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Apresentacdo

Refletindo sobre o eixo dos trabalhos que compdem o presente grupo é possivel apontar 0s
guestionamentos sobre a participagdo popular na Democracia e a atuacdo do Poder Judiciario
na realizacdo dos ditames constitucionais. Essas duas questdes aparecem interseccionadas
nos diversos objetivos de investigacdo dos trabal hos.

Quanto a participagdo popular, tém-se questionamentos que se iniciam na condicdo autbnoma
da pessoa e de sua educacdo para a Democracia, e vao até a efetividade dos mecanismos
juridicos para tanto, como o referendo e o plebiscito. Nesse caminho, apontou-se, inclusive,
ensaio sobre o dever fundamental de participacdo que cada cidaddo possui no jogo

democrético.

Sobre a atuacdo do Judiciério, boa parte das investigacdes focou na forma de resolucéo das
mais diversas gquestOes pelos tribunais superiores, especialmente tendo o STF como seu
objeto de pesquisa. Assim, discutiu-se o posicionamento do tribunal em direitos individuais,
politicos e sociais, como também foram ensaiadas criticas as decisdes das Cortes.

Diante das discussdes colocadas, reforca-se a ideia de que a realizagdo da Democracia
transita entre a participacdo popular, da forma mais esclarecida possivel, e a atuacdo do
Poder Judiciario na salvaguarda dos direitos fundamentais como pressuposto a amejada
gualidade de exercicio da cidadania.

Como diagnéstico, todavia, os trabalhos procuraram mostrar uma série de deficiéncias
existentes na participagdo democréatica brasileira e na atuagdo legitima do Judiciario. H&
problemas dos mais diversos. Viu-se o problema de inser¢do politica das minorias, para ndo
dizer, aincapacidade de uma efetiva democracia deliberativa em que todos tenham voz. Por
outro lado, notou-se o ativismo judicial como um problema de interferéncia indevida do
Judiciario nos assuntos dos outros Poderes, 0 que demonstra, por exemplo, a incapacidade
real de solucdo do problematrazido ao STF pela ADPF 347.

Fazer Ciéncia na &rea juridica ndo € algo facil. Existem muitos desafios a serem enfrentados
e resolvidos. Numa digress&o, dois problemas ainda rondam o debate. O primeiro deles, a
falta de consenso tedrico. Exemplos sdo as duvidas quanto a capacidade e a legitimidade de
atuacdo do Judiciario na efetivagdo da Constituicdo e dos direitos fundamentais. O segundo



paira sobre a dificuldade de se fazer Ciéncia Juridica, integrando a teoria a pratica. 1sso fica
exemplificado pelo pensamento cientifico abstrato, distante, por vezes, da realidade dos
problemas brasileiros.

Em vista de todo o exposto, convida-se a comunidade cientifica para que aprecie esta
publicacdo, ndo sendo exagero dizer que os trabalhos do Grupo Constituicdo e Democracia |
tém o mérito de contribuir para a superacéo dos problemas apontados, procurando caminhos
para a consolidacdo de teorias, de modo a que estas sirvam para iluminar outras
possibilidades juridicas na realidade brasileira dos nossos dias.

Brasilia/DF, 20 de julho de 2017.

Coordenadores do GT:

Prof. Dr. Fausto Santos de Morais (Imed)

Prof. Dr. Liton Lanes Pilau Sobrinho (UPF/Univali)

Prof. Dr. Mamede Said Maia Filho (UnB)



A (IN)EFETIVIDADE DAS ESPECIES DE PARTICI FiA(;AO POPULAR NO
PROCESSO LEGISLATIVO PARA A CONSOLIDACAO DA DEMOCRACIA
PARTICIPATIVA

THE (IN)EFFECTIVENESS OF THE SPECIES OF POPULAR PARTICIPATION IN
THE LEGISLATIVE PROCESS FOR CONSOLIDATING PARTICIPATORY
DEMOCRACY

Samira Souza Silva
Bruno Paiva Bernardes

Resumo

O presente trabalho cientifico, cuja produgdo se da na vertente juridico-sociologica e em
perspectiva interdisciplinar, tendo como raciocinio predominante o dedutivo,analisa as
formas de participagao popular do processo legislativo brasileiro,apresentando seus conceitos
e fases. Objetiva criticar as formas constitucionais e infraconstitucionais de participacdo dos
cidadaos no fortalecimento do Estado por meio do processo legislativo e sob o paradigma do
Estado Democrético de Direito, tendo como marco tedrico a teoria do processo legislativo,
apoiada na doutrina da | egistica.

Palavras-chave: Processo legisativo, Participagcdo popular, Democracia participativa,
Legistica, Estado democratico de direito

Abstract/Resumen/Résumé

The present scientific work, whose production takes place in the juridical-sociological
perspective and in an interdisciplinary perspective, having as its predominant reasoning the
deductive, analyzes the forms of popular participation in the Brazilian legislative process,
presenting its concepts and phases. It aims to criticize the constitutional and infer
constitutional forms of citizen participation in the strengthening of the State through the
legislative process and under the paradigm of the Democratic State of Law, having as a
theoretical framework the theory of the legidlative process, supported by the doctrine of
legistics.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés: Legidative process, Popular participation,
Participatory democracy, Legistics, Democratic state of law
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1 INTRODUCAO

O Estado Democratico de Direito, ideal pretendido pelo Estado brasileiro, é
alicercado em bases constitucionais, cabendo, pois, aos dispositivos juridicos conferir
aplicabilidade aos direitos e garantias fundamentais almejados por ele.

A funcdo legislativa do Estado estd, em maior medida, a cargo do Poder Legislativo,
que deve obedecer a determinados ditames constitucionais e legais na consecucao dos atos
que criam a norma juridica. Entretanto, conforme previsto pela Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil (CR/1988) (BRASIL, 1988), na nomogénese legal®, o Poder Legislativo
ndo age sozinho; os Poderes Executivo, Judiciario e outros 0Orgdos que compde a
Administracdo Pablica também detém legitimidade para deflagrar e/ou interferir no processo
legislativo.

Sobre esse tema, entretanto, apesar de todo tratamento constitucional dado as fases
de iniciativa e deliberagdo do processo legislativo, nota-se consideravel sobrelevo dos
aspectos atinentes a democracia representativa em detrimento das formas de participacédo
popular, esvaziando-se o propdsito de efetivacdo e consolidacdo da democracia participativa,
problema sobre o qual esse trabalho cientifico se desenvolve nos quatro topicos seguintes.

O tdpico dois do presente artigo dedica-se a conceituagdo do processo legislativo,
distinguindo-o do conceito de procedimento, e ao estudo das fases desse processo que levam a
construcdo de todo sistema normativo brasileiro.

No topico trés apresentam-se algumas formas de participacdo popular no processo
legislativo, suas distingdes e efeitos. Nele, também, levantam-se indagagdes sobre o (des)uso
das formas constitucionalmente previstas para a participa¢do do cidaddo na vida juridica do
Estado.

No contexto contemporaneo, as normas juridicas tém sua legitimidade questionada
na justa medida em que se acentuam fatores que pdem em risco os direitos e garantias
constitucionalmente assegurados e, por conseguinte, a propria democracia, dada a distancia do
cidaddo dos centros de deliberacdo e poder. Advém dai a necessidade de conceituar a
democracia participativa e avaliar o que de fato pode ser realizado a fim de consolida-la no

cenario brasileiro.

* para Miguel Reale, “[...] esse poder de legislar, dando nascimento a novas situagdes juridicas objetivamente
validas, com legitimidade quanto a sua vigéncia e eficacia, manifesta-se através de uma série de atos que
compBem a nomogénese legal, ou o processo legislativo.” (REALE, 2002, p. 163, grifos do autor).
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Dentre outros fatores, apresenta-se a contribuicdo da ciéncia da legislacdo — a
legistica — na formulacdo de novos paradigmas para a elaboragdo legislativa, levando-se em
conta, além da construcéo coerente das normas legais, a participacdo popular no planejamento
das acdes legislativas e na verificacdo do alcance dos objetivos pretendidos por ela.

Quanto aos aspectos metodologicos, a produgdo do trabalho cientifico se da na
vertente juridico-sociologica (GUSTIN; DIAS, 2015, p. 21) e tem como raciocinio
predominante o dedutivo. O trabalho foi desenvolvido mediante pesquisa bibliografica
nacional e estrangeira € de perspectiva interdisciplinar, pois coordena elementos do Direito

Constitucional e da Ciéncia Politica.

2 PROCESSO VERSUS PROCEDIMENTO LEGISLATIVO

A lei, que define os caminhos a serem percorridos € 0 modo como atravessa-los para
alcancar os objetivos desejados, sendo uma das maiores expressdes de poder politico e
juridico que o Estado exerce sobre a sociedade, necessita, para sua producéo, da realizacéo de
varios atos concatenados para garantir sua existéncia e validade, uma vez que influi no
comportamento social e do Estado, sujeitando tudo e todos a mesma (FERREIRA FILHO,
2001, p. 204). Essa sequéncia de atos e de procedimentos especificos compdem 0 processo
legislativo.

A doutrina ndo é unanime, porém, a0 nomear 0 conjunto de atos necessarios a
elaboracdo legislativa. José Afonso da Silva (2006) define como processo legislativo o
complexo de atos que levam a concretizacdo da funcéao legislativa do Estado (SILVA, 2006,
p. 41). Para Uadi Lamégo Bulos (2010), o processo legislativo, que esta descrito no artigo 59
da CR/1988 (BRASIL, 1988), trata-se do “[...] conjunto de atos preordenados que permitem a
feitura, a mudanca e a substituicdo de espécies normativas.” (BULOS, 2010, p. 1137, grifo do
autor). Ja na concepcao de Canotilho (2002), chama-se de procedimento legislativo “[...] um
complexo de actos, qualitativa e funcionalmente heterogéneos e autonomos, praticados por
sujeitos diversos e dirigidos a producdo de uma lei do Parlamento” (CANOTILHO, 2002,
p.865).

Uadi Lamégo Bulos (2010), na tentativa de marcar a distin¢cdo entre processo e
procedimento, ensina que

[...] o procedimento legislativo revela o modo pelo qual os atos de elaboracdo das

leis se realizam. Nada obstante a confusdo entre processo e procedimento, é
adequado falar em procedimentos legislativos. E que os procedimentos legislativos
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sdo os sinais que formam o processo legislativo. Equivalem ao modus faciendi, a
forma por que se movem os atos de elaboracdo normativa. (BULOS, 2010, p. 1140,
grifos do autor).

O procedimento adotado na elaboragéo das leis seria a sistematizacdo do processo
legislativo, entendido como um instituto complexo de legitimacdo das normas juridicas. O
vocabulo “procedimento” origina-se no latim procedere, que significa ir para diante,
prosseguir (DINAMARCO, 2009).

Em que pese a importancia dos procedimentos, que sdo parte dos atributos do
sistema politico das sociedades modernas (LUHMANN, 1980, p.17), o presente artigo trata
como processo legislativo (e ndo como procedimento) a elaboracdo dos atos pelo Poder
Legislativo. Na conceituacdo de processo legislativo deve-se entender um espaco democratico
por exceléncia, em que a sociedade também participa da interpretacdo da Constituicéo
(HABERLE, 1997) e da produgéo legislativa.

2.1 Fases do processo legislativo

A Constituicdo da Republica dispds sobre os elementos formais necessarios a
elaboracdo legislativa, sem, contudo, encerrar no formalismo exacerbado a sua preocupacéo,
gue também esta voltada a inclusdo dos principios constitucionais que protegem os direitos do
Estado e, principalmente, dos cidaddos. Afirma Fernanda Bernardo Gongalves (2014):

O que o constituinte buscou ver assegurados sdo justamente os principios
caracterizadores de nosso ordenamento politico-constitucional, assegurando-se 0s
direitos fundamentais, entre eles o da garantia das liberdades e da participacdo
democratica, bem como a harmonia entre os Poderes do Estado. (GONCALVES,
2014, p.381)

A doutrina constitucional tem por bem dividir, para melhor compreenséo didatica, o
processo legislativo em trés tipos: ordinario, sumario e especial.

Por processo legislativo ordinario, entende-se aquele que se destina a confeccdo de
leis ordinarias e complementares, cujos procedimentos sdo tidos como comuns e, 0S prazos,
alargados conforme a necessidade.

O processo legislativo sumario ou regime de urgéncia constitucional (BULOS, 2010,
1157) se da quando h& a solicitacdo de urgéncia na apreciacdo de projetos de lei pelo
Presidente da Republica, situacdo em que 0s prazos e procedimentos sao reduzidos, conforme
disposto nos 88 1° a 4° do artigo 64 da CR/1988 (BRASIL, 1988). Ha, ainda, outra hipotese

44



de processo sumario, prevista no artigo 223 da CR/1988 (BRASIL, 1988), quando o projeto
de lei apreciar outorga, renovagdo concessdo, permissdo e autorizagdo para 0 servico de
radiodifusdo sonora e de sons e imagens, caso em que 0s prazos correrdo conforme os 8§88 do
artigo 64 citado (BRASIL, 1988).

Especial é o processo legislativo que visa a elaboracdo de emendas constitucionais,
leis financeiras, organicas e delegadas, medidas provisérias, decretos legislativos e
resolucdes. Tais propostas apresentam algumas peculiaridades em relacdo ao processo
previsto para as leis ordinarias e complementares regidas pelo processo legislativo ordinario.

Cabe discorrer, no entanto, sobre as fases do processo legislativo ordinario por se
tratar do conjunto de procedimentos mais completos em termos de elaboragéo legislativa e
que se divide nas fases introdutoria, constitutiva e complementar (BULOS, 2010), que
correspondem a nomenclatura de fase de iniciativa, constitutiva e de integracdo de eficacia,
respectivamente (CANOTILHO, 2002, p.866).

A fase introdutdria ou de iniciativa® “

[...] refere-se ao ato que da inicio ao processo
legislativo, que desencadeia os demais atos necessarios a consecucédo da lei.” (GONCALVES,
2014, p.382).

Os iniciadores das proposicoes legais podem ser os parlamentares, que depositaréo
seus projetos junto & Mesa da casa legislativa a que pertencam. Podera, ainda, haver
proposicdo extraparlamentar, em que individuos alheios ao Poder Legislativo (a exemplo do
Presidente da Republica, do Poder Judiciario, do Ministério Publico e dos cidad&os) iniciardo
0 processo legal.

A fase seguinte e “[...] indubitavelmente a principal do processo legislativo”
(FERREIRA FILHO, 2001, p.210) trata-se da fase constitutiva, deliberativa ou instrutéria, em
que ocorrem a discussdo e votacdo dos projetos de lei. Para Canotilho (2002), tal fase “[...]
tem por finalidade recolher e elaborar os dados e elementos que permitam analisar a
oportunidade do procedimento legislativo bem como o respectivo contetdo.” (CANOTILHO,
2002, p.868). E nessa fase que ocorre a deliberacdo parlamentar, através da discussao,
apresentacdo de emendas (que sdo exclusivamente parlamentares®), votacdo, e a deliberacéo

executiva, com a realizacdo da sancao ou veto ao projeto de lei (BULOS, 2010).

* Discordando desse conceito de fase introdutéria ou de iniciativa, Manoel Ferreira Filho (2001) afirma que “[...]
a iniciativa ndo é propriamente uma fase do processo legislativo, mas sim um ato que o desencadeia.”
(FERREIRA FILHO, 2001, p.206).

® As emendas parlamentares, como o préprio nome ja sugere, séo de exclusividade dos membros do Parlamento.
Como ensina Uadi Lamégo Bulos (2010), “o nosso ordenamento juridico ndo admite que os titulares de
iniciativa extraparlamentar apresentem emendas parlamentares a projetos legislativos. Somente os detentores do
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Ultima fase do processo legislativo, a fase complementar, ocupa-se da promulgac&o,
que certifica e gera presuncédo de validade a lei, e da publicacdo da norma, momento em que a
mesma passa a ser obrigatoria e exigivel (BULOS, 2010). Nessa fase 0s procedimentos séo
destinados a tornar o ato legislativo eficaz (CANOTILHO, 2002, p. 871), visto que ja prontos
e acabados (FERREIRA FILHO, 2001, p.246).

Apbs a derradeira fase do processo legislativo e decorrido o prazo legal, a norma
juridica passa a vigorar e produzir seus efeitos na sociedade, o que ndo significa que 0s
cidaddos a conhecam e reconhecam sua legitimidade.

O processo de elaboragdo das leis, como visto, na maioria das vezes aparenta
preocupar-se mais com 0s tramites burocraticos constitucionais do que em agregar a
participacdo popular e resguardar seus interesses. Nesse contexto, destaque para diplomas
legais que, a pretexto de regular relagdes ndo abarcadas pelo ordenamento juridico ou a
margem deste, proporcionam afastamento do sentido de moralidade®, deixando implicito nas
suas entrelinhas as nebulosas interferéncias no processo de formagao da norma.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (BRASIL, 1988), porém,
disp0Os sobre a participacdo popular no processo legislativo, de forma que o cidaddo possa
atuar diretamente, dando voz a seus interesses e necessidades. O cidaddo, assim, deixa 0 seu

papel de coadjuvante na elaboracdo das normas que regerdo sua vontade.

3 FORMAS DE PARTICIPACAO POPULAR NO PROCESSO LEGISLATIVO

No processo de formacédo da legislagdo, além dos atores que atuam nas fases acima,
deve-se acrescentar mais um ente a esta relacdo, qual seja, a sociedade, que ¢ a destinataria da
norma.

Segundo o artigo 14 da CR/1988, a soberania popular serd exercida pelo sufragio
universal e pelo voto, além dos institutos da iniciativa popular, referendo e plebiscito
(BRASIL, 1988).

mandato parlamentar € que retém essa atribuicdo de natureza exclusiva e, portanto, indelegavel.” (BULQOS, 2010,
p.1153).

® Nesse sentido, entre outros, destaque para a Lei n. 13.254/2016, que dispde sobre o Regime Especial de
Regularizacdo Cambial e Tributaria de recursos, bens ou direitos de origem licita, ndo declarados ou
incorretamente remetidos, mantidos no exterior ou repatriados por residentes ou domiciliados no pais, que, em
seu art. 4°, 85°, prevé que “a regularizagdo de ativos mantidos em nome de interposta pessoa estendera a ela a
extingdo de punibilidade prevista no § 1° do art. 5°, nas condic¢des previstas no referido artigo” (BRASIL, 2016),
eliminando as consequéncias penais de ato que, na origem, revelava-se simulado.
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3.1 Iniciativa popular

Aos cidaddos € reservado o direito de participar da primeira fase do processo
legislativo, qual seja, a fase introdutdria, formalizando e apresentado projeto de lei, desde que
cumpridos 0s requisitos constitucionais e infraconstitucionais.

Para que a iniciativa popular se materialize em proposicéo legislativa, um grupo de
cidaddos deve apresentar a Camara dos Deputados (em nivel federal) um projeto de lei
subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido ao menos por
cinco estados da federagdo, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada
um deles, conforme preceitua o 82° do artigo 61 da CR/1988 (BRASIL, 1988).

A possibilidade dos cidaddos se organizarem e proporem suas ideias formalizadas
através de um projeto de lei parece um tanto quanto dificil ao se deparar com tantas
exigéncias constitucionais. Trata-se de um processo complexo que demanda a articulagédo
normalmente de grupos organizados, o dispéndio de recursos financeiros para campanhas de
divulgacdo, coletas de assinaturas e todo o controle que se exige para o cumprimento de todos
0s requisitos legais.

Tal o rigor permite que muitos autores critiquem seu efetivo potencial democratico,
tratando-se para Manoel Gongalves Ferreira Filho (2001) de “[...] um instituto meramente
decorativo” (FERREIRA FILHO, 2001, p. 207).

A Lei n. 9.709, de 18 de novembro de 1998 (BRASIL, 1998), regulamentou, ap0s
dez anos de vigéncia da CR/1988, a execucdo do disposto nos incisos I, Il e 11l do art. 14 da
CR/1988 (BRASIL, 1988). Trata-se de lei que pouco acrescenta ao dispositivo constitucional.
No seu artigo 13, dispde sobre a iniciativa popular, repetindo o texto constitucional e
acrescentando limitador no seu 81°, ao regulamentar que tais projetos deverdo ater-se a um so
assunto (BRASIL, 1998). Como se ja ndo fosse tdo dificultosa a expresséo popular através de
projeto de lei de sua propria autoria, o dispositivo no §1° citado (BRASIL, 1998) limita o
principio de que todo poder emana do povo (LIMA; EMEDIATO, 2014, p.201), ferindo
principios como da soberania popular e da maxima efetividade da norma constitucional.

Para Sergio Ferraz (2007), a iniciativa popular é um instituto da democracia
participativa, pois permite aos cidaddos a apresentacdo direta de projetos de lei ao Poder
Legislativo (FERRAZ, 2007, p.84). Sendo assim, o objetivo dessa modalidade de participacdo
popular é fazer com que o eleitorado também participe do processo legislativo, que ndo deve
ficar restrito aos Poderes do Estado (JAMPAULO JUNIOR, 2008, p. 97).
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Se a previsdo constitucional da possibilidade da apresentagdo autdonoma de suas
demandas através da iniciativa popular demonstra-se indcua, o que dizer de institutos que
visam, por vezes, apenas legitimar proposicdes lancadas pelos representantes do Estado, como

o referendo e o plebiscito?

3.2 Referendo

Usando o termo em latim referendum, Manoel Goncalves Ferreira Filho (2001)
assevera que o referendo “[...] consiste na manifestacdo do eleitorado sobre uma questdo ja
decidida por um o6rgdo representativo.” (FERREIRA FILHO, 2001, p. 151). Convocado
posteriormente ao ato legislativo, no referendo o povo é chamado a ratificar ou rejeitar o que
nele estiver descrito.

Disposto no inciso Il do artigo 14 da CR/1988 (BRASIL, 1988) e igualmente
regulamentado pela Lei n. 9.709/1998 (BRASIL, 1998), o referendo deve ser convocado para
questBes de relevancia nacional, através de decreto legislativo proposto por, no minimo, um
terco dos membros que compdem qualquer das Casas do Congresso Nacional, no prazo de
trinta dias apos a promulgacéo da lei, sendo considerada a contagem da maioria simples dos
votos, tendo o resultado proclamado pelo Tribunal Superior Eleitoral.

Conforme se depreende da legislacéo, tais consultas populares s6 sdo levadas a cabo
quando, no minimo, um terco dos parlamentares apontam a relevancia de determinada questédo
para a nacao.

Na historia brasileira, h4 apenas dois registros de atuacdo direta dos eleitores na
forma de referendo. A primeira em 06 de janeiro de 1963, para decidir sobre a continuacéo ou
ndo do parlamentarismo no pais, tendo o povo optado pelo presidencialismo, e a segunda em
23 de outubro de 2005, para decidir sobre a comercializacdo ou ndo de armas de fogo e
muni¢bes no territorio nacional, tendo a populagdo decidido pela ndo proibicdo da
comercializacao de tais itens.

Nesse instituto, quase em desuso, fica nitida a desimportancia atribuida a
participacdo popular no processo legislativo pelos parlamentares brasileiros. Ora, desde o
inicio do periodo republicano no Brasil houve apenas dois assuntos de relevancia nacional
capazes de levar o legislador a requerer a opinido dos cidad@os? Ou nédo lhes convinham trazer

a populacéo para opinar e participar da tomada de decisGes?
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Ndo obstante a pretensdo de participar do processo decisorio de alguma lei, a
populacdo deve conscientizar-se de que ao fazé-lo estard& também assumindo a
responsabilidade pelas consequéncias que dela hdo de vir (LIMA; EMEDIATO, 2014, p. 178)
e, portanto, sempre que chamada a voto de um referendo, deve procurar conhecer sobre a

materia e os efeitos que poderao surtir a partir da sua decisao.

3.3 Plebiscito

Enquanto o referendo trata da chamada a ratificagdo ou rejeicdo de uma lei ja
promulgada, o plebiscito trata da consulta direta a populacéo antes da elaboracdo da proposta
normativa. Segundo dispde o artigo 2°, §81°, da Lei n. 9.709/1998, “o plebiscito é convocado
com anterioridade a ato legislativo ou administrativo, cabendo ao povo, pelo voto, aprovar ou
denegar o que Ihe tenha sido submetido.” (BRASIL, 1998).

Eduardo de Lima e Renata Emediato (2014) assim explicam a origem do termo

plebiscito:

[...] vem do latim — plebiscitum — que significa decreto da plebe. Isso porque, na
Roma Antiga, no Periodo Republicano, apenas os plebeus, que compunham a
maioria da populacgdo, eram obrigados a deliberar diretamente sobre 0s assuntos que
Ihes interessavam. Caracterizava, também, naquela época, consulta prévia ao povo a
respeito da tomada ou ndo de medida de seu interesse. (LIMA; EMEDIATO, 2014,
p.180, grifo dos autores).

Da mesma maneira que o referendo, o plebiscito requer matéria de relevancia
nacional e as demais formalidades para sua convocacéao e votacdo. Além do momento em que
se convoca, a diferenca entre ambos os institutos também se faz na matéria especificada ao
plebiscito, que também tratard de incorporagdo, subdivisdo e desmembramento de estados
federados, assim como da criacdo, incorporagdo, fusdo e desmembramento de Municipios,
contando em tais casos com a participacéo ativa das Assembleias Legislativas.

No Brasil, até hoje, foi convocado apenas um plebiscito, em 21 de abril de 1993, cuja
votacdo se deu para manter a forma republicana de governo e o sistema presidencialista.
(LIMA; EMEDIATO, 2014).

N&o é dificil notar que as formas constitucionais de participacdo popular no processo
legislativo ndo vém integrando, de fato, a sociedade ao aparato normativo, quer pela
complexidade das exigéncias constitucionais e infraconstitucionais, quer pela desinformacéo

de grande parcela da sociedade. Assim, cidaddos e governantes interessados em promover a
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aproximac&o do destinatario a norma, vém desenvolvendo outras modalidades de participagdo
ativa na consecucgédo das leis e do desenvolvimento social, a exemplo das modalidades de

orcamento participativo e dos conselhos nas esferas dos diferentes entes politicos.

3.4 Formas infraconstitucionais

Uma das modalidades de participacdo popular na elaboracao de leis é o orcamento
participativo, “[...] ferramenta por meio da qual a populacdo define o destino das verbas que
devem ser aplicadas pelo Poder Executivo.” (LIMA; EMEDIATO, 2014, p.185).

Os orcamentos participativos sdo “instancias de deliberacdo democratica” (CUNHA,
2004, p. 3) em que a populacdo é chamada a participar individualmente, compartilhando suas
ideias, negociando, apresentando suas demandas e necessidades e deliberando acerca da
previsdo de receitas e despesas que constardo na lei orcamentaria.

As primeiras experiéncias sobre orcamento participativo no Brasil foram realizadas
na cidade de Porto Alegre, “[...] numa conjuncdo entre o projeto politico de governo e o0s
anseios dos movimentos sociais em participar da formulacdo do orcamento da cidade.”
(CUNHA, 2004, p. 3). Tais experiéncias incentivaram outras tantas cidades brasileiras, como
Sdo Paulo e Belo Horizonte, a instituir essa forma de participacdo que compartilha a soberania
dos governos com os diretamente afetados pela Administracdo Pablica.

Mais usualmente instituido pelos municipios, que tém autonomia para
regulamentarem seu funcionamento, o orcamento participativo organiza-se em assembleias
tematicas e/ou regionais, “[...] onde todos os cidaddos, tornados membros dessas assembleias,
teriam igual poder de delibera¢do.” (LIMA; EMEDIATO, 2014, p. 185). Porém, ndo ha
obrigatoriedade na instituicdo do or¢camento participativo, nem no acatamento por parte dos
Poderes de todas as demandas levantadas e aprovadas pelas assembleias, uma vez que seguem
para o regular tramite legislativo.

Outra forma de participacdo popular na atividade legiferante se da através dos
conselhos, instituidos nos niveis municipal, estadual e federal, sobre variados temas afetos aos

direitos dos cidaddos. Nos conselhos, que normalmente s&o instituidos por lei’, a sociedade,

" No ambito federal, por exemplo, temos os conselhos, na sadde, pela Lei n. 8142, de 1990 que “dispde sobre a
participagdo da comunidade na gestdo do Sistema Unico de Salde (SUS) e sobre as transferéncias
intergovernamentais de recursos financeiros na area da salde e da outras providéncias”, na assisténcia social,
pela Lei n. 8742, de 1993, que “dispde sobre a organizagéo da Assisténcia Social e d& outras providéncias” e, na
educacdo, pela Lei n. 9.131, de 1995, que altera dispositivos da Lei n. 4.024, de 20 de dezembro de 1961, que
“fixa as Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional”.
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de forma individual ou organizada, pode intervir na producédo de politicas publicas e fiscalizar
as acOes governamentais.

Mesmo que em alguns casos 0s conselhos existam para mero cumprimento formal,
sua instituicdo legal pode ser um fator relevante para a sua continuidade, assim como a
participacdo efetiva da populacdo, que se fortalecida e organizada, pode até interferir no
formato de organizagéo e funcionamento dos mesmaos.

Outras maneiras do cidad&o contribuir e influenciar no processo legislativo se da no
momento da discusséo, elaboragdo de emendas e votacdo das leis orcamentarias®, podendo ali
ser relevante para definir as prioridades de um governo, relacionando-as as necessidades de
toda a comunidade.

A Lei de Responsabilidade Fiscal® (BRASIL, 2000) instituiu a transparéncia da
gestao fiscal, trazendo como um dos seus instrumentos o incentivo a participacdo popular e
realizacdo de audiéncias publicas durante os processos de elaboracdo e discussdo dos planos,
lei de diretrizes orcamentarias e orgamentos.

Todas essas formas de engajamento da populacdo nos processos deliberativos e
decisorios demonstram o exercicio direto da soberania e a aproximacdo da proposta de
democracia participativa, estreitando a convivéncia entre os atores sociais e politicos e

superando a ultrapassada relagcéo de confronto e submissé&o.
4 A CONSTRUCAO DA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

Em outros tempos, a legitimidade dos governantes residia na crenga dos cidadéos de
gue o Estado representaria fielmente os seus interesses. Porém, desde as ultimas décadas do
século XX, evidenciou-se certa falha na formula de democracia representativa, pois 0s
cidaddos assistem ao esfacelamento da representacdo politica, que da lugar ao jogo de
interesses escusos e individuais dos detentores do poder (BAPTISTA, 2003).

A teoria democrética conta com conceitos sobre a soberania popular, a representacdo
de interesses e 0s mecanismos eleitorais. Essa teoria baseia-se na sociedade como fonte de
autoridade, livre para conduzir seus interesses através da participacdo direta ou indireta nas
acOes do Estado. A democracia participativa, portanto, prevé, por meio da incorporagéo
politica de amplas parcelas sociais, 0 envolvimento delas na busca e garantia de seus direitos.

® Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e Lei Orcamentaria Anual.
% Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000, “estabelece normas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias”.
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O elemento central, mas ndo Unico, da democracia participativa é o voto, em elei¢Ges
que sejam livres e imparciais. A capacidade representativa, deve-se unir o direito a
participacdo dos cidaddos nas decisdes que afetam suas vidas, como corolario da teoria

democratica em questdo, conforme sugere Carole Paterman (1992):

[...] somente se o individuo tiver a oportunidade de participar de modo direto no
processo de decisdo e na escolha de representantes [...] € que, nas modernas
circunstancias, ele pode esperar ter controle sobre sua vida ou sobre o
desenvolvimento do ambiente em que ele vive. (PATERMAN, 1992, p.145).

Assim, a democracia participativa estende-se para alem do processo eleitoral até os
processos de tomada de decisbes, por parte da populacdo, em questdes publicas que
interferem no seu desenvolvimento pessoal.

As formas de participacdo popular descritas na CR/1988 (BRASIL, 1988) tém se
revelado demasiadamente burocraticas e fracas diante do dinamismo do século atual, talvez
por terem sido pensadas como “presentes” dados a uma sociedade que vivia no autoritarismo
e exclusdo, sem a reflexdo de sua aplicabilidade; ou, talvez, por dependerem, em grande
medida, da vontade e iniciativa de parlamentares e governantes.

As novas formas de participacdo popular dispostas em leis infraconstitucionais, como
0s debates, audiéncias e consultas publicas, revelam-se importantes elementos na
consolidagdo da democracia verdadeiramente participativa, pois abrem espaco para que 0
cidaddo seja ouvido diretamente e se organize atraves de grupos e associacfes, que tem o
poder de pressionar e se aliar as autoridades constituidas.

Contudo, cabe ressaltar, mesmo ap0s a visdao de varias formas, que a participacao
popular no processo legislativo ainda ndo se da plena e eficientemente. Vive-se uma grande
crise da legalidade’® no Estado Democratico de Direito, em que ndo se atribui mais a lei
aspectos fundamentais de certeza, democraticidade e seguranga para a consecucdo da
justica’’.

O Estado, investido na missdo de satisfazer as necessidades dos cidadéos

(CHEVALLIER, 2013), falha em ndo aproximar-se deles para a elaboracdo legislativa,

10 A crise da legalidade tem como principais bases a faléncia do Estado Social e a falta de legitimacéo do Estado,
que geraram a “[...] proliferacdo dos textos, a instabilidade das regras e a degradacdo da qualidade da norma”
(CHEVALLIER, 2013, p. 121).

' Para Manoel Gongalves Ferreira Filho, a multiplicagdo desordenada das leis fez com que a mesma perdesse
seu carater soberano, pois no lugar de leis que traduzem a Justicga e disciplinem o fundamental temos normas que
se alteram de instante em instante, sem permanéncia na realidade e na consciéncia dos cidaddos. (FERREIRA
FILHO, 2001).
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negando o fato de que “[...] as pretensfes que exprimem normas desejadas sdo assim o
primeiro passo com que as representagdes da Justica procuram realizacdo.” (FERREIRA
FILHO, 2001, p. 255).

E necessario, portanto, criar mecanismos que contribuam para a criacdo de leis mais
adequadas a necessidade e realidade das pessoas, de maneira mais eficiente e coerente, e que
respeitem e incentivem a participagdo popular durante todo o processo legislativo. Nesse

intuito, a legistica pode colaborar para a consecucdo de uma legislacdo mais participativa.

4.1 A contribuicdo da legistica

Nos dizeres de Chevallier (2009), a legistica ocupa-se em estudar a producéo das leis
e a definir as melhores e mais adequadas técnicas para a gestdo dessa producdo. A referida
ciéncia da legislacdo preocupa-se com o processo de elaboracéo legislativa, objetivando além
da producéo de leis mais eficazes e menos onerosas, 0 crescimento da confianga da populagéo
na legislacdo e nos legisladores (MINAS GERAIS, 2009).

O aprimoramento do conteddo das normas juridicas e a definicdo de métodos que
garantam sua aplicacdo sdo tratados pela legistica em sua vertente material, que enfatiza o
estudo do conjunto de valores e principios e a avaliagdo dos impactos da legislagdo.
(SOARES, 2007).

A contribuicdo da legistica material esta, principalmente, na preocupacdo com a
elaboracdo de um procedimento metddico que vise a definicdo da matéria normativa que
constituira o objeto essencial da legislacdo, assegurando a aplicacdo e a avaliagdo dos efeitos
pretendidos por ela, fato que ndo se da sem a participacdo ativa da populacéo.

A preocupacdo com o respeito pela vontade popular deve servir de elo entre as
técnicas aplicadas pelos representantes do Estado e a realidade social, medida e justificada
pela aproximacdo e o conhecimento dos cidadaos a respeito do processo legiferante.

Assim sendo, a legistica contribui para mudanca de paradigmas sobre a elaboragédo
legislativa, propondo que se tracem metas e estratégias a serem usadas no procedimento da
construcdo legal, através da definicdo de planejamento administrativo e econdmico. Como

explica Fabiana Soares,

[...] o planejamento engloba dimensdes como o diagnéstico/prognostico de uma
situacdo, além da avaliacdo das politicas integrantes de um programa de governo
com o fim de corrigir rumos e mensurar o grau de cumprimento das acles
necessarias a consecucéo dos objetivos escolhidos. (SOARES, 2007, p. 136).
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A necessidade de reconstrucdo de condutas legalmente previstas para a elaboragdo
legislativa em que conste a participagdo popular como requisito de validade e eficacia da
norma € imperativa e capaz de colaborar para a consolidacdo de uma verdadeira democracia

participativa.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Como elencado na CR/1988 (BRASIL, 1988), os Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario sao independentes e harménicos entre si, cabendo, principalmente, ao Legislativo a
competéncia para dispor sobre as matérias do Estado e da sociedade por meio da elaboracao
das leis.

O processo legislativo no Brasil, tal como se mostra hoje, estd eivado de
procedimentos meramente procrastinatorios que pouco demonstram a preocupacdo em
satisfazer os destinatarios da norma. Em todas as fases do processo legislativo ndo se observa
grande intencdo de se refletir os anseios sociais.

A CR/1988 (BRASIL, 1988) instituiu as espécies de participacdo popular no
processo legislativo, quais sejam a iniciativa popular, referendo e plebiscito, todos muito
pouco utilizados pela populagéo. O povo continua a assistir, de longe, os desdobramentos dos
procedimentos legislativos, atonitos e impotentes diante deles.

Porém, mesmo sem o respaldo constitucional e a obrigatoriedade de sua instituicéo,
os demais modelos de participacdo popular no processo legislativo, através do or¢camento
participativo, audiéncias, debates e consultas publicas, tém aproximado os cidaddos das
decisbes legislativas, possibilitando discussbes viaveis sobre a capacidade de
comprometimento e organizacao social.

Na esperanca de resgatar o espirito democratico das normas juridicas, base do Estado
Democratico de Direito, verificou-se ser imprescindivel a ado¢do de novas formas de entender
e aplicar o processo legislativo que, com o auxilio da legistica, deve se preocupar em buscar o
aprimoramento do conteido das normas e a aplicacdo de métodos de avaliacdo dos objetivos
pretendidos.

Certo é, para além disso, que 0s mecanismos de participacdo popular previstos na
legislacdo brasileira, quer os construidos em bases complexas e burocraticas, quer os mais
modernos e efetivos, devem sempre ser reclamados pelos cidaddos que anseiam contribuir

para o seu préoprio bem.
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