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XXVII ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI SALVADOR —-BA
CONSTITUICAO E DEMOCRACIA I

Apresentacdo

O Grupo de Trabalho Constitui¢do e Democracia |l foi realizado durante o XXVII Encontro
Nacional do CONPEDI, ocorrido de 13 a 16 de julho de 2018 na Universidade Federal da
Bahia, em Salvador/BA, reunindo pds-graduandos e professores de diversas institui¢coes do
Brasil, os quais apresentaram e submeteram a andlise de seus pares trabalhos com teméticas
voltadas ao Direito Publico, com énfase em Constituicdo, Democracia e Direitos humanos.

Especificamente, os trabalhos apresentados abordaram federalismo e direito & salde;

demandas socio-politicas por reconhecimento dos direitos dos LGBTI; amparo constitucional
do idoso; o instituto do referendo em perspectiva comparada; controle de constitucionalidade
dos atos normativos frente a lei orgénica municipal; protecdo ambiental; o novo

constitucionalismo latino-americano; isencdes tributérias; liberdade de informacdo

jornalistica; democracia e direitos humanos; o papel do STF e da democracia; ativismo
judicial e democracia participativa, paracitar alguns.

Todas as discussdes travadas voltaram-se a uma profunda reflex@o sobre o atual estagio de
desenvolvimento do estado democrético de direito no Brasil, propondo sugestdes para a
garantiamais efetiva dos direitos fundamentai s dos cidaddos.

Em sendo assim, entendemos como importante a leitura dos trabalhos apresentados e agora
disponibilizados em formato digital, na medida em que se constitui em mais uma ferramenta
para compreender e avancgar no nosso atual estégio democrético.

Profa. Dra. Marcia Rodrigues Bertoldi — UFPEL

Prof. Dr. Paulo Roberto Barbosa Ramos— UFMA

Profa. Dra. Cleide Calgaro — UCS

Nota Técnica: Os artigos que ndo constam nestes Anais foram selecionados para publicagdo

na Plataforma Index Law Journals, conforme previsto no artigo 8.1 do edital do evento.
Equipe Editorial Index Law Journal - publicacao@conpedi.org.br.



O DIREITO HUMANO A PARTICIPACAO POPULAR NO PODER: UMA VISAO
CRITICA ACERCA DO DEVER DE ATUACAO DO CIDADAO NA DEMOCRACIA
(PLEBISCITO, REFERENDO, INCIATIVA POPULAR).

THE HUMAN RIGHT TO POPULAR PARTICIPATION IN POWER: A CRITICAL
VISION ON THE DUTY OF THE CITIZEN'SDEMOCRACY (PLEBISCITO,
REFERENDO, INCIATIVA POPULAR)

Filipe cortes de menezes1

Resumo

A democracia € um importante modelo de regime de governo no qual atitularidade do poder
esta difuso no povo e ndo concentrado nas mdos de uma Unica pessoa. A historia politica
global, especialmente a brasileira, demonstra que nem todo ato emanado do Estado atingiu o
bem comum da sociedade. Dai a fundamental importancia em estudar, de forma critica, sob o
enfoque em Direitos Humanos, institutos constitucionais, em especial Plebiscito, Referendo e
Iniciativa popular, que possibilitem a populagdo enxergar-se como agente ativo de atuacéo
democratica, titular do dever politico de participacéo na escolha das decisdes.

Palavras-chave: Democracia, Participacdo, Populacéo

Abstract/Resumen/Résumé

Democracy is an important model of aregime of government in which ownership of power is
diffused in the people and not concentrated in the hands of a single person. Global political
history, especially Brazilian history, shows that not every act emanating from the state has
reached the common good of society. Hence the fundamental importance of studying,
criticaly, under the focus on Human Rights, constitutional institutes, especially Plebiscites,
Referendums and Popular Initiatives, that enable the population to see itself as an active
agent of democratic action, holder of the political duty of participation choice of decisions.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés: Democracy, Participation, Population

1 Mestrando em Direitos Humanos-UNIT-SE
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1 INTRODUCAO

A democracia é um importante modelo de regime de governo no qual a titularidade
do poder esta difuso no povo e ndo concentrado nas mdos de uma unica pessoa. Por meio do
regime democratico, busca-se legitimar as acdes estatais na representacao popular, de sorte que
todo exercicio do poder s6 é legitimo quando satisfaz as necessidades dos membros da
sociedade. Ao longo de muitos séculos o exercicio do poder no citado regime ocorreu de forma
indireta, por meio de representantes eleitos pelo sufragio popular, sendo, ha muito, abandonada
a forma direta de participagdo popular, a0 menos em sua forma pura (MENEZES & MOURA,
2011, pag. 33) .

A historia politica global, especialmente a brasileira, demonstra que nem todo ato
emanado do Estado atingiu o interesse publico tutelado, o bem comum da sociedade, o0 que
ficou patente ndo sO na elaboracdo de normas contrarias a Constituicdo e de préaticas
administrativas, por vezes nocivas ao povo, mas, sobretudo, em ciclicos escandalos de
corrupcao e de desrespeito com a coisa publica, a denotar uma crise de representacdo politica e
a insuficiéncia do sistema de representacdo indireta, na sua forma isolada. (MENEZES &
MOURA, 2011, pag. 33)

A Constituicdo Federal prevé importantes instrumentos de participacdo direta no
exercicio do Poder, a saber: Plebiscito, Referendo e Iniciativa Legislativa Popular cujo estudo
critico a luz dos Direitos Humanos, inclusive comparativo com o Direito Estrangeiro, pode
colaborar na elucidacdo de melhor uso de tais instrumentos e consequentemente aprimoramento
da participacdo popular no Poder, inclusive como alternativa legitima de combate a crise de
legitimidade Politico-Partidaria.

2 UMA ANALISE CRITICA DA PARTICIPACAO POPULAR NA DEMOCRACIA

A democracia constitui conceito varidvel ao longo dos tempos de acordo com a
evolucdo histdrico-social de determinada sociedade, mediante a dindmica revisao dos seus
valores. Entretanto, mostra-se clarividente que aquela traduz-se em espirito de continua
colaboracdo politica, mediante a qual a personalidade humana adequadamente se desenvolvera
numa luta coletiva pelo atingimento ao interesse do cidadao. Sobre este aspecto se manifestou

renomado constitucionalista:
O contetdo da democracia tem variado através dos tempos, obrigando, portanto, a
constante reelaboragdo de seu conceito, de acordo com a revisdo geral dos valores que
se vai processando com a complexidade da evolucdo social. A velha defini¢do
etimoldgica ha muito se perdeu no tempo(...) Pois é nela que o homem dispde da mais
ampla possibilidade de coordenar 0os meios necessarios a realizacdo de sua felicidade

pessoal(...) Demaocracia-afirma Merriam- é um espirito, uma atitude para com o
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préximo, uma forma de cooperagdo politica através da qual a personalidade humana
pode encontrar a mais pura e completa expansdo dos seus valores. Cooperacdo entre
individuo e sociedade, entre governantes e governados, para garantir as possibilidades
de felicidade de cada um, numa idealizagdo utdpica que seria a identificacdo do
governo e governados, que comeca a se realizar com a efetiva participacdo indireta e
direta do povo no processo do poder-(...) Podemos, assim, admitir que a democracia
€ um processo de convivéncia social em que o poder emana do povo, ha de ser
exercido, direta ou indiretamente, pelo povo e em proveito do povo(...)(SILVA, 2014.
P692/693).

Com efeito, a democracia “(...)ndo € um mero conceito politico abstrato e estatico, mas
é um processo de afirmacdo do povo e de garantia dos direitos fundamentais que o povo vai
conquistando no correr da historia (...)” (SILVA, 2016. p.128).

Tradicionalmente, a pratica democratica consiste no exercicio do Poder mediante
representantes eleitos, por meio do sufragio livre, universal, periddico e secreto. Aqueles
passam, assim, a elaborar as normas juridicas, com a presuncao relativa de respeito e adequacéo
aos ditames constitucionais (juizo juridico) e ao interesse publico-social (juizo politico-
ponderacdo de necessidade, conveniéncia e oportunidade publica).

Entretanto, a democracia deliberativa ndo se atém a mera eleicdo, escolha em
escrutinio, de mandatarios, sendo mais, pois consiste na imprescindivel possibilidade dos
mandantes, titulares do Poder, de debater as questdes de interesse publico, de exigir que aqueles
justifiquem adequadamente suas decisdes politico-juridicas, podendo legitimamente critica-los
num espaco publico livre e igualitario. Neste sentido, o efetivo exercicio democratico consiste
no controle popular do governo durante todo o mandato do eleito, como muito bem leciona

doutrina:
A democracia deliberativa ndo restringe principio democratico a possibilidade de o
povo eleger representantes durante os periodos eleitorais; ela se exerce também pela
via do debate sobre as questdes de interesse publico. No espaco publico, os atores
politicos ndo estatais podem criticar as decisdes tomadas pelos governante, e essa
critica exerce um papel legitimador e racionalizador. Para que as decisdes sejam
aceitas pela comunidade é necessario que o governo as justifique com boas razdes, e,
se ndo o fizer, sera criticado no ambito de um espago publico livre e igualitario. O
controle do governo pelo publico ndo se d4, portanto, apenas no momento eleitoral,
mas durante todo 0 mandato, e isso reduz muito significativamente a possibilidade de

decisbes arbitrarias (NETO, 2006, p.59)
O imperativo de adequada justificacdo das decisdes e escolhas politicas por parte do

agente publico eleito se relaciona, igualmente, com institutos caracterizadores da propria
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republica, pois aquele deve buscar atender aos legitimos interesses(designios) do povo, titular

do Poder, presentes estes na Constituicdo e nas leis. Assim, ja se pronunciou conhecido jurista:
Da consideracdo do complexo de institutos que caracterizam a republica emerge a
conclusdo de que os exercentes da funcdo publica, no regime repudblica, fazem-no a
titulo de representantes da comunidade ou do povo. Este elege como representantes
seus certos cidaddos, que governam em nome do povo (entendida a expressdo ‘povo’,
juridicamente, como conjunto dos cidaddos de um Estado). Ao fazé-lo, tem que
realizar sua vontade e concretizar seus designios. Estes estdo, conforme a importancia
dos valores popularmente consagrados, na Constitui¢do ou nas leis (ATALIBA, 2011,
p.91/92)

A supramencionada ideia de regime democratico perpassa, assim, pela necessaria e
imprescindivel participacdo do cidadao na discusséo da coisa publica, passando a condigédo de
agente e ndo mero expectador. Isto na medida em que por meio do exercicio de direitos
politicos (ativos e passivos) o cidaddo ndo sera reduzido a mero objeto da vontade estatal, uma
vez que o procedimento democratico possui ndo somente um aspecto formal, mas sobretudo

consiste em processo de legitimacdo da aquisicdo do Poder Estatal. Neste sentido:
Afinal, é mediante a fruicdo de direitos de participacao politica (ativos e passivos) que
0 individuo ndo seré reduzido a condicdo de mero objeto da vontade estatal (mero
sudito), mas terd assegurada a sua condicdo de sujeito do processo de decisdo sobre a
sua propria vida e da comunidade que integra(...) mas a democracia, como se sabe,
ndo é apenas forma, ou seja, um processo de legitimacdo da aquisicao e exercicio do

poder estatal com base na no¢do de soberania popular (SARLET, 2013, p.658/659)

A participagdo popular comprovou, de forma clara, sua importancia desde os trabalhos

da Assembleia Nacional Constituinte de 1988, constando desde a previsao do regimento Interno
regrador desta a possibilidade de apresentacdo de emendas populares, tendo por requisito a
assinatura de 30 mil eleitores e de apoio de trés entidades associativas ou determinadas
instituicbes publicas. Neste termos, foram entregues ao legislativo cerca de 122 emendas
populares, reunindo 12.277.323 assinaturas, sendo destas 83 aceitas por atenderem aos
requisitos regimentais, versando sobre importantes temas como reforma agraria, salde,
educacdo, participacdo popular, eleicdes diretas para a presidénciaem 1988(NETO, 2013, 165).
O Constituinte Brasileiro de 1988, buscando delinear os primeiros passos, um norte
hermenéutico, na delimitagdo do conceito de exercicio da soberania popular, em seu artigo 14,
positivou que o Poder seréa efetivado pelo sufragio universal e voto direto e secreto, com valor
igual para todos, e, nos termos da lei, mediante Plebiscito, Referendo e Iniciativa Popular. Em
outra passagem, a Constituicdo (artigo 18, §883° e 4°) previu a expressa hipotese de utilizagdo

de Plebiscito em caso de incorporacdo, subdivisdo ou desmembramento de Estados, que
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importem em anexac&o a existentes ou criacdo de novos ou mesmo de Territorios Federais bem
como o procedimento de criacdo, incorporacéo, fusdo e ao desmembramento de Municipios.
A participacdo na vida politica nacional, de forma direta, mediante o uso de tais
instrumentos constitucionais, constitui verdadeiro direito a cidadania, entendida esta em sentido
amplo, ndo apenas se limitando, portanto, a0 mero exercicio do direito de voto em eleicBes
periddicas, pratica da cidadania que configura inclusive pressuposto basico da democracia.

Assim, preleciona:

Esses direitos visam, sobretudo, possibilitar a participacdo dos cidaddos na vida
politica do Pais. Sdo, portanto, direitos de cidadania, termo que deve ser
compreendido no mais amplo sentido e ndo apenas na possibilidade de votar e ser
votado ou se filiar a um partido politico. O exercicio pleno da cidadania participativa
¢ pressuposto basico da democracia. A Constituicdo Federal contempla, inclusive,
formas de exercicio direto da democracia participativa, ao prever, no art.14, o seguinte
(Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto
e secreto, com valor igual para todos, €, nos termos da lei, mediante: | - plebiscito; I1
- referendo; 111 - iniciativa popular...) (MARMELSTEIN, 2011.p.217-218)

A Carta da Republica ndo definiu o alcance das mencionadas garantias, instrumentos,
de participacdo direta, outorgando esta tarefa ao legislador ordinario, em tipico exemplo de
norma de eficacia Limitada. Neste diapasao, foi elaborada a Lei 9.709 de 18 de novembro de
1988, que define Plebiscito e referendo como consultas formuladas ao povo para que delibere
sobre matéria de acentuada relevancia, de natureza constitucional, legislativa ou administrativa,
sendo o Plebiscito ato prévio ao ato legislativo ou administrativo e referendo ato posterior. Ja a
iniciativa popular, na linha do preconizado no artigo 61, 82° da Constituicdo, € definida como
sendo apresentacdo de projeto de lei, limitado a Unico assunto, a Camara dos Deputados,
subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco
Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles, ndo rejeitavel

por vicio de forma(art.13). Na mesma perspectiva:
A constituicdo Federal prevé que uma das formas de exercicio da soberania popular
serd a realizacdo de consultas a populagdo, por meio de plebiscito e referendo (CF,
art.14), que deverdo ser autorizados pelo Congresso Nacional (CF, art.49, XV). O
Plebiscito é convocado com anterioridade a ato legislativo ou administrativo, cabendo
ao povo, pelo voto, aprovar ou denegar o quem lhe tenha sido submetido. O referendo
é convocado com posterioridade a ato legislativo ou administrativo, cumprindo ao
povo a respectivo ratificagdo ou rejeicdo. A distingdo entre os institutos é feita
levando-se em conta 0 momento da manifestacdo dos cidaddos: se a consulta a

populacdo é prévia, temos o plebiscito; se a consulta a populacdo sobre determinada
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matéria é posterior a edi¢do de um ato governamental, temos o referendo(...) (PAULO,
2014, p.277/278) .

Em relagéo a diferenciacéo dos institutos Plebiscito e Referendo, a doutrina costuma
reproduzir o conceito legal, fixando como critério o momento da consulta em relacdo a edigéo
do ato administrativo ou legislativo, se anterior, 0 primeiro, se posterior, 0 segundo (PAULO,
2014, p.277/278) .

O mesmo diploma legislativo também regulamenta o plebiscito para incorporacao,
subdivisdo ou desmembramento de Estados, que importem em anexagao a existentes ou criagcdo
de novos ou mesmo de Territorios Federais(art.4°). No mesmo sentido, disciplinou
normativamente o procedimento de criacdo, incorporacdo, fusdo e desmembramento de
Municipios(art.5°), hipdteses previstas na Constituicdo Federal (art.18, 883° e 4°), mencionando
ainda, a lei regulamentadora, situacbes de distribuicdo de competéncias a nivel
federativo(art.6°).

A andlise inicial do mencionado diploma mostra-se que, em principio, o legislador foi
timido na medida em que poderia regrar de forma mais criativa e ampla, nos termos do principio
da soberania popular, os mencionados institutos, de sorte a possibilitar mais eficacia ao seu
manejo. A exemplo cita-se, como lembrado pela doutrina estrangeira (CARBONELL, 2003,
pag.71) que na Italia, a Constituicdo (art.75) previu o instrumento do referendo como medida
revocatoria, total ou parcial, de leis ou atos equivalentes aprovadas destoantes do interesse
coletivo. Para tanto, necessario apenas a solicitagdo de quinhentos mil eleitores ou cinco
conselhos regionais, afastadas apenas do alcance do mencionado instrumento situacgoes
restritas, previstas expressamente na Constituicdo Italiana (lei sobre imposto, orgamento,
anistia, perdao e ratificacdo de tratados internacionais).

Entretanto, mister frisar que a despeito da possivel utilizacdo da normatizacdo
estrangeira como um dos parametros para o desenvolvimento dos institutos de participacao
popular direta no Poder, aquela ndo se efetivard sem uma analise critica, contextualizada, a luz
da realidade concreta do Brasil e das circunstancias sobretudo culturais e histdricas. Neste

ponto, pedagogico o seguinte entendimento:
(...)Um importante campo de pesquisa em direito constitucional, ao qual cada vez
mais se da maior atengdo, ¢ o chamado ‘empréstimo constitucional’. Esse termo
designa, de maneira geral, as influencias constitucionais entre diversos paises e, mais
especificamente, ‘inclui transplantes e adaptacdes, reconhecidos ou ndo, em qualquer
estagio da criacdo de um sistema constitucional ou em seus desenvolvimentos e usos
subsequentes’. Esse é um fendmeno normal e corriqueiro no mundo juridico, e ¢ facil

perceber que, no caso do objeto do presente trabalho, a carga de empréstimo
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constitucional ndo é pequena. Mas, a ‘normalidade’ do fendmeno ndo significa que
ndo possa haver abusos, exageros ou ‘empréstimos mal-feitos’. Para que isso ndo
ocorra, é imprescindivel que se compreendam bem os fundamentos de determinado
fenbmeno em seu pais de origem, suas razdes de ser e seus objetivos, caso contrario
ndo serd pequena a possibilidade de empréstimos de institutos métodos ou teorias
incompativeis com a realidade brasileira(...) (SILVA, Virgilio Afonso da. 2014,
pag.135-136)

No mesmo sentido, pode-se assentar que a democracia, repousa ndo somente no
principio da maioria, mas de igual sorte nos principios da igualdade e da liberdade, como
defendido desde Aristoteles.

Sublinha ainda o supramencionado filésofo que a igualdade € o principio e fim da
Democracia, a qual serd mais pronunciada a propor¢ao em que mais avangada seja a isonomia
(SILVA, 2016.p.131). Contudo, mais do que isto, 0 uso critico dos institutos de manifestacéo
direta no Poder(Plebiscito, referendo e inciativa popular) ndo prescinde de uma prévia
constatacdo de que 0s mesmos s6 serdo minimamente efetivos quando reconhecidos pela
populacdo enquanto instrumentos eficazes de transformacdo e luta social, enquanto
instrumentos politico-juridicos veiculadores de uma pauta publica, social, coletiva, cidada,
enquanto canal de interlocugdo com todos os agentes envolvidos e afetados e divulgacédo acerca
da relevancia e alcance de determinada luta social.

Os membros da coletividade precisam enxergar-se como grupo e assumir o seu dever
de atuacdo social, na busca de defesa de uma pauta contra-majoritaria que implica num
necessario desenvolvimento e aprimoramento daqueles instrumentos para que passem a
constituir veiculos de implementagdo de direitos humanos, notadamente o direito-dever de
atuacgdo politico-popular na Democracia. Sobre esta postura coletiva de agir e acerca do inter-

reconhecimento da mesma enquanto tal:

(...)entre as finalidades impessoais de um movimento social e as experiéncias privadas
gue seus membros tem da lesdo, deve haver uma ponte semantica que pelo menos seja
tdo resistente que permita constituicdo de uma identidade coletiva(....) 0 surgimento
de movimentos sociais depende da existéncia de uma semantica coletiva que permite
interpretar as experiéncias de desapontamento pessoal como algo que afeta ndo sé o
eu individual mas também um circulo de muitos sujeitos(...)Como mostram as
reflexdes filosdficas, a par das fontes literérias e da histdria social, 0 engajamento nas
acOes politicas possui para os envolvidos também a funcéo direta de arrancé-los da
situacdo paralisante do rebaixamento passivamente tolerado e de lhes proporcionar,
por conseguinte, uma autorrelacad nova e positiva(...) (HONNETH, Axel. 2009,
pag.258-259)
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O humano, enquanto ser social, necessita de interagdo com os demais membros da
coletividade, a fim de melhor desenvolver sua personalidade, bem como contribuir no
desenvolvimento do todo coletivo. A postura de uma vida ativa, ou melhor vita activa, inclusive
no exercicio da adequada e critica cidadania, perpassa pelo reconhecimento e assungdo desta
obrigacdo geral do individuo perante o corpo social no qual inserido. Neste sentido, muito bem

observa a filosofa Hannah Arendt:
(...)A vita activa, a vida humana na medida em que esta ativamente empenhada em
fazer algo, esta sempre enraizada em um mundo de homens ou de coisas feitas pelos
homens, um mundo que ela jamais abandona ou chega a transcender
completamente(...)Nenhuma vida humana, nem mesmo a vida do eremita em meio a
natureza selvagem, € possivel sem um mundo que, direta ou indiretamente,
testemunhe a presenca de outros seres humanos. Todas as atividades humanas séo
condicionadas pelo fato de que os homens vivem juntos, mas a agdo é a (inica que ndo
pode sequer ser imaginada fora da sociedade dos homens. A atividade do trabalho ndo
requer a presenca de outros, mas um ser que trabalhasse em completa solidao ndo seria
humano, e sim um animal laborans no sentido mais literal da expressdo(...)

(ARENDT, 2017, pag.27)
Tracadas estas premissas hermenéuticas e doutrinarias da doutrina classica fica clara a

imperiosa necessidade de um maior desenvolvimento da tematica, principalmente a luz dos
direitos humanos. Com efeito, o lecionado na matéria por juristas constitucionalistas classicos
ainda demonstra entendimento, em geral, hermético, fechado, insuficiente a uma sadia e salutar
reflexdo acerca da tematica, em outras palavras o pouco discutido por aqueles, em geral,
demonstra a mera reproducdo do sistema como esta, das forcas majoritarias, que gerenciam o

poder, forcas econémicas, politicas ideoldgicas. Neste sentido:
(...)O modelo representacionista de uma metodologia constitucionalmente adequada
esbarra claramente da impossibilidade de resumir em um discurso hermético e
tecnicamente coerente a complexidade dos direitos humanos. O reconhecimento da
insuficiéncia de um ‘modelo de verdade juridica’ remete irreversivelmente ao
afastamento da premissa de que ha experiéncias juridicas superiores a outras, bem
como de que paises considerados democracias solidas no inicio do século XIX tem a
ensinar a paises que se encontram no caminho de um amadurecimento
democrético(...) (KAUFMANN, 2011, pag.229)
Uma revisdo da matéria a luz dos direitos humanos torna imperiosa uma reflexdo com
um viés mais aberto, plural, centrifugo, na medida em que 0s mecanismos previstos no artigo
14 da Constitui¢do consistem em importantes instrumentos de atuag&o politica da populacéo no

Poder, uma revisitacdo a luz da visdo do povo e ndo do principe.
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A andlise do tema sob o enfoque dos Direitos Humanos ndo pode, absolutamente,
desconsiderar, prescindir, de uma visdo social, politico-instrumental. Cuida-se da imperiosa
necessidade de se adotar uma postura de vida ativa, considerando a realidade concreta e seus
problemas, e ndo numa visdo meramente académica, fechada em si mesmo, puramente auto

reflexiva, contemplativa. Neste sentido, lapidar:

(...) Até que ponto corresponde ao Direito vigente uma cota de responsabilidade em
tdo deploravel estado de coisas? E possivel continuar-se estudando o Direito como
algo estético, reduzido a um ordenamento juridico superado, que com sua
consideravel obsolescéncia legitima tal situacdo? N&o terd chegado, afinal, o
momento de os juristas abandonarem as divagagdes tedricas, no ambito restrito de sua
disciplina, cuidadosamente isolada, por eles proprios, das outras ciéncias sociais, sem
que lhes importe a eficacia ou o resultado que elas apresentam a propoésito das
realidades sociais(...) (MONREAL, 1998, pag.09)

A importéncia da reflexdo acerca da tematica esta realgada também na medida em
gue, como assente na parte Introdutoria, o Brasil perpassa por uma crescente crise do sistema
de representacéo Politico-partidaria que indica que o mero exercicio indireto do Poder, por meio
dos agentes publicos eleitos, ndo se mostra por vezes suficiente ao alcance da defesa dos
interesses da sociedade. Os membros desta necessitam de instrumentos juridicos e politicos de
participagdo no cenario de escolhas publicas, inclusive como forma de se garantir a efetiva
igualdade e liberdade politico-democratica dos cidadaos.

No Brasil, apesar da Importancia dos Institutos, a sua analise pelos doutrinadores ainda
mostra-se pouco desenvolvida, hermética, majoritéria, conservadora, como dito anteriormente,
sendo também por isso necessario, imprescindivel e inadiavel, o seu aprofundamento e
desenvolvimento. Tal constatacdo é consequéncia também da cultura, contexto histérico de
formacéo dos juristas constitucionais, ou melhor do discurso constitucional, tradicionalmente
tido por puro, isento de maiores questionamentos, ligado mais a um status de cientificismo,
decorrendo com isso um conhecimento rasteiro, tedrico, pouco pratico, enfim limitado ao

exercicio exclusivo da erudi¢do e comparatismo. Neste sentido, pertinentes 0s ensinamentos:
(...)Tobias Barreto, talvez o primeiro grande critico da pureza do discurso
constitucional, publicara em 1871 um acido texto questionando a qualidade juridica
da obra de Pimenta Bueno, livro que chama de ‘armazém juridico’ e o qualifica de
‘obra fria’, que tem a0 mesmo tempo a dureza propria das compilagdes e a insipidez
de uma ciéncia escolastica (BARRETO, 1977c, p.155). De fato, o fendmeno de um
‘cientificismo’ observado desde o nosso periodo imperial como catapulta de prestigio
social construiu uma vala que impossibilitou um uso ‘estratégico’ e pragmatico do

Direito no Brasil, servindo apenas como eixo de producdo de um conhecimento
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rasteiro, tedrico, pouco pratico; enfim, um espaco tipico do exercicio exclusivo da
erudicdo e do comparatismo(...) (KAUFMANN, 2011, pag.38)

De fato, a evolucdo dos instrumentos de participacdo popular no Poder esta
intimamente condicionada também a uma mudanga de cultura na forma de agir e pensar o
Direito ndo somente pelos cidadaos, mas, de igual sorte, pelos profissionais que atuam na
mencionada ciéncia, 0s quais precisam ter uma visdo mais critica, reflexiva, zetética, ndo
fechada, multicultural, diatdpica, mais propensa a defesa dos direitos humanos, em especial no
direito ao adequado e efetivo exercicio da cidadania democratica.

Com efeito, conhecidos juristas, em relagéo especificamente aos instrumentos de
participacdo politica popular em testilha, tecem breves comentéarios em geral limitados a
discorrer, de forma praticamente literal, acerca dos preceitos constitucionais (artigos 14, incisos
I, 11 e Ill; 18° 883° e 4° e 49; artigo 2° do ADCT) e infraconstitucionais (Lei 9.709/88), sem
adentrar em aspectos como natureza juridica do instituto, classificacdo, historico, novas
possibilidades de evolugdo dos instrumentos, inclusive em comparagdo do direito comparado ,
analise a Luz dos principios constitucionais incidentes, a exemplo de soberania Popular e a
propria democracia, bem como estudo dos reflexos do Controle de Constitucionalidade. Neste

sentido, cita-se a breve analise da seguinte doutrina:

A Constituicdo Federal prevé expressamente que uma das formas de exercicio da
Soberania Popular serd por meio da realizacéo direta de consultas populares, mediante
plebiscitos e referendos (CF, art.14, caput), disciplinando ainda que cabera
privativamente ao Congresso Nacional autorizar referendo e convocar plebiscito (CF,
art.49), salvo, por obvio, quando a prépria Constituicdo expressamente determinar (
por exemplo: art.18, 83° e 4°; art.2°, Ato Constitucional das Disposi¢des Transitdrias).
Em nosso ordenamento juridico-constitucional essas duas formas de participacdo nos
negécios do Estado divergem, basicamente, em virtude do momento de suas
realizagBes(...) Saliente-se, novamente, que por se tratar de exercicio da soberania,
somente aqueles que detiverem capacidade eleitoral ativa serd permitido participar de
ambas as consultas(...) (MORAES, 2017, p.251/252)

Indicativo também da imprescindibilidade do maior Estudo e desenvolvimento do
tema € a sua pouca utilizacdo na realidade nacional. Com efeito, a titulo de Plebiscito e
referendo (LENZA, pag.1360-1366) podemos citar: o referendo para manutencdo ou nao do
regime parlamentarista de 1963; O plebiscito para escolha entre a forma(republica ou
monarquia constitucional) e sistema de governo(presidencialismo ou parlamentarismo) de
1993; o referendo de 23.10.2005 sobre a permissé@o ou néo de comercializagdo de armas de fogo
e munigdo(artigo 10.826, de 22.12.2003-art.35, 881° e 2°-dispositivo que previu referendo
como condicao de vigéncia/eficacia); referendo sobre o fuso horario no Estado do Acre(Decreto
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Legislativo n°900/2009); Plebiscito no Estado do Para(Decreto Legislativo n® 136/2011) sobre
a criacdo do Estado do Tapaj6s.

No mesmo sentido acima realcado, e destacado em doutrina(LENZA, 2016, p.677-
680) muito timida a utilizacdo do instrumento constitucional de Iniciativa de Projeto de Lei
Popular(artigo 61, 82° da Constituicdo) , instituto também previsto na Carta Politica
Italiana(artigo 71) , existindo somente quatro projetos de lei aprovados, e ainda com
guestionamentos se fato teriam sido ou ndo de autoria popular, geradores dos seguinte diplomas:
Leis 8.930/94(Projeto  Gloria Perez); 9.840/99(Projeto captacdo de sufragio);
11.124/2005(fundo nacional para moradia popular-tido como realmente o primeiro projeto de
iniciativa popular) e LC 135/2010(ficha limpa). Dentre estes projetos, somente o que deu
origem a lei 11.124/2005 ocorreu de forma mais claramente como de iniciativa popular, na
medida em que os demais ou estdo registrados como de autorias conjuntas com o Executivo ou
mesmo do Legislativo.

Importante também o estudo(reflexdo) do tema tendo em vista, por vezes, sua
judicializacdo em sede de controle de constitucionalidade, especialmente no Supremo Tribunal
Federal, podendo-se citar exemplificativamente a A¢do Direta de Inconstitucionalidade n°
4.578 e Declaratorias de Constitucionalidade 29 e 30, versando sobre a LC 135/2010 de
iniciativa Popular, bem como a Acéo Direta de Inconstitucionalidade n® 2.942, questionando o
artigo 41-A da Lei 9.504/97, acrescentado pela lei 9.840/99, acima mencionada.

Todavia, em vista do dito acima, mostra-se salutar ndo apenas se identificar quais
processos ou precedentes jurisprudenciais se aplicam ou ndo a matéria, num exercicio pouco
producente de mera subsuncéo, de liame entre o caso e a norma judicial (precedente) aplicavel.
Trata-se de muito mais, da ado¢do de uma postura critica, analisando o precedente num viés
que dignifique mais o jurisdicionado, que respeite as diferencias ndo somente do caso, mas
sobretudo da pessoa humana envolvida, na medida em que ndo somente a situacéo fatica possa
ser Unica, mas sobretudo singular o é o cidaddo envolvido. Tecendo criticas construtivas ao
sistema de precedente americano, adotando como exemplo a regra obrigatéria do recrutamento
militar:

(...)Assim, ao julgar o que deveria ser feito em relacdo aos opositores do recrutamento,
ndo podemos pressupor que eles estavam reivindicando o privilégio de desobedecer
leis validas. Ndo podemos decidir que a equidade exige sua puni¢do enquanto nao
tentarmos responder as questdes que se sequem o que deve fazer um cidaddo quando
a lei ndo for clara e ele pensar que ela permite algo que, na opinido de outros, ndo é

permitido? Sem davida, ndo pretendo perguntar o que, para ele, é juridicamente

apropriado fazer, ou quais sdo seus direitos juridicos_ isso seria uma peticdo de
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principio, ja que a resposta depende de sabermos quem esta certo: ele ou 0s outros.
Eu desejo perguntar qual é o comportamento que lhe compete enquanto cidaddo; em
outras palavras, o que considerariamos ‘seguir as regras do jogo’. Trata-se de uma
questdo crucial, porque ndo pode ser injusto deixar de puni-lo se ele estiver agindo,
dadas suas opinides, como achamos que deva agir(...) (DWORKIN, 2010, pag.321)
(...)Alguns juristas ficardo chocados com minha concluséo geral, a de que temos uma
responsabilidade para com aqueles que desobedecem as leis do recrutamento por
razbes de consciéncia e que pode ser exigido de n6s que ndo os processemos. Ao
contrario, pode nos vir a ser exigida a modificacdo de nossas leis ou a adaptacao de
nossos procedimentos judiciais para acomodar os casos de tais pessoas. As
proposicBes draconianas simples, segundo 0s quais o crime deve ser punido e todo
aquele que interpretar mal a lei deve suportar as consequéncias, possuem uma
influéncia extraordinaria tanto sobre a imaginacdo profissional como sobre a
imaginagdo popular. Mas a regra juridica é mais complexa e mais inteligente do que
isso e é importante que ela sobreviva(...)(DWORKIN, 2010, pag.340-341)

Cita-se ainda o recente Mandado de Seguranca n° 34530, impetrado pelo deputado
Eduardo Bolsonaro (PSC-SP), para suspender os atos referentes a tramitacdo do projeto
4.850/2016 de iniciativa popular que versa sobre as “10 medidas de combate a corrup¢ao”, que
recolheu 2.028.263 assinaturas de eleitores, acdo em que foi concedida medida liminar pelo
relator sob motivacdo de descumprimento de vicios formais regimentais (art.24 do regimento
da Camara). Tal atuacdo judicial, notadamente do Supremo Tribunal Federal, remonta a
necessidade de estudo acerca da observancia ou ndo do Principio da separagdo dos Poderes e
soberania popular, em sede de analise de constitucionalidade, especialmente preventiva, dos
Projetos de Iniciativa Popular, especialmente se existiriam critérios juridicos adicionais de
ponderacdo juridico-constitucional na analise de tema tal caro a participacdo democratica.

O tema inclusive possui reflexos em sede do Exercicio do Poder Constituinte
Derivado, a exemplo da edicdo da Emenda Constitucional 57, de 18 de dezembro de 2008 que
acrescentou o artigo 96 do ADCT, o qual por sua vez ratificou os atos de criagdo, fuséo,
incorporacdo e desmembramento de Municipios, cuja lei tenha sido publicada até 31 de
dezembro de 2006, normatizacao relacionada a jurisprudéncia do Excelso Pretério (ADI 3.682,
DJ 6.9.2007, Plenario, Rel. Min. Gilmar Mendes; ADI 2.240, Plenario, Rel.Min. Eros Grau, DJ
3.8.2007).

O direito a participacdo popular, umbilicalmente vinculado ao conceito de
Democracia, se relaciona aos nominados Direitos de quarta geragdo. A propria Democracia, ao

lado do direito a informacéo e ao pluralismo, é assim qualificada por conhecidos juristas, que
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inclusive sublinham que aquela mostra-se atualmente possivel gracas ao desenvolvimento da

tecnologia de comunicacao. Eis a clara manifestacao:

A democracia positivada enquanto direito de quarta geracao ha de ser, de necessidade,
uma democracia direta. Materialmente possivel gragas aos avancos da tecnologia de
comunicacdo, e legitimamente sustentavel gracas a informacao correta e as aberturas
pluralistas do sistema. Desse modo, ha de ser também uma democracia isenta ja das
contaminacdes da midia manipuladora, ja do hermetismo de exclusdo, de indole
autocratica e unitarista, familiar aos monop6lios do Poder. Tudo isto, obviamente, se
a informacéo e o pluralismo vingarem por igual como direitos paralelos e coadjutores

da democracia. (BONAVIDES, 2016, p.586).

Desta forma, a despeito de alguns balizados constitucionalistas entenderem que a
utilizacdo do Plebiscito, Referendo e Iniciativa Popular atenua o formalismo da democracia
representativa, o seu adequado uso, segundo eles, somente seria efetiva apds o alcance de
adequado nivel de politizacdo da populacdo (MENDES, 2016, p.758/759), buscou-se
demonstrar que este ndo constitui o Unico nem o principal fator de pouca utilizacdo dos
louvaveis institutos de reoxigenagdo da Democracia. Com efeito, envolve varios aspectos,
dentre os quais 0s anteriormente mencionados ao longo da presente motivagédo, dentre os quais
destacamos novamente o contexto histérico-cultural nos quais os Direitos Humanos sdo geridos
e aplicados, na medida em que estes “(...) sdo resultado da racionalidade social e refletem a
construgio social e historica de sua formulagdo e prote¢io(...)” (AVILA, 2014, pag.296).

Almejou-se, assim, a realizacdo de um Estudo mais aprofundado na temética, ainda
que breve, visando conferir novas visdes e possibilidade de sua utilizacdo como meio de
evolucdo da Democracia. Adotou-se um discurso juridico que “(...)parte de premissas sempre
objetivas, que ndo constranjam o interlocutor-virtude que identifica a comunicacao de natureza
argumentativa(...)”(JUNIOR, 2001, pag.45). De igual forma, utilizou-se o parametro de
validade exemplar, de forma que “(...) Assim como 0s esquemas permitem a cogni¢do, assim
também os exemplos guiam e conduzem a generalizacdo dos juizos reflexivos, pois se supde
que sdo particulares no qual se contém uma regra geral(...) (LAFER, 1988, pag.304).

3 OBJETIVOS DO ARTIGO

Por meio do presente artigo buscou-se examinar o tema acerca da utilizagdo critica dos
mecanismos de atuacdo da cidadania no Poder, por meio do Plebiscito, Referendo e Iniciativa
Popular. Teve-se, assim, por objetivo geral efetivar estudo critico Juridico-constitucional acerca

dos mecanismos do Direito Humano a participacdo popular no Poder (Referendo, Plebiscito e
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Iniciativa Popular), visando propor ideias para seu desenvolvimento. De igual sorte, e
consequentemente, foram os seguintes objetivos especificos: a) Efetivar uma analise critica dos
mecanismos do Direito Humano a participacdo direta dos cidadaos na Democracia (artigo. 14,
incisos I, Il e 111 da Constituicao Federal de 1988), como eles foram e como poderiam ser melhor
utilizados; b)Catalogar doutrinaria, jurisprudencial e teoricamente as situacfes e hipoteses em
que se torna possivel a participacdo popular na Democracia, inclusive comparando com Direito
Estrangeiro; ¢c) Compreender criticamente, em especial a luz dos Direitos Humanos, 0 uso da
Democracia Direta no Brasil, inclusive comparando com Direito Estrangeiro; d) Abordar o
tema de forma critica mediante desenvolvimento contextualizado de conceitos como Soberania
Popular, Democracia, Separacdo dos Poderes; e) Propor novas ideias para um maior
desenvolvimento dos supramencionados institutos de participacdo popular, demonstrando que
esta pode constituir em importante elemento de reoxigenacdo do Estado de Direito
Constitucional.
4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

O presente trabalho foi uma andlise critica do tema dos instrumentos de participacdo
direta no Poder, uma visao a luz dos direitos humanos, mediante uma revisao de bibliografia
critica (Referendo, Plebiscito e Iniciativa Popular). Tentei instigar, inspirar, estimular, uma
diversa, mais enriquecedora, reflexdo do tema, em especial a fim de potencializar e
democratizar a utilizagdo de tais importantes, salutares, instrumentos constitucionais,
constituindo-os em efetivos mecanismos de defesa dos direitos humanos, em especial das
minorias. Foi utilizado o método dedutivo, consistente na analise do referencial teorico
bibliografico (livros, atos normativos pertinentes, jurisprudéncia e estudo do Direito
Estrangeiro).

5. CONSIDERACOES FINAIS

A democracia necessita ser entendida, estudada, de forma critica, reflexiva, contra
hegemonica. Neste sentido, o estudo dos instrumentos de participacdo direta no poder,
sobretudo plebiscito, referendo e iniciativa popular, deve ser efetivado de forma aberta,

zetetica, ndo hermética.

O cidadao deve perceber-se como agente ativo da democracia, enquanto inserido no
corpo social, com uma visdo critica. Portanto, aquele tem o dever politico de participacéo,

mediante a adequada utilizacdo daqueles instrumentos.

A doutrina constitucional sobre o tema ainda o aborda de forma incipiente, limitada,

ndo critica, de forma positivista, meramente reprodutora do sistema. Imperiosa, assim, a revisao
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do uso de tais mecanismos constitucionais, a fim de potencializ-los, notadamente como

mecanismos de defesa dos direitos humanos.
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