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O objetivo deste estudo é analisar a efetividade dos instrumentos de participagdo direta, com
foco no sistema juridico brasileiro, no artigo 14, incisos I, II e I1I da Constitui¢do Federal de 1988, podem ser
extraidos trés mecanismos: plebiscito, referendo e iniciativa popular. Nesse sentido, o artigo retrata
inicialmente dos conceitos introdutérios acerca da formacio etimoldégico e histérico da democracia,
proporcionado uma reflexdo sobre a origem dos sistemas contemporineos de participagio popular. Em
seguida, sdo descritos os elementos primordiais dos trés regimes constitucionais existentes no contexto
globalizado: democracia representativa ou indireta, democracia direta ou democracia semidireta e a
democracia participativa. O trabalho finaliza por apreciar cada um dos mecanismos de democracia direta
adotado pelo brasil, verificando questSes pertinentes a composi¢do histdria, conceitual, previsio legal e
eficacia social. Como resultado da anélise, tem-se que é imprescindivel para o avango do modelo democratico
brasileiro, o desenvolvimento de uma legislacdo infraconstitucional mais objetiva, a conscientizagdo politica
dos parlamentares sobre a importincia do compartilhamento do poder decisério do estado e o
desenvolvimento de programas voltados a incentivar a participagdo popular. 2521
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The objective of the study is to analyze the effectiveness of this instrument of direct
participation, focusing on the Brazilian legal system, in article 14, items I, II and III of the Federal
Constitution of 1988, three mechanisms can be extracted: plebiscite, referendum and popular initiative. In
this sense, the article portrays a bulletin of the introductory concepts of the etymological and historical
formation of democracy, providing a reflection on the origin of contemporary systems of popular
participation. Next, the essential elements of the three constitutional regimes in the globalized context are
good: representative or indirect democracy, direct democracy or semi-direct democracy and participatory
democracy. The work concludes by specialization each of the mechanisms of direct democracy adopted by
Brazil, verifying the relevant issues of the historical, conceptual, legal provision and social effectiveness
composition. As a result of the analysis, it is essential for the advancement of the Brazilian democratic
model, the development of more objective infra-constitutional legislation, the political awareness of
parliamentarians about the importance of sharing the decision-making power of the state and the
development of programs aimed at encourage popular participation.

Keywords: Democracy. Plebiscite. Referendum. Popular initiative. Culture. Policy Social effectiveness.

‘Mestre em Direitos e Garantias Fundamentais pela Faculdade de Direito de Vitoria e especialista em Direito Tributario pelo
IBET, graduado em Direito pela Universidade de Vila Velha e Misica pela Faculdade de Misica do Espirito Santo. Filiado
atualmente 4 Faculdade Metropolitana de Manaus (Fametro).

*Graduado em Direito pela Faculdade Metropolitana de Manaus e em Administracio pela Universidade Federal do Amazonas.

Advogado.

Revista Ibero-Americana de Humanidades, Ciéncias ¢ Educacao. Sao Paulo, v.10. n.05.maio. 2024.
ISSN - 2675 — 3375



. Revista Ibero- Americana de Humanidades, Ciéncias e Educacio- REASE

El objetivo de este estudio es analizar la efectividad de los instrumentos de participacién
directa, centrdndose en el ordenamento juridico brasilefio, em el articulo 14, I, IT y III de la Constitucién
Federal de 1998, se pueden extraer trés mecanismos: plebiscito, referendum e iniciativa popular. En este
sentido, el articulo retrata inicialmente los conceptos introductorios sobre la formacién etimolégica e
histdrica de la democracia, brindando uma reflexién sobre el origen de los sistemas contemporineos de
participacién popular. A continuacién, se describen los elementos primarios de los trés regimenes
constitucionales existentes en el contexto globalizado: democracia representativa o indirecta,
democracia directa o democracia semidirecta y democracia participati,va. El trabajo finaliza apreciando
cada uno de los mecanismos de democracia directa adoptados por Brasil, verificando cuestiones
pertinentes a la composicion histérica, conceptual, disposiciones legales y efectividad social. Como
resultado del anélisis, es essencial para el avance del modelo democratico brasilefio, el desarrollo de una
legislacién infraconstitucional mds objectiva, la conciencia politica de los parlamentirios sobre la
importincia de compartir el poder de decisién del Estado y el desarrollo de programas destinado a
fomentar la participacién popular.

Palabras-clave: Democracia. Plebiscito. Referéndum. Iniciativa popular. Cultura politica. Efectividad
social.

INTRODUCAO

A democracia no Brasil é marcada por virias interrup¢des em seu histérico de
implementagio. Nesse sentido, podem ser definidos dois marcos temporais de florescimento
do regime democritico sendo estes a elaboragio da Constituigio Federal de 1988 e a realizacdo
de elei¢des diretas para o mandato de Presidente da Reptblica em 1989. 2522

Partindo da premissa de que o estado atual de desenvolvimento da cultura democritica
no estado brasileiro passa pelo pouco tempo de inser¢io do pais em uma realidade democritica,
procuraremos fazer uma investigacio acerca de um dos fatores que ao invés de catalisar o
processo podem o estar refreando, qual seja: a ndo efetiva participa¢do popular. Consigne-se,
no entanto, desde o inicio, que a previsdo constitucional existe. O que deve ser averiguado é se
a concretizac¢do do que estd previsto constitucionalmente estd ou ndo ocorrendo.

Por conseguinte, no presente artigo, faremos uma investigagio a respeito da efetividade
dos instrumentos tradicionais da democracia participativa brasileira. Como tem sido feito o
seu uso no decorrer da vigéncia da Constituicdo Federal de 19887 A participacdo popular
realmente existe assim como propugna o nosso documento juridico mais importante?

Com esse fito, trataremos sobre os instrumentos de democracia participativa previstos
na Constituicdo Federal de 1988, discorrendo acerca do plebiscito, referendo e iniciativa

popular. Por compreender que tais mecanismos guardam a mesma finalidade de
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aperfeicoamento da democracia representativa com base na consulta popular, escolhemos por
fazer uma anilise em conjunto, almejando um maior entendimento sobre o papel de cada
instrumento participativo no fortalecimento da democracia. O estudo desenvolvido, comegari
por expor as premissas etimoldgicas e histéricas do termo democracia, visando entender a
constru¢do dos mecanismos participativos que atualmente fazem parte do regime politico do
brasil. Em seguida, serd estudado de forma sintética os tipos de democracia objetivando
compreender a classificacdo dos regimes democraticos. Por fim, analisaremos a questio central
do trabalho: os instrumentos da democracia direta adotados pelo Estado brasileiro possuem

realmente efetividade? E o que pretendemos investigar no artigo que se segue.

I SURGIMENTO DA DEMOCRACIA

Nio existe uma defini¢io uninime para democracia, considerando que ao decorrer da
histéria da sociedade se foi aplicado diversas modificacées nesta temética, tendo por objetivo
adequar esse sistema dentro das culturas e costumes pertencentes a cada estado. Portanto
vamos nos dedicar em realizar a compreensdo da func¢io da palavra democracia, por meio do
entendimento de duas questdes, o significado denotativo e a representagio do termo. Desse

. S . , . . 2523
modo partindo da ideia etimoldgica, se entende que a palavra democracia, tem a sua origemno "~
termo grego demokratia, que deriva de duas palavras gregas demos, que tem por significado
“povo” e kratos que representa “autoridade”, o que expressa governo do povo, pelo povo e para
o povo (MENEZES, 2004, p.267).

Neste contexto fazemos uma ligagdo com a origem histérica da palavra, destacando que
apesar de haver certa incerteza sobre a origem histérica do surgimento da democracia, vamos
seguir o entendimento da histéria tradicional. Descreve-se que assim como na parte
etimolégica a o surgimento da democracia, também se deu na Grécia Antiga, mais
precisamente em Atenas, por volta do século VI a.C. Tendo por aplicagio priética, cidadios
livres que se reuniam para discutir e toma decisdes que afetavam toda a comunidade de Atenas.

No entanto esse direito era reservado apenas aos homens, livres, de 18 anos ou mais, que

tivessem posses e fossem cidadios atenienses, ou seja, todo o resto da comunidade que n3o
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estivesse enquadrado neste contesto estaria automaticamente excluido do processo de decisio
da vida politica da polis (STARR, 2005, p.53).

Mas entendemos que a democracia nio se trata apenas de um sistema de representacio
politica, como propde o significado etimolégico da palavra, mas também de um sistema de
direitos, pois para se ter o processo democratico, é necessirio que perante todos os membros da
comunidade se proporcione oportunidades perante critérios como a participacio efetiva,
igualdade de voto, compreensio, controle do planejamento e inclusdo dos adultos. (DAHL,
2001). Portanto para existéncia de um sistema democritico em um estado, deve coexistir tanto
o significado etimolégico do termo democracia, quanto o sentido de representacio da palavra,
entendendo que quando existir apenas um dos conceitos, nio estard definido uma realidade
democratica. Dessa forma primeiro se concebe a democracia, partindo do sistema de
representacdo politico, e depois se mantém de forma continua a construcio da democracia,
através da manutencio dos critérios de participagio politica dos membros.

Conhecer a democracia direta ateniense é fundamental para qualquer estudo que adentre
na temitica da democracia direta, considerando que estamos retratando as experiéncias que
originaram o fundamento do que entendemos por participacdo popular nas decisées do Estado.
Se fizermos um cotejo entre a democracia ateniense e o pensamento democritico explicitadoﬂ
na Constituicdo Federal brasileira de 1988, algumas diferencas se sobressaem de imediato. A
primeira, relaciona-se com o tipo de democracia que existia na polis grega em questio, que era
uma democracia na qual havia a participagio dos cidaddos atenienses como um todo, a fim de
deliberarem na Assembleia popular, como, por exemplo, ao decidir se aprovariam ou nio uma
lei. Por outro lado, na democracia brasileira, decisdes desse tipo comumente n3o sio tomadas
pelos cidadios como um todo. Embora possua alguns elementos da democracia direta
(plebiscito, referendo, lei de iniciativa popular), no Brasil, prevalentemente a democracia se
manifesta de forma indireta, com a escolha de representantes pelo povo. A outorga de mandatos
a tais pessoas, implica que esses devam tomar decisdes visando o bem geral da coletividade e
cumpram, como representantes do povo e dentro dos parimetros democraticos, aquilo que
prometeram em campanha eleitoral. Portanto, a democracia brasileira é considerada uma

democracia semidireta, na qual h4 uma mescla da democracia direta com a democracia indireta.

Revista Ibero-Americana de Humanidades, Ciéncias ¢ Educacao. Sao Paulo, v.10. n.05.maio. 2024.
ISSN - 2675 — 3375



. Revista Ibero- Americana de Humanidades, Ciéncias e Educacio- REASE

A segunda diferenca, relaciona-se com os destinatirios, aqueles que participam da
democracia. De acordo com as normas constitucionais brasileiras, o voto deve ser universal.
Isso significa que mulheres, analfabetos, brasileiros naturalizados, também poderdo exercer o
seu direito politico de escolher representantes que personifiquem os seus interesses. Em
Atenas, contudo, apenas homens atenienses tinham plenos direitos politicos. Mulheres,
escravos e estrangeiros nio os possuiam. Assim, embora existisse um modelo politico de
democracia direta em Atenas, apenas um grupo restrito de pessoas era considerado cidaddo na
cidade e, em consequéncia, poderia votar. Antes de se instaurar uma democracia participativa,
a cidade era governada por nove arcontes, eleitos de forma anual pelo conselho do Areépago,
tribunal de caréter aristocratico. (STARR, 200s, p. 15).

Dois fatores foram decisivos para transformagdes profundas nas estruturas das cidades
gregas, inclusive Atenas: o advento dos tiranos e a inovagio em larga escala da posse de
escravos. A legislacdo agriria que criaram e as concessdes que fizeram aos pobres, fez com que
esses tiranos entrassem em rota de colisio com a nobreza tradicional, permitindo a
consolidacdo de pequenas fazendas camponesas na Grécia. Esse apoio que obtiveram das classes
menos favorecidas e determinadas concessdes que foram feitas a elas, foram fundamentais em
Atenas para o regime politico que entdo passou a vigorar. (ANDERSON, 2013, 36-38). 2525

Destacamos, entre os legisladores atenienses responsdveis por mudancgas estruturais
profundas que levaram ao surgimento da democracia: Sélon e Pisistrato.. Dricon j4 houvera,
em 621 a. C., aberto caminho para algumas das reformas de Sélon, por exemplo, ao estabelecer
uma lei pondo termo a solidariedade familiar e tornando obrigatério que se recorresse aos
tribunais no caso de conflito entre clis (GILISSEN, 2001, p. 74). Mas eram necessarias
mudancas mais significativas na cidade, com o intuito de evitar uma situagio de extrema
desigualdade social. Sélon decide, entdo, acabar com a escravidio por dividas e com as dividas
sobre a terra. Além disso, divide a populagio em quatro classes de renda, permitindo que os
cidadios mais pobres, que constituiam a quarta classe, pudessem ter direito a voto na
Assembleia de cidadios (ANDERSON, 2013, p. 38). As reformas empreendidas por ele foram

de importincia decisiva para a mitigagdo do governo aristocratico (EVERITT, 2019, p. 86-87).

Revista Ibero-Americana de Humanidades, Ciéncias ¢ Educacao. Sao Paulo, v.10. n.05.maio. 2024.
ISSN - 2675 — 3375



. Revista Ibero- Americana de Humanidades, Ciéncias e Educacio- REASE

Alguns anos depois das reformas empreendidas por Sélon, os conflitos entre os cidadios
atenienses voltaram a ocorrer e com mais intensidade, o que levou a tomada de poder por um
tirano, Pisistrato. Algumas medidas adotadas por ele procuraram atender os anseios das classes
populares, para assim consolidar seu poder. Dentre elas, podemos citar: patrocinar um
programa de construcdes que forneceu emprego aos trabalhadores na cidade; dar assisténcia
financeira aos camponeses por meio de créditos ptiblicos (ANDERSON, 2013, p. 38; LEFEVRE,
2016, p. 130-131).

As reformas de Clistenes, principalmente as territoriais, enfraqueceram os lacos de
parentesco entre as familias aristocriticas de Atenas, possibilitando a participacio efetiva do
povo nas elei¢cdes e nas institui¢des democraticas da cidade (DAMBROS, 2017, p. 97). Houve a
divisio da Atica em 10 tribos, com o objetivo de influenciar a maneira como o Conselho de 500
era formado. Esse Conselho, dentre outras funcgdes, elaborava as leis que seriam votadas na
Assembleia. Foi consolidada também a Assembleia geral, onde cidadios de todas as tribos
participavam, tendo como objetivo defender os interesses préprios e da tribo pertencente
(STARR, 2005, p. 26-27).

Por fim, cabe mencionar Péricles, um aristocrata que demonstrou fortes simpatias
populares, dando énfase a qualidade de cidadio e defendendo o imperialismo de Atenas em 2220
relagdo as outras cidades gregas associadas a Liga de Delos (STARR, 2005, p. 47). Com uma
série de medidas populistas e com uma imagem de incorruptivel ele conquistou a admiragio e
o respeito de grande parte dos cidadios atenienses.

Em sintese, a democracia ateniense pode ser caracterizada como essencialmente direta,
com votagio das leis pela Assembleia, sem a intermediacdo de representantes. No entanto,
como ji trazido atencdo anteriormente, esse modelo democritico nio contava com o voto
universal, pois exclufa da vida politica as mulheres, os escravos e os estrangeiros, permitindo

que apenas homens com 18 anos ou mais tivessem direitos politicos.

2. TIPOS DE DEMOCRACIA

Apés fazermos o estudo sintético do contetido etimolégico, representativo e histérico

da democracia e possivel compreendemos os elementos fundamentais para classificar um
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regime como democratico. De acordo com Duarte Neto (2005, p. 27), trés regimes
constitucionais foram aceitos como democréticos: o regime democréatico direto, em que o povo
toma diretamente, sem intermediacio de representantes, as decisdes publicas; o democritico
indireto ou representativo, em que as decisdes publicas sdo tomadas por mandatérios, escolhidos
de forma periédica com esse objetivo; e o democritico participativo, que mescla, junto com a
democracia representativa, elementos da democracia direta, como, por exemplo, por meio de

plebiscitos, referendos e lei de iniciativa popular.

2.1. Democracia representativa ou indireta

A democracia representativa também chamada de indireta, tem o seu marco inicial na
realizagio de eleicdes nas quais as liderancas politicas disputam o voto popular. E fundamento
basilar, nessa etapa, o livre exercicio do sufrdgio universal, que é o direito do cidadio de votar
e ser votado. Em vista disso, o cidadio através do voto conferido aos seus representantes
outorga o direito de tomar as decisdes e exercer o poder politico em seu nome, assim como
confia que os representantes eleitos vio cumprir o dever social de exprimir os anseios da maior

parte da coletividade. Como afirma Bobbio (2018, p. 73):
2527

A expressio “democracia representativa” significa genericamente que as deliberacdes
coletivas, isto ¢, as deliberagdes que dizem respeito a coletividade inteira, sio tomadas
nio diretamente por aqueles que dela fazem parte, mas por pessoas eleitas para esta

finalidade.

A representagio pode ser feita pelo parlamento, pelo Presidente ou por outros érgios.
De modo que o Estado parlamentar é apenas uma modalidade da democracia representativa.
Nesse ponto, surge o seguinte questionamento: o sistema de democritico representativo
poderia significar apenas uma representacio por intermédio de classes especificas da sociedade
civil (social, profissional, religiosa, entre outras)? N3o, pois a democracia representativa exige
a representacdo de interesses gerais e ndo particulares (BOBBIO 2018, p. 74). Assim, a primeira
vista, a democracia representativa nio se caracterizaria caso nio haja a representagio geral, de
todo o povo, mas apenas representagio seccionada, por intermédio de classes especificas da
sociedade civil, pois esse tltimo tipo de representacio implica na tomada de decisdo na defesa

preferencial dos interesses particulares dos membros desta ou daquela categoria,
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desconsiderando o reflexo que essas decisGes podem proporcionar para o restante da sociedade
civil.

A democracia representativa, hd muito tempo, tem sido afetada por uma falta de debate
publico tratado com o devido comprometimento, de modo que por grande parte das vezes os
candidatos s3o eleitos por apelos emocionais, ou questdes vagas que sio defendidas, e n3o por
um programa que verse sobre os principais problemas enfrentados pela sociedade. Isso acaba
contribuindo para que os programas apresentados formalmente pelos candidatos ndo sejam
cumpridos e os préprios candidatos n3o se sintam obrigados a cumprir aquilo que eles

prometeram (NINO, 1997, p. 222).
2.2 Democracia direta

A democracia direta representa um sistema de Governo, pelo qual a tomada de decisdo
sobre as questdes do estado, sio feitas diretamente pelos cidadios, sem o intermédio de
representantes. Nio existe, dessa forma, mandatarios. O préprio povo ocupa diretamente sua
posi¢do. Desse modo os cidaddos se retinem em assembleias, com a participacdo de todos os
membros da comunidade, sendo assim deliberam sobre as demandas e necessidades, as
colocando posteriormente em votagio e decidindo as situagdes do cotidiano conforme o
entendimento geral. Percebe-se, facilmente, a grande dificuldade no mundo contemporineo
para se estabelecer uma democracia direta nos Estados modernos. Em primeiro lugar, pelo
grande nimero de individuos considerados cidadios na maioria deles. A assembleia popular
exige, em regra, um nimero reduzido de pessoas. Além disso, as especificidades de cada regido,
a complexidade dos dilemas advindos das sociedades modernas e a dificuldade de pelo menos
grande parte dos cidaddos conhecerem os problemas que surgem nos Estados, tornam esse
regime praticamente invidvel no mundo moderno (FERREIRA FILHO, 2003, p. 81).

Seria ponderdvel considerar a internet como um caminho para suprir as objecdes que
atualmente impedem a democracia direta de ser um sistema de governo aplicidvel. No entanto,
mesmo que considerdssemos que o problema do grande nimero de individuos poderia ser

equacionado pela rede mundial de computadores, as outras questdes ainda ficariam sem
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resposta. De qualquer modo, trata-se de um tema instigante, que, no entanto, nio é objeto de

estudo no presente artigo.

2.3 Democracia semidireta e participativa

Por fim, temos a democracia semidireta, que consistiria no exercicio da democracia, mas
com o uso de instrumentos que permitiriam ao povo a tomada de certas decisdes politicas de
forma direta. Entre esses instrumentos, temos: o referendo, o plebiscito, a iniciativa popular, o
veto popular e o recall (DALLARI, 2013, p. 152). Nesta modalidade percebe-se que o processo de
construgio da forma democritica semidireta é pensado dentro do objetivo de aproximar a
democracia representativa moderna da democracia direta cldssica. Por seu turno, “no final do
século XX foi proposta, e teve grande repercussio pratica, a intensificacdo da participagio
direta do povo nas decises politicas, por meio de manifestacdes coletivas, aprovando
proposi¢des para a adogio de politicas ptublicas” (DALLARI, 2013, p. 156). Para Boaventura de
Sousa Santos, a democracia participativa é capaz de abrir novos horizontes para superar os
entraves que a democracia representativa encontra, pois é capaz de criar uma participa¢io mais
efetiva do povo nas decisdes politicas (SANTOS, 2002, p. 55). De acordo com o autor

. . . L. . 2529
(SANTOS, 2005, p.54), na democracia representativa “os grupos mais vulneraveis socialmente ~~"~
(...) ndo conseguem que os seus interesses sejam representados no sistema politico com a
mesma facilidade dos setores majoritarios (....)".

Pode-se dizer que a democracia participativa consiste ainda numa democracia
semidireta, com ampliacio e intensificacdo dos instrumentos de participagio direta do povo na
vida politica. Como exemplos podemos citar a ampliagio de projetos de lei de iniciativa
popular, a criagio de conselhos que desempenham atividades sociais, com participacio de
pessoas do povo na tomada de decisdes. As audiéncias pablicas, embora ndo tenham um cunho
deliberatério, também constituem um importante instrumento de integracdo do cidadio na
manifestacdo de direitos que possam supostamente terem sido violados. No século XXI, o
processo de expansio da democracia representativa ganhou contornos mais nitidos nos paises
do chamado Sul global, que de formas diversas e para atender interesses distintos, de acordo

com as peculiaridades de cada pais ou regido, imprimiram uma série de reivindicagdes que se
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voltaram contra o Estado de indole colonialista e autoritirio, que havia marginalizados
determinados grupos da sociedade (SANTOS, 2002, p. 57)

Considerando o escopo do sistema democritico semidireto em sua grande parte, os
partidos politicos cumprem um papel fundamental de conexio entre as opinides que afluem da
sociedade civil como um todo e a 4rea do estado e suas institui¢des que faram a conducio do
curso das decisdes politicas do estado. Entretanto, quando os partidos politicos se desvinculam
dos interesses do povo, temos a corroboracdo da crise de legitimidade, que significa a redugio
da confianga representativa, perante a corrupgido partidiria. (BONAVIDES, 2000, p.72). Isso

atenta contra a democracia participativa e a enfraquece.

3. A POUCA EFETIVIDADE DOS INSTRUMENTOS DA DEMOCRACIA
DIRETA ADOTADOS PELO BRASIL

Nesse tépico, trataremos de forma breve de alguns instrumentos da democracia direta
adotados pela Constituicio Federal brasileira promulgada em 1988. A utilizagdo desses
instrumentos de favorecimento a participa¢io do povo na vida politica do pais é ainda muito

incipiente, o que pode dificultar o exercicio pleno da democracia em nosso pais.

2530
3.1. Plebiscito -

O termo “plebiscito”, em seu contexto histérico, faz referéncia a uma realidade que é
advinda da antiga Republica Romana, onde existiram diversos conflitos politicos entre os
plebeus, que constituia a maior parte dos cidadios romanos, mas detinha poucos direitos, e os
patricios, que eram considerados descendentes dos fundadores de Roma e detinham vérios
privilégios especiais. Essa disputa ocorria essencialmente em torno do poder politico que era
exercido pela casta dos patricios dentro do cotidiano da vida romana, tendo por consequéncia
o inconformismo da casta dos plebeus. De acordo com Martin (2014, p. 89-90), a época da
republica Romana existiam trés Assembleias e que na Roma antiga eram chamadas de
Comicios: o Comicio das Centurias, o Comicio Tribal dos Plebeus e o Comicio Tribal do Povo.
O Comicio Tribal dos Plebeus sé permitia a participagdo dessa “ordem”, sendo vedada a
inclusdo de patricios. As propostas que os plebeus aprovavam nessa assembleia, eram as mais

variadas e denominavam-se de plebiscito. Inicialmente, os plebiscitos eram considerados
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apenas formas de recomendacdes. Contudo, em 287 a. C., tornaram-se fonte oficial de leis, que
passaram a vincular todos os cidadios romanos, inclusive os patricios, sem necessidade de que
se requeresse a aprovagio do Senado romano (MARTIN, 2014, p. 92). Coube a Quinto
Horténsio, como ditador outorgar a Lei Horténcia, que deu categoria legal aos plebiscitos.
(LIMA, 2005).

De acordo com Dallari (2013, p. 154), o plebiscito “consiste numa consulta prévia a
opinido popular”, cujo resultado determina se vdo ser adotadas providéncias legislativas em
relagdo a uma respectiva matéria ou n3o. Tal instrumento é utilizado, primariamente para se
conhecer a visio do povo sobre uma futura lei que esteja sendo cogitada. Pode também ser
utilizado para se saber se o povo concorda com uma politica de governo importante que se
pretende alterar. Azambuja (2008, p. 251) considerava o plebiscito uma forma de referendum
consultivo, diferenciando-o do que denominava de referendum deliberativo, no qual a consulta do
povo ocorre posteriormente a elabora¢do da lei.

A Constituicdo brasileira em vigor trouxe, em sua esséncia, a teoria da soberania
popular, prevendo a possibilidade direta de participagio do povo nas decisdes do Estado. A
norma constitucional extraida do artigo 14, inciso I, expressamente autorizou o exercicio desse
instrumento da soberania popular (OLIVEIRA, 2005, p.9). No quadro abaixo, trazemos u 2531
histérico da utilizagio de plebiscito no Brasil apés promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988

Quadro 1 - Histérico de Utilizagio do Plebiscitos no Brasil

DATA DE NAO
REALIZACAO TEMA RESULTADO COMPARECIMENTO

65,48% dos eleitores

Sistema politico

( denciali (43.881.747), votaram pelo 4 lei

presidencialismo ou . i 25,78% os eleitores

arlamentarismo) e | TCBUDE € govertio (23.265.770) estavam aptos a
21de abril de 1993 | P2 d republicano e 54,75% dos t e s

regime e overno otar e nio compareceram 3s

gime g eleitores (36.685.630), | © P

(republlca ou . urnas.

. ) votaram pelo sistema
monarquia

politico presidencialista.
66,606 dos eleitores
(2.363.561), votaram pela
nio criagio do estado de | 25,71% dos eleitores (1.246.646)
Carajéds, e 66,0800 dos | estavam aptos a votar e nio
eleitores (2.344.654), | compareceram is urnas.
votaram pela nio criagdo

Divisio do estado do
11 de dezembro de | Pard (Votagio realizada
2011 apenas com a populacio
do estado do Para)

do estado de Tapajés.

Fonte: http://www.tse.jus.br/eleicoes/plebiscitos-e-referendos
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Ao analisar o histérico de utilizagdo do plebiscito no estado brasileiro, observa-se que
ele foi aplicado em apenas duas oportunidades, conforme especifica o Quadro 1, retratando uma
utilizagdo cautelosa desse instrumento. Outro ponto que se destaca neste estudo sdo as altas
porcentagens dos eleitores que estavam aptos a votar e nio compareceram as urnas nas
consultas populares de 1993 e 2011. Tendo por base as informacdes divulgadas pelo Tribunal
Superior Eleitoral, percebe-se que o plebiscito de 1993 teve 25,789 da totalidade dos eleitores
aptos a votar nio comparecendo as urnas, assim como o plebiscito de 2011 teve 25,71% da
totalidade dos eleitores aptos a votar ndo comparecendo as urnas. Levando em consideracido a
importincia dos temas tratados em ambos os plebiscitos e preocupante o cenério da falta de
participagdo popular.

A Lei 9.709/98 veio regulamentar o uso do plebiscito. O artigo 22, veio a diferencid-lo
do referendo, por afirmar que o primeiro deva ser convocado antes do ato legislativo ou
administrativo para o qual o povo serd consultado. Exige, para ambos, matéria de acentuada
relevincia e de natureza constitucional. Isto implica que deva envolver questdes de natureza
relativa a organizacdo do Estado brasileiro, que possam ser alteradas, ou direitos fundamentais
que possam estar em colisio. Por sua vez, o artigo 32, da supramencionada Lei, estabelece que
o plebiscito deva ser convocado mediante decreto legislativo, que é uma das espéciesﬂ
normativas trazidas pela Constitui¢io Federal brasileira, e, de mesma hierarquia de uma lei
ordindria ou de uma lei complementar. E a proposta deve ser de pelo menos um terco dos
membros que compdem a Cimara dos Deputados ou o Senado Federal.

Verifica-se, no entanto, que o plebiscito é visto com certa incerteza, tanto pela
sociedade, quanto pelos parlamentares. Esse sentimento comum ¢é reflexo da pouca exploragio
do instrumento de participacdo, tendo em vista que por um lado a sociedade ndo compreende a
importincia de se fazer presente no campo decisério do pais, considerando que culturalmente
nio tem o costume de exercer esse papel. H4 também de se ponderar a dificuldade que alguns
cidaddos possuem em muitos rincdes espalhados pelo Brasil a fim de se fazer presente nesse
legitimo exercicio de um direito politico. E necessirio que sejam introduzidas alteracdes
legislativas no plebiscito, buscando modernizar e agilizar a participagio popular, pois somente

através de um processo continuo de consulta, a populacio vai construir o senso critico
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necessirio para apreciar temas complexos, minimizando as possibilidades de ocorrer

manipulacio da vontade do povo.

3.2. Referendo

O referendo consiste numa consulta ao povo, de forma que uma lei ou mesmo uma
emenda constitucional, j4 elaborada pelo Parlamento, sé se torne vinculante depois de aprovada
pela opinido popular. Diferenciando o referendo do plebiscito, no primeiro a consulta ao povo
ocorre depois elaborado o ato do Parlamento, lei ou emenda constitucional, para que tal ato seja
ou nio confirmado. O referendo tem origem na expressio em latim “ad referendum”, termo
cuja origem “se encontra nas antigas Dietas das Confederacées Germanicas e Helvéticas,
quando todas as leis eram aprovadas ad referendum do povo” (DALLARI, 2013, p. 153-154). Na
forma cldssica do referendo, dentro do contexto da assembleia cantonal, se tem a atuacdo da
populacido tanto no campo da decisdo sobre a melhor escolha a ser tomada sobre o tema alvo da
consulta ao povo, como também na formulacdo das solu¢des que serdo propostas no referendo
(MALUEF, 2017, p. 214).

Na contemporaneidade, o referendo é utilizado como um dos principais instrumentos

. C e .. . , ., 2533
da democracia participativa. Ele pode ser obrigatério ou facultativo. Serd obrigatério se “a """~

consulta ao povo é imposta obrigatoriamente pela Constituicio” e serd facultativo se “a
Constitui¢cdo deixa a sua prética ao arbitrio de uma autoridade ou dependente de peti¢io de
certo ntimero de eleitores” (AZAMBUJA, 2008, p. 251). Portanto, atualmente as democracias
aplicam o referendo visando a manifestacdo do povo em formato objetivo sobre o problema que
foi submetido a consulta popular, esperando como resultado o consentimento positivo ou
negativo acerca da solugio proposta.

Da mesma forma que j4 ocorreu com o plebiscito, “é preciso notar que o referendum tem
sido usado abusivamente para legitimar atos de usurpacgdo da soberania nacional” (MALUF,
2017, p. 215). Nesse sentido, o legislador assegurou no artigo 14, II da Constituicdo Federal de

1998, o direito politico do cidaddo no exercicio da soberania popular através do referendo e no

artigo 49, XV, do mesmo diploma legal, teve a prudéncia de colocar como competéncia
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exclusiva do Congresso Nacional, autorizar o referendo, ndo podendo, portanto, o Chefe do
Executivo Federal interferir nessa decis3o.

Esse instrumento, conforme ji exposto teve sua regulamentacio efetuada pela Lei
9.709/98. O artigo 22 da lei 9.709/98, descreve que o plebiscito e o referendo estdo dentro da
espécie de consultas populares, trazendo no § 22, a primeira distingio entre os instrumentos,
classificando a convocacio do referendo como posterior ao ato legislativo ou administrativo. O
artigo 11 do mesmo diploma legal, prevé que o referendo é uma faculdade é por isso pode ser
convocado ou nio, entretanto, fixa o prazo de convocagio que é de trinta dias, que passa a

contar da promulgagio da lei ou da adog3o de medida administrativa. (BARBOSA, 2015, p. 42).

Quadro 2 - Histérico de Utilizagdo do Referendo no Brasil

DATA DE NAO
REALIZACAO TEMA RESULTADO COMPARECIMENTO

A continuacio ou 76,08% dos eleitores (9.457,448), | 33,82% dos eleitores
€ rejeitaram a continuagio do | (6.278,022) estavam aptos a

06 de Janeiro de - ]
nio do  sistema ) . i R
1963 sistema  parlamentarista e | votar e nio compareceram as

parlamentarista . . 1.
optaram pelo presidencialismo. urnas.

63,94% dos eleitores (59.109,265),

. _ 21,85% dos eleitores
rejeitaram a alteragdo proposta e

(26.666,791) estavam aptos a
votar e ndo compareceram as |

A proibicio do
23 de outubro de | comércio de armas
2005 de fogo e municdes
no Brasil

optaram por manter as normas
determinadas em 2003 pelo

urnas.
Estatuto dO Desarmamento.

Fonte: http://www.tse.jus.br/eleicoes/plebiscitos-e-referendos

Explorando as informacdes publicadas pelo Tribunal Superior Eleitoral sobre os
referendos realizados em 1963 e 2005 em acordo com o quadro 2, temos dois entendimentos, em
primeiro plano estd exposto uma realidade de pouca utilizagdo dos instrumentos de consulta
popular, considerando que até o presente momento sé se teve a realizagio desse instrumento
em duas oportunidades. Em segundo plano temos presente os altos indices dos eleitores que
estavam aptos a votar e ndo compareceram as urnas. Com base nos aspectos observados, dada
a pouca efetividade tanto do plebiscito e do referendo, entendemos que a democracia
participativa ndo é exercida de forma plena, assim como intentou o legislador constituinte.

Nesse sentido, assim se posiciona Carvalho (2018, p. 151) “[...] também deixou de conferir ao
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conjunto de cidad3os a competéncia para iniciar o processo das consultas populares, esvaziando

o conteido democritico participativo do plebiscito e do referendo.”.

3.3. Iniciativa popular

A iniciativa popular foi estabelecida inicialmente nos Estados Unidos, pelo estado de
South Dakota, em 1898, no entanto o primeiro estado norte americano a utilizar a iniciativa
popular foi o Oregon, em 1904. A iniciativa popular também estava presente na Constitui¢io
de Weimar, no artigo 29 da Lei Fundamental de Bonn que deu origem a Reptblica Federal da
Alemanha e nas Constitui¢des da Venezuela e da Itdlia. A iniciativa deve ser apreciada por
representar em sua esséncia o sentido cldssico da manifestacdo direta do povo na condugio da
coisa publica. Sendo assim a iniciativa de forma diversa do plebiscito e do referendo busca nio
s6 aferir o consentimento popular sobre questdes objetivas, como também fazer com que o povo

se faca presente na composicio legislativa do estado, através da proposicdo de projetos de lei:

Pelo referendo, a lei elaborada pelo Parlamento adquire forca obrigatéria; pela
iniciativa popular, o Parlamento é obrigado a elaborar uma determinada lei. Se um
certo ndmero de eleitores se manifesta pela necessidade de uma certa lei, o Parlamento

fica juridicamente obrigado a discuti-la e voti-la.” (AZAMBU]JA, 2008, p. 224).

O formato articulado, da lei de iniciativa popular, preconiza que o povo apresente um 5535
projeto de iniciativa popular consolidado por disposicdes e artigos que representem na forma
da lei o objetivo de interesse coletivo almejado (MENEZES, 2004, p. 286). J4 o modelo nio

vinculante, permite que érgdo legislativo possa aprovar, emendar ou rejeitar a proposta de

iniciativa popular, sem ser obrigado a expor para a sociedade os fundamentos que levaram a

decisio tomada (ARMANDO; MOURA, 2019).

E importante acrescentar neste estudo a existéncia do formato ndo articulado e do
modelo vinculante, que apesar de nio serem aplicados no estado brasileiro, fazem parte do
desenvolvimento da democracia participativa no contexto globalizado. No formato nio
articulado, que tem por referéncia o direito suico e americano, o povo propde a sua demanda
sobre um tema especifico para o érgdo legislativo, tendo por propédsito que este efetive a

confecgio do texto do projeto de lei (MENEZES, 2004, p. 286). No tocante ao modelo

vinculante, ao 6rgio legislativo é permitido alterar ou rejeitar a proposta de iniciativa popular,
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no entanto para consolidar a decisdo tomada, obrigatoriamente deve ser realizado uma consulta
popular através de referendo (ARMANDO; MOURA, 2019).

Para compreendermos a previsio legal da iniciativa popular é importante analisarmos
trés disposicdes, sendo as duas primeiras o artigo 14, 111, e artigo 61, § 22 da Constituicdo Federal
de 1988 e a terceira a Lei 9.709 de 1998. O artigo 14, II1, do texto constitucional, traz a iniciativa
popular como um dos instrumentos de participa¢do direta pela qual o povo fard o exercicio da
soberania popular, ji o artigo 61, § 22, do mesmo diploma legal, descreve como se dard a
utilizagdo da iniciativa popular, conforme transcrito abaixo. Os requisitos s3o os especificado
a seguir:

A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentagio 3 Camara dos Deputados de
projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional,
distribuido pelo menos por cinco Estados, com n3o menos de trés décimos por cento

dos eleitores de cada um deles” (BRASIL, 1988).

A Lei9.709, de 1998, dispde de dois artigos acerca de critérios para aceitagdo da iniciativa
popular. No artigo 13, os pardgrafos 12 e 22, estabelecem que o projeto de lei ndo pode tratar de
mais de um assunto central e que nio é permitida a rejei¢do do projeto de lei por vicio de forma,
sendo dever da Cimara dos Deputados, providenciar a solucio de falhas advindas da técnica

legislativa ou de redagio. 2536

Quadro 3 - Projetos de Lei de iniciativa popular que viraram leis no Brasil

QUATIDADE DE

DATA DE SANCAO TEMA ASSINATURAS

Lei 8.930 - Inclui o homic{dio qualificado no rol de

. . 1,3 milhio
crimes hediondos. 3

06 de setembro de 1994

Lei 9.840 — Coibi o crime de compra de votos por

. ~ 1,06 milhio
meio da cassagdo de mandato e pagamento de multa.

28 de setembro de 1999

Lei 11.124 - Dispde sobre o Sistema Nacional de
Habitacio, cria o Fundo Nacional de Habitagdo de
Interesse Social e institui o Conselho Gestor do
FNHIS, possibilitando o acesso da populagio de

menor renda a construgﬁo, compra ou reforma da

16 de junho de 2005 1,1 milhdo

casa prépria.

Lei Complementar 135 — Torna inelegivel por oito
04 de junho de 2010 anos candidatos que tenham sido condenados em | 1,6 milhio
processos criminais e politicos cassados.

Fonte: https://blog.inteligov.com.br/como-funciona-a-iniciativa-popular-no-brasil/
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De acordo com as informagdes descritas no quadro 3, os projetos de iniciativa popular
que foram convertidos em lei, refletem nimeros positivos quanto a mobiliza¢do da sociedade.
Embora tenham sido usados um nimero de vezes maior que o plebiscito e o referendo,
demonstram também a parca utilizagdo desse importante instrumento de participagio popular
em terras brasileiras. Um dos fatores que pode ajudar a explicar tal fato, consiste na dificuldade
para que se atendam todos os requisitos formais a fim de que o projeto seja apresentado a
Céimara dos Deputados.

Como visto anteriormente, sio trés os requisitos que constam no artigo 61, § 22 da
Constitui¢io Federal, para apresentar projeto de iniciativa popular, sendo estes: 1% do
eleitorado nacional; a distribui¢do do eleitorado por pelo menos cinco estados da federagio; e
com n3o menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles. Nesse sentido, de
acordo com os dados do Tribunal Superior Eleitoral, em controle realizado até o més de agosto
de 2020, o eleitorado nacional corresponde ao nimero de 150.519.635 milhdo de eleitores. Tendo
por base esse cendrio, para que um projeto seja apresentado como sendo de iniciativa popular,
seria necessirio atualmente, as assinaturas, em numero absoluto, de 1.505.196,35 milhio de
pessoas. Outro fator que merece destaque estd relacionado a dificuldade da checagem das
assinaturas depois que o projeto de lei é apresentado junto a Cimara dos Deputados,ﬂ
considerando que o érgdo legislativo alega nio ter a estrutura necessiria para verificar a
autenticidade das assinaturas que foram recolhidas. (CALGARO, 2017). Portanto mesmo
conseguindo obter o nimero de assinaturas necessdarias para a apresentacio do projeto de lei, os
projetos de lei inicialmente advindos de iniciativa popular acabaram por receber a autoria de
um parlamentar para que possa tramitar como um projeto de lei comum.

Dos quatro projetos de lei de iniciativa popular que foram aprovados pelo Congresso
Nacional e que estdo especificados no quadro 3, apenas a Lei 11.124/2005, possui uma observagio
no site da CAmara dos Deputados, por ter sido apresentado através de projeto de lei de iniciativa
popular, conforme prevé o artigo 61, § 22, da Constituicdo Federal de 1988. Entretanto vale
destacar que essa é apenas uma ressalva feita pelo site da CiAmara dos Deputados, considerando
que a autoria do projeto de lei est4d atribuida ao deputado Nilmério Miranda - PT/MG.

(BAZILIO, 2017). Em virtude dos fatos mencionados, pode ser concluido que a iniciativa
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popular ainda se mostra incipiente. Destarte, para que se tenha maior efetividade desse
instrumento de participagio popular, serd necessédrio a realizacdo de melhorias concretas no
campo legislativo, visto que atualmente o procedimento que regulamenta a apresentagio do
projeto de lei por iniciativa popular é complexo, ultrapassado e com muitas exigéncias formais,
representando um obsticulo para a utilizacdo mais abrangente por parte dos cidadios

brasileiros.

CONCLUSAO

O presente trabalho, buscou, inicialmente, trazer fatos histéricos relacionados ao
surgimento do modelo democritico. Para isso, recorreu-se a Atenas, polis grega que foi
notabilizada pela criagio de um complexo sistema de democracia direta. Fez-se um estudo das
principais caracteristicas da democracia grega em cotejo com o Estado Democratico de Direito
brasileiro.

Em seguida, a pesquisa concentrou-se em desvelar as principais diferencas entre os
seguintes modelos democréticos: a democracia direta. a democracia indireta e a democracia
participativa. Com a relacdo ao dltimo modelo democritico citado, adotado pelo Brasil na
Constitui¢io Federal de 1988, e que redne instrumentos da democracia direta ao lado daﬂ
democracia representativa, foi visto que uma das suas marcas distintivas consiste em uma
efetiva participagio popular na tomada de decisées em assuntos importantes para o povo.

Finalmente, realizou-se um estudo a respeito da aplicagio dos instrumentos
constitucionalmente estabelecidos de democracia direta no Brasil, a saber, o plebiscito, o
refendo e a lei de iniciativa popular. Constatou-se que esses instrumentos foram muito pouco
usados, considerando-se que a Constituicdo Federal brasileira foi promulgada hd 32 anos. A
constatagdo acima exposta, nos permite algumas inferéncias e reflexdes do motivo da pouca
efetividade dos instrumentos de democracia participativa no Brasil. Serd que o procedimento
legislativo de instauracio dos mecanismos de democracia direta possui um formato
institucional complexo, sendo este um impeditivo para que ocorra a consolidagio do pleno

exercicio da soberania popular? Seria necessiria uma regulamentacdo infraconstitucional mais
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explicita que tornasse mais favordvel a ampliacio da participacio da coletividade no cenirio
decisério do pais?

Por sua vez, especificamente em relacdo aos parlamentares federais brasileiros, por que
se mostram tdo recalcitrantes em utilizarem instrumentos importantes para participagio
popular? Serd que porque percebem que tal atuagdo resultaria no exercicio de um maior
controle politico da sociedade? Serd que a pritica politica tradicional constitui para eles uma
alternativa mais “mold4vel” do que a utilizagio dos instrumentos participativos presentes em
nosso texto constitucional? Serd que hd um temor nas classes dirigentes da efetiva ampliacio
do poder popular nas decisGes politicas do pais? Até onde esse temor é justificivel em face do
modelo democritico adotado pela Constituicdo federal vigente?

Em conclusio, verifica-se que a consolidacdo do sistema democritico participativo pode
depender de um complexo ntimero de fatores, tais como: uma legislacdo infraconstitucional
mais explicita e contemplando aspectos dos modernos instrumentos tecnoldgicos quanto a
utilizagdo de instrumentos da democracia participativa; parlamentares mais dispostos ao
compartilhamento do poder, menos centralizadores; e a implementacio de programas de
incentivo a participagdo popular nas decisdes de Estado. Portanto, hd um longo caminho a ser

. . . . . . 2
percorrido para que seja efetivada de forma mais plena a democracia no Brasil. >39
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