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A democracia participativa ainda ndo é uma realidade no
Brasil. A participacio dos cidadaos nas decisdes politicas tem sido
reduzida 2 mera escolha dos representantes politicos. Todavia, a
legitimidade dessas decisdes advém de processos de discussiao onde
os cidaddos devem ser chamados a participarem efetivamente.
Demonstra-se que o melhor caminho para efetivar a participagao
popular no Brasil passa pelas instAncias locais de decisdo, onde os
problemas e as solucdes estdo mais proximos dos cidaddos. Para
tanto, foram analisados mecanismos de democracia direta e a
contribui¢io de cada um deles para uma maior participacio do
cidaddo nas decisdes afetas ao Municipio.
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1. INTRODUCAO

A democracia repousa sobre dois principios fundamentais,
que lhe dao a esséncia conceitual. O primeiro é o principio da
soberania popular, segundo o qual o povo é a tnica fonte do poder,
que se exprime pela regra de que “todo o poder emana do povo”
(pardgrafo Gnico do artigo 192 da CF). O outro € a participacéo,
direta ou indireta, do povo no poder, para que este seja efetiva
expressio da vontade popular'.

A participacio popular constitui um comportamento politico
no qual o cidadido toma parte das decisdes do Estado. Assim,
embora seja possivel dizer que nio é somente nas democracias
que se pode verificar a participacio politica, esta é imprescindivel
para aquelas.

A Constituicao brasileira prevé mecanismos de participagao
ativa ndo apenas através do voto. O cidadao néo pode reduzir-se
ao eleitor, mas deve ser também um individuo participante e con-
trolador da atividade estatal. A democracia participativa implica
o exercicio direto e pessoal da cidadania nos atos de governo. Tais
mecanismos da democracia direta devem conviver harmonicamente
com os institutos da democracia representativa, pois a defesa de

' Deve-se lembrar, ademais, do necessario respeito as minorias e aos direitos funda-

mentais.
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uma democracia participativa nao implica em advogar que todas as
formas de representacdo devam ser necessariamente abolidas.

Neste contexto, busca-se aqui analisar os instrumentos
através dos quais o povo pode participar diretamente da formagao
da vontade estatal, especialmente considerando as questdes ligadas
a0 Municipio, onde os problemas e as solucdes estao mais préximos
do cidaddo. Com isto, pretende-se demonstrar como uma efetiva
participagdo popular pode atribuir mais qualidade e legitimidade
as decisoes da polis.

2. DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

Democracia e participacdo se exigem, nio havendo
democracia sem participacdo popular. O regime serd tanto mais
democratico quanto tenha desobstruido canais, obstaculos, 6bices,
a livre e direta manifestagao da vontade do cidadao. A democracia
nio é apenas uma forma de governo, uma modalidade de Estado, um
regime politico, uma forma de vida. E um direito da humanidade.

Como bem acentua Goffredo Telles Junior?, embora possa
assumir formas diversas, “na sua esséncia, a democracia é sempre
um regime que procura assegurar a penetracio da vontade dos
governados nos 6rgios planejadores do governo”. Convém entio
notar que o primeiro artigo da Constituicio brasileira de 1988
“desdobrou em duas vias de exercicio a soberania popular: a via
representativa e a via direta”.

A democracia participativa caracteriza-se pela coexisténcia de
mecanismos da democracia representativa com outros da democracia
direta (referendo, plebiscito, revogacio, iniciativa popular etc.). Na
constatagio de Norberto Bobbio, “a exigéncia, tdo freqliente, nos

2 TELLES JUNIOR, Goffredo. Iniciacdo na ciéncia do direito. Sao Paulo: Saraiva, 2001,
p. 130.

3 BONAVIDES, Paulo. Teoria constitucional da democracia participativa. Sio Paulo:
Malheiros, 2001, p. 128.
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tltimos anos, de maior democracia exprime-se como exigéncia de
que a democracia representativa seja ladeada ou mesmo substituida
pela democracia direta”.

A democracia participativa impde o exercicio direto e pessoal
da cidadania nas decisdes estatais. Neste processo democratico
destacam-se o plebiscito e o referendo, tendo sempre no povo a ins-
tAncia soberana que ditard a aprovacio ou derrogacio das decisoes
adotadas, exercendo o papel de “superlegislador™. Tais mecanismos
da democracia direta devem conviver harmonicamente com os
institutos da democracia representativa, e nio substitui-los.

A Constituigdo de 1988, ao instituir, em seu artigo 12,
paragrafo tnico, que “todo o poder emana do povo, que o exerce
por meio de representantes eleitos ou diretamente”, agregou a
representac@o politica aos instrumentos de participagdo popular
direta. A Constitui¢io combina representagio e participagio direta,
adotando, assim, a democracia participativa®.

Serdo vistos em seguida alguns instrumentos de democracia
direta e serd analisado como eles podem contribuir para uma maior
participagio do cidaddo nas decisdes afetas ao Municipio.

+  BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo.
6. ed. Trad. Marco Aurélio Nogueira. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1997, p.
41.

5 A expressdo foi utilizada pelo presidente da Assembleia Nacional Cons-
tituinte, em seu discurso na ocasido da promulgagio da Constitui¢io de
1988: “O povo passou a ter a iniciativa de leis. Mais do que isso, o povo é o
superlegislador, habilitado a rejeitar pelo referendo projetos aprovados pelo
Parlamento”. Cf. BONAVIDES, Paulo, ANDRADE, Anto6nio Paes de. His-
toria constitucional do Brasil. 3. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1991, p. 923.

¢ SILVA, José Afonso da. Poder constituinte e poder popular: estudos sobre a Constituicio.
Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 137.
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2. OPLEBISCITO E O REFERENDO COMO CONSULTAS
POPULARES APTAS A AFERIREM A VONTADE DO
CIDADAO NOS ASSUNTOS DE INTERESSE LOCAL

O plebiscito’ ¢ uma consulta prévia® formulada ao povo’, onde
o cidadio é chamado a manifestar-se sobre um fato politico ou
institucional, de acentuada relevancia, de natureza constitucional,
legislativa ou administrativa, para aprovar ou denegar o que lhe
for submetido.

A decisdo soberana do plebiscito vincula as autoridades publi-
cas atingidas, que ndo poderio adotar caminhos diversos daqueles
definidos pelo povo. Dependendo do resultado do plebiscito, a
providéncia serd ou nio adotada, certo que a decisio do povo nio
pode ser modificada pelo representante politico, o que significa dizer
que a decisdo plebiscitaria é sempre vinculante!®. Nao poderia ser
de outra forma, pois nio se constitui o plebiscito em mera pesquisa
de opinifo, mas sim na expressio da vontade popular.

Merece frisado que o plebiscito deve ser utilizado em consul-
tas de acentuada relevancia, isto é, ele nao deve ser utilizado para
a tomada de decisdes ordindrias, para as quais existem o0s meios

O vocébulo plebiscitum é formado por dois elementos: plebis (plebe) e scitum (decreto).
O termo tem origem nos decretos emanados das Assembleias da plebe romana. O
plebiscito deliberava acerca dos interesses da plebe.

O artigo 29, § 12, da Lei n2 9.709/1998, dispoe que “o plebiscito é convocado com
anterioridade a ato legislativo ou administrativo, cabendo ao povo, pelo voto, aprovar
ou denegar o que lhe tenha sido submetido”.

Se a consulta é prévia, prefere-se utilizar a terminologia “plebiscito” do que
“referendo consultivo”, de que se valem alguns autores. Cf. DALLARI,
Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 23. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2002, p. 154: “Alguns preferem considerar apenas um referendum
consultivo”. Cf. FERREIRA, Luiz Pinto. Curso de direito constitucional. 11.
ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p. 168: “Referendum consultivo, quando o
povo é previamente solicitado para exprimir a sua opinio sobre a lei, e a sua
antitese, ou referendum pds-legislativo, que é a manifestagio popular sobre a
lei j4 votada pelo Parlamento”.

10 Esta € posi¢ao do autor deste trabalho, mas ha entendimento contrério.
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proprios e representantes escolhidos para estes fins. O plebiscito,
assim como o referendo, ndo tem restrigio material, isto é, pode
tratar de qualquer tema, embora existam situacdes que exijam a
manifestagio direta da populagio, como os §§ 3° e 4° do artigo 18
da CF e o artigo 22 do ADCT!!. O artigo 14 aponta o plebiscito,
ao lado da iniciativa popular e do referendo, como um dos meios
do exercicio da soberania popular, sendo um instrumento da de-
mocracia participativa. O artigo 18, § 3%, da CE cuida do plebiscito
para incorporagio, subdivisao ou desmembramento de Estados, bem
como formagio de novos Estados ou Territérios Federais, enquanto
que o § 42 deste mesmo artigo trata do plebiscito para criagio,
incorporagio, fusdo e desmembramento de Municipios.

Por outro lado, o referendo'? consiste em consulta posterior'®
a0 povo, a fim de deliberar sobre matéria de acentuada relevancia,
de natureza constitucional, legislativa ou administrativa, a fim de
ratificar, conceder eficicia (condigio suspensiva), ou retirar eficicia
(condicio resolutiva) de lei discutida e votada pelos representantes
do povo.

Pode-se dizer que o referendo distingue-se do plebiscito, pois
h4 a existéncia prévia de um ato a ser aprovado ou reprovado pela
soberania popular. No plebiscito, ao contrério, s6 havera a atuagao
estatal apds ser conhecida a vontade popular'.

Segundo Manuel Garcia-Pelayo, o referendo é o direito
que tem o corpo eleitoral de aprovar ou rechagar as decisoes das

O artigo 22 do ADCT tratou do plebiscito extraordindrio e especifico, para

escolher entre a forma republicana ou monérquica de governo, e ainda entre
o sistema parlamentar ou presidencialista, marcado inicialmente para o dia
7 de setembro de 1993 e antecipado para 21 de abril do mesmo ano.

A Constituigio de 1988 (artigo 14, II, e artigo 49, XV) consagrou o referendo, em
termos normativos em sede constitucional, no direito brasileiro.

O artigo 29, § 22, da Lei n? 9.709/1998, dispde que “o referendo é convocado com
posterioridade a ato legislativo ou administrativo, cumprindo ao povo a respectiva
ratificaco ou rejeigao”.

A doutrina aponta ainda outras diferengas. Segundo José Luiz Quadros de Magalhies,
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autoridades constituidas®. O referendum vem sendo largamente
utilizado atualmente nos casos de relevante interesse publico, e a
sua convocacio da-se apds o ato objeto da consulta, cumprindo ao
cidado ratifica-lo ou rejeitd-lo. Da mesma forma que na decisao
plebiscitaria, também se pode afirmar que no referendo o resultado
da consulta popular é sempre vinculante!®, .

Em certos casos, o ordenamento juridico pode exigir que
o referendo seja realizado, hipétese em que se tem o referendo
obrigatério. Referida exigéncia ndo estd prevista expressamente
no texto constitucional brasileiro. Para Maria Victoria de Mes-
quita Benevides, “a consulta ao povo é obrigatéria quando sua
realizacio é condicio indispensavel para que a norma elaborada
pelo Parlamento — ou o texto constitucional — possa ter vigéncia e
validade”8. Adrian Sgarbi anota que o referendo serd de realizagao

“o que diferencia o referendo do plebiscito é a maior complexidade do primeiro, onde
é colocado a apreciagio popular do texto de uma lei, ou Constituigio, enquanto que
no plebiscito temos uma questio polémica de interesse nacional, quando a comple-
xidade da questdo submetida a apreciagio popular é menor (por exemplo, sim ou
nio ao parlamentarismo, ou a escolha entre presidencialismo e parlamentarismo).
Acrescente-se ainda que no plebiscito a consulta popular se realiza antes da elaboracao
danorma, ao passo que o referendo tem carater ratificador de uma Lei ou Constituigao
j4 elaborada”. Cf. MAGALHAES, José Luiz Quadros de. Direito constitucional. Belo
Horizonte: Mandamentos, 2002, t. I, p. 389.
15 GARCIA-PELAYO, Manuel. Derecho constitucional comparado. Madri: Alianza Uni-
versidad Textos, 1993, p. 183. Tradugfo nossa.
Nesse sentido estd Maria Victoria de Mesquita Benevides: “Independentemente da
omissdo do texto constitucional brasileiro sobre o tema, creio razoavel estabelecer
que os referendos devem ter, sempre, carater vinculante”. Além disso, “mesmo nos
paises onde o referendo é meramente consultivo, o Parlamento pode se sentir moral e
politicamente comprometido com o resultado das consultas”. Cf. BENEVIDES, Maria
Victoria de Mesquita. A cidadania ativa: referendo, plebiscito e iniciativa popular. 3.
ed. Sao Paulo: Atica, 2003, p. 135.
Entretanto, Paulo Marcio Cruz pondera que “o referendo pode ser dividido em
vinculante, que obriga 2 obediéncia ao resultado, sendo sua decisao superior hie-
rarquicamente a qualquer outra, ou consultivo, no qual o resultado da ‘consulta’
popular seria um dado a mais, mas nfo o tGnico a ser considerado na hora da tomada
de decisao”. Cf. CRUZ, Paulo Mércio. Fundamentos de direito constitucional. Curitiba:
Juru4, 2001, p. 167-168.
18 BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquita. A cidadania ativa: referendo, plebiscito e
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obrigatdria ou necessaria “quando houver lei que expressamente
o determine ou em razio da matéria ou tema decidendo, como
em nosso sentir ocorre no caso brasileiro, se este for atinente a
sobernia popular”!®. Mas se tal exigéncia néo existir, o referendo
serd entio previsto apenas como possibilidade e a sua realizagio
dependera da decisao da autoridade competente ou mediante so-
licitagio formulada por um certo ntimero de eleitores®, hipitese
em que se terd o referendo facultativo (ou referendo opcional)?!. Nas
palavras de Maria Victoria de Mesquita Benevides, os referendos
“sdao facultativos, quando a Constituicio confere a determinado
6rgio ou parcela do corpo eleitoral competéncia para requerer ou
realizar consulta & populagdo”.

Para Adrian Sgarbi?}, uma decisdo tomada por referendo
obrigatério nao pode ser alterada por uma norma superveniente
que nio acolha igual procedimento. Dessa forma, “se 0 Congresso
Nacional achar por bem dispor novamente sobre a questio,
devera respeitar o trAmite de convocagio obrigatdria, pois, em
contrario, norma juridica no existird”. Entretanto, para o citado
autor, no caso de uma decisdo tomada por referendo facultativo,
deve-se considerar a legislatura em que foi realizado o referendo
facultativo. Se a norma ja foi contetdo de referendo na mesma
legislatura que se pretende fazer a alteragio, “nao pode ser feito,
sob pena de desrespeitar o principio da unidade da legislatura
com ato incoerente e desarrazoado”. Caso a norma tenha sido
contetdo de referendo em legislatura diversa da qual se deseja fazer
a modificacio, conclui Adrian Sgarbi, “ndo haver embargo para a
alteracio de decisdo tomada pelo povo”.

iniciativa popular. 3. ed. Sao Paulo: Atica, 2003, p. 141.

¥ SGARBI, Adrian. O referendo. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 207-208.

2 Onde este tltimo modelo é adotado.

2 Cf. GARCIA-PELAYO, Manuel. Derecho constitucional comparado. Madri: Alianza
Universidad Textos, 1993, p. 183.

22 BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquita. A cidadania ativa: referendo, plebiscito e
iniciativa popular. 3. ed. Sao Paulo: Atica, 2003, p. 141.

B SGARBI, Adrian. O referendo. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 207-210.
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O referendo pode ainda ser distinguido em referendo
constituinte, referendo constitucional ou referendo legislativo.
O referendo constituinte ocorre quando a Assembléia Constituinte
convoca o corpo eleitoral para atuar no processo de elaboracio de
uma nova Constituigio. O referendo constitucional é aquele atinente
a reforma da Constitui¢io. Ja o referendo legislativo diz respeito as
leis infraconstitucionais.

A Constituigio Federal estabelece que compete exclusivamente
ao Congresso Nacional autorizar referendo e convocar plebiscito
(art. 49, XV). Mas, como a Constituicdo adotou a democracia
participativa, nada impede, e é até salutar, que tais instrumentos
sejam utilizados e aprimorados no Ambito municipal.

A guisa de ilustracio, convém trazer o exemplo de um dos
maiores Municipios do pafs. O artigo 44, II, da Lei Organica do
Municipio de Sao Paulo prevé que os cidaddos podem requerer
a Camara Municipal a realizagdo de plebiscito sobre assuntos de
relevante interesse do Municipio ou de bairros, bem como para a
realizacio de referendo sobre lei’*, sendo necessaria a manifestacdo
de, pelo menos, 1% (um por cento)® do eleitorado municipal. Tal
solicitagdo terd tramitacio especial na CAmara Municipal, que
tem competéncia para autorizar referendo e convocar plebiscito
(art. 14, X, Lei Organica), com a possibilidade de defesa oral pelo
representante dos requerentes (art. 44, § 12, Lei Organica).

No Estado de Sdo Paulo, além da competéncia da Assembleia
Legislativa para autorizar referendo e convocar plebiscito (art.
20, XVIII, Constituicdo Estadual), o povo podera solicitar a sua
realizacdo ao Tribunal Regional Eleitoral por proposta de, pelo

O legislador paulistano restringiu apenas para “referendo sobre lei”, afastando a sua
realizagio para cuidar de questes administrativas.

A nova redacio do artigo 45 da Lei Organica do Municipio de Sao Paulo, dada pela
Emenda n? 24/2001, passou a dispor que as questdes relevantes aos destinos do Mu-
nicipio poderdo ser submetidas a plebiscito ou referendo por proposta de, pelo menos,
2% (dois por cento) do eleitorado, decidido pelo Plenario da CAmara Municipal.
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menos, 1% (um por cento) do eleitorado, distribuido, no minimo,
entre cinco dos quinze maiores municipios do Estado®®, com néo
menos de 0,2% (dois décimos por cento) de eleitores em cada um
deles (art. 24, § 32, Constituicio Estadual).

Foi visto ainda que, em geral, nio ha consultas populares
obrigatdrias’’ no Brasil®®, o que faz com que os representantes po-
liticos nao abram méo do poder de decidir, sendo raras as consultas
populares em Ambito nacional na histdria brasileira. Esta questio foi
melhor resolvida no Ambito municipal do que no Ambito federal.

Na frente da legislagio federal, a Lei Organica do Municipio de
Séo Paulo dispde que “o Legislativo e o Executivo tomaro a iniciativa
de propor a convocacéo de plebiscitos antes de proceder a discussdo
e aprovacio de obras de valor elevado ou que tenham significativo
impacto ambiental, segundo estabelecido em lei” (art. 10).

Sao louvéveis as inovacgdes dos legisladores municipal e
estadual, ja que a Constituicio Federal e a Lei n? 9.709/1998 nao
prevéem tal possibilidade. A efetiva utilizagao destes mecanismos
pode contribuir para aperfeicoar a democracia no Ambito local, e
serve de exemplo ao legislador federal.

% A Constituigio do Estado de Sao Paulo nfo prevé qual o critério que deve ser utilizado

(v.g nimero de eleitores ou populagio) para se obter os quinze maiores municipios.

Trata-se, porém, de uma exigéncia onde se pode estabelecer uma critica, pois a

manifestagio favoravel de eleitores de diversos municipios pequenos, alcangando o

percentual de 1% (um por cento) do total do eleitorado paulista, também conferiria

legitimidade ao pleito.

Exceto quando a prépria Constituigio determinar, como ocorre nas hipSteses dos §§

32 ¢ 49 do artigo 18 da CF e do artigo 22 do ADCT.

%O Projeto de Lei n? 4.718/2004 pretende estabelecer plebiscito obrigatério
para “a mudanga de qualificagio dos bens piblicos de uso comum do povo
e dos de uso especial” e para “a alienacéo, pela Unido Federal, de jazidas,
em lavra ou nfo, de minerais e dos potenciais de energia hidraulica” (art. 3¢,
pardgrafo Gnico).

21
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4. A INICIATIVA POPULAR DE LEIS MUNICIPAIS E O
FORTALECIMENTO DO LEGISLATIVO LOCAL

A iniciativa é o ato que deflagra o processo legislativo. Segundo
Manoel Gongalves Ferreira Filho, a iniciativa é o ato pelo que se
propde a adocio de direito novo, consistindo em “uma declaragio
de vontade, que deve ser formulada por escrito e articulada; ato
que se manifesta pelo depdsito do instrumento, do projeto, em
méos da autoridade competente””. Quando a apresentacio de
determinado projeto de lei é imposta pela Constitui¢io, tem-se a
iniciativa vinculada; do contrario, trata-se de iniciativa facultativa.
Embora a Constituicio estabeleca a iniciativa reservada para certas
matérias, v.g. artigo 61, § 19, CE a regra geral é que a iniciativa seja
concorrente do presidente da Republica, de qualquer deputado
ou senador, de qualquer comissdo da CAmara dos Deputados, do
Senado Federal ou do Congresso Nacional, do Supremo Tribunal
Federal, dos tribunais superiores, do procurador-geral da Reptblica
e dos cidadaos (art. 61 da CF). Pelo principio da simetria, tem-se
que, no Ambito do municipio, podem apresentar projeto de lei o
prefeito e os vereadores, além da iniciativa popular.

As Camaras Municipais tém uma elaboracio legislativa
muito aquém do desejavel®. Além disso, verifica-se que a grande
maioria das leis aprovadas pelas CAmaras ¢é de iniciativa do prefeito,
mesmo quando esta nio é privativa, percebendo-se uma timida
participagio dos vereadores na atividade legislativa. Nota-se ainda
que a atividade legislativa é mais intensa nos primeiros anos de cada
legislatura. Os vereadores deveriam ter uma atuagdo mais ativa,

» FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 27.
ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p. 186.

30 No Estado do Espirito Santo, “na Camara de Vitéria, os 15 vereadores produ-
ziram na atual legislatura [2005-2008], até agora, cerca de 950 leis. Mais da
metade delas foi para dar nome a ruas, pragas e escadarias. Também essa foi
a finalidade de mais de 50% do total das leis aprovadas pelos 16 vereadores

de Cariacica”. Cf. Editorial. A Gageta, Vitéria, 15 mai. 2008, p. 6.
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especialmente porque a Camara Municipal reflete a diversidade
das origens e dos interesses e valores que representam. Uma outra
maneira de provocar a atividade legislativa da CAmara Municipal
é apresentando projetos de lei de iniciativa popular.

A iniciativa popular confere ao povo o direito de apresentar
uma proposta de um projeto de lei. Constitui-se no ato do povo
que d4 inicio ao processo legislativo, mediante a propositura de
projeto de lei por um certo niimero de eleitores. A iniciativa popular
possibilita ao eleitorado participar do processo legislativo, cujos
projetos ndo podem ser rejeitados por vicio de forma’!.

A apresentacio do projeto popular ao 6rgao legislativo pode
ocorrer através de um texto redigido de forma articulada e pronto
para ser submetido a discussio e deliberagio, hipitese em que se
tem a iniciativa popular formulada, ou o documento apresentado
pode restringir-se tdo-somente a diretrizes gerais a respeito de
uma matéria, contendo os contornos gerais da medida que o povo
deseja que seja apreciada, ocorrendo assim a iniciativa popular
ndo-formulada (ou iniciativa popular simples), cabendo entio aos
representantes do povo dar forma legal ao seu contetdo.

A Constituigao brasileira de 1988 prevé a iniciativa popular,
consistindo na apresentagao 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 (art. 61,
§ 29, CF). Nao h4 obrigatoriedade na aprovagio, por parte dos
parlamentares, do projeto apresentado pelo povo. O que existe é
tao-somente o dever de apreciagio. Todavia, quanto maior for o
ntmero de eleitores que assinar o ato, mais dificil serd a rejei¢do
do projeto pelos parlamentares. Mas, infelizmente, apesar da
grande mobilizacio necessdria para recolher o nimero minimo de

31 Exceto, naturalmente, o vicio decorrente da auséncia de subscri¢io do niimero minimo

de eleitores.
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assinaturas, a Constitui¢do brasileira sequer estabelece um prazo
para que o Congresso aprecie o projeto de iniciativa popular, como
faz a Constitui¢do argentina (art. 39)%.

Diante da auséncia de delimitagio das matérias sobre as quais
¢ cabivel a utilizacio da iniciativa popular, conclui-se que as Gnicas
restricoes referem-se as matérias que a Constituicio estabeleceu
como de iniciativa privativa.

Embora a participagio direta dos cidados esteja assegurada
dentre os principios fundamentais da Republica, a Constitui¢ao
brasileira prevé expressamente a hipotese de iniciativa popular
apenas para as leis complementares e ordinérias*’, ndo sendo
expressa no que concerne as emendas constitucionais. A iniciativa
para a apresentacdo de uma proposta de emenda constitucional
¢ conferida, na forma do artigo 60, caput e seus incisos, da CE a
um ter¢o, no minimo, dos membros da Camara dos Deputados
ou do Senado Federal; ao Presidente da Repiblica; e a mais da
metade das Assembléias Legislativas das unidades da Federacio,
manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de seus
membros. José Afonso da Silva**, entretanto, admite que a
Constituicdo brasileira possa ser emendada mediante proposta

de iniciativa popular, fazendo-se uma interpretacio sistematica,
32 In verbis: “Los ciudadanos tienen el derecho de iniciativa para presentar proyectos
de ley en la Céamara de Diputados. El Congreso debera darles expreso tratamiento
dentro del término de doce meses”.

Art. 61, § 29, CF: “A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacio 2 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”.

José Afonso da Silva anota ainda que “a Constituigio nfo introduziu inovagio de realce
no sistema de sua modificagfo. Até a votagio no Plenario, anteprojetos e projetos
admitiam, expressa e especificamente, a iniciativa e o referendo populares em matéria
de emenda constitucional. No Plen4rio, contudo, os conservadores derrubaram essa
possibilidade clara que constava no §22 do art. 74 do Projeto aprovado na Comissiao
de Sistematizacdo. Nio est4, porém, excluida a aplicagio desses institutos de parti-
cipagdo popular nessa matéria”. SILVA, José Afonso. Curso de direito constitucional
positivo. 20. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 63-64.
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caso em que as percentagens previstas no §29 do artigo 61 serdo
invocaveis.

De fato, este é o melhor entendimento, pois se 0 povo é o
titular do poder, a iniciativa popular nao deve ficar adstrita as leis
infraconstitucionais, mas também deve ter a possibilidade de iniciar
o processo de emenda a Constituigdo. Também aqui os Estados-
membros e os Municipios estdo 2 frente, prevendo a possibilidade
de haver emenda as Constituigdes Estaduais e as Leis Organicas por
meio da iniciativa popular, como é o caso do Municipio de Sao Paulo
(art. 52, § 12, Il e art. 36, III da Lei Organica), do Estado de Sao Paulo
(art. 22, IV da Constitui¢do Estadual) e do Estado do Rio Grande do
Sul (art. 58, IV, da Constitui¢io Estadual), por exemplo.

A Constituicio brasileira de 1988 deixou para a lei a disciplina
da iniciativa popular no processo legislativo estadual (art. 27, §
42 CF), e previu para os Municipios a competéncia de disciplina-
la através da respectiva Lei Organica, observada, no entanto,
a manifestacdo de pelo menos cinco por cento do eleitorado
municipal (art. 29, XIII, CF). E curioso que este dispositivo exija a
manifestacio de, pelo menos, cinco por cento do eleitorado. Nzo
parece que o espirito da Constituicio queira dificultar a participacdo
popular no 4mbito municipal, embora o texto constitucional
imponha um limite minimo a ser observado nos Municipios.

Todavia, ainda assim, é mais facil mobilizar cinco por cento do
eleitorado municipal para uma questao mais préxima do cidadio do
que mobilizar um por cento do eleitorado nacional. A experiéncia
demonstra que nem mesmo nas ocasides de intensa comogio
nacional foi possivel reunir tantas assinaturas, hoje mais de um
milh&o. Marcia Maria Corréa de Azevedo® anota que

% AZEVEDO, Mércia Maria Corréa de. Prdtica do processo legislativo. Sio Paulo: Atlas,
2001, p. 370-371.
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o famoso movimento popular em prol de um projeto de lei que
classificasse os crimes hediondos denominou o PL n2 04146, de
1993, de “Projeto Daniela Perez ou Gléria Perez”. A mobilizagao
social deu-se em decorréncia do repidio provocado pelo
assassinato da atriz Daniela Perez. O projeto citado foi aprovado
nas duas Casas, sancionado e transformado na Lei n® 8.930, de
6-9-1994. Entretanto, ele néo foi um projeto de iniciativa popular.
O Executivo atendeu a um apelo forte da sociedade e promoveu
a iniciativa.

Seria muito importante para o aperfeicoamento do processo
democratico brasileiro que a iniciativa popular, assim como os outros
instrumentos de participacio popular, fosse mais frequentes tanto em
Ambito municipal quanto em Ambito estadual, pois isto aproximaria
mais os cidaddos do exercicio da democracia participativa, o que
contribuiria sobremaneira para o fortalecimento desta.

Convém dizer que estas trés formas de exercicio democratico
— o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular — permanecem
ainda incipientes no corpo positivo constitucional brasileiro®,
passados mais de vinte anos de vigéncia da ordem constitucional.
Impde-se, assim, além de concretizar tais conquistas, fortalecé-las
com outras, como o veto popular’’.

5. VETOPOPULAR E POSSIBILIDADE DE SUA PREVISAO
NA LEI ORGANICA

O wveto popular constitui-se no mecanismo através do qual
o eleitorado pode manifestar-se contrario a determinada lei
devidamente aprovada pelo 6érgio legislativo e ainda nio vigente.

% Merecem registro os muitos obstaculos colocados para o referendo popular, previsto

no Estatuto do Desarmamento, para consultar a opinido do povo brasileiro acerca
da venda de armas de fogo em todo o pafs. Cf. PEDRA, Adriano Sant’Ana. Ponto de
vista. O referendo sobre a venda de armas. A Gageta, Vitéria, 17 abr. 2005

37 A Proposta de Emenda Constitucional — PEC n? 80/2003, de autoria do senador
Antonio Carlos Valadares, propde a alteragio da redagio do artigo 14 da Constituigao
Federal, inserindo incisos que criam dois novos institutos de democracia participativa:
a revogagio e o veto popular.
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Deve ser dito, de inicio, que o veto popular®® nio foi adotado pela
Constitui¢io Federal.

O veto popular distingue-se do veto do chefe do Poder
Executivo, que ocorre na deliberacio executiva do processo
legislativo, pois, neste caso, existe a possibilidade do Poder
Legislativo derrubi-lo com uma certa maioria de votos®’. No
instituto do veto popular, é dado aos eleitores um prazo apds a
aprovagdo de um projeto pelo Poder Legislativo, que costuma
variar entre sessenta e noventa dias, onde ele é adotado, para que
requeiram a aprovagio popular. Antes do decurso de tal prazo,
a lei ndo entrard em vigor, e continuard suspensa até as eleicoes
seguintes, se houver a solicitagio de um certo ntimero de eleitores,
ocasio em que o eleitorado decidira se a lei terd vigéncia ou ndo. A
rejeicio do projeto importard em considera-lo como se nunca tivesse
existido. De certa forma, a finalidade do veto popular confunde-se
com a do referendo®.

Embora néo previsto pela Constituicdo Federal, nada impede
que os Municipios, bem como os Estados-membros e o Distrito
Federal, no exercicio do poder decorrente, adotem o veto popular
nos seus respectivos Ambitos*!. Nesse sentido também estd Regina

Maria Macedo Nery Ferrari*?, entendendo que, “em nome da

% Embora tenha sido proposto na época da elaboragio da Constitui¢io de 1988. Cf.

BONAVIDES, Paulo. Teoria constitucional da democracia participativa. Sdo Paulo:

Malheiros, 2001, p. 117.

Cf. artigo 66, § 42, da CF, in verbis: “O veto serd apreciado em sessao conjunta, dentro

de trinta dias a contar de seu recebimento, sé podendo ser rejeitado pelo voto da

maioria absoluta dos Deputados e Senadores, em escrutinio secreto”.

4 Nas palavras de Dalmo de Abreu Dallari: “O veto popular é um instituto que guarda
certa semelhanga com o referendum, sendo mesmo denominado por autores norte-
americanos de mandatory referendum”. Cf. DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos
de teoria geral do estado. 23. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 154.

# PEDRA, Adriano Sant’Ana. Participagio popular no processo legislativo. AGC
Revista de Direito Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte: Forum, v. 7, n. 27,
jan./mar. 2007, p. 117.

4 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Direito municipal. 2. ed. So Paulo: RT, 2005,
p. 30.
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decantada autonomia dos Municipios e desde que afeto ao interesse
local, pode-se admitir o veto popular, como resposta do eleitorado a
consulta sobre existéncia de uma lei, que poder4, assim, ser revogada
em processo de elei¢ao direta”.

Um aspecto desfavoravel do veto popular é que ele implica no
desprestigio do corpo de representantes, que tem o constrangimento
de ver um projeto de lei por ele aprovado ser rejeitado pelo povo.
No entanto, o veto popular d4 a garantia ao povo de que nio sera
submetido a uma norma que repudia. Cumpre esclarecer, todavia,
que nem toda lei é passivel de ser submetida ao povo para apreciacdo
do veto, pois ha certas leis que sdo extremamente impopulares e
precisam entrar em vigor.

6. GESTAO DEMOCRATICA DA CIDADE
O Estatuto da Cidade, Lei n® 10.257/2001, cuidou da

gestdo democratica da cidade, especialmente no seu capitulo IV.
Referido diploma legal estabeleceu, como diretriz geral, a gestdo
democritica mediante a participacdo da populacéo e de associagdes
representativas dos vérios segmentos da comunidade na formulago,
execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano (art. 29, II) e a audiéncia da populagio
interessada nos processos de implantacio de empreendimentos
ou atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio
ambiente natural ou construido, o conforto ou a seguranca da
populacio (art. 22, XIII).

Tais diretrizes foram estabelecidas porque a gestdo democratica
da cidade é a maior garantia de que os instrumentos de politica
urbana previstos no referido Estatuto — tais como o direito de
preempc¢io®, o direito de construir, as operacdes consorciadas

$ Cf. CARVALHO FILHO, José dos Santos. O direito de preempedo do municipio como
instrumento de politica urbana. In: PEDRA, Adriano Sant’Ana (org.). Arquivos de direito
publico. Sao Paulo: Método, 2007.
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etc. — destinam-se a promover o direito a cidade para todos. Estas
diretrizes constituem verdadeiros vetores interpretativos tanto para
as demais normas do Estatuto da Cidade quanto para a legislagio
que lhe complementa, em qualquer nivel.

Ao disciplinar os chamados instrumentos de politica urbana,
o Estatuto trouxe a gestdo orcamentdria participativa (art. 42, III,
“f)), o que deve incluir “a realizacio de debates, audiéncias e
consultas ptblicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei
de diretrizes orcamentérias e do or¢amento anual, como condicio
obrigatéria para sua aprovacio pela Camara Municipal” (art.
44). Dessa forma, a participacdo popular tornou-se obrigatdria,
verdadeira condicio de procedibilidade do orcamento.

O Estatuto da Cidade demonstrou uma preocupagio
considerdvel com a superacdo do chamado “planejamento de
gabinete”. Ainda no artigo 42 previu a realizagio de plebiscito e o
referendo (art. 42, V, “s”) e ainda os estudos prévios de impacto de

vizinhanca (EIV) e de impacto ambiental (EIA) (art. 42, VI).

Na mesma senda, o artigo 42, § 32 do Estatuto submeteu ao
controle social os instrumentos da politica urbana que demandem
dispéndios de recursos publicos, garantida a participagdo de
comunidades, movimentos e entidades da sociedade civil. Deve-
se destacar, entretanto, que a efetividade desta norma restou
comprometida em razio do veto ao artigo 52, I, do Estatuto, que
previa como improbidade administrativa a conduta do prefeito
de “impedir ou deixar de garantir a participagdo de comunidades,
movimentos e entidades da sociedade civil, conforme o disposto
no § 32 do artigo 42 desta Lei”*.

#  Eis as razdes do veto: “Sabe-se que o chamado controle social dos atos de
governo tem natureza muito mais politica do que juridica, sendo certo que
o seu preciso significado e alcance sempre ensejam controvérsias, de modo
a dificultar sobremaneira a sua real efetivacio. Resulta, entdo, que fixar
como ato de improbidade a conduta de nfo garantir o controle social dos
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O artigo 33, VII do Estatuto estabeleceu que a lei especifica
que aprovar a operacdo urbana consorciada preveja o controle da
operacdo compartilhado com a sociedade civil.

O Estatuto da Cidade refor¢ou a necessidade de observancia
do principio da publicidade, pois este representa uma condigio para
a participac@o popular. O acesso as informagdes € essencial para uma
gestao democritica e permite ao cidadfo tomar as decisdes necessa-
rias para o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade.

Nesse sentido o artigo 37, pardgrafo tinico, do Estatuto exige
publicidade dos documentos integrantes do Estudo de Impacto
de Vizinhanca (EIV), que poderio ser consultados por qualquer
interessado.

Os incisos I a Il do § 42 do artigo 40 do Estatuto da Cidade
determinam, respectivamente, a realizagao de audiéncias pablicas
e debates com a participacdo da populagdo e de associagdes
representativas dos vérios segmentos da comunidade, a publicidade
e o acesso aos documentos e informacdes produzidas no processo de
elaboragio do Plano Diretor. Trata-se de verdadeira obrigatoriedade.
O prefeito que impedir ou deixar de garantir os requisitos contidos
nestes dispositivos incorrerd em improbidade administrativa (art.
52, VI). Merece ser anotado que foi vetado o § 52 do mesmo artigo,
que prescrevia a nulidade da “lei que instituir o plano diretor em
desacordo com o disposto no § 49", porque “ndo cabe a Unido
estabelecer regras sobre processo legislativo a ser obedecido pelo
Poder Legislativo municipal”. Em verdade, a nulidade independe
deste dispositivo e podera ser requerida por qualquer cidadao

pelo descumprimento do Estatuto da Cidade e da Constitui¢ao
Federal.

gastos ptblicos, de forma a sancionar os Prefeitos com a suspensio de direitos
politicos, a perda da fungéo publica e a indisponibilidade de bens em razéo
daquela conduta, significa incluir no ordenamento legal dispositivo de dificil
interpretagio e aplicagio, em prejuizo da seguranca juridica”.
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O Estatuto da Cidade apresenta ainda um rol exemplificativo
dos instrumentos de garantia da gestdo democratica: (i) érgdos
colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e
municipal; (i) debates, audiéncias e consultas publicas; (iii)
conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional,
estadual e municipal; (iv) iniciativa popular de projeto de lei e de
planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano (art. 43,
incisos I a IV). O vetado inciso V ainda acrescentava o plebiscito
e o referendo popular como instrumentos da gestdo democrética
da cidade. O veto presidencial ndo deveria ter ocorrido®, porque
o inciso V do artigo 43 alcava o plebiscito e o referendo como
instrumentos imprescindiveis a gestdo democrética da cidade.
Todavia, a despeito do veto, o plebiscito e o referendo podem — e
devem — ser utilizados como mecanismos de vital importancia a
democracia participativa no Municipio.

O Estatuto da Cidade obrigou ainda a participacido da
populacio e de associacdes dos varios segmentos da comunidade
nos organismos gestores das regides metropolitanas e aglomeracoes
urbanas, de modo a garantir o controle direto de suas atividades e
o pleno exercicio da cidadania (art. 45).

A gestdo democratica prevista no Estatuto da Cidade decorre
diretamente da democracia participativa prevista na Constitui¢do
Federal, e busca atingir uma legitimagao da gestao publica através
do procedimento. O cidado passa da condigao de stdito para a de
soberano, sendo considerado o verdadeiro titular do poder.

#  Nas razoes do veto, entendeu o presidente da Reptblica que “instituir novo
permissivo, especificamente para a determinagio da politica urbana munici-
pal, ndo observaria a boa técnica legislativa, visto que a Lei n® 9.709/1998 ja
autoriza a utilizagio de plebiscito e referendo popular em todas as questoes
de competéncia dos Municipios”.
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7. OUTRAS FORMAS DE PARTICIPACAO POPULAR

Além das modalidades ja referidas de democracia direta, a
Constitui¢io brasileira prevé outras oportunidades de participacdo
popular*, como v.g. a institui¢ao do jari (art. 52, XXXVIII), a a¢do
popular (art. 52, LXXIII), a cooperacio no planejamento municipal
(art. 29, XII), a participacio do usudrio na administracio publica
direta e indireta (art. 37, § 39), a dentncia de irregularidades ou
ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unifo (art. 74, § 29),
o planejamento e execucio da politica agricola (art. 187), a gestdo
quadripartite da seguridade social (art. 194, paragrafo tnico, VII), a
formulacéo de politicas e o controle das acoes na drea da assisténcia
social (art. 204, II), a gestdo democratica do ensino publico (art.
206, VI), e o Conselho de Comunicagio Social como 6rgao auxiliar
do Congresso Nacional (art. 224).

No direito portugués, Jorge Miranda*’ registra:
p g g g

Participacio direta e ativa dos cidadfos é na Constituigo, antes de
mais, a elei¢fo (arts. 104, n? 1, € 499). E sfo também: a participagdo
em associacOes e partidos politicos (art. 512, n? 1), o direito de
representagio (art. 522, n? 1), a agfo popular (art. 529 n? 3), a
apresentaco de candidaturas para Presidente da Republica (art.
127, n? 1) e para assembleias de freguesia (art. 2462, n? 2), a
participagfo na administracdo da justiga (art.2109), a participagdo
nos plendrios de cidadfos eleitores nas freguesias de populagio
diminuta (art. 2469, n? 3); nfo outras formas a margens destas
ou contra estas.

Além disso, no regime republicano, que é um regime de
responsabilidade, os agentes publicos respondem pelos seus atos
perante o povo. Afinal, estdo cuidando da res publica. Nesse sentido,
qualquer pessoa pode representar a autoridade administrativa
competente para que seja instaurada investigacdo destinada a

% STE ADI 244/R]. Relator: Min. Septlveda Pertence. D] 31/10/2002, p.19.
# MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 3. ed. Coimbra: Coimbra,
1996, t. 11, p. 161.
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apuracio de atos de improbidade, na forma do artigo 14 da Lei
n? 8.429/1992, sem prejuizo de representar também ao Ministério
Puablico, com fulcro no artigo 22 do mesmo texto legal.

Ainda a respeito do controle da Administracdo Puablica
suscitado pelo cidadao, deve ser consignado que qualquer um
pode fazé-lo para que seja punido o agente que haja incidido em
abuso de autoridade. Tal possibilidade est4d contemplada na Lei n?
4.898/1965, que regula o direito de representagio e o processo de
responsabilidade administrativa, civil e penal, nos casos de abuso de
autoridade. Para tanto, o interessado procedera mediante peti¢do
“dirigida 2 autoridade superior que tiver competéncia legal para
aplicar, a autoridade civil ou militar culpada, a respectiva sancio” ou
“dirigida ao 6rgao do Ministério Pablico que tiver competéncia para
iniciar processo-crime contra a autoridade culpada” (art. 29).

Nada mais natural do que o povo controlar as atuacoes dos
agentes publicos em uma democracia participativa. E o exercicio
da vigilancia cidada, papel que o cidadao desempenha de vigilante
do Poder Publico, nao limitando a agéo politica a escolha de um
representante.

8. CONSIDERACOES FINAIS

O Estado Democratico de Direito, fundado no principio da
soberania popular, impde a efetiva participagio do povo nas decisdes
politicas, participagdo que nio se exaure na mera formacio das
instituicOes representativas. Estas constituem um estgio da evolucio
do Estado Democratico, mas ndo o seu completo desenvolvimento.
A democracia estritamente representativa nio encontra mais
legitimidade no Estado contemporineo, especialmente no Brasil,
onde por vezes se verifica a insatisfacdo dos representados em razao
do comportamento dos seus representantes.

A renovacio da teoria democratica assenta-se na formulagio
de critérios democriticos de participagio politica que nao confinem
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esta ao ato de votar. Implica, pois, uma articulagio entre democracia
representativa e democracia participativa. O povo nao pode ficar
adstrito a se fazer presente somente nas elei¢des obrigatérias, mas
é necessaria uma efetiva participagdo popular na realizacdo das
atividades estatais. E imperioso que seja concretizada a democracia
participativa, a fim de fazer valer a soberania popular, extraindo
da Constituigio todas as vontades do verdadeiro titular do poder
— 0 povo. Em respeito ao principio democratico, nos termos
da Constituigdo, é imprescindivel constituir uma verdadeira
democracia participativa, pluralista, que seja a garantia geral da
vigéncia e eficdcia dos direitos fundamentais.

Para tanto, deve-se lembrar da necessidade de uma gestio
democrética nos meios de comunicagido social, a fim de que
lideres carismaticos nio utilizem a propaganda para manipular o
comportamento e a consciéncia do cidaddo. A participacdo popular
nio é uma panaceia, e o respeito a outros elementos essenciais da
democracia — tais como a educag@o para o povo e a imprensa livre
do Estado e do capital — sdo imprescindiveis para que os mecanismos
de democracia direta no se tornem meios de legitimacio populista
de regimes autoritérios.

2

E imperioso que seja observado o principio democratico,
inclusive respeitando a vontade da minoria e assegurando-lhe o
direito de participar e expressar livremente sua opinido, podendo
influir e até mesmo transformar a decisdo majoritaria, procedimento
indispensavel em um pluralismo politico.

No Municipio, o cidaddo pode exercer de modo imediato a
sua cidadania. E no local onde mora que o cidaddo podera iniciar
um amplo processo de transformagio, através da participagdo nas
decisoes que lhe afetam diretamente e no controle dos atos dos seus
representantes locais. As melhores condigdes para a participagao
popular apresentam-se no espaco local, mormente em razao da
maior possibilidade de identificagdo dos interesses comuns e dos
meios para a sua realizaco.
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Neste contexto, uma boa maneira de dar efetividade a
democracia participativa é comegar pelos Municipios, que sdo
os entes mais proximos da comunidade local e em contato direto
com os cidaddos, viabilizando-se a participagao juridico-politica
dos cidadaos através do exercicio de uma série de instrumentos
presentes no nosso ordenamento juridico.
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POPULAR PARTICIPATION IN LOCAL
GOVERNMENT: HOW CITIZENS CAN IMPROVE
EXECUTIVE AND LEGISLATIVE DECISIONS IN
MUNICIPAL SPHERE

ABSTRACT

Participatory democracy is not yet a reality in Brazil. Citizen participation
in political decisions has been reduced to a mere choice of political representatives.
However, the legitimacy of these decisions comes from processes of discussion
where citizens should be required to participate effectively. It is shown that the
best way to improve popular participation in Brazil is through local governments,
where problems and solutions are closer to citizens. Hence one has examined
mechanisms of direct democracy and their respective contribution to enhance

citizen participation in decisions of the municipality.

KEYWORDS: citizenship, participatory democracy, fundamental
rights.
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