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OS MECANISMOS DE PARTICIPACAO SOCIAL NA DEMOCRACIA
BRASILEIRA

MESA 6.A: ESPACIOS POLITICOS Y GESTION PUBLICA. IDEOLOGIA,
GOBIERNO Y FORMAS DE PARTICIPACION.

SOISTAK, JONAS!
MOREIRA, DIRCEIA?

RESUMO: Cuida-se de um estudo sobre a Democracia brasileira e sobre 0os mecanismos de
participacdo popular elaborado por meio de pesquisa qualitativa e amparado pelos
procedimentos metodoldgicos da pesquisa bibliografica e documental.

Sabe-se que em qualquer sistema de governo democratico a questdo da participacdo social e
dos mecanismos e praticas de democracia direta tem significativa importancia para toda a
sociedade, pois é isso que permite ao individuo atuar efetivamente no processo decisério do
seu Estado. Com atencdo a essa tematica, objetivou-se definir o que € participagdo social,
apresentar os institutos previstos e garantidos pela Constituicdo Federal brasileira, e, em
seguida, exibir diferentes institutos de participacdo ja existentes em outros paises que
poderiam vir a ser previstos em nosso sistema democratico para melhorar os niveis de
participagao direta da sociedade.

A partir disso, percebemos que, ndo obstante os avancos trazidos pela Constituicdo Federal de
1988 no campo da participagdo social, os problemas e as limitagbes dos instrumentos
previstos devem ser enfrentados para elevar os niveis de participacdo social e solucionar (ou
minimizar) a questdo da falta de legitimidade de certos atos politicos.

Nossa pesquisa indica que isso deve ser enfrentado tanto no campo cultural quanto no campo
legal. E necessério buscar a alteragdo da cultura politica da sociedade ainda marcada pelo
clientelismo, pelo fisiologismo e pela corrup¢éo e promover o fortalecimento de uma cultura
cidada que respeite os direitos e deveres dos individuos e das coletividades. No ambito legal,
além de reformas que possibilitem o alcance da mudanca cultural, é essencial que no caso do
plebiscito, do referendo e da iniciativa popular (mecanismos ja previstos na Constituicdo
brasileira) sejam facilitadas e simplificadas as regras e procedimentos para a atuacdo dos
cidaddos. Ademais, nessa seara, 0 estudo sugere que o Brasil poderia vir a implantar um
instrumento de veto popular e de revogacao popular dos mandatos, a exemplo do recall.

Com isso, a conclusdo € de que essas providéncias poderiam elevar os niveis de participacao
social na democracia brasileira e dar mais legitimidade aos atos politicos.
PALAVRAS-CHAVE: Democracia; Participacdo Social; Cidadania.
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THE MECHANISMS OF SOCIAL PARTICIPATION IN BRAZILIAN DEMOCRACY

TABLE 06: PUBLIC SPACES AND MANAGEMENT POLITICAL. IDEOLOGY,
GOVERNMENT AND FORMS OF PARTICIPATION.

ABSTRACT: This is a study about Brazilian Democracy and the mechanisms of popular
participation elaborated through qualitative research and supported by the methodological
procedures of literature and documents.

It is known that in any democratic system of government the issue of social participation and
the mechanisms and practices of direct democracy has significant importance for society,
because that is what allows the individual to function effectively in the decision making
process of your state. Therefore, this study aimed to define what social participation, submit
the institutes provided and guaranteed by the Brazilian Constitution, and then display
different institutes participation already exist in other countries that could be provided for in
our democratic system to improve levels of direct participation in society.

With this, we realized that, notwithstanding the advances brought by the Constitution of 1988
in the field of social participation, the problems and limitations of the tools provided should
be addressed to raise the levels of social participation and solve (or minimize) the issue of
lack legitimacy of certain political acts.

Our research indicates that this should be addressed both in the cultural field and in the legal
field. It is necessary to seek to change the political culture of the society still marked by
clientelism, patronage and corruption by promoting and strengthening a civic culture that
respects the rights and duties of individuals and communities. Under cool, and reforms that
enable the achievement of cultural change, it is essential that in the case of the referendum,
the referendum and the popular initiative (mechanisms already provided by the Brazilian
Constitution) are facilitated and simplified the rules and procedures for the operation of
citizens . Moreover, this harvest, the study suggests that Brazil could eventually deploy a veto
instrument popular and revocation of popular mandates, such as the recall.

Anyway, the conclusion is that these arrangements could raise levels of social participation in
Brazilian democracy and give more legitimacy to political acts.

KEY WORDS: Democracy; Social Participation; Citizenship.



1 Introducéo

Em qualquer sistema de governo democratico a questdo da participacao social e dos
mecanismos e praticas de democracia direta tem significativa importancia para toda a
sociedade.

Tanto é assim que a democracia passou a ser considerada, junto ao direito de
informacgdo e ao direito ao pluralismo, como um direito fundamental de quarta geragdo e
pressuposto necessario para o respeito a dignidade humana (BONAVIDES, 2004), enquanto a
participacdo social, que em termos introdutérios pode ser entendida como a adesdo dos
individuos nos processos decisérios da sociedade, a base constitutiva da democracia
(ESCOREL e MOREIRA, 2008).

Além disso, “ligada a ideia de soberania popular, a participacdo politica é instrumento
de legitimacdo e fortalecimento das instituicdes democraticas e de ampliacdo de direitos de
cidadania” (AVELAR, 2007, p. 261).

Todavia, 0s mecanismos de participagdo social na politica, sua aceitacdo e utilizagdo
pela sociedade, variam conforme o contexto histérico e as tradicdes da cultura dos Estados e
regides, mas, segundo Norberto Bobbio, o pressuposto para o bom funcionamento do regime
democratico estd na precisa definicdo das “regras do jogo” para a formacdo de decisoes
coletivas, onde se prevé e facilita a participacdo mais ampla e possivel dos interessados:

Afirmo preliminarmente que o Unico modo de se chegar a um acordo quando se fala
de democracia, entendida como contraposta a todas as formas de governo
autocratico, é o de considera-la caracterizada por um conjunto de regras (primarias
ou fundamentais) que estabelecem quem estd autorizado a tomar as decisdes
coletivas e com quais procedimentos (BOBBIO, 1986, p. 18).

Referentemente ao Brasil pode-se dizer que o texto constitucional de 1988 foi
marcante no projeto de democratizagdo e de reconhecimento dos direitos sociais. Firmaram-se
0S conceitos de democracia representativa e participativa e destacou-se a participagdo social
como um dos elementos essenciais na organizacdo das politicas publicas.

Em seu texto constitucional, o Estado brasileiro adotou a democracia representativa
conjugada a mecanismos de participacdo popular, ao dizer que a soberania popular sera
exercida pelo sufragio universal e pelo direito ao voto direto e secreto, com igual valor para
todos e, nos termos da lei®, mediante plebiscito, referendo e iniciativa popular. Ademais, abriu
caminho para duas potencialidades de aprofundamento e inovagdo no cenario politico

nacional: o orcamento participativo e os conselhos gestores (ESCOREL e MOREIRA, 2008).

% Artigos 14 e 64, §4°, inciso 11 da Constituicio Federal.



Enfim, a democracia brasileira, a partir desse momento constitucional, deve ser
exercida, conjuntamente, por representantes eleitos pelo povo e diretamente pelos cidadaos, o

que justifica o presente estudo.

2 Participacéo Social no Brasil

Sendo o Estado Democratico aquele em que o proprio povo governa, é evidente o
problema do estabelecimento dos meios para que 0 povo possa externar a sua vontade
(DALLARI, 2010), principalmente nos dias atuais de colégios eleitorais complexos e
numerosos e de representantes que privilegiam seus interesses particulares em prejuizo ao
interesse coletivo.

Essa questdo deve ser enfrentada com seriedade, mas sem o abandono do governo
democratico, pois essas dificuldades procedem exatamente de ndo lograrmos alcancar a
perfeicdo, na observancia deste regime, o que, de outra parte, ndo invalida, em absoluto, a
diligéncia que nos incumbiria fazer por pratica-lo, visto tratar-se da melhor e mais sabia forma
de organizacdo do poder conhecida na historia politica e social de todas as civilizagbes
(BONAVIDES, 2000).

Na historia das instituigdes politicas, é possivel diferenciar trés modalidades basicas de
democracia: a democracia direta, a democracia indireta e a democracia semidireta.

Por democracia direta se entende literalmente a participacdo de todos os cidadéos em
todas as decisdes a eles pertinentes (BOBBIO, 1986).

A democracia indireta, também chamada de democracia representativa, € aquela na
qual o povo, fonte primaria do poder, ndo podendo dirigir os negécios do Estado diretamente,
em face da extensdo territorial, da densidade demogréafica e da complexidade dos problemas
sociais, outorga as funcdes de governo aos seus representantes, que elege periodicamente
(SILVA, 2005).

Ao seu tempo, a democracia semidireta é, na verdade a democracia representativa com
alguns institutos de participacao direta do povo nas funcgdes de governo (SILVA, 2005).

Nossa Constituicdo, em seu projeto de democracia, contemplou principios da
democracia representativa e participativa, combinando representacdo e participacdo direta,
conforme se extrai desde o paragrafo unico de seu artigo 1°, que diz que todo poder emana do
povo, que O exerce por meio de representantes eleitos (democracia representativa) ou
diretamente (democracia participativa).

Assim, atualmente no Brasil ndo se pode pensar em democracia sem pensar em

participacdo social. O ideal democratico supde o envolvimento dos cidaddos nas diferentes
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atividades da vida politica (AVELAR, 2007) e o principio participativo caracteriza-se pela
participacao direta e pessoal da cidadania na formacéo dos atos do governo (SILVA, 2005).

Mas o que é participacao social do ponto de vista politico? Para Bobbio (BOBBIO et
al, 1998), a participacdo social na politica designa uma variada série de atividades: o ato do
voto, a militancia num partido politico, a participagdo em manifestacdes, a contribuicdo para
uma certa agremiagdo politica, a discussdo de acontecimentos politicos, a participagdo num
comicio ou numa reunido de secdo, 0 apoio a um determinado candidato no decorrer da
campanha eleitoral, a pressdo exercida sobre um dirigente politico, a difusdo de informacGes
politicas e por ai além.

Fora isso, é certo que a participacdo popular se manifesta com mais forga e produz
mais resultados principalmente por meio dos mecanismos de participacdo direta nos atos
politicos de determinado pais ou regido.

No Brasil, a Constituicdo Federal, além de garantir a liberdade de os cidadaos
participarem da forma mais ampla possivel dos atos da politica, garantiu também a
participacdo social por meio de algumas instancias especificas: as eleicGes diretas, o
plebiscito, o referendo e a iniciativa popular. Optou-se por ndo prever para o Brasil os
institutos do recall e do veto popular que completam o grupo dos seis mecanismos mais
utilizados no mundo pelos paises democraticos.

A seguir, discorre-se sobre cada um desses institutos representativos da democracia

semidireta.

2.1 Eleicdes diretas

A Constituicdo Federal prevé eleicdes diretas para presidente, governadores, prefeitos,
deputados federais e estaduais e vereadores por meio de sufragio universal direto e secreto.

Essa foi a maneira encontrada pelo constituinte para garantir a supremacia da vontade
popular, pois, por mais imperfeito que seja o sistema eleitoral, a escolha por eleicdo é a que
mais se aproxima o representante da expressao direta da vontade popular.

Diante dessa importancia, o direito ao voto, ou o sufragio, é considerado um direito
publico subjetivo. Além disso, como é necessaria a escolha de governantes para que se
complete a formacéo da vontade do Estado e haja meios de expressdo, ndo ha duvida de que o
sufragio corresponde também a uma funcao social, o que justifica a sua imposicdo como um
dever (DALLARI, 2010). Esclarece-se que a formacdo da vontade do Estado é, assim, o
procedimento para se chegar a soberania popular, isto €, o processo de outorga da vontade dos

individuos ao ente coletivo estatal.



Nessa direcdo, no sistema democratico brasileiro, o voto tem valor igual para todos,
sendo obrigatério para aqueles entre 18 e 70 anos, e opcional para 0s que tém entre 16 e 18
anos incompletos e os maiores de 70 anos (ESCOREL e MOREIRA, 2008).

Em 2010, foi eleito o 36° Presidente da Republica Federativa do Brasil, na 62 elei¢ao

direta consecutiva depois da Constituicdo de 1988, que marcou o fim da ditadura militar.

2.2 Plebiscito

Na origem historica do termo, que nos remete a antiga Roma, plebiscito seria uma
deliberag&o do povo ou, mais exatamente, da plebe convocada pelo tribuno, sobre assuntos de
importancia constitucional (BOBBIO et al, 1998).

Consiste o plebiscito em uma consulta prévia a opinido popular, de cujo resultado
poderdo ser adotadas, se necessario, providéncias legislativas (DALLARI, 2010).

Ele vem sendo bastante utilizado modernamente, as vezes para obter previamente a
opinido do povo sobre uma futura iniciativa legislativa que esteja em cogitagéo, outras vezes
para que se conheca a opinido do povo sobre algum ponto fundamental que se pretenda alterar
na politica de governo (DALLARI, 2010).

Sem duvida, o plebiscito ¢ um bom mecanismo de participacdo popular em uma
democracia direta ou semidireta e ele poderia ser mais utilizado, principalmente diante da
convicgdo de que o povo é mal representado nos parlamentos, ja que em muitos casos tem
ficado evidente que os mandatarios se orientam por interesses que ndo sao 0s do povo ou que,
mais grave ainda, sdo contrarios aos legitimos e auténticos interesses do povo (DALLARI,
2010).

Todavia, esse instituto ndo esta imune de criticas. Argumenta-se sobre os riscos de
uma “democracia plebiscitaria”, afirmando-se que o povo podera ser mais facilmente
enganado e envolvido do que nos parlamentos, pois ndo € dificil direcionar o plebiscito,
fazendo a consulta sem dar ao povo todos o0s elementos necessarios para uma decisdo bem
informada e consciente (DALLARI, 2010).

Agora, ainda que esse instituto ndo seja imune a criticas, € correto que ele é mais
harmoénico com a democracia direta, devendo ser aperfeicoado e mais utilizado, até porque
hoje, diante dos modernos meios de comunicacdo e consulta popular, ele pode mais
facilmente ser realizado.

No Brasil, de acordo com a Lei n® 9.709/98, o plebiscito podera versar sobre matéria
de acentuada relevancia constitucional, administrativa ou legislativa, podendo, inclusive, ser

utilizado para aprovar ou ndo atos normativos.



2.3 Referendo

Referendo ou referendum constitui uma manifestacdo da soberania popular sobre um
problema normalmente de ordem constitucional (BOBBIO et al, 1998). E um dos institutos
que mais vem sendo utilizados e consiste na consulta a opinido publica para a introducdo de
uma emenda constitucional ou mesmo de uma lei ordinaria, quando esta afeta um interesse
publico relevante (DALLARI, 2010).

Sua origem estd nas antigas Dietas das Confederacdes Germanicas e Helvéticas,
quando todas as leis eram aprovadas ad referendum do povo (DALLARI, 2010).

Com o referendum, o povo adquire o poder de sancionar as leis. Em alguns casos, a lei
aprovada pelo Parlamento s se faz juridicamente perfeita e obrigatdria depois da aprovacéo
popular (BONAVIDES, 2000).

Estados modernos exigem ou preveem o referendo, sendo ele, entdo, considerado
obrigatério, 0 que se da quase sempre quanto a emendas constitucionais, ou facultativo,
quando é apenas previsto como possibilidade, ficando a cargo das assembleias decidirem
sobre sua realizacdo (DALLARI, 2010).

Recomenda-se a aplicagdo do referendum nas questfes que envolvem principios gerais
e fundamentais da vida politica, nas grandes leis em que se estampa um interesse nacional
profundo, naquelas medidas amplas mas suscetiveis de obter do eleitorado “uma resposta
afirmativa ou negativa facil” (BONAVIDES, 2000).

O referendo apresenta distintas modalidades. A classificacdo mais frequente abrange
as seguintes formas (BONAVIDES, 2000, pp. 365-366):

a) Com relacdo a matéria ou ao objeto, pode o referendum ser: constituinte ou
legislativo. O referendum constituinte ocorre quando se trata de leis constitucionais
e o referendum legislativo quando se aplica a leis ordinarias.

b) Quanto aos efeitos, distingue-se o referendum constitutivo do referendum ab-
rogativo. Com o referendum constitutivo, a norma juridica entra a existir; com o
referendum ab-rogativo, a norma vigente expira.

¢) No tocante a natureza juridica, temos o referendum obrigatorio e o referendum
facultativo. E obrigatério o referendum quando a Constituicio dispde que a norma
elaborada pelo Parlamento seja submetida a aprovacdo da vontade popular. E
facultativo quando se confere a determinado 6rgdo ou a uma parcela do corpo
eleitoral competéncia para fazer ou requerer consulta aos eleitores, consulta que ndo
representa, por conseguinte obrigacéo constitucional.

No caso do referendo, independentemente de sua modalidade, juridicamente, a lei
passa a existir como resultado da colaboracdo direta do ramo popular com o poder

representativo das assembleias. Esse poder intervém numa primeira fase de elaboracdo



legislativa, ao passo que o0 povo participa na segunda fase, que vem a ser aquela da consulta
feita atraveés do referendum, mediante o qual, de forma decisiva, se aprova ou rejeita a
proposi¢do normativa pendente (BONAVIDES, 2000).

Ele se diferencia do plebiscito por consistir em uma consulta que se faz a opinido
publica depois de tomada uma decisdo, para que esta seja ou ndo confirmada, enquanto o
plebiscito é sempre uma consulta prévia. Assinala-se, alias, que essa diferenciagdo quanto ao
tempo da convocacdo foi prevista pelo legislador brasileiro no art. 2° da Lei n° 9.709/98".

No Brasil, em 2005, foi realizado o mais recente referendo sobre a proibicdo de
comercializacdo de armas de fogo e municGes prevista no Estatuto do Desarmamento, sendo

que a maioria da populagdo se manifestou de modo contrério & proibicao (63,94%)>.

2.4 Iniciativa popular

A iniciativa confere a certo nimero de eleitores o direito de propor uma emenda
constitucional ou um projeto de lei (DALLARI, 2010).

E, talvez, dentre os institutos da democracia semidireta 0 que mais atende as
exigéncias populares de participacdo positiva, pois, determinada fracdo do corpo eleitoral, que
reina o namero legal de proponentes, dard o impulso legislativo para que novas leis sejam
feitas ou revogadas as ja existentes.

O veto e o referendum asseguram ao povo que ele ndo serd submetido a uma
legislacdo que ndo queira, mas ndo obrigam juridicamente o parlamento a legislar. Conferem
tdo-somente ao povo o poder de embargar aquelas leis da assembleia parlamentar que se lhe
afigurem nocivas, ao passo que a iniciativa popular proporciona ao corpo de cidaddos o
exercicio de “uma verdadeira orientagdo governamental”, consubstanciada na capacidade
juridica de propor formalmente a legislacdo que no seu parecer melhor consulte o interesse
publico (BONAVIDES, 2000).

Agora, é certo que esse instituto ndo suprime a necessidade do veto e do referendo. O
frequente e correto € a combinacdo da iniciativa com ambos na maioria dos sistemas de
democracia semidireta, até porque poder haver conflito entre o povo e o 6rgao parlamentar em

relacdo a lei que proceda da iniciativa popular.

* Art. 22 Plebiscito e referendo sdo consultas formuladas ao povo para que delibere sobre matéria de acentuada
relevancia, de natureza constitucional, legislativa ou administrativa.

§ 1° O plebiscito é convocado com anterioridade a ato legislativo ou administrativo, cabendo ao povo, pelo voto,
aprovar ou denegar o que Ihe tenha sido submetido.

§ 2° O referendo é convocado com posterioridade a ato legislativo ou administrativo, cumprindo ao povo a
respectiva ratificacéo ou rejeigéo.

® Informagdes retiradas do seguinte endereco: http://www.tse.jus.br, consulta em 06/05/2013.



http://www.tse.jus.br/

Havendo o conflito, chega-se por vezes a um resultado legislativo fora das casas do
parlamento, mercé do referendum popular.

Com efeito, as assembleias, pela iniciativa, se obrigam tdo-somente a discutir e votar
0s projetos de origem popular, mas ndo a aceita-los. Surgindo assim a pendéncia, busca-se a
solucédo no referendum. A lei seré entdo fruto direto e exclusivo da soberana vontade do povo,
consequentemente sem participacdo das assembleias representativas, até mesmo contra a
resisténcia politica que estas porventura lhe hajam movido (BONAVIDES, 2000).

Nos Estados Unidos da América faz-se uma diferenciacdo entre duas espécies de
iniciativa, que sdo: iniciativa direta, pela qual o projeto de emenda constitucional ou de lei
ordinaria contendo a assinatura de um ndmero minimo de eleitores deve, obrigatoriamente,
ser submetido a deliberacdo dos eleitores nas proximas elei¢des; e iniciativa indireta, que da
ao Legislativo estadual a possibilidade de discutir e votar o projeto proposto pelos eleitores,
antes que ele seja submetido a aprovacdo popular. Neste caso, s6 se o projeto for rejeitado
pelo Legislativo é que ele serd submetido ao eleitorado, havendo Estados norte-americanos
gue exigem um numero adicional de assinaturas apoiando o projeto, para que ele seja dado a
decisdo popular mesmo depois de recusado pela assembleia (DALLARI, 2010).

Contudo, a classificacdo principal e geral € a que distingue a iniciativa ndo formulada
da iniciativa formulada ou articulada.

Segundo Paulo Bonavides:

A iniciativa ndo formulada, classificada por alguns também com o nome de
simples ou pura, é a mesma moc¢do do direito publico suico. Os promotores da
iniciativa popular consignam apenas 0s tragos gerais, a inspiracao de propdsitos, o
principio da lei, cabendo ao 6rgéo representativo deliberante dar forma e curso ao
projeto destinado a atender o sentimento que essa modalidade de iniciativa venha a
exprimir (BONAVIDES, 2000, p. 375).

Na iniciativa ndo formulada, o povo exerce apenas um direito de peticao vinculante ou
“reforcado”, gracas ao qual obriga o parlamento a preparar um projeto de lei sobre
determinado assunto, bem como discuti-lo e vota-lo. Se votada a lei, exaure-se 0 processo,
mas se a assembleia se recusa a por em pauta a matéria ou rejeita o projeto, a questao retorna
ao povo, que, por sua vez, podera devolvé-lo a assembleia, ficando esta obrigada a elaborar a
lei, a qual eventualmente sera ainda objeto de referendum.

Ao seu tempo:

Quando se trata de modalidade formulada, a iniciativa leva o projeto popular a
assembleia num texto em forma de lei, ndo raro redigido ja em artigos, aparelhado



para ser discutido e votado. Mas, segundo Laferriere, pode acontecer que a
assembleia o recuse, faga-lhe consideraveis alteragdes ou deixe expirar 0 prazo que
Ihe é assinado, sem sequer examind-lo. Nesse caso, acrescenta aquele publicista, “o
projeto oriundo da iniciativa é submetido a aceitacdo ou rejei¢do do povo, podendo a
assembleia recomendar a rejeicdo do mesmo ou contrapor-lhe um contraprojeto, que
serd igualmente conduzido a votagdo popular” (BONAVIDES, 2000, p. 376).

O constituinte brasileiro ndo fez mencdo de qual o tipo de iniciativa € aceito, apenas
previu o0s requisitos para a sua admissdo, observando que esses projetos ndo podem ser
rejeitados por questdes técnicas®. De modo que, entende-se ser possivel no Brasil tanto a
iniciativa formulada quanto a nao formulada.

Na Constituicdo Federal, o art. 14, inciso Il previu o instituto e o §2° do art. 61°
regulou o tema e estabeleceu que o projeto deve ser subscrito por, no minimo, um por cento
do eleitorado nacional (cerca de 1,4 milhdo de eleitores), distribuidos por pelo menos cinco
unidades federativas e no minimo 0,3% dos eleitores em cada uma dessas unidades.

Além disso, no Brasil, o projeto de lei de iniciativa popular devera se circunscrever-se
a um so assunto, conforme determina o 82° do art. 13 da Lei n® 9.709/98.

Simetricamente, a Constituicdo também estatuiu que lei dispord sobre a iniciativa
popular no processo legislativo estadual®, bem como que os Municipios'® adotaréo a iniciativa
popular de projetos de lei de interesse especifico da cidade ou de bairros, por meio da
manifestacdo de, pelo menos, cinco por cento do eleitorado.

Importantes leis foram aprovadas por meio de iniciativa popular.

O primeiro projeto foi o que deu origem a Lei n° 8.930/94, que ampliou o rol dos
crimes hediondos. Depois, tem-se o0 caso do projeto que tornou crime passivel de cassacdo a
compra de votos, sancionada em 29 de setembro de 1999. Em 2005, o Congresso Nacional,

depois da iniciativa popular, criou 0 Fundo Nacional de Habitagéo de Interesse Social. E mais

® Havendo algum problema técnico com o projeto, a Comissdo de Constituicio e Justica é obrigada a adaptar a
redacdo do texto.

" Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual
para todos, e, nos termos da lei, mediante:

| - plebiscito;

Il - referendo;

I11 - iniciativa popular.

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

()

§ 2° - A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo & 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. 27, §4° da Constituicio Federal.

10 Art. 29, inciso X111 da Constituicdo Federal.
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recentemente foi aprovado o projeto da Lei da “Ficha Limpa”, que pretende moralizar as
eleicBes e proibir a candidatura de politicos condenados por 6rgdos colegiados, mesmo antes
do transito em julgado dessa condenacéo.

Atualmente ha varios projetos em processo de colheita de assinaturas. Citam-se como
exemplos o projeto que garante o repasse efetivo e integral de 10% das receitas correntes
brutas da Unido para a saude publica brasileira, o projeto de lei de iniciativa popular pela
pessoa desaparecida no Brasil e o projeto do “movimento voto transparente”, que pede uma

atualizacdo e uma regulamentacéo do uso e da fiscalizacdo do voto eletronico nas eleigdes.

2.5 Orcamento participativo e conselhos gestores

Esses dois institutos, em termos participativos, sdo apontados como duas
potencialidades de aprofundamento e inovagéo no cenario politico nacional.

O orcamento é participativo quando o0s sujeitos se organizam para definir as
prioridades de alocacdo de recursos. J& os conselhos gestores representam a participacdo dos
sujeitos em instancias colegiadas com carater deliberativo sobre determinados setores das
politicas sociais, como os da saude, infancia e adolescéncia e educacdo (ESCOREL e
MOREIRA, 2008).

O orcamento participativo foi criado em 1989 na cidade de Porto Alegre e é uma
estrutura e um processo de participacdo comunitaria baseado em trés grandes principios e em
um conjunto de instituicdes que funcionam como mecanismos ou canais de participacdo
popular sustentada no processo de tomada de decisbes do governo municipal (ESCOREL e
MOREIRA, 2008).

Os principios sdo:

Todos tém direito de participar; a participagdo é dirigida por uma combinacédo de
regras da democracia direta e de democracia representativa e realiza-se através de
instituicdes de funcionamento regular cujo regimento interno é determinado pelos
participantes; e 0s recursos de investimento sdo distribuidos de acordo com um
método objetivo que combina “critérios gerais” - critérios substantivos,
estabelecidos pelas instituicbes participativas com vista a definir prioridades — e
“critérios técnicos” — critérios de viabilidade técnica ou econdmica, definidos pelo
Executivo, e normas juridicas federais, estaduais ou da prépria cidade (ESCOREL e
MOREIRA, 2008, p. 995).

A estrutura institucional bésica do orcamento participativo esta constituida por trés
tipos de instituicOes: as unidades administrativas do Executivo municipal encarregados de
gerir o debate orcamentario com o0s cidaddos; as organizagfes comunitarias, autbnomas,
geralmente de base regional, que fazem a mediacdo entre a participacdo dos cidadaos e a
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escolha das prioridades para as diferentes regides da cidade; e as instituicdes de participacdo
comunitaria com funcionamento regular que estabelecem uma mediacdo e interacdo
permanentes entre os dois primeiros tipos (ESCOREL e MOREIRA, 2008).

O orgcamento participativo pode ser um importante meio de promogéo da participacdo
dos cidaddos em decisbes que dizem respeito aos seus interesses e ao que € melhor para o
futuro da comunidade. Entretanto, como ressalta Denis Rosenfield (2002), é preciso que ndo
haja um abuso e uma distorcdo da ideia original do orcamento participativo com a
partidarizacdo politica das pessoas que participam das plenarias ou assembleias, sob o risco de
eliminacdo da isencédo e da independéncia de suas decisfes, que ndo haja a retirada do poder
deliberativo das escolhas dos populares, bem como que se procure estimular a
representatividade de toda a populacdo nas assembleias.

Os conselhos gestores, por sua vez, sdo “canais de participacdo que articulam
representantes da populacdo e membros do poder publico estatal em praticas que dizem
respeito a gestdo de bens publicos” (GOHN, 2001, p.7).

Por meio dos conselhos, por exemplo, a sociedade civil exercita o direito de participar
da gestdo de diferentes politicas publicas, tendo a chance de exercer maior controle sobre o
Estado (GOHN, 2011).

Os conselhos gestores sdo novos instrumentos de expressdo, representacdo e
participagdo. Em tese, sdo dotados de potencial de transformacdo politica. Se efetivamente
representativos, poderdo imprimir novo formato as politicas sociais, pois se relacionam com o
processo de formacdo das politicas e tomada de decisdes. Com os conselhos, gera-se uma
nova institucionalidade publica, pois criam uma nova esfera social-publica ou pablica ndo
estatal. Trata-se de um novo padréo de relagdes entre Estado e sociedade, porque viabilizam a
participacdo de segmentos sociais na formulacdo de politicas sociais e possibilitam a
populacdo 0 acesso aos espagos em que se tomam as decisdes politicas (GOHN, 2011).

Eles propiciam um novo padrdo de relages entre o Estado e a sociedade ao
viabilizarem a participacdo dos diferentes segmentos sociais na formulagdo das politicas
sociais, 0s conselhos possibilitam a populacdo o acesso aos espacos onde se tomam decisdes
politicas e criam condi¢bes para um sistema de vigilancia sobre as gestdes publicas,
implicando em maior cobranca de prestacdo de contas do executivo.

Agora, apesar de a legislagdo incluir os conselhos como parte do processo de gestéo
descentralizada e participativa e institui-los como novos atores deliberativos e paritérios,

varios pareceres oficiais tém assinalado e reafirmado o carater apenas consultivo dos
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conselhos, restringindo suas a¢Ges ao campo da opinido, da consulta e do aconselhamento,
sem poder de decisdo ou deliberacdo (GOHN, 2011).

Todavia, a lei os vinculou ao Poder Executivo do municipio, como érgdos auxiliares
da gestdo publica. E preciso, portanto, que se reafirme, em todas as instancias, seu carater
essencialmente deliberativo, porque apenas a opinido nao basta. Nao deve ser tolerado que em
municipios sem tradicdo organizativo-associativa, 0s conselhos adquiram apenas uma
realidade juridico-formal e ndo atendam minimamente aos objetivos de serem mecanismos de
controle e fiscalizacdo dos negdcios publicos (GOHN, 2011).

Logo, os conselhos gestores devem ser respeitados e implantados de acordo com a sua
razdo de ser, pois eles representam uma das esperancgas de maior participacdo social nos atos
politicos dos entes governamentais. Em outras palavras, ndo deve ser admitido que eles se

tornem um braco burocratico dos governos sem poder de deciséo.

3 Mecanismos nao previstos no Brasil
3.1 Recall

O recall consubstanciado no chamado direito de revogacdo € previsto em certos
sistemas constitucionais que consagram a democracia semidireta e consiste em um
mecanismo excepcional de acdo efetiva do povo sobre as autoridades, permitindo-lhe por
termo ao mandato eletivo de um funciondrio ou parlamentar, antes da expiragao do respectivo
prazo legal (BONAVIDES, 2000).

Tem-se que o recall é uma instituicdo de origem norte-americana, que tem aplicacao
em duas hipoteses diferentes: ou para revogar a eleicdo de um legislador ou funcionario
eletivo, ou para reformar deciséo judicial sobre constitucionalidade de lei (DALLARI, 2010).

O recall capacita o eleitorado a destituir funcionarios, cujo comportamento, por
qualquer motivo, ndo lhe esteja agradando.

No primeiro caso, exige-se que certo nimero de eleitores requeira uma consulta a
opinido do eleitorado, sobre a manutencdo ou a revogacao do mandato conferido a alguém,
exigindo-se dos requerentes um depoésito em dinheiro. Em muitos casos da-se aquele cujo
mandato esta em jogo a possibilidade de imprimir sua defesa na propria cédula que sera usada
pelos eleitores. Se a maioria decidir pela revogacéo esta se efetiva. Caso contrario, 0 mandato
ndo se revoga e 0s requerentes perdem para o Estado o dinheiro depositado (DALLARI,
2010).

Mediante esse instrumento, determinado nimero de cidadaos, em geral a décima parte
do corpo de eleitores, formula, em peticdo assinada, acusagdes contra o deputado ou
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magistrado que decaiu da confianca popular, pedindo sua substituicdo no lugar que ocupa, ou
intimando-o a que se demita do exercicio de seu mandato (BONAVIDES, 2000).

Decorrido certo prazo, sem que haja a demissdo requerida, faz-se votacdo, a qual,
alias, pode concorrer, ao lado de novos candidatos, a mesma pessoa objeto do procedimento
popular. Aprovada a peticdo, o magistrado ou funcionario tem o seu mandato revogado.
Rejeitada, considera-se eleito para novo periodo (BONAVIDES, 2000).

Nos Estados Unidos, doze Estados-membros aplicam o recall, que tem mais voga na
esfera municipal, mas sua utilizacdo seria de grande valia atualmente, principalmente diante
de tantos casos de corrupgdo e incompeténcia envolvendo representantes das esferas
Municipal, Estadual e Federal.

Demais disso, ao lado do recall politico, existe o recall judicial, que, bastante
controvertido, foi preconizado por Theodore Roosevelt, em 1912, numa de suas campanhas
eleitorais. Segundo sua preposicdo, as decisdes de juizes e Tribunais, excluida apenas a
Suprema Corte, negando a aplica¢do de uma lei por julga-la inconstitucional, deveriam poder
ser anuladas pelo voto da maioria dos eleitores. Ocorrida essa anulacdo a lei seria considerada
constitucional, devendo ser aplicada (DALLARI, 2010).

Inimeros Estados americanos acolheram o recall judicial em suas respectivas
Constituicdes, visando, sobretudo, superar os obstaculos a aplicacdo das leis sociais, opostos
pela magistratura eletiva pressionada pelos grupos econdmicos que decidiam as elei¢Ges
(DALLARI, 2010).

Apontam-se, entretanto, muitos inconvenientes em todas as modalidades de recall,
razdo pela qual seu uso é relativamente raro, devendo-se notar que os parlamentares, a quem
caberia aperfeicoar esse instituto, preferem elimina-lo para ndo ficarem sujeitos aos seus
efeitos (DALLARI, 2010).

3.2 Veto popular

Instrumento de participacdo popular no exercicio do poder, o veto é a faculdade que
permite ao povo manifestar-se contrario a uma medida ou lei, ja devidamente elaborada pelos
Orgdos competentes, e em vias de ser posta em execucdo (BONAVIDES, 2000).

No veto popular, certo nimero de cidad&dos, em determinado prazo, exercendo direito
constitucional, pode fazer com que uma lei ja publicada seja submetida & aprovacdo ou
rejeicdo do corpo eleitoral.

Pelo veto popular, da-se aos eleitores, apos a aprovacao de um projeto do Legislativo,
um prazo, geralmente de sessenta a noventa dias, para que requeiram a aprovacdo popular. A
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lei ndo entra em vigor antes de decorrido esse prazo e, desde que haja a solicitagcdo por certo
numero de eleitores, ela continuard suspensa até as proximas elei¢cdes, quando entdo o
eleitorado decidira se ela deve ser posta em vigor ou ndo (DALLARI, 2010).

Quando apds a publicacdo da lei expira o prazo no qual a consulta ao povo poderia ser
requerida ou provocada, admite-se que a lei esta perfeita, “aplicando-se por si mesma”
(BONAVIDES, 2000).

Nesse passo, 0 siléncio do povo equivale a aceitacdo, mas, se 0 povo, porém, pede a
consulta, esta se faz; e se a votacdo popular produz entdo resultado desfavoravel, considera-se
a lei inexistente, como se nunca houvera sido feita. O veto, cassando a lei, entéo, tem efeito
retroativo (BONAVIDES, 2000).

Por ter essas caracteristicas, 0 veto popular € um instituto que guarda certa semelhanca
com o referendum, sendo denominado por autores norte-americanos de mandatory
referendum.

Todavia, € processo de intervengdo muito mais enérgico do que o referendum. Na
hipdtese do referendum, o texto adotado pela assembleia ndo é sendo um projeto, ao passo que
no caso do veto o povo esta diante de uma lei acabada, com toda a forca juridica para entrar
em vigor, cumprindo-lhe tdo-somente aprova-la ou rejeita-la, isto ¢, exercer “o poder de

impedir”, que lhe foi conferido pelo ordenamento democratico (BONAVIDES, 2000).

4 Concluséo

Nota-se um avango promissor no que toca a participacdo social do Brasil, ndo obstante
os problemas e limita¢Ges dos instrumentos de participacéo social existentes.

Percebe-se, como destaca Gohn (2011), que o Estado transformou suas relagdes com a
sociedade civil organizada, impulsionando politicas puablicas participativas, muitas delas
coordenadas ou com a participacdo de antigas liderancas oriundas de movimentos sociais e
que, de certo modo, a busca da institucionalizacdo de préticas antes autbnomas tornou-se uma
constante.

Todavia, também é certo que ha muitos desafios a serem enfrentados. Como meta
geral, € preciso alterar a cultura politica de nossa sociedade (civil e politica), ainda fortemente
marcada pelo clientelismo, fisiologismo e por diversas formas de corrup¢édo; reestruturar a
cultura administrativa de nossos 6rgaos publicos, ainda estruturados sobre os pilares da
burocracia e do corporativismo; contribuir para o fortalecimento de uma cultura cidadad que

respeite os direitos e os deveres dos individuos e das coletividades, pois a cidadania
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predominante se restringe ao voto e é ainda marcada pelas herancgas coloniais da subserviéncia
e do conformismo (GOHN, 2011).

Nessa necessidade de evolugcdo, em uma analise especifica, quanto as elei¢bes diretas
em si (ato de votar e apuragdo dos votos), o Brasil possui um método eleitoral respeitado por
todo o mundo. Neste caso, o problema esté nas etapas anteriores a elei¢ces que influenciam na
posterior atuagéo dos eleitos.

Fala-se da questdo do financiamento das campanhas, das regras do horério politico
gratuito e das formacGes das coligacdes, dos critérios de apuracdo dos vencedores (cita-se 0
caso do sistema proporcional, em que nem sempre 0 mais votado é eleito).

Sobre esse problema, varios projetos que cuidam disso e fazem parte do que se
convencionou chamar de “Reforma Politica” estdo em processo de discussdo ou aguardando
votacdo no Congresso Nacional, tal como o que cuida do financiamento publico das
campanhas, da duracdo dos mandatos, das formas de coligacGes, da fidelidade partidaria e dos
sistemas eleitorais.

E imprescindivel para uma melhora do sistema eleitoral brasileiro que essa reforma
politica seja discutida seriamente com a sociedade civil e que os melhores projetos sejam
aprovados o mais rapido possivel, para uma tentativa de resolver as crises de corrupcao, de
representatividade e de inobservancia dos interesses coletivos, que assombram com
frequéncia incomoda nossas casas politicas em todas as esferas da Federacéo.

No mesmo passo, para que o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular sejam uma
realidade mais constante e efetiva como mecanismos de participacdo popular, é essencial um
fortalecimento no processo de educacdo democratica das pessoas e uma facilitacdo e
simplificacdo das regras e procedimentos para a atuacdo dos cidadaos, conforme indicado por
Bobbio.

E muito inadequada e restritiva, por exemplo, a exigéncia para a aceitacio de um
projeto por meio de iniciativa popular de cerca de 1,4 milhdo de assinaturas de eleitores,
distribuidos por pelo menos cinco unidades federativas e no minimo 0,3% dos eleitores em
cada uma dessas unidades. A dificuldade para alcancar esses requisitos pode ser medida pelo
impressionante numero de leis aprovadas até hoje por meio desse tipo de participacdo
popular: quatro.

Forcoso € a revisdo dessas exigéncias com a diminui¢cdo do nimero de assinaturas e
com a mudanca do critério de distribuicdo dessas assinaturas. A esse respeito, alias, tramita no
Congresso Nacional a PEC 53/2012 (Proposta de Emenda a Constituicdo) que busca mudar

esse cenario, passando a exigir apenas 1% dos eleitores do estado em que ocorreu a iniciativa.
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Com isso, em Rondonia, por exemplo, a populagédo poderia apresentar um projeto de lei
contando com apenas 11 mil assinaturas*.

Com o mesmo intuito de facilitar as iniciativas populares hd uma proposta na
Comisséo de Constituicédo e Justica do Senado (CCJ) uma proposta que permite a assinatura
eletrénica para declarar apoio a um projeto de iniciativa popular, bem como que os projetos
que ndo alcangcarem o apoio minimo do eleitorado tramitem na Cémara dos Deputados na
forma de sugestdo legislativa®®.

De igual sentido, para uma melhora na representacdo e na legitimidade dos atos
politicos, conclui-se que o Brasil poderia vir a implantar um instrumento de veto popular e,
principalmente, um instrumento de revogacdo popular dos mandatos, a exemplo do recall.

Em tempos de politicos que sb se preocupam com seus interesses particulares e que
praticam atos de corrupc¢ao, seria extremamente Util e democratico um instrumento permitindo
a sociedade por termo ao mandato eletivo de um funcionario ou parlamentar que ndo atue de
acordo com os interesses publicos e sociais.

Paralelamente, considerando que rotineiramente leis ndo legitimas sdo aprovadas, seria
benéfico a democracia brasileira terem os cidaddos condigbes de vetar as leis por eles
entendidas ndo necessarias ou ndo aprovadas pela comunidade local.

Junto a essas providéncias, ndo devem ser esquecidos 0s conselhos gestores e o
orcamento participativo, que sdo institutos que também representam potencialidades de
aprofundamento do cenério politico-democratico-participativo brasileiro, os quais, portanto,
devem ser respeitados e utilizados pela sociedade.

Além disso, para um fortalecimento da democracia participativa, poderiam ser
tomadas como objetivos da sociedade civil brasileira a adogdo das trés teses de Boaventura de
Sousa Santos e Leonardo Avritzer (2002, pp. 77-78):

12 tese: Pelo fortalecimento da demodiversidade. Essa tese implica reconhecer que
ndo existe nenhum motivo para a democracia assumir uma sé forma. Pelo contrério,
0 multiculturalismo e as experiéncias recentes de participacdo apontam no sentido
da deliberagdo publica ampliada e do adensamento da participagdo. O primeiro
elemento importante da democracia participativa seria 0 aprofundamento dos casos
nos quais o sistema politico abre mdo de prerrogativas de decisdo em favor de
instancias participativas.

22 tese: Fortalecimento da articulacdo contra-hegemdnica entre o local e o global.
Novas experiéncias democraticas precisam de apoio de atores democraticos
transnacionais nos casos nos quais a democracia é fraca. Ao mesmo tempo, as
experiéncias alternativas bem sucedidas precisam ser expandidas para que se
apresentem como alternativas ao modelo hegemdnico. Portanto, a passagem do

1 com informagdes da Agéncia do Senado (http://www.senado.gov.br/, consulta em 21/01/2013).
12
Idem.
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contra-hegemonico do plano global é fundamental para o fortalecimento da
democracia participativa.

3% tese: Ampliacdo do experimentalismo democrético. Foi possivel perceber que
novas experiéncias bem-sucedidas se originaram de novas gramaticas sociais nas
quais o formato da participacio foi sendo adquirido experimentalmente. E
necessario para a pluralizacdo cultural, racial e distributiva da democracia que se
multipliquem experimentos em todas as dire¢des.

Certamente, se a sociedade politica brasileira atuar com esses objetivos, criando e
melhorando os mecanismos de participacdo social, nosso sistema politico serd muito mais
democrético, no exato sentido que esse termo exprime, na medida em que, além de melhorar
as técnicas e os resultados da representacdo, permitird uma maior participacdo direta dos

cidadaos.
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