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RESUMO

Trabalho Monografico de Pesquisa na area de direito constitucional, centrado na
possibilidade de iniciativa popular para proposta de emenda constitucional, legitimada
pela soberania popular. Por intermédio da pesquisa dogmatica instrumental e da técnica
bibliogréfica, investigou-se na doutrina o papel da soberania popular no contexto da
Constituicdo Federal, se esta se faz presente na realidade social, para entdo alavanca-la
como fundamento legitimador da iniciativa popular para proposta de emenda
constitucional. A evolucdo da organizacdo do Estado até o modelo atual de Estado
Democratico evidencia a importancia do poder popular para a constru¢do da sociedade
politicamente organizada. A usurpacao desse poder popular pelos ditos “representantes
do povo”, de forma reiterada, retratada nas Cartas Constitucionais brasileiras, levou a
sociedade a clamar por uma participacao direta no campo politico. A participacdo direta
dos cidaddos no processo politico aparece bem delineada na Constituicdo de 1988 por
intermédio dos institutos do plebiscito, referendo e iniciativa popular. Essa Constituicdo
“cidadd” tem em seu Preambulo e artigos 1° 2° e 3° os pilares axioldgicos e
principiologicos da estrutura constitucional e, desta feita, por estar o principio da
soberania popular insculpido no artigo 1° infere-se que ele € um dos pilares para toda a
interpretagcdo do texto constitucional. O artigo 60 elencou os competentes para propor
emendas constitucionais, ndo incluindo nesse rol os cidaddos. Entretanto, pela
interpretacdo logico-sistematica, fundada em métodos hermenéuticos - como o da
unidade da Constituicdo —, legitimado pelo principio da soberania popular — pilar de
legitimacdo do processo politico —, a Constituicdo Federal autoriza a Proposta de
Emenda Constitucional por iniciativa popular.

Palavras-chave: Iniciativa Popular para Projeto Proposta de Emenda Constitucional;
Poder Popular; Democracia; Soberania Popular; Iniciativa de lei.



ABSTRACT

The present monograph is about a research in the area of Constitutional Law, focused
on the possibility of a popular initiative for constitutional amendment, legitimized by
the sovereignty of the people. Through a dogmatic instrumental research and by means
of the doctrine, the role of popular supremacy was investigated in the context of the
Constitution, if it is actually current in society, and then lever such absolute power as a
legitimizing foundation for a popular act of proposing a constitutional amendment.
From the evolution of the state’s organization to the current model of democratic
nation, it is evident the power that people have to raise a society politically organized.
The repeated extirpation of the people’s power, by the so-called “people's
representatives”, led the Brazilian population to claim for a direct participation in the
political field. The direct participation of citizens in the political process appears well
delineated in the Constitution of 1988, through the institutes of the plebiscite,
referendum and popular initiative. The already stated Constitution, so-called "citizen-
constitution”, has in its preamble and articles 1, 2 and 3rd, the pillars of values e
principles of its structure and, this time, because of the principle of popular sovereignty
developed in Article 1, it can be concluded that it is the pillars of all interpretations of
the Constitutional text. The article 60 catalogued those who have the power to propose
constitutional amendments, not including the common citizens in this list. However, by
interpretation logical-systematic, founded in hermeneutical methods - such as the unity
of the Constitution -, legitimized by the principle of popular sovereignty - pillar of
legitimacy of the political process -, the Constitution do authorizes the proposal of legal
action for amendment by popular initiative.

keyword: Popular iniciative for project of amendment of the Constitution; Popular
Power; Democracy; Sovereignty; Iniciative of law.
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INTRODUCAO

A organizagédo da sociedade, sob o prisma politico e juridico, € um dos

temas que mais produziu embates filos6ficos no curso da histéria mundial.

O poder que uns homens exercem sobre os outros e seu modo de
exercicio, a formacdo do Estado como forma de sociedade organizada, a busca pelo
modelo organizativo mais justo, implicam num acurado estudo que se debruga o Direito

Constitucional.

A evolugédo da organizagdo do Estado, que passou por monarquias
absolutistas, republicas ditatoriais, republicas democréticas, dentre outras formas de
expressdo do Estado como sociedade politicamente organizada, revela que o grande
intuito do modo de composicao desta organizagdo é de que todos que a compdem vivam

de forma harmoniosa.

No Brasil atual, a forma de organizacdo harmoniosa que permeia o
inconsciente dos cidadaos, fazendo com que eles permitam que suas liberdades sejam

limitadas em prol do bem-estar coletivo, é a democracia.

A democracia tem seu pilar de sustentacdo arraigado na soberania
popular. Desta forma, o povo sabe que é o detentor do poder e isso é utilizado para

justificar e legitimar os atos dos representantes deste soberano.

No entanto o modelo democratico praticado no Brasil estd em ruinas,
pois 0s representantes incorporaram sua condigdo de representante como profisséo,

perpetuando pequenas castas oligarquicas no poder.

Nesse turbilhdo, o povo, cansado de ser ludibriado, manifesta-se
contra a estrutura politica que esta sendo adotada, pugnando pelo poder de influir

diretamente nas decisdes politicas.

A presente pesquisa circunscreve-se no ambito do direito
constitucional e tem como escopo a comprovacao de que existe no texto constitucional a
possibilidade da propositura de emenda constitucional por iniciativa popular, tendo os
cidadéos esta prerrogativa legitimada pelo principio da soberania popular.



O modelo democratico que é praticado ndo € o mesmo que foi
idealizado na Constituicdo Federal de 1988. Pois a Constituicdo “cidada”, como proprio
nome diz, pugnou em seu espirito pela participacdo direta dos cidaddos no tocante a

conducdo da politica nacional.

O artigo primeiro da Constituicdo Federal declara que a Republica
Federativa do Brasil constitui-se como um Estado Democratico de Direito e 0 seu
paragrafo Unico fixa que “todo o poder emana do povo”, consagrando assim a soberania

popular como fundamento essencial para que o Estado seja democrético.

E foram disponibilizadas no texto constitucional ferramentas para o
exercicio direto da soberania popular por intermédio dos institutos do plebiscito, do

referendo e da iniciativa popular (CF, art. 14, 1, I1, 111).

A iniciativa popular para a elaboracdo do projeto de lei é a Unica
dessas ferramentas de participacdo democratica que vem regulada procedimentalmente
no proprio texto constitucional, sendo necessario que o projeto seja subscrito por no
minimo, um por cento do eleitorado nacional, dividido pelo menos por cinco Estados,

com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um (CF, art. 61, § 2°).

Acontece que, no tocante a Proposta de Emendas Constitucionais, a
Constituicdo Federal elencou explicitamente em seu rol para apresentacdo da proposta
apenas o Presidente da Republica; um terco, no minimo, dos membros da Camara dos
Deputados ou do Senado Federal; e mais da metade das Assembléias Legislativas das
unidades da Federacdo, manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de seus
membros (CF, art. 60, I, I1, 111).

Deste cenario apresentado deriva a problematica da pesquisa: 0s
cidaddos tém o poder de iniciativa para propor emenda constitucional mesmo néo
estando inseridos explicitamente no rol de legitimados insculpido no artigo 60 da

Constituicdo Federal?

Para se obter uma resposta do problema de pesquisa, entende-se que
seja necessario tragar o conceito de Estado ao longo do tempo até se chegar ao modelo
que atualmente € posto no Brasil, qual seja o democrético, além de se explicitar como

foi tratado o poder popular na evolucdo do constitucionalismo nacional.



Na construcdo da hipétese proposta, tornou-se imprescindivel a
demonstracdo de que a Constituicdo de 1988 colocou como um dos pilares do Estado
brasileiro o principio da soberania popular e que este principio legitima os cidadaos a

propor emendas a Lei Maior.

Nesse sentido, no Capitulo 1, analisa-se a constru¢do do conceito de
Estado e sua evolugdo, para se chegar ao modelo democrético atualmente utilizado no
Brasil. Nessa seara, chega-se ao termo Estado Democratico de Direito, cumprindo
discorrer sobre o principio democréatico, verificando seus modos de exercicio, quais
sejam, a democracia direta, a democracia representativa, culminando na democracia
semi-direta ou participativa, visando com isso sedimentar o conceito de soberania

popular.

No Capitulo 2, busca-se provar que a soberania popular é o pilar
estrutural da Constituicdo Federal, explicitando em seguida os percalgos percorridos
pelo povo ao longo da historia constitucional brasileira, ressaltando nessa passagem a
usurpacdo do poder popular nesses marcos histéricos, chegando ao denominador atual
de poder popular que é calcado no principio da soberania popular. Apds a verificacdo de
que o poder pertence ao povo, cabe demonstrar que o exercicio dessa soberania, por
intermédio da iniciativa popular, € o0 modo mais limpido para a concretizagdo da

democracia participativa.

Por fim, o Capitulo 3 analisara que é possivel a iniciativa popular para
Proposta de Emenda Constitucional, como um instrumento legitimado pelo principio da
soberania popular e ja insculpido no texto constitucional. Pretende-se demonstrar que,
pela interpretacdo logico-sistematica, pautado em métodos hermenéutico-
constitucionais, e pela corrente do neoconstitucionalimo a qual idealiza a supremacia
dos principios, a iniciativa popular para Proposta de Emenda Constitucional é passivel
de aplicacdo, pois o principio da soberania popular proporciona ao intérprete
constitucional vislumbrar que a harmonia do texto constitucional somente sera mantida

se essa interpretacdo for adotada.

Nessa seara, construcdo critica deste trabalho foi sedimentada em
aspectos juridico-politicos e pautada num espirito democratico participativo.
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CAPITULO 1-ESTADO DE DIREITO E ADEMOCRACIA

1.1 O ESTADO DE DIREITO E SUAS CONCEPCOES

O Estado de Direito possui uma infinidade de conceitos, por tratar-se
de um fendmeno de extrema complexidade que sera melhor compreendido ao se

delinear sua evolugéo historica.

Uma forma de analise inicial pode ser feita pela conceituagdo de cada
um dos termos da expressao “Estado de Direito”, o que é também tarefa ardua, haja

vista a multiplicidade de entendimentos.

Seguindo os ensinamentos de Kildare Gongalves Carvalho?, a palavra
Estado passou por diversos significados ao longo da evolucdo. Na antiguidade romana
indicava a condicdo de uma coisa ou pessoa, dividindo-se em: status civitatis, para, em
uma visdo politica, classifica-los em romanos ou estrangeiros; status libertatis, para
classifica-los em livres ou escravos; e status familiae, para classifica-los como capazes
ou incapazes de exercerem seus direitos. Na Idade Média o Estado era traduzido em
estamentos, ou seja, era a divisdo da sociedade em classes como a nobreza, o clero e 0
povo. Entretanto, o Estado como unidade politica total foi empregado por Maquiavel
em 1513, chegando-se a observacdo da existéncia de trés elementos que o constituiam,

quais sejam, o povo, o territorio e o poder politico.

Em uma colocacéo tradicional, segundo José Jairo Gomes, o Estado é
tido como uma associagdo humana, que habita determinado territorio, sob um comando
de uma autoridade central, e 0 que se desvenda deste conceito sdo os citados elementos
constituidores do Estado: o seu povo, o territério e um poder soberano. Ainda podendo,

o Estado, ser conceituado como uma sociedade politicamente organizada®.

Salientando agora o outro termo da expresséo, o “Direito”, dentre suas

varias acepcOes, pode ser entendido, nas palavras do iluminado Miguel Reale, como

' CARVALHO, Kildare Gongalves. Direito Constitucional. 13. ed., rev. atual. e ampl. Belo Horizonte:
Del Rey, 2007, p. 77.
2 GOMES, José Jairo. Direito Eleitoral. 5. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2010, p. 35.
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sendo “a concretizacdo da ideia de justica na pluridiversidade de seu dever ser historico,

tendo a pessoa como fonte de todos os valores™.

Entretanto, ndo se obtém uma conclusdo inteligivel acerca da
expressdo Estado de Direito com a simples juncdo de seus conceitos individualizados,
servindo estes apenas para se balizar um raciocinio primordial, pois como elucida José
Afonso da Silva, seguindo os ensinamentos de Carl Shmitt, “a expressédo ‘Estado de

Direito’ pode ter tantos significados distintos como a propria palavra ‘Direito’ e

designar tantas organizacfes quanto as que se aplica a palavra ‘Estado’ ™.

Acerca da relagdo entre Estado e Direito, destacam-se as palavras de

Kildare Gongalves Carvalho:

O Estado ndo pode subsistir sem o Direito, porque € uma
organizacdo juridica. Se o Estado existisse sem regras juridicas, ndo
haveria como solucionar conflitos de competéncia entre 0s seus
diversos Orgdos. Por outro lado, cabe ao Direito regulamentar as
tarefas do Estado. Sem o Direito, as funcdes ndo teriam contetdo
predeterminado, e ndo haveria com atingir seus fins. Nesta
perspectiva, o Estado aparece como instrumento de realizagdo do
Direito. Por outro lado, o Direito se funda na coercdo estatal. Sem
Estado, seria absolutamente impossivel a aplicagdo do Direito. O
estado influencia na criagdo do Direito, mesmo que ndo tenha a sua
exclusividade. E, gracas a seu poder coercitivo, o Estado assegura a
aplicacdo do Direito quando ele é violado, ou ameaca utilizar a forca
para evitar a sua violagdo. O Estado contribui, assim, para a realizacéo
do Direito, de um ponto de vista ainda que técnico-organizacional.
Exatamente porque o Estado é instrumento de realizagdo do Direito é
que este ndo pode existir sem aquele. Estado e Direito tém, desse
modo, uma dupla relagdo. De um lado o Estado influencia o Direito,
de outro lado o Direito atua sobre Estado.

O Estado assumiu sua forma de emanacdo de poder, dado por um
povo, sediado em um territorio, na era do chamado Estado absolutista. Esse Estado
Moderno, como leciona Paulo Bonavides®, tem seus fundamentos tedricos, calcados na
doutrina de Maquiavel e Bodin, que sustentavam o poder do rei como absoluto, advindo

da divindade, colocando a soberania como instrumento e substéncia de poder.

* REALE, Miguel. Licdes preliminares de direito. 25. ed. So Paulo: Saraiva, 2000, p. 67.

* SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2001, p. 117.

®> CARVALHO, Kildare Gongalves. Direito Constitucional. 13. ed., rev. atual. e ampl. Belo Horizonte:
Del Rey, 2007, p. 187.

°® BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. 6. ed., rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2007, p. 36.
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O supracitado doutrinador discorre ainda que, em uma segunda fase, a
teoria do absolutismo, baseada em Hobbes, teve seu paradigma fundamentador alterado,
pois os eclesiasticos eram um freio ao poder absoluto do Monarca. Entdo Hobbes
introduz uma nova fundamentacédo de poder, ndo mais emanada pela divindade, mas sim
fundado no homem e na sobrevivéncia ameagada da espécie humana. O poder extremo
se justificaria na seguranca e conservacdo social e que em prol delas se sacrificaria a

liberdade.’

Acontece que 0s abusos praticados pela monarquia absolutista e a
crescente desigualdade resultaram em 6dio e revolta populares. Os diversos desmandos
realizados e a excessiva intervengdo nas atividades dos agentes econémicos fizeram
com que o povo se voltasse contra os reis. Os movimentos dos séculos XVII e XVIII
resultaram na consagracdo da ideologia do liberalismo e implantacdo do Estado de
direito, no modelo de Estado Liberal de Direito, que tem como o ideal a supremacia da

lei.

Nesta seara, baseado no pensamento de John Locke, que fundou seu
pensamento no regime de liberdade individual e de equilibrio politico procurando
proteger 0 homem contra os abusos do Estado e do poder, inseriu-se no inicio da idade
contemporanea, com as revolucdes gloriosa, francesa e a de independéncia americana,
outro discurso para justificar o exercicio de poder politico, culminando na Teoria da

Soberania Popular.?

Sendo assim, nas palavras de Bonavides, “o Estado de Direito aparece
historicamente como criagdo ideoldgica da sociedade burguesa, de suas lutas contra o
absolutismo.”™ Ele nasce para limitar o poder do Estado. Visa, numa acepcio
econbmica, garantir a livre concorréncia, a livre iniciativa e a propriedade; Numa

acepcéo politica, a protecdo das liberdades individuais e organizacdo do poder mediante

” BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. 6. ed., rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2007, p. 35-36.

® BESTER, Gisela Maria. Direito Constitucional, v.1: fundamentos teéricos. S&o Paulo: Manole, 2005,
p. 18-21.

® BONAVIDES, Paulo. Politica e constituicdo: os caminhos da democracia. Rio de Janeiro: Forense,
1985, p. 403.
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0 principio da separagdo de poderes e em uma acepcdo juridica o culto da lei como

norma geral e abstrata.™®

Nesta senda, reitera-se que o Estado de Direito nasce como resultado
dos processos revolucionarios dos séculos XVII e XVIII possuindo, conforme ensina
Bester citando Elias Diaz, como caracteristicas gerais e basicas: o império da lei, sendo
a lei como expressao da vontade geral; a divisdo dos poderes: legislativo, executivo e
judiciério; a legalidade da administragdo: atuacdo segundo a lei e com suficiente
controle judicial; os direitos e as liberdades fundamentais: ndo s6 a garantia juridico-

formal, mas também a efetiva realizacio material.*

Portanto, o Estado liberal se perpetra na passagem do Estado absoluto
para o Estado constitucional. Onde as leis que possuem todo o destaque no ordenamento
social e politico.

Esse movimento conduziu a atuagdo do Estado aos exclusivos ditames
da lei, como centro do debate politico-juridico, sendo assim, esta atuacdo estatal

somente poderia ser interpretada como legitima, caso fosse fundada em uma lei.
Nessa seara, nas palavras de Bonavides:

O positivismo juridico representou assim a fase aurea da
organizagdo liberal que, implantada, ndo precisava de revolucionar a
sociedade com direitos naturais, mas os tendo ja estampados nos
codigos e nas Constituigdes, pedia a conservacdo e ndo a mudanca,
afirmando o statu quo social da burguesia e negando as reformas
inculcadas pelo socialismo. Na doutrina é ele o Estado de direito da
escola da exegese e da jurisprudéncia dos conceitos, e na praxe
judicial, o equivalente ao Estado da lei, como se o Direito todo
coubesse no espaco da norma.*?

Este modelo de Estado resultou em uma rejeicdo a qualquer espécie de
intervengéo estatal, caracterizando-se como um Estado minimo, e ficando conhecido
como um “Estado Guardido”, com um perfil ndo intervencionista e que apenas policiava

a ordem publica.

' BONAVIDES, Paulo. Politica e constituicdo: os caminhos da democracia. Rio de Janeiro: Forense,
1985, p. 403-405.

"' BESTER, Gisela Maria. Direito Constitucional, v.1: fundamentos teéricos. Sdo Paulo: Manole,
2005, p. 11-12.

> BONAVIDES, Paulo. Politica e constituicdo: os caminhos da democracia. Rio de Janeiro: Forense,
1985, p. 404.
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E este, para Bester, é o Estado Liberal Classico que seria “aquele que
governa e administra, porém néo interfere nas atividades econdmicas privadas, nas
relagBes contratuais dos individuos, deixando para a ‘mio invisivel do mercado’ **.
Seria liberal, pois foi fundado no ideal de liberdade, especialmente com relagdo a
propriedade privada. E, nesse contexto da liberdade, consoante ensina Inocéncio

Martires Coelho:

[...] a Carta Politica desse modelo de Estado de Direito €
entendida, em seus principios, como Constituicdo do liberal-
individualismo — mera superestrutura juridica, como diriam o0s
marxistas -, encerrando, por isso mesmo, em primeiro lugar, uma
decisdo fundamental no sentido de liberdade burguesa, em seus
multiplos aspectos: a liberdade pessoal, a propriedade privada, a
liberdade de contratar e a liberdade de inddstria e comércio, entre
outras. ™

Toda essa liberdade e ndo intervencionismo propiciaram um
crescimento e fortalecimento das propriedades privadas e dos meios de producéo.
Entretanto, com esse novo cenario, deu azo a manifestagdes egoisticas e individualistas
da propria burguesia, que havia lutado para essa mudanca de modelo, resultando em um
aumento das exclusOes, das exploragcdes dos trabalhadores e das diferencas sociais.
Nesse sentido, para José Afonso da Silva, “o individualismo e o abstencionismo ou
neutralismo do Estado liberal provocaram imensas injusticas, e 0s movimentos sociais
do século passado e deste especialmente, desvelando a insuficiéncia das liberdades
burguesas, permitiram que se tivesse consciéncia da justica sociall...]”. "

Desta feita, com o liberalismo e a revolucdo industrial, as exploragdes
ao trabalho foram se intensificando, introduzindo um cenério onde os trabalhadores
laboravam por sal&rios miseraveis, em jornadas de 12 a 18 horas, sem qualquer protecao
legal ou social. Por sua vez o Estado liberal ndo intervinha nas relagdes privadas entre
trabalhadores e patrdes, fazendo com que se instaurasse no seio da sociedade uma

situacdo de extrema pobreza e desigualdade social, culminando em uma necessidade

B BESTER, Gisela Maria. Direito Constitucional, v.1: fundamentos teéricos. Sdo Paulo: Manole,

2005, p. 21.

“ MENDES, Gilmar; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito
constitucional. 5. ed. S8o Paulo: Saraiva, 2010, p. 201.

> SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19. ed. S&o Paulo: Malheiros

Editores, 2001, p. 119.
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cada vez mais pujante de que o Estado interviesse na economia para sanar os defeitos de

origem do Estado Liberal de cunho individualista.*®

A transmutacdo do Estado liberal para o Estado social adveio
justamente dessa necessidade de superacdo do individualismo extremado, que se
desenvolvera no modelo capitalista, o qual suplicava do Estado uma atuagdo mais
impositiva para que se desenvolvesse na sociedade a chamada igualdade material. Essa
alteracdo do papel a ser desempenhado pelo Estado, para assegurar a isonomia entre 0s
individuos, se concretizaria com uma atuacdo intervencionista pelo Estado,
principalmente nas relagGes contratuais, para alcancar essa desejada igualdade, por meio

da concretizacdo dos direitos sociais e econdémicos.

Do absenteismo o Estado passa ao intervencionismo, devendo agora
ter um papel ndo apenas de mantenedor da ordem publica, mas também de provedor de
prestacBes aos cidaddos para se alcancar um equilibrio nas relagBes privadas. Essas
prestacBes se concretizaram com o oferecimento de servigcos publicos como salde,

educacéo, previdéncia social.
Segundo Bonavides:

O Estado Social, por sua propria natureza, é um Estado
intervencionista, que requer sempre a presenca militante do poder
politico nas esferas sociais, onde cresceu a dependéncia do individuo,
pela impossibilidade em que este se acha, perante fatores alheios a sua
vontade, de prover certas necessidades existenciais minimas. 1

No entanto, o Estado social de direito teve realmente delineado o
arcabougo para o seu surgimento, no inicio do século XX, ao ocorrerem a Revolugdo
Russa de 1917 e a Revolugdo Mexicana de 1910, além da influéncia do resultado da
Primeira Guerra Mundial, que trouxe uma inspira¢do socialista as instituicbes dos

Estados europeus.'®

® BESTER, Gisela Maria. Direito Constitucional, v.1: fundamentos tedricos. So Paulo: Manole,
2005, p. 21-22.

Y BONAVIDES, Paulo. Do Estado liberal ao Estado social. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1980, p.
228.

® BESTER, Gisela Maria. Direito Constitucional, v.1: fundamentos teéricos. Sdo Paulo: Manole,
2005, p. 23.
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Desta feita, a insatisfagdo e miséria, advindas do liberalismo, aliado ao
caos econdmico gque passavam os Estados, decorrente do transcurso da Primeira Guerra
Mundial, fizeram surgir novos regramentos de cunho intervencionista, dentre os quais, a
Constituicdo Mexicana de 1917 e a Declara¢do dos Direitos do Povo Trabalhador e
Explorado, da Russia de 1918.%°

A Revolucdo Mexicana de 1910 foi o produto de uma luta do povo
contra os industriais e donos de terras, onde o0 governo se viu obrigado a intervir na
ordem econdmica e social para diminuir as desigualdades, dando condi¢fes mais dignas

de vida ao povo oprimido economicamente.
E nos dizeres de Nicz:

O Estado mexicano se transformava, consubstanciando em sua
nova Constituicdo um espirito em prol da coletividade e em busca de
um bem-estar geral. O individualismo antigo e egoista estava sendo
substituido por um Estado humanista, preocupado com o bem-estar da
coletividade. Ao lado dos direitos civis e politicos, o texto da
Constituicdo mexicana tinha agora também os econémicos e sociais.
[...] O novo posicionamento da Constituicdo mexicana de 1917 marca
uma nova era: o fim do velho liberalismo e, por consequéncia, o
surgimento de nova forma de limitacdo da liberdade do individuo em
beneficio da sociedade. %°

A “Declaracdo dos Direitos do Povo Trabalhador e Explorado” foi o
documento constitucional da Russia do ano de 1918 que se preocupava com os direitos
sociais e econdmicos, visando ao fim de “suprimir toda a exploragdo do homem pelo

homem” e que propunha a instaurago do socialismo.**

Entretanto foi a Carta da Alemanha de 1919 que introduziu regras
claras de cunho econdmico e social na organizacdo politica constitucional, conforme
salienta Bester “o exemplo mais marcante é aquele da Alemanha republicana de
Weimar, em que a nova Constituicdo, que entrou em vigor em agosto de 1919, fruto de

um compromisso entre socialistas e liberais de esquerda, traz nitidamente ao lado dos

¥ NICZ, Alvacir Alfredo. A liberdade de iniciativa na Constituicdo. S3o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1981, p. 25.

2 NICZ, Alvacir Alfredo. A liberdade de iniciativa na Constituicdo. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1981, p. 27-28.

1 NICZ, Alvacir Alfredo. A liberdade de iniciativa na Constituicdo. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1981, p. 28-29.
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classicos direitos-liberdades os novos direitos de crédito, fazendo emergir uma nova
» 22

concepcao do papel do Estado”.

A Constituicdo de Weimar abarcava os direitos de cunho social,
visando conter a instabilidade econdmica e social do pos-guerra, sendo uma tentativa
alemd@ de se conter a crise com uma alternativa de regime democratico e mais

humanitario.

Decorrente desses regramentos, o0 mundo se vé no periodo chamado
de Estado Social, ou Estado do Bem-Estar Social, ou Welfare State, onde ocorreu a
regulamentacdo do trabalho, a implementacdo de previdéncia social, satde, educagédo
para as populacOes carentes, fazendo com que o Estado interviesse restringindo a

autonomia contratual do individuo em prol dos interesses sociais.

No Estado Brasileiro, a Constitui¢do de 1934 foi a primeira a aderir ao
Estado de Bem-Estar Social, implementando um Titulo préprio que tratava sobre essa
matéria, o Titulo IV — Da Ordem Econdmica e Social.®

Com a globalizagdo e as crises internacionais percebeu-se que no
modelo do Estado Social de Direito havia uma grande oneracdo dos cofres publicos,
observando-se a necessidade de diminuir estes gastos. Surge entdo a tendéncia do
neoliberalismo, culminando em privatizacdes do servigo publico, terceirizagdes, entre

outras.

Jorge Miranda relata alguns aspectos de declinio do Estado Social de
Direito:

Depois, observam-se no Estado Social de Direito fundos
sintomas de crise — a chamada crise do Estado-providéncia, derivada
ndo tanto de causas ideoldgicas (o refluxo das ideias socialistas ou
socializantes perante ideias neoliberais) quanto de causas financeiras
(os insuportaveis custos de servicos cada vez mais extensos para
populagdes activas cada vez menos vastas), de causas administrativas
(o peso de uma burocracia, ndo raro acompanhada de corrupcéao) e de

> BESTER, Gisela Maria. Direito Constitucional, v.1: fundamentos tedricos. Sdo Paulo: Manole,
2005, p. 23.

> NICZ, Alvacir Alfredo. A liberdade de iniciativa na Constituicdo. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1981, p. 42.
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causas comerciais (a quebra de competitividade, numa economia
globalizante, com paises sem 0 mesmo grau de proteccao social). 24
Desta feita, evidencia-se uma crise desse modelo, que para Inocéncio
Martires Coelho “a insuficiéncia maior do Estado Social de Direito residiria em néo ter
conseguido realizar a desejada e sempre prometida democratizagdo econémica e social,
a economia do género humano proclamada pelos entusiastas do neocapitalismo.” %
Complementa, ainda, o supracitado autor que “por isso, ao ver critico
de Elias Diaz, urge superar esse modelo, rumo ao Chamado Estado Democratico de
Direito, em cujo seio se realizaria a integracdo conciliadora dos valores da liberdade e
da igualdade, da democracia e do socialismo.” %
O Estado Democratico de Direito nasce para suprir algumas falhas do
antigo modelo, garantindo especialmente a justica social, regendo-se pelo principio da
soberania popular e desta forma procurando impor a participagdo do povo na coisa

publica.
Sobre o tema, Inocéncio Martires Coelho assim conceitua:

[...] entende-se como Estado Democratico de Direito a
organizagdo politica em que o poder emana do povo, que 0 exerce
diretamente ou por meio de representantes, escolhidos em elei¢Oes
livres e periddicas, mediante sufragio universal e voto direto e secreto,
para o0 exercicio de mandatos periodicos, como proclama, entre outras,
a Constituicdo brasileira. Mais ainda, ja agora no plano das relagdes
concretas entre o Poder e o individuo, considera-se democratico
aquele Estado de Direito que se empenha em assegurar aos Seus
cidaddos o exercicio efetivo ndo somente dos direitos civis e politicos,
mas também e sobretudo dos direitos econdmicos, sociais e culturais,
sem os quais de nada valeria a solene proclamacao daqueles direitos. %

Desta feita, o Estado Democrético de Direito visa realizar o principio
democratico, derramando sobre todos os elementos do Estado e ordem juridica os

valores da democracia. E a efetiva concretizagdo da participacdo popular nos caminhos

> MIRANDA, Jorge. Teoria do Estado e da Constituicdo. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p.44.

* MENDES, Gilmar; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito
constitucional. 5. ed. So Paulo: Saraiva, 2010, p. 203.
*® MENDES, Gilmar; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito
constitucional. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 203.
* MENDES, Gilmar; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito
constitucional. 5. ed. So Paulo: Saraiva, 2010, p. 213.
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que o Estado vai tomar, haja vista que as decisdes tém de ser tomadas em razdo do

interesse coletivo.

A legalidade também ¢é um pilar do Estado Democratico de Direito,
entretanto a lei deve ser vista ndo apenas em seu aspecto de generalidade e abstracédo
para a mudanca de da ordem juridica posta, mas deve sim ser aplicada, sob 0 manto da

justica social e da igualdade, para verdadeiramente influir na realidade social.

José Afonso da Silva, em uma passagem brilhante, aborda os
conceitos do Estado de Direito em tom evolutivo:

Conclui-se dai que a igualdade do Estado de Direito, na
concepcao classica, se funda num elemento puramente formal e
abstrato, qual seja a generalidade das leis. Ndo tem base material que
se realize na vida concreta. A tentativa de corrigir isso, como vimos,
foi a construcdo do Estado Social de Direito, que, no entanto, néo foi
capaz de assegurar a justica social nem a auténtica participacdo
democratica do povo no processo politico. Aonde a concepgdo mais
recente do Estado Democratico de Direito, como Estado de
legitimidade justa (ou Estado de Justica material), fundante de uma
sociedade democratica, qual seja a que instaure um processo de
efetiva incorporagéo de todo o povo nos mecanismos do controle das
decisdes, e de sua real participagdo nos rendimentos da produgéo. *®

Ademais, na Constituicdo Federal de 1988, em seu predmbulo e artigo
primeiro, institui-se o regime democratico para a RepuUblica Federativa do Brasil,

transcritas a seguir:

Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembleia
Nacional Constituinte para instituir um Estado Democrético, destinado
a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a
seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica
como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem
preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida, na ordem
interna e internacional, com a solucdo pacifica das controveérsias,
promulgamos, sob a protegdo de Deus, a seguinte Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil.

Art. 1°. A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-
se em Estado Democraético de Direito e tem como fundamentos: [...]

Entende-se que o predmbulo ndo tem forga normativa, contudo é

pacifico que o seu texto apresenta-se como uma diretriz interpretativa do restante do

% SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2001, p. 122.
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texto da Carta Magna, e, sendo assim, instituindo o regime democratico como baliza

interpretativa para todo o ordenamento constitucional.

Portanto, toda a evolugdo do Estado de Direito foi levada a adogéo
cada vez mais pujante do principio democratico para balizar e legitimar todas as a¢des
do Estado em busca de uma justica social.

1.2 ADEMOCRACIA E O EXERCICIO DO PODER DEMOCRATICO

1.2.1 O Principio Democratico

A democracia ¢ um tema que é abordado por diversas vertentes da
ciéncia como os cientistas politicos, os fildésofos, os juristas, os sociologos, tamanha

importancia do assunto para as sociedades.

A maioria dos estudiosos entende a democracia partindo da formacéo
etimoldgica da palavra de origem grega que é formada por demos (povo) + kratos
(poder), sendo, portanto, um poder do povo na organiza¢do do Estado pelo aspecto do

convivio social.

Segundo Bonavides®®, em um entendimento milenar, advindo de
Aristoteles, a democracia seria uma forma de governo e que conceituada de forma mais
cientifica por Loewenstein seria “um sistema coerente de ideias e crengas, que explicam
a atitude do homem perante a sociedade e conduzem a adocdo de um modo e

comportamento, que reflete essas ideias e essas crencas e lhe sdo conformes.”

Para Gomes Canotilho® a esséncia da democracia é observada na
formulacdo de Lincoln: *“governo do povo, pelo povo e para o povo”. E
complementando esse raciocinio podem-se utilizar as palavras de Silva®! que diz ser a
democracia um conceito historico, “ndo sendo por si um valor-fim, mas meio e

instrumento de realizacdo de valores essenciais de convivéncia humana”, completa o

* BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. 6. ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2007, p.
301-302.

* CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed.
Coimbra: Almedina, 2003, p. 287.

*1 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2001, p. 129-130.
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autor, “mantido sempre o principio basico de que ela revela um regime politico em que

0 poder repousa na vontade popular.”

Kildare Gongalves Carvalho lecionando sobre a democracia explana

sobre seu conceito:

A democracia é concebida sobretudo como um regime politico,
pois, sendo 0 governo do povo, pelo povo e para 0 povo, que 0 exerce
diretamente e indiretamente, expressa um estilo de vida politica e se
converte numa filosofia de vida que se institucionaliza politicamente
no Estado, como forma de convivéncia social. Como lembra Bidart
Campos, na expressdo de John Dewey, “democracia é mais que uma

forma de governo; & primariamente um modo de viver associados, de

conjunta experiéncia comunicada”.

Portanto, pode-se entender a democracia como uma filosofia de
convivéncia social, sob o prisma das relagdes respeitosas interpessoais, da dignidade da
pessoa e de todos os direitos do individuo, e como um modelo de regime politico, onde
0 Poder emana do povo e para si deve ser aproveitado.

A democracia se pauta em valores como o da maioria, da igualdade e
da liberdade. Pois a democracia, conforme ensina Silva® nos dizeres de Aristételes, “é o
governo onde domina o numero, isto &, a maioria, mas também disse que a alma da

democracia consiste na liberdade, sendo todos iguais”.

A maioria deve ser entendida como o interesse geral do povo, haja
vista que, em nosso regime politico, o povo é representado pelos eleitos. No entanto, 0s
eleitos muitas vezes sdo representantes de segmentos da sociedade e que adquiriram
uma maioria eleitoral. E, assim sendo, essa maioria eleitoral, pelo nosso sistema
eleitoral proporcional, muitas vezes corresponde a uma minoria popular. Desta feita, a

maioria democratica nem sempre corresponde a maioria popular.
Nesse sentido, José Afonso da Silva esclarece:

O regime representativo, no Estado Burgués [concluimos,
entdo], procura resolver o conflito de interesses sociais por decisdes
da maioria parlamentar. Maioria que nem sempre exprime a

*> CARVALHO, Kildare Gongalves. Direito Constitucional. 13. ed., rev. atual. e ampl. Belo Horizonte:
Del Rey, 2007, p. 212.
* SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2001, p. 133.
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representacdo da maioria do povo, porque o sistema eleitoral opde
grandes obstaculos a parcela ponderavel da populagdo, quanto ao
direito de voto, para a composicdo das Camaras Legislativas. Dai
decorre que a legislacdo nem sempre reflete aquilo a que a maioria do
povo aspira, mas, ao contrario, em grande parte, busca sustentar os
interesses da classe que domina o poder e que , as vezes, estd em
contraste com os interesses da Nagdo. As classes dirigentes, embora
constituindo concretamente uma minoria, conseguem, pelo sistema
eleitoral, impedir a representacdo, nos Parlamentos, da maioria do
povo, razdo por que, fazendo a maioria parlamentar, obtém uma
legislacao favoréavel. *

Ainda nesse aspecto da maioria, como valor democratico, o qual deve
expressar realmente a vontade geral do povo, Kildare Gongalves Carvalho resume
brilhantemente que “a esséncia da democracia deve resultar de um compromisso
constante entre maioria e minoria”. *

A igualdade é um valor fundante da democracia, no caso a igualdade
substancial, aquela que deve ser concretizada em seu plano pratico, ou seja, a igualdade
real no campo econémico e social. Ela é um valor fundante, pois sem a igualdade os
demais valores ndo se realizam. Assim, a igualdade no campo econémico e social
propicia a concretizagdo da justica social e possibilita a realizacdo dos direitos

fundamentais.®

Pois apenas a sociedade que possui uma desenvolvida igualdade
substancial, no campo dos direitos sociais (educacgéo, saude, lazer, trabalho, etc) e no
campo econdmico, podera ver seus direitos individuais (vida, propriedade, liberdade)

realizados de forma plena.

Nessa seara, a liberdade € o outro valor primordial para a democracia.
Sendo analisada sob dois prismas, a liberdade positiva que é aquela que leva os
cidaddos a participarem da atividade politica e decisfes publicas e a liberdade negativa
que freia o abuso do poder politico sobre os direitos individuais, ou seja, protege 0s
direitos individuais contra o poder publico.

** SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2001, p. 135.
* CARVALHO, Kildare Gongalves. Direito Constitucional. 13. ed., rev. atual. e ampl. Belo Horizonte:
Del Rey, 2007, p. 214.
*® SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2001, p. 136.
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E merecido destaque que a Constituicio Federal de 1988 funda-se no
principio democratico, em que é tido como principio de destaque e fundamentador do

nosso ordenamento juridico.

O principio democratico, na visdo de Canotilho®’, é um principio
complexo, pois ele se vale dos postulados da democracia representativa — pluralismo
partidario, elei¢cBes periodicas, 6rgdos representativos — e implica na ado¢do de uma
democracia participativa, ou seja, o oferecimento aos cidaddos de possibilidade de
participacdo nas decisdes politicas, para que, assim, seja exercido um controle critico na

divergéncia de opinides.

O supracitado autor, complementando seu magistério, ensina que o
principio democratico também € principio informador do Estado e da sociedade, pois
deve a organizacdo do Estado seguir os principios democraticos. Alem de ser um
principio de organizacdo da titularidade e exercicio do poder, pois “o poder politico é
constituido, legitimado e controlado por cidaddos (povo), igualmente legitimados para

participarem no processo de organizacio da forma de Estado e de governo.”*

Para José Duarte Neto o principio democratico “é um processo e,
como processo, implica um constante evoluir, um permanente acrescer, uma mutagdo
qualificada pela busca da autodeterminacdo e liberdade do homem, ideal de submisséo
exclusiva as regras que tenham sido conjuntamente criadas, fruto da contribuicéo

individual de cada qual no produto coletivo, por intermédio da participagdo politica.” 39

Sustenta-se, dessa forma, que o principio democratico é um processo
evolutivo que as sociedades vivenciam, por intermédio do acréscimo ou decréscimo de
valores, que vai se sempre se aprimorando a medida que novos horizontes vdo sendo

abertos a cada nova conquista.

Esse principio democréatico, que tem carater complexo, orienta a

elaboragdo e exteriorizagdo das normas de cunho politico, que conforme for maior ou

* CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed.
Coimbra: Almedina, 2003, p. 288.

* CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed.
Coimbra: Almedina, 2003, p. 289-290.

* DUARTE NETO, José. A iniciativa popular na Constituicdo Federal. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2005, p. 25.
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menor o exercicio do poder democratico nas decisdes politicas, originam-se trés tipos de

democracia, quais sejam: a direta, a indireta ou representativa e a participativa.*’

1.2.2 A Democracia Direta

A democracia direta é aquela onde o poder politico € exercido pelo

povo, por si, reunindo-se para fazer as leis, administrar e julgar.

Ela existe em apenas alguns cantdes da Suica — Glaris, Unterwalden e

Appenzell - de populaco reduzida®.

Nos dias atuais o exercicio da democracia puramente direta torna-se
inviavel em razdo do tamanho da populacdo e do territorio dos Estados, além do
aumento exponencial das atribuicGes do Estado nos dias atuais, tornando impossivel a

reunido do povo para tomar conjuntamente as decisdes e as colocar em pratica.

1.2.3 A Democracia Indireta ou Representativa

No que tange a democracia indireta poder-se-ia fazer uma analise
historica acerca de seu surgimento, desde a época medieval do Estado Inglés até a
Revolucdo Gloriosa e a Bill of Rights de 1689 onde o Parlamento passou a representar o
povo Inglés, dando inicio ao modelo de representacdo dos dias atuais. Mas € preferivel

fazer apenas uma analise sob a Otica juridica, socioldgica e filosofica do tema.

Inicialmente, partindo pela conceituacdo, José Afonso da Silva ensina
que “a Democracia indireta, chamada democracia representativa, € aquela na qual o
povo, fonte primaria do poder, ndo podendo dirigir 0os negocios do Estado diretamente,
em face da extensdo territorial, da densidade demografica e da complexidade dos
problemas sociais, outorga funcGes de governo aos seus representantes, que elege

periodicamente.” *2

“ SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2001, p. 140.
*' CARVALHO, Kildare Gongalves. Direito Constitucional. 13. ed., rev. atual. e ampl. Belo Horizonte:
Del Rey, 2007, p. 218.
* SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2001, p. 140.
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No sentido juridico representar significa agir em nome de alguém, na
filosofia reproduzir, espelhar e na sociologia é visto “como uma relagdo social que

comunica a varios individuos o resultado da acéo de alguns”.*®

Canotilho*leciona que a representacdo democratica seria “a
autorizacdo dada pelo povo a um 06rgdo soberano, institucionalmente legitimado pela
Constituicdo (criado pelo poder constituinte e inscrito na lei fundamental), para agir
autonomamente em nome do povo e para 0 povo.” E o autor Portugués ainda divide o
conceito em representacdo em formal e material. Sendo a representacdo democrética
formal a “autorizacéo e legitimacdo juridico-formal concedida a um 6rgdo governante
(delegacdo da vontade) para exercer o poder politico.” E a representacdo democratica
material seria quando a legitimidade e legitimacdo dadas ao 6rgdo representativo se
fizessem também em relacdo ao conteldo justo dos atos, emanados por estes
representantes, para proveito dos cidadaos, independentemente das concepcdes politicas

e diferengas destes ultimos.

A representacdo politica tem sua materializacdo quando o povo, titular
do poder, escolhe, por via eleitoral, agentes que recebem poderes para conduzir os
interesses do Estado. Depreende-se disso que a democracia representativa envolve
instrumentos para participagdo popular no processo politico como as eleicdes e 0s

partidos politicos.

A participagdo popular, nesse tipo de democracia, é indireta, periddica
e formal, via procedimentos eleitorais, para a escolha dos representantes. Contudo, néo
se resume apenas a designar periodicamente agentes para exercerem funcgdes de
governo, mas envolve sim uma opc¢do dos cidaddos por um programa governamental,
quando elegem um partido e seu programa partidario, conferindo assim legitimidade aos
atos praticados pelas autoridades ao concretizarem esse programa politico, escolhido
pelos cidaddos para reger as agdes governamentais, inserindo o povo, de forma mais

contundente, no processo politico.*®

* CARVALHO, Kildare Gongalves. Direito Constitucional. 13. ed., rev. atual. e ampl. Belo Horizonte:
Del Rey, 2007, p. 219.

* CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed.
Coimbra: Almedina, 2003, p. 293.

* SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2001, p. 142.
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Na defesa da representacdo, segundo Fabio Alexandre Coelho®, ¢
importante ressaltar o posicionamento de Sieyes, em discurso proferido em 7 de
setembro de 1789, salientando que *“a voz do povo é a voz de seus representantes, além

de acrescentar que o povo deve falar e agir por meio dos representantes.”

1.2.3.1 O Mandato Politico Representativo

A democracia representativa € pautada no fendmeno da
Representacdo. Entretanto, esse vinculo que se estabelece entre governantes e
governados € um tema problematico para a justificacdo tedrica e juridica do instituto

pelos publiscistas.

Primeiramente procurou-se explicar a representacdo pela teoria do
mandato, buscando nas bases do Direito Privado, mais especificamente na relacédo
mandante e mandatario, o pilar para sua justificacdo. Contudo, ndo ha como se
vislumbrar qualquer correlagéo entre esse instituto de Direito Privado e a representacdo

no Direito Publico.

O mandato no direito privado é caracterizado pela outorga de poderes
para que o outorgante ou mandante represente em um negaécio juridico o outorgado, nos
limites contidos no instrumento do mandato, os quais sao revogaveis a qualquer tempo.
Desta feita esse mandato cria uma relagdo juridica que explica que os atos do
mandatario produzem os mesmos efeitos como se os tivessem sido produzidos pelo

mandante.*’

Baseado nesses contratos desenvolveu-se 0 mandato imperativo, que
ocorreu nos Estados-Gerais da monarquia francesa, onde os titulares eleitos deveriam
seguir a instrugdes dos mandantes e em caso de qualquer fato novo que nao fosse
previsto no mandato, estes deveriam obter novas instrugdes desses mandantes,

ressaltando ainda o carater de revogabilidade destes mandatos imperativos.*

“® COELHO, Fabio Alexandre. Processo legislativo. Sdo Paulo: Editora Juarez de Oliveira, 2007, p. 68-
69.

* CARVALHO, Kildare Gongalves. Direito Constitucional. 13. ed., rev. atual. e ampl. Belo Horizonte:
Del Rey, 2007, p. 221.

* DUARTE NETO, José. A iniciativa popular na Constituicdo Federal. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2005, p. 37.
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A representacdo, nas linhas do direito pablico, deriva da elei¢do e

desta resulta que “o representante recebe um poder de querer, € investido do poder de

querer pelo todo, torna-se a vontade do todo™.*°

Sendo assim, infere-se que o representante ao ser eleito pelo povo néo
fica adstrito a representacdo dos que o elegeram, mas de todo o povo e, além disso, néo

recebe instrucOes destes eleitores, podendo agir conforme sua cabega e moral o guiarem.

Nesse sentido, o professor José Afonso da Silva, descreve o mandato
politico representativo como elemento basico da democracia participativa e leciona que
“0 mandato se diz politico-representativo porque constitui uma situagao juridico-politica
com base na qual alguém, designado por via eleitoral, desempenha uma fungéo politica

na democracia representativa. E denominado mandato representativo para distinguir-se

do mandato de direito privado e do mandato imperativo.”*

Para Dalmo de Abreu Dallari a desvinculagéo da origem privada do
instituto do mandato politico pode-se dar pela compreensao de suas caracteristicas, onde

elenca as seguintes:

a) O mandatério, apesar de eleito por uma parte do povo, expressa a
vontade de todo o povo, ou pelo menos de toda a circunscricdo
eleitoral onde foi candidato, podendo tomar decisGes em nome de
todos os cidaddos da circunscricdo, ou mesmo de todo o povo do
Estado se tiver sido eleito para um 6rgdo de governo do Estado.

b) Embora o mandato seja obtido mediante um certo nimero de votos,
ele ndo esta vinculado a determinados eleitores, ndo se podendo dizer
gual o mandato conferido por certos cidad&os.

¢) O mandatério, ndo obstante decidir em nome do povo, tem absoluta
autonomia e independéncia, ndo havendo necessidade de ratificacdo
das decis@es, além do que as decisdes obrigam mesmo os eleitores que
se oponham a elas.

d) O mandato é de carater geral, conferindo poderes para a pratica de
todos os atos compreendidos na esfera de competéncias do cargo para
o qual alguém é eleito.

e) O mandatério é irresponsavel, ndo sendo obrigado a explicar os
motivos pelos quais optou por uma ou por outra orientagéo.

f) Em regra, o mandato é irrevogével, sendo conferido por prazo
determinado. A excecdo a esse principio é o recall, que d&
possibilidade a revogacdo do mandato por motivos exclusivamente
politicos. Esse instituto, entretanto, so existe em alguns Estados da

* FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 35. ed. S&o Paulo: Saraiva,
2009, p. 87.

> SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19. ed. S3o Paulo: Malheiros
Editores, 2001, p. 142.
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federacdo norte-americana, e é de alcance muito restrito, ndo
chegando a desfigurar o principio geral da irrevogabilidade. >

Nessa seara, verifica-se que 0 mandato representativo ndo imprime
uma identidade entre o povo e seu representante. Essa representacdo trata-se de uma
ficgdo, haja vista que apos eleito 0 mandatario ndo tem vinculagido alguma com seus
eleitores e representam toda a nacéo, ou seja, 0s representantes depois de eleitos nédo
possuem nenhuma obrigacdo juridica de realizar qualquer ponto de suas propostas

apresentadas e se os fazem é para terem condicGes de se reelegerem.

E em virtude dessas caracteristicas do mandato representativo
instaura-se uma crise de legitimidade, pois os representantes acabam por buscar apenas

seus interesses individuais, sem qualquer responsabilidade com os anseios do povo.

Ademais, temos arraigados o sistema de partidos politicos no Brasil,
0s quais deveriam promover uma disputa de ideologias e programas politicos bem
delineados, porém o que ocorre, na realidade, € uma propagacao de ideias generalistas
que buscam apenas abarcar 0 maximo de eleitores possiveis, além de os partidos
também ndo terem qualquer responsabilizacdo juridica por se absterem ou atuarem de
forma inteiramente contraria aos seus ideais ou programas de governo pré-

estabelecidos.

Nesse contexto, poder-se-ia falar em uma democracia partidaria, que
seria extremamente valida para concretizacdo da democracia, caso o0s partidos
irradiassem programas exequiveis, moldados por ideologias definidas, pois desta forma
0 povo, detentor do poder, governaria mesmo que de forma indireta por meio da escolha
do candidato e partido nas eleicdes e consequentemente do programa de governo que

iria ser executado, ou seja, participaria das decisées politicas.>

No entanto, como ja foi dito, nem os partidos tampouco os candidatos
tem programas definidos e, acentuando mais a crise de legitimidade da democracia
representativa, ndo cumprem nem programas basicos de governo que divulgam em

momentos pré-eleitorais.

! DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da teoria geral do Estado. 30. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011,
p. 159-160.

>> FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 35. ed. S&o Paulo: Saraiva,
2009, p. 93-96.
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Dessa forma, o povo fica totalmente alienado das decis6es politicas e
do rumo que o Estado ira tomar, haja vista que ndo estdo representados e sequer podem
influir de outra forma no campo governamental, sendo necessario o desenvolvimento de
instrumentos para a participacdo popular no plano politico, que ndo seja apenas a

montagem da cUpula governamental por intermédio da eleig&o.

1.2.4 A Democracia Participativa

A maxima de Lincoln que diz que a democracia é o0 governo do povo,
para o0 povo e pelo povo, deixa claro que o0 povo deve ser sujeito ativo e passivo em uma

democracia, ou seja, deve participar das decisdes politicas.

Segundo Kildare Gongalves Carvalho “a democracia participativa
implica o exercicio direto e pessoal da cidadania nos atos de governo”, sendo assim, o

povo deve ser protagonista nas relagdes de poder.
Sobre o tema de participacdo popular Paulo Bonavides leciona:

Nd& ha democracia sem participacdo. De sorte que a
participacdo aponta para as forgas sociais que vitalizam a democracia
e Ihe assinam o grau de eficacia e legitimidade no quadro social das
relacbes de poder, bem como a extensdo e abrangéncia desse
fendmeno politico numa sociedade repartida em classes ou em
distintas esferas e categorias de interesses. >

Desta feita, a sociedade organizada em seus diversos graus, inserindo-

se nas relaces de poder, imprimem uma maior eficacia e maior grau de legitimidade

aos atos governamentais emanados.

Ainda sobre o tema supracitado a autora Vania Siciliano Aieta aduz

que:

Vale ressaltar, nesse sentido, que a participacdo ndo pode ser
entendida como concessdo nem como algo pré-existente. Assim, a
participacdo deixa de ser vista e compreendida como carater
meramente instrumental e passa a ser valorada com um valor em si
mesma, constituindo-se num caminho para um determinado tipo de
fazer social onde a autopromocdo humana torna-se a base das

>> BONAVIDES, Paulo. Teoria Constitucional da Democracia Participativa (por um Direito

Constitucional de luta e resisténcia por uma nova Hermenéutica por uma repolitizagdo da
legitimidade). 2. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2003, p. 51.
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relagOes, permitindo as pessoas a realizagdo de suas proprias vocacoes
politicas, com independéncia de agir.

A principal vantagem da participacdo se da pelo fato de que
embora ndo assegure nenhum resultado politico almejado, permite que
o0 resultado alcancado seja entendido como uma responsabilidade de
todos, ndo admitindo evasivas na responsabilidade politica, de forma a

comprometer cada participe com sua cota-parte. >
Infere-se, portanto, que a participagdo popular nas decisdes de poder
resultam em um desenvolvimento da cidadania, pois independentemente do resultado
dessa participacdo, se positivo ou negativo, 0 que exsurge € uma responsabilizacéo

coletiva e um consequente aumento da legitimidade dos atos emanados.

A Carta Magna de 1988, denominada Constituicdo Cidada, instituiu
alguns instrumentos de participagdo direta nos atos de governo como forma de
expressdo da Soberania Popular. Dentre esses instrumentos estdo o plebiscito, o
referendo e a iniciativa popular de lei. Porém, além destes existem outros instrumentos,

néo inseridos no @mbito nacional, como o recall e o veto popular.

Na verdade esses instrumentos permitem uma participacdo direta do
povo na formacdo da dos atos de governo, entretanto ndo é um ato que se consagra de
forma isolada, pois € necessdria a participacdo dos representantes para o

aperfeicoamento destes atos.

Para lastrear o raciocinio utilizam-se as palavras do Professor José

Duarte Neto:

Na realidade, os instrumentos referidos sdo caracterizados pela
atuacdo conjunta e cooperativa dos mandantes e dos mandatarios, e
ndo por uma atuagdo dos primeiros independentemente dos ultimos.
Precisamente por isso preferimos apenas a utilizacdo do termo
democracia participativa, dado o fato que melhor expressa a
coexisténcia de norma(s) prevendo o uso de instrumento(s) de atuagao
conjugada (= mandante e mandatarios), direta (= mandantes) e indireta
(= mandatarios agindo em nome de mandantes) num mesmo
ordenamento juridico. *°

>* AIETA, Vania Siciliano. Democracia (Estudos em homenagem ao Prof. Siqueira Castro) Tomo I1.
Sdo Paulo: Editora Lumen Juris, 2006, p. 62.

> DUARTE NETO, José. A iniciativa popular na Constituicdo Federal. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2005, p. 45.
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Desta feita, a democracia participativa resulta dessa atuacdo direta do
povo nas decisdes politicas, por meio de institutos constitucionais, em conjunto com 0s

representantes para o aperfeicoamento do ato.

Para finalizar o tema é importante fazer um breve resumo dos

institutos de participacéo direta.

O plebiscito € uma consulta popular onde o cidaddo manifesta-se
sobre uma questéo politica ou institucional, antes da decisdo ser tomada, no sentido de
dar-lhe ou ndo valoracdo juridica. Sendo que este instituto € previsto na CF/88 nos
artigos 14, I; 18, §§ 3° e 4% 49, XV; e no artigo 2° do ADCT.*®

O referendo popular consiste nos projetos de lei aprovados pelo
legislativo que devem posteriormente ser submetidos a vontade popular para ser, por
meio de votacgdo, reputado aprovado ou rejeitado. Este instituto esta previsto na CF em
seus artigos 49, XV e 14, 11.>’

A iniciativa popular € o instituto que se admite que o povo apresente
projeto de lei ao legislativo, desde que subscrito por um por cento do eleitorado
nacional, distribuidos pelo menos por cinco Estados, com ndo menos de trés décimos
por cento de eleitores em cada um deles. Esta previsto na CF no artigo 14, 1lI; artigo 61,
caput e § 2°, para a esfera federal.

O legislador péatrio regulamentou os institutos acima pela Lei n°
9.709/1998 em seu artigo 2°, 88 1° e 2° e artigo 13.

O recall é um instituto originario dos Estados Unidos pelo qual o
cidaddo pode, por intermédio de elei¢cGes especiais, decidir pela revogacdo ou ndo do
mandato politico que foi outorgado a representantes eleitos, ressalvando que este

instituto ndo é adorado no Brasil.*®

** CARVALHO, Kildare Gongalves. Direito Constitucional. 13. ed., rev. atual. e ampl. Belo Horizonte:
Del Rey, 2007, p. 224.
> SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2001, p. 146.
*® CARVALHO, Kildare Gongalves. Direito Constitucional. 13. ed., rev. atual. e ampl. Belo Horizonte:
Del Rey, 2007, p. 227.
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O veto popular, instituto também ndo previsto no ordenamento
juridico brasileiro, consiste no direito do povo por intermédio de votacdo revogar uma

lei ja aprovada pelo parlamento, antes de sua entrada em vigor.*®

A democracia participativa é uma necessidade em face as instituicdes
de poder falidas que estdo desacreditadas e destituidas de qualquer legitimidade para
emanacéo de atos de governo.

E 0 meio de se acabar com essa falacia imposta por representantes de
si mesmos e concretizar a soberania popular, fazendo com que o bem-comum,

finalidade do Estado Democrético de Direito, seja alcangado.

> DUARTE NETO, José. A iniciativa popular na Constituicdo Federal. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2005, p. 51.



33

CAPITULO 2 — PODER POPULAR E PODER CONSTITUINTE NO
BRASIL E A INICIATIVA POPULAR

2.1 A SOBERANIA POPULAR

A soberania ¢ uma das bases da concepcdo de Estado Moderno. Desde
a Antiguidade até o Império Romano ndo se vislumbrou qualquer registro de qualquer
termo que se assemelhasse com soberania. E para Jellinek esse conceito ndo era sequer
imaginado, pois faltava um dado especifico para sua concretizacdo que seria a 0posi¢ao
entre o poder do Estado e outros poderes, ou seja, o Estado estava quase somente
limitado as questdes de seguranca e ndo havia conflitos de outras ordens de direito

privado para o Estado ter que hierarquizar os poderes sociais.®

Jean Bodin foi o primeiro autor a desenvolver uma obra tedrica acerca
do conceito de soberania na obra “L&s Six Livres de la République”. Elucida o autor que
a “soberania é o poder absoluto e perpétuo de uma Republica, palavra que se usa tanto
em relacdo aos particulares quanto em ralacdo aos que manipulam todos os negocios de
estado de uma Republica.” Ressalta-se, portanto, duas caracteristicas da soberania,

sendo esta um poder absoluto e perpétuo.®*

Dois séculos depois, Rosseau, com sua obra “O Contrato Social”,
abordaria o tema da soberania, entretanto transferindo sua titularidade do governante

para 0 povo.

O filésofo, para justificar a autoridade de uns sobre o0s outros,
elucidou que o povo livre, em uma decisdo conjunta, por um contrato social tacito,
decide limitar sua liberdade individual em prol de uma vontade geral. Sendo o Estado

criado para preservar esses direitos naturais desse povo livre. Entretanto, sustentava a

* DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da teoria geral do Estado. 30. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011,
p. 82-83.

°* DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da teoria geral do Estado. 30. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011,
p. 84.
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impossibilidade da soberania ser representada, sendo assim, a democracia direta seria o

caminho para o reconhecimento da titularidade e do exercicio de poder pelo povo.®

O Bardo de Montesquieu reforga a idéia de que o povo deve fixar as
diretrizes das acOes estatais, propalando a idéia de retirada do poder das maos do
monarca e transferindo-o aos governados, entretanto pregava que a populacdo deveria
eleger representantes para agirem em seu nome, pois ndo possuiam maturidade para

decidir sobre questées governamentais.®®

A soberania possui por caracteristicas ser una — pois é um poder
superior no Estado, ndo concorrendo com nenhum outro -, indivisivel — ja que é
aplicavel a todos os fatos ocorridos no Estado -, inaliendvel — pois quem a detém
desaparece quando ndo mais a possuir, seja 0 povo, a nac¢ao ou o Estado -, imprescritivel

— porque ndo possui prazo certo de duragdo.®

Acontece gque, em que pese esse poder soberano ser de titularidade do
povo, deve-se analisar se na realidade fatica esse poder e o exercicio dele estdo sendo
realmente emanados pelo povo, pois “o fato da acep¢do soberania popular estar contida
em quase todas as formulas de abertura dos textos constitucionais (sentido descritivo)
ndo quer dizer materialmente, na realidade, a existéncia do exercicio efetivo da
soberania pelo povo (sentido prescritivo), visto que estas declaragcdes possuem muitas

vezes um valor exclusivamente retdrico”®

, OU seja, a realidade da praxis politica por
diversas vezes transparece apenas ilusoriamente a percepcao da titularidade do exercicio

do poder pelo povo.

Nessa seara, regressa-se aos conceitos de Rousseau e Montesquieu de
que a soberania € de titularidade do povo, devendo por este ser exercida diretamente ou
por representacdo, sendo que € nesse cerne da representacdo que em muitas vezes é
dissipada a titularidade do exercicio do poder pelo povo e nesse sentido € aplicavel a
licdo de AIETA quando diz que:

®> POUSO, Renata Gongalves Pereira Guerra. Iniciativa Popular Municipal: ferramenta de

legitimagdo da democracia. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 62-63.

® POUSO, Renata Gongalves Pereira Guerra. Iniciativa Popular Municipal: ferramenta de
legitimacéo da democracia. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 61-62.

* DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da teoria geral do Estado. 30. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011,
p. 87.

® AIETA, Vania Siciliano. Democracia (Estudos em homenagem ao Prof. Siqueira Castro) Tomo I1.
Sdo Paulo: Editora Lumen Juris, 2006, p. 69.
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A democracia representativa apresenta, muitas vezes,
mecanismos que acabam por modificar a esséncia do mandato,
afastando em absoluto o povo eleitor do papel de participe do mandato
politico parlamentar. Desta forma, lesa sensivelmente o elemento
vontade popular, estruturante na construgdo do conceito de soberania,
0 que provoca, atualmente, uma visivel cisdo entre titularidade e
exercicio de poder. (...) Diante da impossibilidade atual da defesa de
uma democracia direta, esta sim, concatenada em absoluto com a
titularidade e o exercicio do poder pelo povo, resta-nos a defesa do
ideal da democracia participativa, verdadeiramente propiciadora de
uma maior contribuicao politica por parte de todos.*®

Desta feita, a soberania popular, como poder juridico mais elevado, vé
na democracia participativa o unico caminho para que a titularidade do exercicio do

poder pelo povo seja veridicamente concretizado.

2.2 O PODER POPULAR E O PODER CONSTITUINTE ATE A CONSTITUICAO DE
1988

O poder exprime uma ideia de forca e capacidade, sendo ligado
intrinsicamente a estrutura social, ou seja, 0 poder social existente nos grupos sociais
permite que, em nome da totalidade, se estabelecam regras comportamentais para o

grupo, visando interesses proprios destes. °’

Ja o poder politico é utilizado para harmonizagédo e convivéncia dos
grupos sociais por intermédio de regras de direito comum a todos. Tendo por
titularidade, no Estado Democratico, a coletividade e o exercicio desse poder fica

incumbido aos 6rgéos estatais.®®

Desta feita, a ideia de poder € inerente as sociedades politicas como
meio de organizacdo e harmonizacgao de todos 0s grupos sociais e para o0 exercicio desse
poder ser considerado legitimo, este deve ser realizado de forma justa e em atengédo ao
bem comum, pois tendo sua titularidade personificada no povo, deve atender aos ideais

desse corpo social para alcangar a legitimacgao.

® AIETA, Vania Siciliano. Democracia (Estudos em homenagem ao Prof. Siqueira Castro) Tomo I1.
Sdo Paulo: Editora Lumen Juris, 2006, p. 71.

*” CARVALHO, Kildare Gongalves. Direito Constitucional. 13. ed., rev. atual. e ampl. Belo Horizonte:
Del Rey, 2007, p. 125.

*® CARVALHO, Kildare Gongalves. Direito Constitucional. 13. ed., rev. atual. e ampl. Belo Horizonte:
Del Rey, 2007, p. 125-126.
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A Constituicdo é a lei suprema de um Estado e ela é instituida por um
poder que institui todos os outros e ndo € instituido por nenhum, o denominado poder

constituinte.®®

Nesse sentido, “o poder constituinte € o instituidor do Estado, criador

de uma estrutura juridica que possibilita a convivéncia do homem em sociedade”™ e

-

para o professor José Afonso da Silva “o poder constituinte repousa no povo. E a

vontade politica capaz de constituir o Estado por meio de uma constituic&o.””

Portanto, na democracia a titularidade da soberania reside no povo e a
vontade social para a instituicdo de uma estrutura politica voltada para o bem comum,
com a concretizagdo da justica social, € a matriz motora do exercicio do poder

constituinte.

A evolugédo do constitucionalismo brasileiro demonstra o constante
conflito entre o poder constituido e o poder popular constituinte, pois os representantes
acabam por usurpar a soberania do povo e instituir Cartas Constitucionais desprovidas

de regramentos que correspondam fielmente aos anseios da sociedade.

A Constituicdo de 1824 adveio do anseio popular da época de uma
Constituicdo fundada nos pressupostos liberais, com a separacdo dos poderes definida e
a garantia dos direitos assegurada. Nesse prospecto, D. Pedro | instaura uma Assembléia
Constituinte, com a finalidade de se adequar as novas idéias liberais da época,
entretanto, a dissolve, usurpando o poder popular, e em 25 de margo de 1824 outorga a
Constituicao Politica do Império do Brasil a qual tinha como principal caracteristica o
poder moderador, que era uma anomalia ao modelo tripartite e uma forma de controle

absoluto na organizacgao dos Poderes.

Com o movimento republicano, que cresceu com o aparecimento de
uma burguesia aristocratica rica que queria participar do poder, ocorreu a proclamacéo

da republica em 15 de novembro de 1889. O governo provisorio, pelo Decreto n.1, sem

* FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 35. ed. S&o Paulo: Saraiva,
2009, p. 20-21.

" CARVALHO, Kildare Gongalves. Direito Constitucional. 13. ed., rev. atual. e ampl. Belo Horizonte:
Del Rey, 2007, p. 261.

"L SILVA, José Afonso da. Poder Constituinte e Poder Popular (estudos sobre a Constituicdo). S&o
Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 68.
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qualquer participacdo popular, adota o principio federalista e a republica. E dos moldes
deste Decreto, por intermédio de uma Constituinte eleita por forca dos Coronéis, em
uma eleicdo inteiramente viciada, nasce a Constituicdo da Republica dos Estados

Unidos do Brasil em 24 de fevereiro de 1891.72

A Revolucdo de 1930, que levou Getulio Vargas ao poder, teve como
fundamentos o dominio das oligarquias, a fraude eleitoral institucionalizada, o
agravamento da crise econdmico-financeira de 1929, o desenvolvimento e
descontentamento da classe operéria, entre outros, e como consequiéncia a instauracéo
do governo provisério que como ponto positivo decretou o Codigo Eleitoral em 1932
instituindo a Justica Eleitoral, conferindo garantias as elei¢cOes, e adotando o voto

feminino e o sufragio universal, direto e secreto.”

O governo provisorio prometia uma Assembléia Constituinte
democratica, como forma de ludibriar 0 povo, mas ndo a convocava, até que explodiu a
revolugdo constitucionalista em 1932, que foi vencida pelo governo e enfim foi
convocada a Assembléia Constituinte que mais uma vez usurpou o poder popular,

conforme se aduz da transcri¢éo de trecho da licdo de José Afonso da Silva:

Mas o Governo, sob pressdo, expede o0s primeiros atos
destinados a convocagdo da Assembléia Constituinte. Nesse meio
tempo estoura a Revolugdo de Sdo Paulo de 1932, chamada
Revolucéo Constitucionalista, vencida pelo Governo, que, finalmente,
convoca a Assembléia Constituinte, que viria a compor-se de duzentos
e catorze representantes politicos e de mais quarenta deputados
classistas, ou seja, representantes de associacBes profissionais,
tocando vinte aos empregados entre estes dois funcionarios publicos, e
vinte empregadores, nestes incluidos trés representantes das profissoes
liberais (Decreto 22.653, de 20.4.1933). Mais uma vez o procedimento
constituinte desajusta-se ao poder popular. Organizam-se modos de
representacdo para atuar na Constituinte, independentes, portanto, do
proprio querer constituinte do povo. Vale dizer que ainda ndo era
desta vez que a democracia haveria de florescer na composicdo da
Constituinte, pois nela ainda predominou a representacio
conservadora e oligarquica, que sobreviveu a Revolugdo de 1930,
além e se introduzir por via do poder autocratico um elemento
corporativo de feigéo fascista. "

72 SILVA, José Afonso da. Poder Constituinte e Poder Popular (estudos sobre a Constituicdo). S&o
Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 94-95.

7 LENZA, Pedro. Direito constitucional esquematizado. 16. ed., rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Saraiva,
2012, p. 109-110.
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Nesse contexto € promulgada, em 16.07.1934, a Constituicdo de 1934
que, influenciada pela Constituicdo de Weimar da Alemanha de 1919, na qual se

evidenciaram os direitos de 22 geragcdo — chamados direitos sociais.

Entretanto, sob o fundamento de salvar o Pais de um golpe comunista,
em 10 de novembro de 1937 € instaurado um regime ditatorial, conhecido como

“Estado Novo”, instituido pela Carta Politica de 1937 que foi outorgada na mesma data.

Esta Carta foi marcada pela centralizacdo do poder nas méos do
Presidente, que poderia expedir decretos-leis sobre matérias de competéncia da Unido
enquanto o Parlamento Nacional ndo se reunisse. Entretanto, a Camara dos Deputados,
0 Senado Federal, as Assembleias Legislativas dos Estados e as Camaras Municipais
foram dissolvidas, marcando-se uma nova eleicdo para constitui-los novamente,

acontece que esse Legislativo ndo chegou a se instalar na pratica.

Ademais, a Carta de 1937 continha, em seu artigo 187, a previsao de
ser submetida a um plebiscito, sob os argumentos de Getulio Vargas de que o regime
instalado era para atender as aspira¢fes do povo brasileiro, entretanto este nunca se
concretizou. Dessa forma, mais uma vez foi usurpado o poder popular, “era o poder
pessoal se impondo ao principio da soberania popular, sempre em nome do proprio
povo™.”

A luta contra as ditaduras nazifascistas, durante a 22 Guerra Mundial,
com o Brasil apoiando os Aliados, fez com que se tornasse insustentavel a contradi¢do
vivida no Pais, ja que se possuia um Governo sustentado por uma Constituicdo

inspirada em moldes fascistas.

A criacdo de movimentos alinhados a formagdo de uma Constituinte
cresceu e em 29 de outubro de 1945 Getulio Vargas foi deposto, tendo a presidéncia
sido entregue ao Presidente do Supremo Tribunal Federal, Ministro José Linhares, que
tomou medidas no sentido de uma redemocratizagdo. Entretanto, o que deveria ser

realizado seria uma “reconstitucionalizacdo”, pois, segundo José Afonso da Silva, ndo

> SILVA, José Afonso da. Poder Constituinte e Poder Popular (estudos sobre a Constituicdo). S&o
Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 100.
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haveria tido uma Constituicdo no periodo ditatorial, conforme se aduz da passagem

abaixo transcrita da ligdo do ilustre professor:

Falar em redemocratizacdo pressupde que tenha havido antes a
democracia. A rigor, no entanto, até o regime da Constituicdo de
1946, pelo que se esta vendo desta exposicdo, o Brasil ndo tivera
regime democrético. Teve algumas instituicdes formais do regime
representativo, mas a realidade é que o Pais viveu regimes elitistas de
natureza oligarquica. Entdo a redemocratizagdo corresponde a
reconstitucionalizacdo, de vez que no periodo ditatorial ndo se pode
dizer que tenha havido um regime constitucional. Havia uma
semantica constitucional, um instrumento formalmente idéntico a uma
constituicdo, mas em verdade era um instrumento do arbitrio, da forga,
do autoritarismo.”
Em 18 de setembro de 1946 foi promulgada a Constituigdo dos
Estados Unidos do Brasil, sendo considerada, até a data supracitada, a Constituicao
mais democratica das Constituicdes do Brasil, em que pese a formacdo da Assembléia
Constituinte ndo ter tido participagdo popular, no sentido de se estabelecer uma
discussdo dos possiveis projetos a serem apresentados como a nova Constitui¢do, pois
as eleicdes para a formacdo da Constituinte foram anunciadas apenas 20 dias antes do
pleito, ndo dando tempo habil para um real debate que se pudesse expressar a vontade

popular.”’

O golpe militar de 1964 foi a base para a producao da Constitui¢do de
1967, sendo que esta foi produzida por um Congresso Nacional constrangido e obrigado
a deliberar em um prazo de quarenta e dois dias, sob pena de fechamento das Casas
Legislativas, resultando em uma clara supressdo do Poder Popular. J& que foi praticado
um ato sem nenhum revestimento de legitimidade, pois apesar de haver sido editado
pelo Congresso Nacional, era uma ato corrompido emanado por uma instituicdo que
estava ameacada, e, nas palavras de Inocéncio Martires Coelho, “era a primeira vez que
a soberania popular se via ‘monitorada’ no exercicio do poder constituinte, ainda que de

um poder constituinte meramente nominal”.”

7® SILVA, José Afonso da. Poder Constituinte e Poder Popular (estudos sobre a Constituicdo). S&o
Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 101.
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A Emenda Constitucional n. 1 & Constituicdo de 1967, sendo
considerado para alguns um meio de outorga da denominada Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, de 17.10.1969, ndo merece muitos comentarios, haja vista ter sido

apenas mais um meio de burla a legitimidade do poder popular.

Na década de 80 o povo comega a se organizar pugnando por uma
mudanca no regime politico, lutando pela restauragdo da democracia. O movimento das
Diretas-Ja pleiteava a eleicdo direta para presidéncia da republica e a instituicdo de uma

Constituicdo democratica baseada na justica social.

Antes mesmo da convocacao da Assembléia Nacional Constituinte foi
nomeada uma “Comissdo Provisoria de Estudos Constitucionais”, onde se debatiam
propostas, inclusive algumas apresentadas pela sociedade, por meio de audiéncias
publicas e participacdo popular no processo de elaboracdo constitucional, sendo
medidas de extrema importancia para a real concretizagcdo do Estado Democrético de

Direito.”

Vale ressaltar, conforme salienta José Afonso da Silva®, que o poder
popular na Constituinte foi confrontado pelo lobby realizado por organizacGes
corporativas, junto aos deputados e senadores constituintes, para obterem vantagens

pessoais e barrarem ou alterarem substancialmente propostas populares.

Contudo, a Constituicho da Republica Federativa do Brasil,
promulgada em 05 de outubro de 1988, foi um avanco para a instauracdo da democracia
no Brasil, ndo s6 quando diz em seu artigo 1°, paragrafo unico, que “todo poder emana
do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos
desta Constitui¢cdo”, mas principalmente quando em seu artigo 14 elenca institutos que
viabilizam o exercicio direto do poder popular, por intermédio do plebiscito, do

referendo e da iniciativa popular.

A Carta Magna de 1988 implementou uma nova ordem constitucional

no Estado, sob o prisma do Estado Democratico, pois foi rompida a falacia propagada

7 SILVA, José Afonso da. Poder Constituinte e Poder Popular (estudos sobre a Constituicdo). S&o
Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 108-109.
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nas Cartas anteriores de que o poder emana do povo, com a introduc¢do dos instrumentos
de participacdo direta, ja que desta forma, o povo tem a possibilidade concreta de
participar do processo de tomada de decisGes estatais, concretizando o principio da
soberania popular, caminhando, desta feita, para a formacdo de um legitimo Estado

Democrético.

Na evolucdo constitucional brasileira, a Constituicdo Federal de 1988
foi onde se comegou realmente a existir possibilidade de implantacdo da democracia,
pois apesar de se falar em regime democratico em outras constitui¢Bes, apenas nela se
disponibilizaram instrumentos para uma efetiva participagdo popular. Principalmente
pelo advento da inédita iniciativa popular que concedeu ao povo a possibilidade de
poder influir diretamente no ordenamento juridico, pois dessa forma o povo faria as
préprias leis, dentro de um Estado que possui como caracteristica a supremacia da lei, e,
desta feita, estaria configurado a forma mais legitima de consagracdo da soberania
popular.

2.3 A INICIATIVA POPULAR E O PROCESSO LEGISLATIVO

A solidificagcéo das estruturas governamentais dos Estados pautadas
no modelo da separagéo de poderes, prevista por Montesquieu, promovem a divisdo dos
poderes em razdo de sua especificidade e, sendo assim, compete ao poder legislativo, a
funcéo de legislar; ao poder executivo, a fungdo de administrar; ao poder judiciario, a

funcéo jurisdicional.

A elaboracdo da lei constitui, desta feita, uma atribuicdo do poder
legislativo, que outrora o exercia de forma soberana, pois os parlamentares eram 0s
representantes do povo e a eles cabiam exclusivamente a producgéo legislativa, como se

aduz da licdo de Ferreira Filho:

No Direito Constitucional classico, a elaboracdo da lei cabe ao
Poder Legislativo, que €, pelo menos parcialmente, de carater
representativo. De fato, a lei, em sua substancia, é a expressdo da
vontade nacional, manifestada pelos representantes, que se identifica
com a vontade geral, ou seja, com os imperativos da Razdo. *

# FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo. 6. ed., rev. e atual. S&o Paulo:
Saraiva, 2009, p. 70.
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E ainda nesse sentido, seguindo os ensinamentos de Montesquieu, 0

autor completa:

Em O espirito das leis, a iniciativa das leis é reservada ao
Legislativo. Nenhum outro poder, nem o Executivo, nem o Judiciario,
em hipotese alguma pode apresentar projetos que alterem o direito
existente, ou apresentar, & aprovacdo das camaras, a sugestdo de
normas juridicas novas. Como é sabido, a Unica interferéncia
administrativa admitida pelo mestre de La Bréde no processo de
elaboracdo das leis por parte do poder outro que o Legislativo é a
manifestada pelo voto.

No Direito Constitucional contemporaneo houve uma amplia¢do dos

legitimados para desencadear o processo legislativo, conferindo o poder de iniciativa ao

Executivo, ao Judiciario, ao Ministério Publico e até mesmo aos cidadaos.

O processo legislativo, para Pedro Lenza, “consiste nas regras
procedimentais, constitucionalmente previstas, para a elaboragdo das espécies

normativas, regras estas a serem criteriosamente observadas pelos ‘atores’ envolvidos

no processo™® e para o professor José Afonso “é um conjunto de atos preordenados

visando a criagdo de normas de Direito. Esses atos sdo: (a) iniciativa legislativa; (b)

emendas; (c) votacdo; (d) sancdo e veto; () promulgacéo e publicacdo.”®

A iniciativa legislativa, deflagradora do processo legislativo, foi
estendida a outros agentes. Sendo que para o professor Ferreira Filho ndo seria
propriamente uma fase do processo legislativo no sentido juridico, entdo ela

desencadearia apenas o processo de elaboragdo da lei e ndo o processo legislativo. O

trecho abaixo elucida o entendimento do professor:

Chama-se iniciativa o poder de propor a ado¢do de uma lei
como também a apresentacao do projeto junto ao 6rgdo competente.

Embora se use dizer que ela é uma fase do processo legislativo,
juridicamente ndo o é, embora politicamente o0 seja. N&o o € no plano
do estrito Direito, porque se resume num ato, o deposito do projeto.
Assim, mais correto seria afirmar que a iniciativa ¢ o ato que
desencadeia o processo de elaboracdo ou de adocéo da lei.

 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo. 6. ed., rev. e atual. Sdo Paulo:
Saraiva, 2009, p. 140.

# LENZA, Pedro. Direito constitucional esquematizado. 16. ed., rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Saraiva,
2012, p. 545.

# SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19. ed. S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2001, p. 526.



43

No plano politico, todavia, a preparacdo do projeto é de alta
importancia. Antes de um projeto ser depositado, um trabalho muitas
vezes longo e penoso se desenvolve. E trabalho que demanda
pesquisa, apreciacdo de conveniéncia e redagdo precisa, 0 que ndo é
facil levar a cabo. Por outro lado, essa fase de gestacdo do projeto,
onde se admite que o legislador faga a lei e ndo simplesmente
reproduza o direito ndo-escrito, € cheia de perigos e tentacdes, ja que é
nela sobretudo que a pressdo de interesses particulares se faz sentir
preponderante.®

Desta feita, na linha de raciocinio do ilustre doutrinador, a iniciativa
seria 0 momento prévio ao processo legislativo, seria, portanto, a propria elaboracéo da

lei, em um sentido politico.

Todavia, seja a iniciativa legislativa deflagradora do processo
legislativo ou do processo de elaboracdo da lei é patente que a ampliagdo dos detentores
deste poder revela uma maior percep¢éo do principio democratico, principalmente com

a inclusdo da iniciativa popular.

A iniciativa popular foi introduzida no ordenamento juridico brasileiro
com a Constituicdo Federal de 1988 e, para Pedro Lenza, “caracteriza-se como uma
forma direta de exercicio do poder (que emana do povo — art. 1°, paragrafo unico), sem
0 intermédio de representantes, através de apresentacdo de projeto de lei, dando-se
inicio ao processo legislativo de formacéo da lej.”®

No sentido da conceituagdo desse instrumento de participagédo direta,
José Duarte Neto diz que “definir iniciativa popular legislativa como o direito politico
subjetivo, concedido a um namero de cidadaos, de, por intermédio de um ato coletivo,
iniciar o processo de elaboracéo legislativa.” ®

Nesse contexto, a iniciativa popular seria um direito politico do
cidaddo, por estar conferindo a possibilidade de participacdo direta nas decisoes
governamentais. Ademais, esse instrumento de expressdo da soberania popular veio

inscrito no artigo 14, 111, da Constituicdo Federal, in verbis:

® FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo. 6. ed., rev. e atual. Sdo Paulo:
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Art. 14. A soberania popular serd exercida pelo sufragio
universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e,
nos termos da lei, mediante:
| - plebiscito;
Il - referendo;
Il — iniciativa popular.
Abordagem interessante é propagada pela doutrinadora Renata
Gongcalves Pereira Guerra Pouso quando diz que “a iniciativa popular na apresentagéo
de projetos de lei € um instrumento concreto do exercicio do poder democratico,
representando uma importante ferramenta de legitimacéo das decisdes pelo e para o

corpo social. Assim, a iniciativa popular é um poder-direito!.”®

Pela visdo da autora, a iniciativa popular, como direito, deveria
receber do Constituinte originario garantias para a efetiva participagdo do povo na
apresentacdo do projeto, como também, para o acompanhamento na fase deliberativa,
concedendo, assim, meios de participacdo na discussdo e andlise do projeto. E o
supracitado instrumento deveria ser visto como poder, por este possibilitar a alteracdo
dos rumos estruturais do Estado, e, nesse contexto, deveria ser dado ao povo o poder de
apresentar proposta de emenda constitucional pela iniciativa popular, pois o poder
emana do povo que “votou nos parlamentares a quem incumbiu a criacdo do texto
constitucional, atrelados as suas ideologias.”®

Conforme foi dito, a participacdo popular direta por meio da iniciativa
popular de lei é introduzida no Direito brasileiro pela Constituicdo Federal de 1988, a
qual prevé esse instituto no ambito do ordenamento juridico federal (art. 61, caput e §
2°), estadual (art. 27, § 4°) e municipal (art. 29, inciso XIII).

A iniciativa popular para propor leis complementares ou ordinarias

obedece aos requisitos contidos no art. 61, caput e § 2°, da Carta Magna, in verbis:

Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a
qualquer membro ou Comissdo da Camara dos Deputados, do Senado
Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao
Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-
Geral da Republica e aos cidaddos, na forma e nos casos previstos
nesta Constituicao.

¥ POUSO, Renata Gongalves Pereira Guerra. Iniciativa Popular Municipal: ferramenta de

legitimacgédo da democracia. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 53.
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legitimacgéo da democracia. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 54.
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(...)

“8 2° - Al iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo
a Camara dos Deputados de projeto de lei subscrito por, no minimo,
um por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco
Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores de
cada um deles.

A Constituicdo brasileira de 1988 acolheu a iniciativa popular
articulada, conforme dispde o artigo 61, pardgrafo 2°, no qual se determina a
apresentacao de projeto de lei, portanto, deve ser elaborado pelos proprios proponentes,

ja sob a estrutura de artigos, 0 que enseja um primeiro obstaculo para sua concretizacao.

Ademais, a iniciativa popular de lei tem caréater coletivo, ou seja, para
formaliza-la é necessario que a proposicéo seja subscrita por um por cento do eleitorado
nacional, distribuido ao menos por cinco Estados, com ndo menos de trés décimos por
cento dos eleitores de cada uma delas, conforme as exigéncias propostas pelo art. 61, §
2° da CF, o que praticamente impossibilita a apresentagédo de projetos de lei desta

natureza, tornado esse instrumento em um “instituto decorativo”.%

Apenas para exemplificar a dificuldade de concretizagdo do instituto,
no Brasil, até dezembro de 2011, existiam 136.535.043 eleitores, necessitando-se,
portanto, de 1.365.351 assinaturas em um projeto de lei, fora os percentuais minimos
por Estado.®* Nesse mesmo sentido, a Constituicdo italiana no seu artigo 71, prevé que o
projeto de lei de iniciativa popular, devidamente estruturado em artigos, deve ser
subscrito por 50.000 cidaddos aptos a votar em eleicdes de Deputados, para ser
apresentado ao Parlamento e a Constituicdo austriaca, em seu artigo 41, dispde que a
iniciativa deve ser subscrita por 200.000 eleitores ou pela metade do eleitorado de trés

provincias.”

Entretanto, a dificuldade para a proposi¢cdo de projeto por iniciativa
popular é de certa forma importante para o exercicio da soberania popular, pois, no caso

brasileiro, a divisdo em pelo menos cinco estados faz com que néo se apresente proposta

* FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo. 6. ed., rev. e atual. Sdo Paulo:
Saraiva, 2009, p. 207-208.

*1 LENZA, Pedro. Direito constitucional esquematizado. 16. ed., rev., atual. e ampl. S3o Paulo: Saraiva,
2012, p. 553.

*> FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo. 6. ed., rev. e atual. So Paulo:
Saraiva, 2009, p. 144-145.



46

de cunho estritamente regional e, além disso, enseja a necessidade de uma discussdo

nacional sobre o tema.

Diversos autores atestavam que os instrumentos de exercicio da
soberania popular, previstos no artigo 14 da Carta Magna, necessitariam de
regulamentacédo para sua aplicacdo, em razéo da expressdo “nos termos da lei” contida

no caput do artigo.

Para o professor José Afonso da Silva, a iniciativa popular nédo
necessitaria de regulamentacéo legal, pois 0 proprio texto constitucional, no artigo 61, 8

2°, ja disporia os requisitos para o exercicio imediato.”

N&o entrando na seara de discussdo sobre a necessidade de
regulamentacdo, a mesma veio com a Lei 9.709/98, porém sem nenhuma inovagéo
substancial do instrumento, redundando-se a repetir o disposto na Constituicdo Federal,
no tocante a porcentagem e modo de disposi¢do dos subscritores, acrescentando apenas
que o projeto de lei deveria versar sobre um s@ assunto e que estaria vedada a

possibilidade da Camara rejeitar o projeto por vicio de técnica legislativa ou de redacéo.

Cumpre transcrever o artigo 13 e seus paragrafos 1° e 2° da Lei
9.709/98, in verbis:

Art. 13. A iniciativa popular consiste na apresentacdo de projeto
de lei 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.

§ 1° O projeto de lei de iniciativa popular devera circunscrever-
se a um so assunto.

§ 2° O projeto de lei de iniciativa popular ndo podera ser
rejeitado por vicio de forma, cabendo a Camara dos Deputados, por
seu Orgdo competente, providenciar a correcdo de eventuais
impropriedades de técnica legislativa ou de redagéo.

Frustrou-se, portanto, a possibilidade de dirimir conflitos, como por
exemplo, quanto a conferencia de assinaturas, prazo para analise das mesmas, tipo de

tramitagdo no Congresso, entre outros.

% SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2001, p. 528.
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Segundo o professor Pedro Lenza algumas medidas para aumentar a
viabilidade de participacdo popular nos projetos de lei estdo sendo tomadas, como por
exemplo, a PEC n. 2/99 que pretende diminuir para 0,5% do eleitorado o nimero de
subscritores de projeto de lei por iniciativa popular; o PL 4.764/2009 que visa admitir
assinatura digital para o envio dos projetos e o PL 7.003/2010 que prescreve a utilizagdo

das urnas eletronicas para o recolhimento das assinaturas.*

Além dessas medidas expostas, outras foram adotadas, como as
Comissdes Participativas, ja existentes na Camara e Senado, que funcionam como uma
ponte entre a vontade popular e o Congresso Nacional. Elas funcionam recebendo
sugestdes de iniciativa legislativa de Organizacfes Nao-Governamentais — ONG’s; de
associacOes e 0rgdos de classe; de sindicatos; de entidades da Sociedade Civil, exceto
Partidos Politicos; e de Orgdos e Entidades de Administracdo Direta e Indireta, desde
que tenham participacdo paritaria da sociedade civil e, recebidas essas sugestdes,
emitem pareceres técnicos e apresentam propostas. Entretanto, essas Comissdes acabam
por causar um empecilho para um projeto de lei de iniciativa popular, pois 0s
legitimados a encaminharem essas propostas sdo segmentos organizados da sociedade,

ou Seja, organismos sectarios com reivindicagdes proprias.*

Em razéo desse rol de dificuldades exposto, poucos projetos de lei de
iniciativa popular foram apresentados, cabendo elencar quatro projetos que foram
aprovados — seguindo a licdo de Pedro Lenza® -, com a ressalva de que todos estes
foram subscritos por um ou mais deputados, ou ainda encaminhado pelo Presidente da
Republica, restando que nenhum projeto de lei de iniciativa popular “pura” foi aprovado

até hoje, e sdo eles:

1- Lei n. 8.930/94 — conhecido como o Projeto de Iniciativa Popular Gléria Perez,
que com mais de um milhdo e trezentas mil assinaturas, alterou a Lei 8.072/90 e
incluiu o crime de homicidio qualificado no rol de crimes hediondos. Entretanto,

este projeto foi encaminhado pelo executivo;

* LENZA, Pedro. Direito constitucional esquematizado. 16. ed., rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Saraiva,
2012, p. 557.

* POUSO, Renata Gongalves Pereira Guerra. Iniciativa Popular Municipal: ferramenta de
legitimacdo da democracia. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 57-59.

** LENZA, Pedro. Direito constitucional esquematizado. 16. ed., rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Saraiva,
2012, p. 555-556.
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2- Lei n. 9.840/99 - conhecido como “captagdo de sufragio”, que incluiu o artigo
41-A na Lei 9.504/97 que visa proteger a vontade do eleitor coibindo a compra
de votos. Apesar deste projeto de lei contar a época com mais de 952.314
assinaturas, foi subscrita por 60 Parlamentares, sendo aprovada em tempo
recorde;

3- Lei n. 11.124/2005 — conhecida como “fundo nacional para moradia popular”
que criou o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) e
instituiu o Conselho Gestor do FNHIS, e constituia em somar recursos para
acOes de habitacdo de familias de baixa renda. Entretanto foi encaminhada em
co-autoria com um Deputado.

4- LC n. 135/2010 - conhecido como “lei da ficha limpa”, o Projeto de Lei
Complementar n. 518/2009 foi apoiado por um milhdo e setecentas mil

assinaturas, mas foi encaminhado por diversos Deputados Federais.

Mesmo com todas as adversidades expostas, a iniciativa popular de
lei é uma conquista para o exercicio da soberania popular, sendo a sua inclusdo na

Constituicdo Federal um marco para a concretizagao do Estado Democrético brasileiro.

Ainda sobre os aspectos da adversidade para proposi¢édo de projeto de
lei de iniciativa popular e sobre a pouca organizacdo da sociedade para se valer desse
instrumento, cumpre ressaltar uma passagem do doutrinador José Duarte Neto,

transcrita abaixo:

Se levarmos em conta a atrofia da participacdo pétria,
decorrente das normas da Constituicdo anterior, e a dificuldade ja
notada quanto ao exercicio do mesmo direito no atual regime
constitucional, a prética até entdo ocorrida tem de ser enfrentada com
maior indulgéncia, e o futuro que se propde é um tanto promissor,
bastando que haja tdo-somente o ‘despertar do soberano’, em dizeres
de Féabio Konder Comparato.”’

Ressalta-se, nesta passagem, que o povo ndo utiliza o instrumento
dado para exercicio da soberania popular, necessitando do ‘despertar do soberano’, ou

seja, do despertar do povo para uma maior participagéo popular.

*” DUARTE NETO, José. A iniciativa popular na Constituicdo Federal. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2005, p. 142.
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A onda de protestos que transborda pelo Brasil na atualidade, contra
as incontaveis causas, que na verdade refletem uma insatisfacdo geral com a falaciosa
democracia que nos assola, comprovou que o ‘despertar do soberano’ (termo
atualissimo, pois em todas as redes sociais utilizam-se a expressdo “o gigante acordou’)

resulta em alteragdes substanciais da estrutura politica.

Somente com as manifestacGes, onde milhares de pessoas foram as
ruas, nos mais diversos estados da Nacdo, o governo ja tomou diversas providéncias de
melhorias, tanto no transporte publico (recuando no aumento efetuado nas tarifas de
onibus em Séo Paulo), como no campo da saude (contratando mais médicos) e no
campo legislativo, propostas, de estrito interesse popular, que foram rapidamente
votadas e aprovadas, com emendas fazendo melhorias para o interesse geral, como por
exemplo, o PL n. 5.500/2013, aprovado em 26/06/2013, que destina 75% dos royalties
do petroleo para a educacdo e 25% para a saude, alem de destinar também 50% do
Fundo Social do pré-sal, em vez de 50% dos montantes desse fundo como previsto

inicialmente®,

Esta passagem € de suma importancia para o trabalho, pois aqui se
evidencia que a Democracia € um processo e sempre caminha no conflito entre a
mutacdo dos anseios do corpo social e as acOes governamentais efetivas para saciar

£sSes anseios.

Sendo assim, a iniciativa popular é um instrumento novo de
participacdo direta para que o povo realize o fundamento final do Estado que é o bem-
comum, mas que s6 com o tempo, o aprendizado, a organizacao e 0s continuos descasos
praticados pelos representantes, sua utilizagdo serd intensificada, para harmonizar o
convivio social e politico do Estado, restando, por fim, comprovado que o poder

soberano reside no povo.

% Emenda Modificativa. Disponivel em:

<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra;jsessionid=17585369706EA637464
8A9207BA82758.node2?codteor=1088246&filename=EMP+6/2013+%3D%3E+PL+5500/2013>. Acesso
em: julho 2013.
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CAPITULO 3 — A PROPOSTA DE EMENDA CONSTITUCIONAL
POR INICIATIVA POPULAR LEGITIMADA PELA SOBERANIA
POPULAR

Toda sociedade é organizada em funcdo do poder®. Sendo o Estado
de Direito, segundo Inocéncio Mértires Coelho, o “instrumento de racionalizagdo ou

institucionalizacéo do poder.”%

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 1° constituiu a
Republica Federativa do Brasil como um Estado Democratico de Direito, pressupondo

ser este estruturado por normas democraticas, com eleigdes livres e periddicas.

O mesmo artigo primeiro adotou, no seu paragrafo Unico, a soberania
popular como pilar do Estado Democratico proclamado, ao afirmar que “todo o poder
emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente”, para
mais adiante, no artigo quatorze, revelar que a soberania popular sera exercida pelo
sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos e, nos termos

da lei, mediante plebiscito, referendo e iniciativa popular.

O povo numa democracia verdadeira é o ator principal da estrutura
politica do Estado. Entretanto, 0 que vemos em nossa realidade é utilizarem o principio
democratico, insculpido no artigo primeiro da Carta Magna, apenas para legitimar o
exercicio arbitrario do poder pelas oligarquias que “representam” o povo e habitam

perpetuamente nas altas esferas governamentais.

O discurso de que o povo ndo tem capacidade para exercer
diretamente o poder, baseado na teoria de Montesquieu, é também muito utilizado pelos

representantes para justificar sua permanéncia no poder.

Acontece que, a democracia representativa, nos moldes atuais, esta
decadente, haja vista que as instituicdes estdo desacreditadas, os partidos ndo possuem

ideologia alguma e a corrupgéo exposta aos olhos de todos.

* COMPARATO, Fabio Konder. Para que o povo tenha enfim a palavral. Revista da Faculdade de
Direito — UFPR, Curitiba, n. 50, 2009, p. 12.

% MENDES, Gilmar; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito
constitucional. 5. ed. So Paulo: Saraiva, 2010, p. 195.
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Sobre o declinio da democracia representativa vale destacar uma
passagem do artigo de Rommel Madeiro de Macedo Carneiro, seguindo 0s

ensinamentos de Bonavides, a seguir transcrito:

Deve-se observar que, ha tempos, Bonavides vem identificando
a crise da atual democracia representativa brasileira. Tal sistema, a seu
ver, tem implicado uma ruptura entre Estado e sociedade, entre o
cidaddo e seu representante, entre 0s governantes e seus governados.
Tal ruptura se opera na medida em que o0s processos eleitorais tém se
mostrado viciados — sendo caracterizados pela propaganda enganosa
em veiculos de comunicacdo — e em que as Casas representativas do
povo vém adotando medidas em nitido confronto com os designios
populares e com os préprios principios da Constituicao.'®*

Na mesma linha de raciocinio, transcreve-se abaixo passagem do

artigo de Darci Guimarées Ribeiro e Felipe Scalabrin:

Portanto, observamos que a inclusdo do cidaddo, em tese,
deveria ter aumentado durante o periodo subsequente ao Estado
Social, porém a realidade demonstra exatamente em sentido contrario.
Mesmo com o aumento dos direitos politicos, com o crescimento do
povo-ativo, ainda assim, poucos sdo os individuos que, ao observar as
acOes do Estado, se sentem ali representados. Decisionismos,
processos legislativos incoerentes e obscuros, aumento exacerbado do
uso de Medidas Provisoérias, enfim, nos encontramos diante da
faléncia institucional dos poderes Executivo e Legislativo, justamente
0s gque mais deveriam estar proximos ao cidaddo, tendo em vista o seu
imenso respaldo eleitoral, mas, em realidade, eles se encontram os
mais distantes.'®

O que ocorre nos dias atuais € uma inversao de papeis e do proprio
conceito da soberania, pois esta “passa a ser atribuida a vontade dos governantes e ndo

dos governados”. 13

A auséncia de legitimidade dos atos dos representantes é calcada em
diversas causas, mas uma das que podem ser apontadas é a assuncdo de um modelo

econémico global objetivado pelo neoliberalismo, que segundo o ensaio de Orides

%" CARNEIRO, Rommel Madeiro de Macedo. Teoria da democracia participativa: analise & luz do

principio da soberania popular. Debates em Direito Publico. Revista de Direito dos Advogados da
Unido, ano VI, n° 6, out. 2007, p. 122.

1% RIBEIRO, Darci Guimarées; SCALABRIN, Felipe. O papel do processo na construcéo da democracia:
para uma nova definicdo da democracia participativa. Revista da AJURIS, Rio Grande do Sul, v. 36, n.
114, jun. 2009, p. 99.

'% MENDES, Denise Vitale Ramos. Modernidade e Democracia Participativa em Habermas e Hannah
Arendt. Direito, Estado e Sociedade, Rio de Janeiro, v. 9, n. 18, jan./jul. 2001, p. 86.
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Mezzaroba™", causa uma desestruturacdo do Estado nacional e subordinagdo dos

interesses publicos aos privados.

Alias um ponto fulcral da ilegitimidade dos representantes é focada na
sobreposicao de interesses privados sobre os interesses publicos. Os Partidos Politicos
endividam-se, de forma escabrosa e aviltante, com os grandes conglomerados
econdmicos para poder participar da maior atividade de mercado da atualidade que é a

eleicéo.

Uma vez no poder os representantes do povo em conluio com 0s
“donos do mercado” utilizam os atos governamentais para beneficio proprio (dessa
associacao), em detrimento das necessidades basicas do povo desamparado. Além de
utilizarem a maquina governamental para proveito proprio efetuando absurdos gastos
com publicidade'®de um dinheiro que deveria ir para a satde, educagdo e saneamento

bésico.

Com isso as instituicdes tornaram-se falidas ao crivo da populacéo,
que foi as ruas e protesta por mudangas nesse sistema corrompido. Nesse sentido o
professor Anderson Sant’Ana Pedra, em seu artigo, registra que “essa deformacéo da
democracia representativa deriva da intercorréncia do poder econémico, do poder
politico e dos meios de comunicacdo de massas que de certa forma afasta o
representante do representado, fulminando o poder da vontade autbnoma do cidadéo,

seja a vontade individual ou geral.”*%

Nessa seara, autores, como Paulo Bonavides, véem na democracia
participativa a salvacdo para o colapso instaurado na estrutura politica do Estado

brasileiro e segundo o autor:

O substantivo da democracia €, portanto, a participacdo. Quem
diz democracia diz, do mesmo passo, méxima presenca de povo no
governo, porque, sem participagdo popular, democracia é quimera, é

1% COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda; MORAIS, Jose Luis Bolzan de; STRECK, Lenio Luiz
(organizadores). Estudos constitucionais. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 293.

% No ano de 2012 o governo federal gastou mais de R$ 391,5 milhdes de reis com publicidade
institucional e de utilidade publica. Disponivel em:
http://www.contasabertas.com.br/WebSite/Noticias/DetalheNoticias.aspx?ld=1180. Acesso em: junho
2013.

% PEDRA, Anderson Sant’Ana. Na Defesa de uma Democracia Participativa. Forum Administrativo —
Direito Publico - FA, Belo Horizonte, ano 3, n° 34, dez. 2003, p. 3210.
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utopia, € ilusdo, é retorica, é promessa sem arrimo na realidade, sem
raiz na histéria, sem sentido na doutrina, sem contetido nas leis.*”’
Nesse mesmo sentido, Darci Guimardes Ribeiro e Felipe Scalabrin,

em uma analise juridico-politica sobre o tema ventilado, explanam:

Deste modo podemos facilmente afirmar que a democracia
participativa € a verdadeira democracia do Terceiro Milénio, onde o
adjetivo participacdo passa a ser o novo referencial em termos
democraticos, inser¢do da (re)qualificacdo do povo, para além de
mero icone, catapultando-o, assim, para o cenario democratico como
ator principal e ndo mais como mero coadjuvante, como aquele que
esta apto de fato a reivindicar sua posi¢do proeminente em sociedade
livre, solidaria e justa.

Democracia e participacdo, nessa perspectiva, se fundem em um
conceito univoco, incindivel, capaz de traduzir a um sé tempo a exata
compreenséo da soberania popular.'®®

Desta feita, 0 modus operandi para se recuperar a legitimidade do
sistema € por intermédio do exercicio direto da vontade popular nos atos decisorios da

politica nacional.

A instituicdo da democracia participativa ndo tem a intencdo de
suprimir a representacdo, mas o intuito € apenas de que as agdes governamentais sejam
também emanadas pelo povo, e que seja atribuido ao povo um maior controle no
processo politico, nos moldes tracados pela Constituicdo “cidadd” em seu artigo
primeiro, paragrafo Unico, onde “todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente”, marcando, assim, a volta do poder a quem de

direito pertence.

Nesse escopo, a iniciativa popular apresenta-se como um dos meios de
exercicio da soberania popular, previsto no artigo 14 da CF, de carater mais
independente para a expressdo da vontade popular, pois pode ser aplicado diretamente
pelo povo quando este entender necessario, enquanto com relagdo aos outros institutos,
0 artigo 49, inciso XV, da Constituicdo Federal prescreve que &€ de competéncia

exclusiva do Congresso Nacional autorizar o referendo e convocar o plebiscito,

' BONAVIDES, Paulo. Teoria Constitucional da Democracia Participativa (por um Direito

Constitucional de luta e resisténcia por uma nova Hermenéutica por uma repolitizagdo da
legitimidade). 2. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2003, p. 283.

1% RIBEIRO, Darci Guimarées; SCALABRIN, Felipe. O papel do processo na construcéo da democracia:
para uma nova definicdo da democracia participativa. Revista da AJURIS, Rio Grande do Sul, v. 36, n.
114, jun. 2009, p. 97.
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tolhendo assim, absurdamente, o poder de exercicio da soberania popular quando se
refere ao referendo e plebiscito, pois estes dependem expressamente da vontade dos

representantes para seu exercicio.

A competéncia de iniciativa das leis é elencada no artigo 61, da Carta

Magna, in verbis:

Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a
qualquer membro ou Comissdo da Camara dos Deputados, do Senado
Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao
Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-
Geral da Republica e aos cidaddos, na forma e nos casos previstos
nesta Constituicao.
Analisando o artigo, fica claro que, para a iniciativa de leis
complementares e ordinarias, os cidaddos tém o poder de iniciativa, exercendo sua
soberania popular, entretanto, o que nao fica claro é se este cidaddo pode apresentar

uma Proposta de Emenda Constitucional.

A iniciativa de emenda a Constituicdo tem seu rol de propositores,
tratando-se de iniciativa concorrente, elencados no artigo 60, incisos I, 1l e 111, da Carta

Magna, in verbis:

Art. 60. A Constituicio poderd ser emendada mediante
proposta:

| - de um terco, no minimo, dos membros da Camara dos
Deputados ou do Senado Federal;

Il - do Presidente da Republica;

Il - de mais da metade das Assembleias Legislativas das
unidades da Federacdo, manifestando-se, cada uma delas, pela maioria
relativa de seus membros.”

Esposado com o entendimento dos doutrinadores José Afonso da Silva
e Fabio Konder Comparato, entende-se que é plenamente possivel a Proposta de
Emenda Constitucional por iniciativa popular sem a necessidade de alteracdo da

Constituicao Federal para incluir os cidadaos no rol acima descrito.

Cumpre-se reproduzir de forma fidedigna os entendimentos dos
brilhantes autores, no intuito de capta-los integralmente, sem nenhuma deturpacao

interpretativa, para posteriormente, somando as teorias expostas, incluir novas
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ferramentas argumentativas, além de refutar as teorias contrarias, fortalecendo, assim, a

validacdo da tese.
Consoante a licdo de José Afonso da Silva:

A Constitui¢do ndo introduziu inovagdo de realce no sistema de
sua modificacdo. Até a votacdo no Plenario, anteprojetos e projetos
admitiam, expressa e especificamente, a iniciativa e o referendo
populares em matéria de emenda constitucional. No Plenério, contudo,
0s conservadores derrubaram essa possibilidade clara que constava do
8 2° do art. 74 do Projeto aprovado na Comissdo de Sistematizacao.
N&o esta, porém, excluida a aplicacéo desses institutos de participacdo
popular nessa matéria. Estd expressamente estabelecido que o poder
que emana do povo serd exercido por meio de representantes ou
diretamente (art. 1°, paragrafo Unico), que a soberania popular serd
exercida também por referendo e iniciativa populares (art. 14, 11 e I11)
e que cabe ao Congresso Nacional autorizar referendo sem
especificagdo (art. 49, XV), o que permite o referendo facultativo
constitucional. Vale dizer, pois, que o uso desses institutos, em
matéria de emenda constitucional, vai depender do desenvolvimento e
da prética da democracia participativa que a Constituicdo alberga
como um de seus principios fundamentais.

(...)

Pelo citado art. 60, I, Il e Ill, vé-se que a Constituicdo podera
ser emendada por proposta de iniciativa: (1) de um ter¢o, no minimo,
dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal; (2) do
Presidente da Republica; (3) de mais da metade das Assembleias
Legislativas das unidades da Federacdo, manifestando-se cada uma
delas, pela maioria relativa de seus membros, retomando, aqui, uma
regra que vinha desde a Constituicdo de 1891, suprimida pela de 1969,
regra que ndo teve uma Unica aplicacdo nesses cem anos de
Republica; (4) popular, aceita a intepretacdo sistematica referida
acima, caso em gue as porcentagens previstas no § 2° do art. 61 seréo
intocaveis, ou seja, a proposta de emenda tera que ser subscrita por, no
minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos
em cinco Estados, com ndo menos de zero virgula trés por cento dos
eleitores de cada um deles. Repita-se que esse tipo de iniciativa
popular pode vir a ser aplicado com base em normas gerais e
principios fundamentais da Constituicdo, mas ele ndo esta
especificamente estabelecido para emendas constitucionais como esta
para as leis (art. 61, § 2°).'%

Ja Fabio Konder Comparato, em artigo primoroso, elucida que:

(...) Pode-se, nesse sentido, argumentar que a Carta de 1988 néo
consagrou a soberania popular direta como principio absoluto e, sim,
em posicdo concorrente ou complementar a soberania representativa.
Este, aparentemente, o sentido da expressdo final do art. 1°, paragrafo
Unico: nos termos desta Constituicdo. Em suma, as manifestaces da

199 gILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros

Editores, 2001, p. 63-64.
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soberania popular direta seriam admissiveis, tdo-s6, nos casos
expressamente previstos.

Em sentido oposto, vale lembrar que, dos trés instrumentos de
participagdo popular no processo de criagdo do direito — a iniciativa, 0
referendo e o plebiscito -, enunciados no art. 14 como manifestacfes
da soberania popular, somente o primeiro aparece regulado na
Constituicdo (arts. 27, § 4° 29, Xl e 61, § 2° e, ainda assim,
incompletamente. Vale dizer, a Constitui¢do, nessa matéria, limitou-se
a enunciar principios, sem construir institutos, perfeitos e acabados.

Trata-se, no caso, de auténticos substantivos e ndo de principios
adjetivos ou instrumentais, para retomarmos a classificagcdo proposta
pelo Prof. Jorge Miranda. Quer isto significar que esta, ai, diante de
um dos fundamentos da ordem politica, qual seja, a soberania popular.
Ainda que se sustente que a manifestacdo direta dessa soberania é
constitucionalmente equipolente e ndo superior & sua manifestagdo
indireta, por intermédio de representantes, ndo se pode negar que essa
equipoléncia impede se considerem admissiveis 0s mecanismos de
participacdo do povo na criacdo do direito, unicamente quando
previstos de modo expresso no texto constitucional. Tal seria colocar a
soberania popular direta em posicdo inferior ao principio
representativo, como se se tratasse de mera regra exceptiva deste, o
gue ndo se coaduna com o enunciado do art. 1° § 1° da Constituicdo
de 1988. Assim, a férmula final desse dispositivo — ‘nos termos desta
Constituicdo” — significa, simplesmente, que 0 povo exerce sua
soberania de modo direto pelas formas indicadas na Constituigéo, isto
é, por meio da iniciativa popular, do plebiscito e do referendo (art.
14); e ndo que tais instrumentos séo aplicaveis, tdo-sd, nos casos em
que a Constituicdo expressamente o declara.

Ha mais, ainda.

Néo se deve confundir o principio da soberania popular com as
formas de seu exercicio. Aquele é, realmente, a pedra angular da
democracia e se acha consagrado, na consciéncia juridica universal,
como fundamento — efetivo ou ideal — de toda organizacao politica. Ja
as formas de exercicio da soberania popular sdo expressdes
instrumentais desta, sdo técnicas de sua realizacdo, cuja modelagem
depende, sempre, da deliberagcdo do povo soberano, no momento
constituinte originario. Logicamente, s6 o povo, como titular da
soberania, é que pode declarar, ao constituir o Estado, de que modo
pretende exercé-la.

Ora, para que se pudesse dizer, com logica certeza, que 0 povo
se auto-limitou no exercicio da soberania, abrindo mdo do poder de
exercé-la diretamente, ou que, tendo admitido, em principio, o
exercicio direto do poder soberano, pretendeu fazé-lo apenas em casos
especiais e taxativos, seria preciso que a Constituicdo — que é a
manifestacdo originaria da soberania — o declarasse, explicitamente.

Temos, assim, revertido o argumento acima exposto, em
contrério a admissibilidade do referendo nas reformas constitucionais.
Havendo a Constituicdo de 1988 admitido o exercicio direto da
soberania popular como principio, a sua exclusdo, para as emendas e a
revisdo, dependeria de uma norma explicita. Como esta ndo existe,
deve-se concluir que toda e qualquer reforma da Constituicdo pode ser
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ratificada — como também iniciada — pelo voto popular. (...)"*°

Nesse contexto, consoante a leitura dos artigos 1° e 14 da
Constituicdo, entende-se que todo poder emana do povo que podera exercé-lo de forma
direta, sendo que um dos meios de expressar essa soberania popular diretamente é por

intermédio da iniciativa popular.

Para Celso Bastos as Constituicbes seriam compostas de regras e
principios. As regras seriam normas que teriam elementos basicos para investir uma
pessoa na qualidade de titular de um direito subjetivo. J& os principios, por serem
dotados de alto grau de abstracdo, exerceriam uma fungdo transcendental dentro da
Constituigdo, conferindo estrutura e unidade ao texto constitucional e determinando as

suas diretrizes fundamentais.*!

Na visdo de Paulo Bonavides, a Constituicdo Federal de 1988 tem
quatro pilares principiais e axioldgicos que estruturam seu complexo normativo,
pautados no Predmbulo e nos artigos 1°, 2° e 3° conforme se aduz da licdo abaixo

transcrita;

Ha na Constituicdo de 1988 quatro colunas principiais e
axiologicas sustentando esse complexo normativo que é a Lei das
Leis.

Acham-se elas, conforme convém assinalar, no Preambulo e
nos artigos 1°, 2° e 3° que nos consentem determinar a esséncia, a
substancia, a natureza da Constituicéo.

Em rigor, o espirito da Magna Carta, a matriz da soberania, a
unidade do sistema, a ata do contrato social, o carater das instituicGes
estabelecidas por obra do poder constituinte originario, encontram ali
sua sede, portanto, a chave interpretativa de todos os preceitos e regras
contidos na esfera do ordenamento juridico.

Sdo aqueles artigos, de conseguinte, a luz, a razdo, a logica,
com que se elucida a juridicidade e o alcance de todos os contetidos
constitucionais.'*?

A soberania popular, portanto, trata-se de um principio que esta

elencado no artigo primeiro da Constituicdo Federal, que trata dos fundamentos da

1 COMPARATO, Fabio Konder. Emenda e Revisio na Constituicdo de 1988. Revista de Direito
Publico, Sdo Paulo, n. 93, ano 23, jan./mar. 1990, p. 127-128.

"' BASTOS, Celso Ribeiro. Hermenéutica e Interpretacdo Constitucional. 3. ed. rev. e ampl. Sdo
Paulo: Celso Bastos Editora, 2002, p. 208.

> BONAVIDES, Paulo. Teoria Constitucional da Democracia Participativa (por um Direito
Constitucional de luta e resisténcia por uma nova Hermenéutica por uma repolitizagdo da
legitimidade). 2. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2003, p. 283.
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Repulblica Federativa do Brasil, sendo um dos pilares hermenéuticos de todo o texto

constitucional.

Como principio fundamental que é, a soberania popular orienta toda a

interpretacéo do texto constitucional.

O artigo 60 da Carta Magna, que elenca o rol dos legitimados para
propor emendas constitucionais, trata-se de uma regra. A interpretacéo desta regra deve
ser feito a luz do principio da soberania popular. O principio da soberania popular, neste
caso especifico, € o principio orientador de qualquer interpretacdo a ser feita desta regra.

Na teoria de Fabio Konder Comparato, exposta acima, para que 0
constituinte originario, ou seja, 0 povo, quisesse se auto-limitar em sua possibilidade de
exercer diretamente a soberania popular, no caso a iniciativa para a proposi¢do de

emendas constitucionais, deveria té-lo feito explicitamente.

Diversos autores pregam que o cidaddo ndo pode propor emenda
constitucional simplesmente por ndo estar elencado no artigp 60 como um dos

legitimados para proposic¢éo de PEC.

Desta feita, entendem que o constituinte originario ao conferir no
artigo 60 o poder de iniciativa para propositura de emendas constitucionais ao
Presidente da Repulblica, a mais da metade das Assembleias Legislativas e a um terco
dos congressistas, vedou implicitamente aos legitimados que se encontram no artigo 61,
dentre eles o cidadao, de fazé-lo, haveria, portanto, uma limitacdo material implicita ao
poder de reforma.

As limitagbes materiais implicitas sdo reconhecidas por diversos
publiscistas, mas a incerteza sobre quais sdo essas limitagcdes causa um desconforto para

sua adocdo.

Sobre o tema, José Afonso da Silva, baseado em Sousa Sampaio, diz
que por razoes logicas, estariam implicitamente fora do alcance do poder de reforma, as
concernentes ao titular do poder constituinte, as referentes ao titular do poder

reformador e as relativas ao processo da propria emenda, pois “se pudessem ser
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mudadas pelo poder de emenda ordinario de nada adiantaria estabelecer vedacdes

circunstanciais ou materiais a esse poder”.**®

Celso Bastos, de forma mais incisiva, apregoa que a unica limitacdo
implicita que esta presente em todas as Constitui¢oes € a que limita alteragcdes quanto ao
0rgdo competente para a modificacdo constitucional, ou seja, o titular do poder

reformador.***

Nesse contexto Jose Duarte Neto ndo aceita a tese de que o cidadao,
por uma analise principioldgica, possa apresentar emendas constitucionais, por nao ser
um dos legitimados do artigo 60 e, consequentemente, estar implicitamente vedada sua
participagdo no processo de reforma constitucional. Mas desenvolve uma teoria para
que por emenda constitucional o cidad&o possa ser inserido no rol do artigo 60. Em sua
tese ele alega que a inclusdo dos cidaddos nesse rol nédo iria minorar o nucleo essencial
da Constituicdo, mas que essa inclusdo iria alterar o principio da democracia
participativa idealizado pelo constituinte originario. Contudo essa alteracdo ndo seria
uma mutacdo da ideia origindria, mas sim um aprimoramento, pois no anteprojeto de
Constituicdo proposto na Assembleia Constituinte o cidaddo detinha o poder de propor
Emendas Constitucionais, portanto, era a vontade da sociedade brasileira a época, mas
que foi retirada essa prerrogativa do projeto em um ultimo momento, e desta feita essa
inclusdo agora por emenda constitucional ndo implicaria em ofensa a vontade do

constituinte originario.*

Partindo de uma premissa inversa, caso, nos dias atuais, um dos
legitimados do artigo 60 propusesse uma Emenda Constitucional para proibir
expressamente os cidaddos de, por iniciativa popular, emendarem a Constituicdo

Federal, seria dotada de constitucionalidade esta Emenda?

Parece que isso ocorrendo afrontaria toda unidade da constituicéo,

indo contra o principio da soberania popular que €, como dito anteriormente, um dos

113 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros

Editores, 2001, p. 68.

1 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 13. ed. reform. de acordo com a
Constituicio Federal de 1988. Sdo Paulo: Saraiva, 1990, p. 36.

> DUARTE NETO, José. A iniciativa popular na Constituicdo Federal. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2005, p. 122-126.
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principios fundamentais para balizar a interpretacdo das regras contidas no texto

constitucional, incluindo a interpretacéo do artigo 60.

Pois, 0 povo, que é o detentor do poder constituinte originario, e,
sendo assim, tem o poder de reformular todo o ordenamento juridico por implemento de
uma revolucdo, fez a Constituicdo de 1988 com nodulo central na soberania popular e
conjecturando uma futura democracia participativa, desta feita, € mais que 6bvio que o
detentor do poder constituinte originario também tenha o poder de reforma,
principalmente no espirito de democracia participativa que foi idealizada esta
Constituicdo, pois aqui parece inteiramente aplicavel a velha maxima de que “quem

pode mais, pode menos”.

Sendo assim, parece que seria totalmente inconstitucional uma
Emenda Constitucional vedando expressamente o0s cidaddos de possuirem a
legitimidade para apresentacdo de PEC, pois seria claramente um elemento
desarmonizador do texto constitucional, desrespeitando, assim, o postulado da Unidade
da Constituicdo, o qual, nos dizeres de Samantha Meyer-Pflug, “busca conferir
harmonia e unidade ao Direito Constitucional, ou seja, deve-se sempre evitar

interpretacdes que criem contradicdes entre as normas constitucionais.”*°

Sem falar que se, no clima de protestos contra o sistema instaurado
nos dias atuais no Brasil, fosse apresentada uma PEC nesse sentido, com toda certeza,

aconteceria uma das maiores passeatas, imbuida de extrema revolta, contra tal proposta.

Portanto, neste caso ndo haveria desrespeito a vedagdo implicita de
alteracdo do titular do poder reformador, que é uma vedacdo que deve ser respeitada,
pois no caso os cidaddos ja possuem esse direito garantido no texto constitucional
fundamentado na soberania popular, bastando apenas utilizar a interpretagdo sistematica

alicercada em uma analise principiologica.

" MEYER-PFLUG, Samantha Ribeiro. Das especificidades da interpretagdo constitucional. In: Licoes

de direito constitucional: em homenagem ao jurista Celso Bastos. Coordenadores Ives Gandra da
Silva Martins, Gilmar Ferreira Mendes, André Ramos Tavares. Sao Paulo: Saraiva, 2005, p. 59.
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Cabe refutar outro ponto, pois ha autores, como Mauricio Antonio
Ribeiro Lopes'!’, que alegam que a rigidez constitucional, que confere estabilidade ao
ordenamento juridico, seria afetada no caso de se conferir legitimidade aos cidad&os
para alterarem a Constituicdo nos moldes do artigo 61, § 2°, da Carta Magna, ou seja,
“pela apresentacdo a Camara dos Deputados de projeto de lei subscrito por, no minimo,
um por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com néo
menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles”, pois a Constituigdo
exige a iniciativa de um ter¢co de membros da Camara ou Senado para apresentacdo de
PEC e fazendo uma correspondéncia percentual a iniciativa popular para emendas
constitucionais deveria ser apresentada por 5% do eleitorado, para, assim, n&o
transgredir outra vedacdo material implicita, qual seja a relativa ao processo da propria

emenda.

Esse entendimento também n@o merece prosperar, pois ndo ocorre
nenhuma flexibilizagdo quanto ao procedimento de reforma, conforme explica Walter
Claudius Rothenburg*®. Primeiro, porque o procedimento insculpido no artigo 61, § 2°,
da Carta Magna''® ja é deveras rigoroso, sendo inclusive mais facil, no tocante ao
nimero de assinaturas para apoiamento, registrar um Partido Politico*® do que propor
Projeto de Lei por iniciativa popular; segundo que ¢ errado entender que a competéncia
para a iniciativa legislativa relacionada a emenda constitucional deve obrigatoriamente
ser mais dificultosa que a iniciativa legislativa ordinaria, haja vista o exemplo do
Presidente da Republica que possui as duas competéncias nos mesmos moldes; terceiro
que o procedimento de tramitacdo da Proposta de Emenda Constitucional quanto a
deliberagdo e votacao serd exatamente 0 mesmo, seguindo o rito previsto no artigo 60, 8

2°, da Constituicdo Federal, ou seja, “a proposta sera discutida e votada em cada Casa

" LOPES, Mauricio Antdnio Ribeiro. Poder Constituinte Reformador: limites e possibilidades da

revisdo constitucional brasileira. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1993, p. 201-202.

* ROTHENBURG, Walter Claudius. Plebiscito, referendo e iniciativa popular. In: Licdes de direito
constitucional: em homenagem ao jurista Celso Bastos. Coordenadores Ives Gandra da Silva Martins,
Gilmar Ferreira Mendes, André Ramos Tavares. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 665.

9 Artigo 61, § 2°, da Constituicdo Federal: “A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentago a
Céamara dos Deputados de projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional,
distribuido pelo menos por cinco Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada
um deles.”

2% Artigo 7°, § 1°, da Lei 9.096/95: “S6 é admitido o registro do estatuto de partido politico que tenha
carater nacional, considerando-se como tal aquele que comprove o apoiamento de eleitores
correspondente a, pelo menos, meio por cento dos votos dados na Gltima eleicdo geral para a Camara dos
Deputados, ndo computados os votos em branco e os nulos, distribuidos por um ter¢o, ou mais, dos
Estados, com um minimo de um décimo por cento do eleitorado que haja votado em cada um deles.”
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do Congresso Nacional, em dois turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em
ambos, trés quintos dos votos dos respectivos membros”, podendo, desta forma, o

Congresso Nacional rejeitar a PEC de iniciativa popular.

Vale acrescentar que no Brasil a interpretacdo constitucional tem
caminhado para a chamada sociedade aberta de interpretes, haja vista, a titulo de

exemplo, a instituicdo do amicus curiae'®

na acdo direta de inconstitucionalidade,
regulamentada pela Lei n° 9.869/99, e na acdo de declaratdria de constitucionalidade,
acdo de inconstitucionalidade por omissdo e a arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental, reguladas pela Lei n° 9.882/99, admitindo, portanto, a sociedade como
intérprete da Constituicdo no controle de constitucionalidade exercido pelo eg. Supremo
Tribunal Federal, seguindo, assim, a diretriz tragada pela teoria de Peter Haberle, que
prega que “quem vive a norma acaba por interpreta-la ou pelo menos por co-interpreta-
|a11122.

Nesse sentido do cidaddo como intérprete da Constituicdo, verifica-se
que a sociedade esta se posicionando quanto a interpretacdo do artigo 60 da Lei Maior,
tendo em vista que atualmente estdo sendo colhidas assinaturas (divulgadas na internet
em diversas redes sociais) para uma proposta de Emenda Constitucional por iniciativa
popular para a reforma politica,*®ou seja, a sociedade se vé como detentora do poder de

iniciativa para propositura de emenda constitucional.

Ademais, 0 posicionamento — nesse contexto da sociedade aberta de
interpretes — que mais reforca a interpretacdo de que na Constituicdo Federal é legitima
a Propositura de Emenda Constitucional por iniciativa popular é dado pelos proprios
representantes do povo, ou seja, 0s representantes entendem ser possivel a PEC por
iniciativa popular, haja vista que mais da metade dos Estados da Federagcdo admitem de

forma expressa, nas suas Constituicdes Estaduais, a possibilidade de apresentacdo de

2! Segundo Gilmar Mendes “constitui, todavia, inovagdo significativa no ambito da agdo direta de

inconstitucionalidade a autorizagdo para que o relator, considerando a relevancia da matéria e a
representatividade dos postulantes, admita a manifestacdo de outros érgdos ou entidades (art. 7°, § 29).
Positiva-se, assim, a figura do amicus curiae no processo de controle de constitucionalidade, ensejando
possibilidade de o Tribunal decidir as causas com pleno conhecimento de todas as suas implicagdes ou
repercussdes.” MENDES, Gilmar; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet.
Curso de direito constitucional. 5. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 1287.

22 HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional - a sociedade aberta dos intérpretes da
Constituicdo: contribuicdo para a interpretacdo pluralista e “procedimental” da Constituicéo.
Traducdo de Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1997, p. 13.

'% Disponivel em:< http://www.peticaopublica.com.br/?pi=P2012N28326>. Acesso em: junho 2013.
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Proposta de Emenda Constitucional por iniciativa popular, conforme registra Pedro
Lenza quando alerta que “dos 26 Estados + o DF, 16, portanto, mais da metade,
admitem, de forma declarada e expressa (vide quadro a seguir), a iniciativa popular para

encaminhamento de PEC.”*?*

Ora, se 0s proprios representantes da maioria dos Estados admitem ser
possivel a iniciativa popular para apresentacdo de Proposta de Emenda Constitucional
no &mbito estadual, infere-se, sob pena de contradicdo de interpretacdo logica, que estes
coadunam com o entendimento de que o povo detém o poder de iniciativa para a

deflagracéo do processo de reforma da Constituicdo Federal.

Importante ressaltar que o proprio Congresso Nacional ja entendeu ser
possivel a iniciativa popular, nos moldes do artigo 61, 8 2°, da Carta Magna, s6 que no
tocante a revisdo constitucional prevista no artigo 3° do Ato de Disposicdo
Constitucional Transitoria, por ndo haver previsdo de titularidade de iniciativa neste
caso, tendo editado um dispositivo possibilitando tal poder de iniciativa em seu
Regimento Interno, ou seja, o proprio Congresso interpretou que o povo seria detentor
do poder de iniciativa para reforma constitucional mais drastica, que & a revisdo
constitucional, entdo sentido ndo ha para que se interprete que a reforma mais branda,

qual seja a Emenda Constitucional, ndo seja de titularidade do povo.'?®

Até mesmo se analisar, por outro ponto de vista, a partir da nova
perspectiva de constitucionalismo, denominada de “neoconstitucionalismo”, que denota
a supremacia da Constituicdo, chega-se a mesma conclusdo adotada acima, pois esse
novo paradigma constitucional propugna a idéia de que deve ser buscada a efetividade
da Constituicdo pautada em seus valores, atribuindo for¢ca normativa a seus principios
fundamentais, ocorrendo assim uma mudanca na hermenéutica constitucional, e dessa
forma converge-se para o entendimento de que, baseado nos valores essenciais, 0 texto
constitucional deve ser concretizado, e nesse sentido, nas palavras de Pedro Lenza, “a

lei e, de modo geral, os Poderes Publicos, entdo, devem ndo sO observar a forma

* LENZA, Pedro. Direito constitucional esquematizado. 16. ed., rev., atual. e ampl. S&o Paulo:

Saraiva, 2012, p. 558.

» ROTHENBURG, Walter Claudius. Plebiscito, referendo e iniciativa popular. In: Licdes de direito
constitucional: em homenagem ao jurista Celso Bastos. Coordenadores Ives Gandra da Silva Martins,
Gilmar Ferreira Mendes, André Ramos Tavares. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 664.
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prescrita na Constituicdo, mas, acima de tudo estar em consonancia com o seu espirito,

0 seu carater axioldgico e os seus valores destacados.”*?°

No contexto da teoria apresentada, partindo do referencial de que a
Constituicdo “cidadd@” tem como valor essencial a soberania popular e visa a busca da
concretizacdo da democracia participativa, infere-se, por esse prisma, que o cidadao tem
0 poder de iniciativa para propor emenda constitucional, mesmo nédo estando
explicitamente inserido no rol de legitimados do artigo 60 da Carta Magna, pois a
interpretacdo e aplicacdo do referido artigo deve ser pautada no espirito e valores em

que Constituicdo foi concebida.

Nesse sentido, ainda, mais um postulado hermenéutico, o do efeito
integrador, vem reforcar o que foi dito, ja que este apregoa que a interpretacao
constitucional deve efetivar os principios politicos essenciais do ordenamento
constitucional, e para Konrad Hesse “se a Constituicdo se prop0e a criacdo e a
manutenc¢do da unidade politica, isso exige que se outorgue preferéncia nas solucbes dos
problemas juridico-constitucionais aqueles pontos de vistas que promovam e
mantenham dita unidade.”*?’ E, portanto, o principio da soberania popular, como
principio politico essencial no nosso ordenamento constitucional, deve ser
preferencialmente observado para a solugdo dos problemas juridico-constitucionais, no
caso em tela a possibilidade dos cidaddos encaminharem a Camara dos Deputados

proposta de emenda constitucional, em prol da manutengéo da unidade politica.

Desta feita, os cidaddos possuem no texto constitucional o poder de
iniciativa para a proposic¢ao de emenda constitucional sob a verificacdo dos argumentos
de que os novos ditames tragados no neoconstitucionalismo pregam a concretizacdo da
Constituicdo por intermédio da forga normativa dos principios; de que o Principio da
Soberania Popular é um dos pilares de sustentagdo do nosso ordenamento
constitucional; de que a soberania popular serd exercida pela iniciativa popular e que
seu procedimento de exercicio direto pelo povo ja esta disposto no artigo 61, § 2°, da

Constituicdo Federal; de que a rigidez constitucional permanece inatacada; de que esta

®LLENZA, Pedro. Direito constitucional esquematizado. 16. ed., rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:

Saraiva, 2012, p. 63.

7 HESSE, 1993 apud MEYER-PFLUG, Samantha Ribeiro. A interpretacdo constitucional suas
especificidades e seus intérpretes. Disponivel em: <http://www.anima-opet.com.br/pdf/anima5-
Conselheiros/Samantha-Ribeiro-Meyer-Pflug.pdf>. Acesso em: junho 2013.
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ocorrendo um processo de mudanca paradigmatica da hermenéutica constitucional que
caminha para uma sociedade aberta dos intérpretes, possibilitando a sociedade
interpretar a Constituicdo Federal e que esta se posiciona como detentora do poder; de
que a democracia participativa € o ponto fulcral para a concretizacdo do Estado
Democratico de Direito preconizado no artigo 1° da Constituicdo cidada; e, sendo assim,
pode-se preconizar que a soberania popular legitima a detencdo desse poder de
iniciativa pelo povo, respaldado na interpretacdo logico-sistematica, além de todos
argumentos supracitados, pois o processo chamado democracia vé na soberania popular

0 Unico norte para que uma sociedade alcance o ideal de justica e libertacao.
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CONCLUSAO

A pesquisa apresentada teve como proposito analisar, sob uma otica
democratica, a demonstragcdo de que o principio da soberania popular tem um papel
estrutural na Constituicdo Federal de 1988. Desta feita, 0s mecanismos democraticos e o
papel dos intérpretes Constitucionais foram apreciados, com o escopo de revelar o papel
da iniciativa popular para a construcdo democratica e se o texto constitucional atesta sua

permissibilidade para as Propostas de Emendas Constitucionais.

A evolugdo histdrica da democracia culmina no entendimento de que é
necessaria a participacdo popular, com o povo assumindo o controle das decisdes

fundamentais do poder publico, para se legitimar o processo politico.

A democracia participativa torna-se muito vidvel nos dias atuais
gracas ao avanco tecnologico, pois as informagdes instantaneas e a interacdo on line,
propiciam a sociedade um grande desenvolvimento do senso critico e politico, podendo-
se comprovar essas afirmagcfes com os exemplos dados pelas manifestacdes populares
que aconteceram em vérios Estados da Federacdo e que foram arquitetadas e

convocadas pelas redes sociais da web.

A Constituicdo Federal de 1988 tem seu arcabouco axioldgico e
principioldgico insertos no Preambulo e artigos 1°, 2° e 3°. Sendo que o artigo 1° prega
que “todo poder emana do povo”, evidenciado o principio da soberania popular. Desta
forma, o principio da soberania popular constitui um pilar de sustentacdo estrutural da

Carta Magna.

A nova vertente do  constitucionalismo,  denominada
neoconstitucionalismo, evidencia a for¢a normativa dos principios. Portanto, o principio
da soberania popular urge como forga pujante na aplicagdo bem como na interpretagéo

das regras constitucionais.

A iniciativa popular, que é o modo de exercicio da soberania do povo,
a luz do principio da soberania popular, deve ser aplicada em abrangéncia maxima,
significando que qualquer davida quanto a possibilidade de sua aplicagdo deve sempre
recair para a concretizacdo do poder popular.
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Nessa seara, restou comprovado que, pela interpretacdo ldgico-
sistematica, fundada em diversos métodos hermenéuticos, legitimado pelo principio da
soberania popular, a Constituicdo Federal autoriza a Proposta de Emenda Constitucional

por iniciativa popular.

Desta feita, vale transcrever uma citagdo de Paulo Bonavides, que
parece resumir e expor toda a fundamentacdo para a validacdo do objeto da pesquisa,
quando diz em poucas e sabias palavras que: “O povo é a Constitui¢do, a Constituicdo é
0 povo; os dois com o acréscimo da soberania compdem a santissima trindade politica
do poder.™?®

Por fim, almeja-se que o cidaddo, munido do poder de participar da
criacdo do ordenamento juridico, possa contribuir para a construcdo de uma sociedade

mais justa, harmoniosa e solidaria.

' BONAVIDES, Paulo. Teoria Constitucional da Democracia Participativa (por um Direito

Constitucional de luta e resisténcia por uma nova Hermenéutica por uma repolitizagdo da
legitimidade). 2. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2003, p. 304.
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