¢do de represen-
tantes, mas para votagdes em propostas de democracia direta, como
o referendo, o plebiscito, a iniciativa popular legislativa, mantendo-
se, evidentemente, a igualdade de participagdo para as partes
envolvidas. (...) Em seguida, passo ao tema da chamada telede-
mocracia, que em certa linguagem da moderna Sociologia, ¢
conhecida como a ‘agora telemdtica’. Esta traduz o principio da
comunicagdo interativa através da TV, partindo-se do principio da
democracia participativa, que atuara contra o confisco da soberania
popular pelos representantes tradicionais. Essas formas de demo-
cracia participativa propiciam, portanto, a redugfo da distancia
entre governantes e governados. Trata-se de uma forma de comu-
nicagdo continua, a ser exercida, especificamente, fora dos perio-
dos eleitorais, pois parte da idéia de que as questdes da represen-
tacdo tradicional, que tém a sua ébvia importdncia, ndo sio as
dnicas questdes de interesse publico, o qual se vincula a vérias
questdes que dizem respeito a cidadania, ao Poder do Estado, a
organizagdo da sociedade. O povo participa, portanto, ndo apenas
pelo sufragio, mas pela pressao de seu julgamento e de sua opinido,
0 que permite aos governantes também conhecer expectativas e
dernandas sociais, suas flutuagSes e suas permanéncias.””

2 BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquita. Direitos do cidaddo e
os poderes dos meios de comunicagcdo social. In: Anais da XVII
Conferéncia Nacional dos Advogados. Justica: Realidade e Utopia,
Vol. 1, Brasflia: Ordem dos Advogados do Brasil, 2000, p. 711-
712. A passagem ¢ longa, mas muito relevante.
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O acesso a tecnologia, principalmente a da informagéo, facil-
mente compartilhada, inclusive pela internet, pode também gerar
confusdo, manipulagio e desinteresse. Necessdrio, assim, e como
repeticdo do tema da conscientizagio e da educag@o, uma sélida
formagdo educacional da sociedade para que se exerca uma
filtragem das informagdes obtidas dos meios de comunicagdo.

Conforme avisa Eros Roberto Grau, “a informacdo assume a
feicio de mercadoria econdmica — e politica — de modo bem
peculiar. O fato de as informagdes estarem acessiveis, ao imediato
alcance de todos, ndo significa tenham elas deixado de consubs-
tanciar um instrumento de poder. Mais grave do que o agambar-
camento ou a ‘inflagdo’ de informagSes é o monopdlio ou oligo-
polio da veiculagdo de informacdio. E aqui se pdoe uma trigica
oposi¢do, entre um necessario controle da divulgagdo da informa-
cdo — seja pela imprensa aparelhada pela grande empresa, seja
pelas ‘redes’ — e nossas mais auténticas reagdes contra qualquer
modalidade de censura. (...) As tecnologias da terceira revolugdo
industrial, por outro lado, podem conduzir a um ‘aperfeicoamento’
democritico que nos instituicionalize, também no quadro da
politica, como ‘relés de resposta’; e viveremos — em uma dgora
informatizada — sob uma democracia plebiscitdria sujeita a dis-
torgdes, sob dominio de eternos centros.””

O alerta também € feito por Paulo Bonavides, ao tratar a midia
como “a caixa preta da democracia, que precisa ser aberta e
examinada para percebermos quantos instrumentos ocultos, sob o
pilio legitimante e intangivel da liberdade de expressdo, 1a se
colocam e utilizam para degradar a vontade popular, subtrair-lhe
a eficécia de sem titulo da soberania, coagir a sociedade e o povo,
inocular venenos sutis na consciéncia do cidadao, construir falsas
liderangas com propaganda enganosa e ambigua, sabotar com
indiferenga e o siléncio dos meios de divulgagdo, tornados ina-
cessiveis, a vez dos dissidentes e seu didlogo com a sociedade,
manipular, sem limites e sem escripulos, a informagdo, numa

* GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto, p. 80-
81.
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alianga com o poder que transcende as raias da ética e tolher enfim
a criagdo de uma opinido publica, livre e legitima.”™

Por isso, € importante a idéia de democracia na comunicagio,
no sentido de ampla oportunidade de manifestacdo de (e debate
entre) todos os individuos ou grupos de individuos ou classes,
representantes dos mais diversos interesses dentro de uma socie-
dade pluralista, sem que haja qualquer manipulagdo e filtragem
da informacgao.

Dessa forma, pode-se proporcionar ao cidadao a oportunidade
de chegar a conclusdes proprias através da simples contraposi¢ao
das idéias ou ideais veiculados nos meios de comunicagdo. Es-
sencial, nesse contexto, é o efetivo comprometimento de todos com
a democracia, também na comunicacdo, e com a educagio, ser-
vindo essa iltima, por sua vez, de filtro para a informagao.

™ BONAVIDES, Paulo. A democracia participativa ¢ os bloqueios da
classe dominante, p. 689-690.




CONCLUSAO B

Nﬁo é em razdo da dificuldade de sucesso da iniciativa popular
que o instituto deve ser ignorado, fazendo-se mais uma letra
morta da Constituigio de 1988.

Em nossa experiéncia patria ha exemplo de grande desenvol-
vimento doutrindrio referente a relevante instituto juridico mesmo
ante manifesto desvirtuamento de sua prépria finalidade, como ¢
o caso do mandado de injun¢do. O mecanismo até hoje desperta
discussdes (ao falar-se do tema da “jurisdi¢do constitucional”),
apesar do firmado posicionamento do Supremo Tribunal Federal

~igualando seus efeitos préticos aos da agdo declaratdria de incons-
titucionalidade por omissdo.' Nesse passo, levantar e discutir
questdes referentes 2 iniciativa popular — e, conseqiientemente, aos
mecanismos de democracia direta — ja é de extrema importancia,
contribuindo para sua implementagéo.

Nao existem em nossa curta experiéncia democrdtica muitas
experiéncias da iniciativa popular,’ embora seja patente sua eficdcia
como forma de desenvolvimento da cidadania e aperfeigoamento
da democracia, no sentido de “fazé-la eficaz, remover bloqueios,

' BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade
de suas normas..., p. 242—264; e CITTADINO, Gisele. Pluralismo,
direito e justi¢a distributiva. Elementos de filosofia constitucional
contempordnea, p. 50-60.

* MELO, Mbnica de. Plebiscito, referendo e iniciativa popular. Me-
canismos constitucionais de participagdo popular, p. 190-1945. A
professora relata trés experiéncias de iniciativa popular em nivel
federal. Acrescenta-se o Projeto de Lei Complementar n.° 02/2001,
de iniciativa da Coordenagdo Nacional dos Mutudrios e de Defesa
de Moradia (CNN) e que dispde sobre “novas regras do Sistema
Financeiro da Habitagdo e de Defesa da Moradia.”
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desobstruir caminhos de participagdo, afastar obstidculos que lhe
foram erguidos ou lhe sdo levantados com freqiiéncia para estancar
a correnteza de suas idéias.”

A certeza no &xito na iniciativa popular baseia-se numa
constatacdo de que o povo brasileiro iniciou, com a promulgacdo
da Constituicado de 1988, uma progressiva caminhada rumo a
concretizagdo do ideal e das institui¢des nitidamente democraticas.

Fundamenta-se a pretensio de efetivacio da iniciativa popular
no principio constitucional da soberania popular, na necessidade
de corregdo (e ndo aboli¢do) de institutos da democracia repre-
sentativa € na busca por uma maior relagdo entre o mundo das
normas e a realidade (ou os anseios sociais).

'Com efeito, ndo se busca a substitui¢do da democracia repre-
sentativa pela modalidade direta, mas apenas a utilizagdo de
instrumentos desta para aprimoramento daquela, no que possui de
falho no tocante a captagdo da vontade popular.

Essa assertiva encontra eco na doutrina e guarda consonancia

com o reconhecimento de que “a democracia assumida pela

humanidade é a democracia representativa”,* mas “isso nio quer

dizer que no transcorrer da histéria ndo surgisse a possibilidade
e a necessidade de se introduzir mecanismos que possibilitassem
participacdo direta nas decisGes, seja por razoes principiolégicas,
de resgate da soberania popular (no sentido atribuido por Rousseau
de que a soberania nunca se delega), seja por razdes programaticas
de se conferir maior legitimidade, consenso e efetividade as
decisdes estatais, seja, por fim, por considerd-los corretivos das

3 BONAVIDES, Paulo. A democracia participativa e os bloqueios da
classe dominante, p. 685.

4 MELO, Monica de. Plebiscito, referendo e iniciativa popular.., p. 30.
Essa obra, que foi encontrada por acaso em uma livraria e que foi
a iltima a ser pesquisada, j4 no final da elaboragdo da presente
monografia, surpreendeu o autor com a identidade de pensamentos,
indicio de que a busca pela ampliagédo da participagdo politica direta
do povo com a finalidade de desenvolvimento da cidadania a
aperfeicoamento da democracia € idéia que encontra eco no mundo
juridico.
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democracias representativa (sic) — que ndo implica na adog¢do de
uma democracia direta.”

Nio pode pairar divida sobre fato de que a iniciativa popular
¢ auténtica forma de participagdo politica que ainda ndo se
implementou porque opostos 6bices apenas num primeiro momen-
to intransponiveis a sua realizacdo, quais sejam o tamanho do
territdrio brasileiro e o de sua populagdo, precisamente da parcela
que se enquadra no conceito politico de cidadio.

A Constituicdo de 1988 inovou em matéria de participacao
popular ao prever instrumentos de participacdo direta, entre eles
a iniciativa popular, cuja propensdo de efetividade é respaldada
pelos valores e principios fundamentais previstos no préprio texto
constitucional. Estes também respaldam a tese de que as tnicas
limitagdes ao exercicio da iniciativa popular sao as que foram
expressamente previstas pelo poder constituinte origindrio. A
interpretacdo dos dispositivos de Constituigdes Estaduais e das
normas infraconstitucionais sobre o tema, portanto, hd que obser-
var a Constitui¢ao Federal .S

A supremacia da Constitui¢do e o principio constitucional da
soberania popular orientaram o entendimento de que qualquer
limitagdo ao exercicio da iniciativa popular, de qualquer natureza,
inclusive procedimental, que va além das limitagdes previstas na
Constituicdo Federal hd que ser considerada inconstitucional.
Também sustentam a tese de que a iniciativa popular pode ser de
lei, tanto complementar como ordindria, como também de emenda
constitucional, excluido de seu 4mbito apenas o nicleo das clau-
sulas pétreas da Constitui¢do. Aceita-se, contudo, o entendimento
de que matérias complexas, como por exemplo as de ordem
econdmica e financeira, ndo podem a principio ser objeto de
iniciativa popular, mas isso apenas como forma de implementar
e dinamizar o exercicio do instituto € nunca como ébice material

> Ibidem.

® Essa a perspectiva com que analisados a Lei 9.709/98, dispositivos
de algumas Constituicdes Estaduais, entre elas a do Estado do
Espirito Santo, 0o Regimento Interno da Camara dos Deputados e
a Lei Orgéanica do Municipio de Vitéria, ES.
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intransponivel a sua prética, até porque ndo ha previsao consti-
tucional expressa nesse sentido.

Na anilise da iniciativa popular e de suas possibilidades nao
se deixou de considerar licdo de K. Hesse no sentido de que “a
norma constitucional somente logra atuar se procura construir o
futuro com base na natureza singular do presente”.” Trata-se de
ligao originaria de uma clara perspectiva de que a obtengdo de
respostas adequadas em sede de Direito Constitucional depende
da andlise do ordenamento juridico e da realidade, ambas no seu
condicionamento reciproco.

Tanto ¢ assim que diante dos 6bices territorial € demogréfico
procurou-se, antes de desmistifica-los* e cair numa discussdo sem
efeitos praticos, aceitd-los como ponto de partida para a justifi-
cacdo e tentativa de implementagdo da experiéncia da iniciativa
popular em unidades da Federagdo que nao sofrem de tal mal (a
participac@o direta do povo), despontando os municipios como
unidades ideais, células-mae em que nascerd € ganhara corpo a
iniciativa popular.

De fato, o municipio, dadas as suas peculiaridades, entre elas
a maior proximidade entre o povo e os representantes eleitos e
a maior possibilidade de mobilizacdo social em menor tempo, ¢
o espaco ideal para o inicio de um movimento pela implementagio
da iniciativa popular como pratica cotidiana na sociedade. Para
esse movimento serd de relevante importéncia a participagio de
entidades de classe e associacdes, entre elas as de bairro bem como
outras criadas com o especifico fim de defesa da cidadania.

Diante da realidade democritica brasileira e do cariter peda-
gbgico da participagdo popular através da iniciativa popular, o
exercicio do instituto, mesmo que por uma pequena parcela da
populacdo, pode atuar como instrumento de participacdo direta do

" HESSE, K. A for¢a normativa da Constituicdo, p. 18.

¥ O item 3.7, capftulo 3, aponta uma provavel safda para a questdo.
Contudo, ndo € conclusivo, mas especulativo-construtivo, pressupon-
do o incremento da participacdo popular direta através das inovagdes
tecnoldgicas caso seja sélida a educagao de base e conscientizagio
da sociedade.
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cidaddo nos atos do governo, como instrumento subsidiario contra
a inércia legislativa (impulso legislativo), como instrumento de
controle da atividade legislativa, como instrumento de pressio,
como mecanismo de formagao de uma cultura democratica e como
mecanismo Util a formagdao de um sentimento constitucional no
seio da sociedade.

A concretizagdo da iniciativa popular certamente vird com
muita insisténcia daqueles que se incumbirem de tentar implemen-
ta-la, principalmente de entidades coletivas organizadas, devendo
comegar no ambito dos municipios, cidades, distritos e bairros.
Acredita-se que, mesmo nio havendo uma politica governamental
sincera e comprometida com a educagdo de base, a experi€ncia
democratica brasileira é de aperfeicoamento e fortalecimento dos
institutos democraticos, ambiente mais que suficiente para que a
iniciativa popular possa sair da letra da lei para efetivar-se na
realidade.

Sem sombra de dividas a menor conquista no dmbito da
iniciativa popular para a propositura de lei j4 serd de grande valia
para a conquista de uma maior conscientizagiao do povo, de forma
a proporcionar um crescimento quantitativo e qualitativo da par-
ticipagdo direta do povo na tomada de decisdes politico-governa-
mentais, aperfeigoando a cidadania e a democracia.

Quem sabe, assim, ndo mude, para melhor, o discurso de poetas
populares como o citado logo no inicio do presente texto, de forma
que a democracia seja linda, ndo somente na folha de papel da
Constituigao de 1988, mas também na realidade brasileira.



ESQUEMA PRATICO PARA PROPOSITURA
DE PROJETO DE LEI
(E DE SEU PROCESSO LEGISLATIVO*) NO AMBITO DO Municipio**

1.° Ampla discussdo e elaboragdo do projeto de lei por cidaddo ou grupo
de cidaddos. Embora ndo seja obrigatério, recomenda-se a elaboragdo
do projeto segundo a LC 95/98, bem como o acompanhamento por
alguém tecnicamente capacitado.

2.° Colheita de assinaturas, no percentual minimo de 5% (cinco por cento)
do eleitorado da cidade, regido ou bairro, conforme a abrangéncia da
proposicdo. Deve constar na lista de assinaturas o nome legivel de quem
assina, sua zona e a se¢@o de votagdo e seu nimero de titulo de eleitor.

3.° Encaminhamento/Protocolizagdo do projeto de lei na Secretaria da
Camara de Vereadores.

4.° Leitura do projeto de lei na sessdo seguinte a sua protocolizagdo.

5.° Encaminhamento e andlise do projeto de lei pelas Comissées de Justiga
e/ou Finangas, Orcamento, Saide, Educagdo, Obras Publicas, entre
outras, dependendo da matéria tratada no projeto.

6.° Discussdo e votagdo do projeto de lei pelo Plendrio da Cémara de
Vereadores, dependendo o niimero de sessdes € o quorum de votagdo
da matéria tratada no projeto, se objeto de lei ordindria, complementar
ou emenda a Lei Orginica do Municipio.

7.° Redacdo final, somente se for aprovado com modificages. Ante o
principio da soberania popular, estas deverdo ser submetidas a apro-
vagdo popular, caso contririo serdo inaceitdveis.

8.° Encaminhamento do projeto de lei aprovado ao Prefeito, para sangdo
ou veto.***

9.° Encaminhamento para numeragio € publicacdo, caso o projeto de lei
seja sancionado. Caso o projeto seja vetado, voltard o mesmo para a
Camara de Vereadores, para que apreciem o veto, mantendo-o ou ndo.
Se ndo for mantido, serd o projeto publicado pela Mesa da Camara.

* O esquema diz respeito ao processo legislativo ordindrio, ou seja,
0 que segue rito sem a ocorréncia de quaisquer percalgos (substitutivos
ou emendas).

** O esquema foi elaborado segundo a Lei Orgdnica do Municipio de
Vitéria/ES e a Constitui¢do Estadual do Estado do Espirito Santo.

*** Entende o autor que essa etapa deveria ser substituida por consulta
direta ao povo, através de referendo.
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