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Resumo

A pesquisa explora o desenvolvimento como forjado por Amartya Sen, para
estabelecer a premissa de que o desenvolvimento depende da participagao popular
em decisdes sobre questdes relevantes. O desenvolvimento depende do exercicio
de liberdades, e a liberdade politica € a premissa para o exercicio de outras. Por
isso, o texto discute se os mecanismos atualmente previstos de participagédo direta
da populagdo em nossa democracia sao adequados para o controle popular do
processo legislativo. Dessa analise extrairam-se consideragdes, como a importante
narrativa que privilegia a participagdo popular na Constituicdo Federal, e o
discrepante desprestigio dado aos mecanismos formais de participagdo por parte
dos legisladores, excluindo o povo das deliberagcbes sobre legislagbes que tratam
dos direitos sociais. A conclusdo € a de que a ndo utilizacdo dos mecanismos
formais de participacdo popular no Brasil € um entrave ao desenvolvimento. A
metodologia utilizada foi a de revisdo bibliografica, documental e empirica.
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Abstract

The research explores development as idealized by Amartya Sen and the theories of
representative and participatory democracy to establish the premise that the
occurrence of development depends on popular participation in decisions on relevant
issues. Development depends on the exercise of liberties, and political freedom is the
premise for the exercise of others. Therefore, the text discusses whether
mechanisms currently provided for direct participation of the population in our
democracy are adequate for the popular control of legislative process. From this
analysis, important considerations were extracted, such as the important narrative
that favors popular participation in the Federal Constitution, and the discrepant
discredit given to the formal mechanisms of participation by legislators, excluding the
people from the deliberations on legislation that deal with social rights. The
conclusion is that the non-use of the formal mechanisms of popular participation in
Brazil is an obstacle to development. The methodology used was a bibliographical
review, documental and empirical

Keywords: Development. Popular Participation. Freedom. Political Freedom. Social
Rights.

Introducao

Qualquer tema que envolva a tematica democracia traz consigo uma série de
discussoes e de debates, posto que diz respeito, diretamente, a forma como o poder
sera exercido, sendo esta uma questao fundamental desde que o homem passou a
se organizar em sociedade.

O tema democracia é tdo complexo que sdo diversas as teorias que a
fundamentam, e sobre alicerces e caracterizacbes que variam de maneira
substancial. Entretanto, uma questdo comum as teorias — e de especial importancia
para algumas, sendo, inclusive, considerada elemento central para a caracterizagao
do regime — é a participagéo.

Ao analisar as democracias contemporaneas, sdo encontrados diversos
mecanismos diretos de participagdo popular, tais como o plebiscito, o referendo, a
iniciativa popular, os conselhos, o recall ou revogacao de mandatos, o veto popular,
o orgamento participativo, entre outros.

A delimitacdo do tema da presente pesquisa circunscreveu-se a analise da
importancia dos processos de participacao direta da populagcéo, com énfase as que
se relacionam aos processos legislativos (esfera federal), desde a promulgacao da
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Constituicdo Federal de 1988°, para compreender a sua importancia para o
desenvolvimento no Brasil.

Para tanto, realizou-se um estudo sobre o desenvolvimento enquanto um
processo mais amplo do que o simples crescimento econdmico, possibilitando-se
identificar os seus elementos constitutivos. As analises partiram do autor que
suscitou essa mudanga paradigmatica sobre o desenvolvimento, qual seja, Amartya
Sen, especialmente com sua obra Desenvolvimento como Liberdade®.

Sob essa compreensao supracitada, a pesquisa mais uma vez delimitou o
foco de analise no aspecto e importancia das liberdades politicas para a
concretizacdo do desenvolvimento, eis que, por um lado, a participagdo e as
interagbes politicas s&o parte da esséncia do ser humano e forjam o seu carater
social, por outro, € por meio da participagdo e da liberdade politica que se
proporcionam todas as demais liberdades prescritas por Amartya Sen, quais sejam,
as facilidades econdmicas, oportunidades sociais, garantias de transparéncia e
seguranga protetora, que constitucionalmente foram positivadas como direitos
fundamentais e sociais.

Quando o desenvolvimento ganha contornos diferentes daquela compreensao
de meados da ultima década do século passado — que o associava amplamente ao
crescimento econdmico —, passando a englobar essa série de liberdades essenciais
ao pleno desenvolvimento, proporciona-se a compreensao da liberdade politica de
maneira autbnoma, como um elemento necessario ao desenvolvimento, mas
também como uma ferramenta para viabilizar todas as outras liberdades
instrumentais.

Nesse sentido, a indagagao central da pesquisa € se os instrumentos formais
de participagdo, na esfera federal, previstos no ordenamento juridico brasileiro s&o
aptos a permitir a participagdo e o consequente controle popular nos processos
legislativos, em especial para ter influéncia nas alteragdes referentes aos direitos
sociais, como forma de proporcionar o desenvolvimento humano para além da
perspectiva econdmica.

A hipotese € que os mecanismos de participacdo direta do ordenamento

juridico brasileiro ndo permitem a efetiva participagao popular no processo legislativo

® BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 28 abr. 2019.
4 SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2000.
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— nao contribuindo com o desenvolvimento humano no Brasil, haja vista a limitagao
das liberdades politicas, bem como a consequente impossibilidade de que a
populagdo possa deliberar diretamente sobre outras questbes essenciais ao
desenvolvimento, como é o caso das alteragdes de direitos fundamentais/sociais no
parlamento.

A pesquisa teve como objetivo geral averiguar se, desde a promulgagéao da
Constituicdo Federal de 1988° os mecanismos de participacdo popular direta na
democracia constitucional brasileira sdo adequados para o controle popular do
processo legislativo (constitucional e infraconstitucional) em ambito federal, com
énfase nas questdes que envolvem os direitos sociais, como forma de que, por meio
desses mecanismos, esteja-se proporcionando o desenvolvimento no Brasil.

O ponto de partida da pesquisa foi a realizagdo de uma revisao de literatura
sobre os principais aspectos tedricos da pesquisa.

Posteriormente, realizou-se um estudo da legislagao brasileira para conseguir
analisar os mecanismos formais de participacdo no Brasil, analisando-se, também,
todas as emendas constitucionais e normas infraconstitucionais havidas durante a
vigéncia da atual Constituigao (1988)6 para selecionar todas aquelas que envolvem
direitos sociais, no sentido de verificar se houve algum tipo de participagao popular
durante os tramites de sua realizagao.

No que diz respeito as legisla¢des federais, fez-se a pesquisa na plataforma
do sitio eletrénico da Camara dos Deputados’, por meio da qual se podem realizar
buscas avangadas, com filtros de acordo com o desejo do pesquisador. Varios filtros
foram usados para as pesquisas realizadas para se obter, desde a promulgacgéo da
Constituicdo Federal®, o quantitativo geral de legislacdes federais, bem como a
quantidade de legislagdes federais que versam, individualmente, sobre cada direito
social em espécie.

Para se obter o quantitativo geral das legislagdes federais, selecionou-se o
filtro da colecado “legislagdes federais”, selecionaram-se todos os tipos de legislagéao
(lei complementar, ordinaria, decreto, etc.), filtrando-se, ainda, o periodo desde o dia

°> BRASIL, Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988.

® BRASIL, Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988.

7 BRASIL. Camara dos Deputados. Busca avangada da legislagdo. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao>. Acesso em: 28 abr. 2019.

8 BRASIL, Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988.
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seguinte a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988°.

No que diz respeito a quantidade de legislagcbes relacionadas aos direitos
sociais em espécie, também realizou-se a busca na mesma plataforma, mantendo-
se os mesmos filtros referentes ao periodo e a colegéo (legislagao federal), porém,
incluiram-se termos para o filtro, quais sejam: saude; educagao; alimentacgao; leis do
trabalho'®; moradia; transporte; lazer; seguranca publica''; previdéncia; maternidade;
infancia; e assisténcia social’®>. Dessa forma, tratou-se de uma busca objetiva e
quantitativa das legislagdes.

Para se obter a quantidade de Emendas Constitucionais e de Reviséao,
consultou-se o portal da Subchefia da Casa Civil para Assuntos Juridicos da

Presidéncia da Republica™ ™

, por meio do qual se péde obter acesso ao conteudo
de cada Emenda, momento em que se analisou de maneira pormenorizada,
qualitativamente, quais Emendas possuiam algum tipo de relagcdo com direitos
sociais.

Por fim, realizaram-se, na plataforma do Tribunal Superior Eleitoral'

, analises
documentais de todas as leis de iniciativa popular aprovadas pelo Congresso
Nacional, bem como dos plebiscitos e referendos existentes durante a vigéncia da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988'®, em ambito federal, para
poder-se fazer a discussdo dos instrumentos formais de participagdo como um
elemento necessario ao desenvolvimento.

Com esses procedimentos foi possivel responder ao problema e alcangar os

objetivos da pesquisa, organizando-se o artigo trés capitulos, da seguinte maneira:

® BRASIL, Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988.

'% Foi necessario se usar o termo “leis do trabalho” para filtrar as questdes relacionadas ao direito
social ao trabalho, vez que outras tentativas de termos como “trabalho”, incluiam diversas outras
legislacbes que ndo eram relacionadas ao direito social.

" Da mesma forma, foi necessario se usar o termo “seguranga publica”, vez que outras tentativas de
termos como “segurancga”, incluiam diversas outras legislagdes que ndo eram relacionadas ao direito
social.

'2 BRASIL. Busca avancgada da legislagao.

'3 BRASIL. Subchefia para assuntos juridicos da Casa Civil da Presidéncia da Republica. Emendas
Constitucionais. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/quadro_emc.htm>. Acesso em: 28
abr. 2019.

' BRASIL. Subchefia para assuntos juridicos da Casa Civil da Presidéncia da Republica. Emendas
Constitucionais de Revisao. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/ECR/quadro_ecr.htm>. Acesso em: 28
abr. 2019.

> BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Plebiscitos e Referendos. Disponivel em:
<http://www.tse.jus.br/eleitor-e-eleicoes/plebiscitos-e-referendos>. Acesso em: 28 abr. 2019.

' BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
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(1) A superacao da ideia de desenvolvimento como mero crescimento econdémico;
(2) A imaterialidade dos instrumentos de participagdo direta no brasil; (3)
Inexisténcia de participagdo popular no processo legislativo relacionado aos direitos

sociais: um obstaculo ao desenvolvimento humano.

1. A Superacao da Ideia de Desenvolvimento como mero Crescimento
Econoémico

Neste capitulo, para que se possa alcangar o objetivo desta pesquisa, buscar-
se-a analisar as concepgdes sobre o desenvolvimento, para compreendé-lo, sob o
viés de discussao atual, para além do viés econdmico. Ao final, serdo tecidas
consideragbes sobre a importdncia das liberdades politicas, sendo aqui
compreendida a democracia de uma maneira bastante alargada, para este processo
de desenvolvimento.

Na realidade, o termo desenvolvimento comporta uma enorme complexidade
no que diz respeito ao seu significado, tendo variado a sua compreensdo com a
passagem das ultimas décadas, carecendo de um meétodo interdisciplinar para sua
adequada compreensdo, de maneira que se devem analisar os seus “aspectos
ideoldgicos, juridicos e politicos™”.

E necessario pontuar-se que o desenvolvimento, em primeiro plano, é um

“discurso ideoldgico” '®

, N0 momento em que se elegeu, arbitrariamente, um modelo
de organizagao social como “desenvolvido” e, consequentemente, todos os demais
variam de “subdesenvolvidos” a “em desenvolvimento”, de acordo com o grau de
proximidade com o modelo em questao.

Essa visdo ideoldgica' do desenvolvimento comporta um elevado juizo de
valor para se decidir qual seria essa sociedade desenvolvida, tida como paradigma,

para sua comparacgao com todas as demais. Atribui-se essa divisdo do mundo entre

" FOLLONI, André. A complexidade ideoldgica, juridica e politica do desenvolvimento sustentavel e a
necessidade de compreensdo interdisciplinar do problema. Revista de Direitos Humanos
Fundamentais, Osasco, ano 14, n. 1, p. 63-91. Jan./jun. 2014. p. 63.

18 FOLLONI, André. A complexidade ideolégica, juridica e politica do desenvolvimento
sustentavel e a necessidade de compreensao interdisciplinar do problema. p. 64.

YA operagao da ideologia é a “criacdo de universais abstratos, isto &, a transformacéo das idéias
particulares da classe dominante e idéias universais de todos e para todos os membros da
sociedade. Essa universalidade das idéias é abstrata porque nao corresponde a nada real e concreto,
visto que no real existem concretamente classes particulares e ndo a universalidade humana. As
idéias da ideologia s&o, pois, universais abstratos” (CHUI, Marilena. O que é a ideologia. 2. ed. Séo
Paulo: Brasiliense, 1981. p. 81).
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desenvolvidos e n&o desenvolvidos ao discurso do presidente Harry S. Truman, dos
Estados Unidos, quando da sua posse em 1949%.

Dessa forma, pode-se dizer que, a partir de entdo, passamos a ter as
concepgdes de paises centrais ou do norte (Estados Unidos e Europa) e os
periféricos ou do sul (todos os demais), em que os primeiros seriam o modelo de
desenvolvimento, e os demais aqueles paises que buscam alcangar as condi¢coes
desse modelo/paradigma.

Com relacdo a esse aspecto do desenvolvimento, ha severas criticas, no
sentido de que seria esse um modelo inalcangavel para aqueles que ndo detém o
status de desenvolvido, pois os Estados Unidos e boa parte dos paises da Europa
haveriam chegado a esse patamar por meio do colonialismo e imperialismo, de
maneira que a “ideologia do desenvolvimento produz, reproduz e mantém a auto
percepcdo de inferioridade e de atraso de todo aquele que nao se adequa ao

modelo do desenvolvido™’

, servindo como um discurso legitimador de qualquer
natureza de dominacao.

Decorrente desse aspecto ideologico, deve-se ressaltar que, até meados da
década de 1970, a ideia de desenvolvimento confundia-se com o conceito de
crescimento econdmico, “pois era entendido, fundamentalmente, como o processo
pelo qual o sistema econémico criava e incorporava progresso técnico e ganhos de
produtividade” %2,

Esse crescimento econdmico, até entdo confundido com a ideia de
desenvolvimento, aferia-se por meio do Produto Interno Bruto (PIB), que é o indice
tradicionalmente usado para a representagao da riqueza geral que foi produzida por
uma localidade em um determinado periodo de tempo.?®

O PIB sequer serve para aferir a distribuicdo dessa riqueza, motivo pelo qual
outros indices — PIB per capita e indice de Gini — passaram a ser usados para
suprir essas lacunas, no entanto, apenas contribuiram para a analise das questdes

meramente econdmicas, sem possibilitar a observacdo de quaisquer outros fatores

2 FOLLONI, André. A complexidade ideoldgica, juridica e politica do desenvolvimento

sustentavel e a necessidade de compreenséao interdisciplinar do problema. p. 67.
2 FOLLONI, André. A complexidade ideoldgica, juridica e politica do desenvolvimento
sustentavel e a necessidade de compreensao interdisciplinar do problema. p. 69.

JUNIOR, José Celso Cardoso; SIQUEIRA, Carlos Henrique Rom&o. Complexidade &
desenvolvimento: abordagem metodolégica e panorama da discussdo propagada pelo Ipea entre
2008 e 2010. Economia e Sociedade, v. 21, n. 4, p. 943-974. Dez./2012. p. 959.

% FOLLONI, André. A complexidade ideoldgica, juridica e politica do desenvolvimento
sustentavel e a necessidade de compreensao interdisciplinar do problema. p. 75.
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que pudessem ser necessarios para a complementacdo da ideia de
desenvolvimento.

Ele é um fendbmeno dotado de historicidade e sua significancia varia no tempo
e no espaco® ?°, pois: (1) a compreensdo existente de desenvolvimento durante as
décadas de 1960 e 1970 distingue-se substancialmente da que passou a ser
difundida a partir da década de 1990; e (2) cada comunidade, povo, localidade,
possui peculiaridades, dificuldades e razdes suficientes para impedir o uso de um
estadio comparativo em termos de desenvolvimento, como se todos devessem um
dia passar pelos mesmos estadios dos demais.

Tomar uma experiéncia especifica como paradigma é um equivoco, pois “0
subdesenvolvimento € (...) processo historico autbnomo, e ndo uma etapa pela qual
tenham, necessariamente, passado as economias que ja alcangaram grau superior
de desenvolvimento™.

Buscando superar, portanto, a concepgéao ideoldgica, e mesmo a visdo mais
restrita, economicista, do conceito de Desenvolvimento, Amartya Sen, em parceria
com outro economista, o paquistanés Mahbub Ul Haq, formulou um novo indice para
a afericdo do desenvolvimento humano (IDH), avaliando outros aspectos que nao
apenas a renda/riqueza.

E sobre esses elementos, que foram teorizados por Amartya Sen? e que
tornam o conceito de desenvolvimento mais dindmico, que buscaremos expandir sua
conceituacao e seu espectro de analise para compreender o papel da participagao
como um elemento essencial ao desenvolvimento.

O desenvolvimento sob a perspectiva de ser um processo de expansiao das
liberdades reais que as pessoas podem disfrutar € o rompimento com o viés
economicista das primeiras décadas do periodo que sucedeu a Segunda Guerra
Mundial. A renda e a riqueza, portanto, ndo s&o o fim a ser alcangado, mas tao
somente sdo desejaveis por servirem como meios para que se possam atingir mais

liberdades em busca do modo de vida que cada um deseja e valoriza®.

2 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Desenvolvimento e Crise no Brasil. S3o Paulo: Brasiliense,
1977. p. 23.

% HACHEM, Daniel Wunder. A nogao constitucional de desenvolvimento para além do viés
econdmico: reflexos sobre algumas tendéncias do Direito Publico brasileiro. A&C Revista de Direito
Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 13, n. 53, p. 133-168. Jul./set. 2013. p. 150.

% FURTADO, Celso. Desenvolvimento e subdesenvolvimento. Rio de Janeiro: Contraponto/Centro
Internacional Celso Furtado, 2009.

*" SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade.

3 SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. p. 28.
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Com isso, ainda que se possa encontrar uma relagdo entre opuléncia e
realizagoes, podera ser essa relacdo acentuada em determinados momentos, no
entanto, em outros, podera ser completamente irrelevante, por dependerem as
realizagdes de circunstancias alheias a qualquer condi¢ado econémica.

N&o que o crescimento econdmico n&o seja importante, pois pode ser ele um
meio de expandir as liberdades desfrutadas pelos membros da sociedade, mas ha
outros diversos determinantes que devem ser levados em consideragdo para além
do econdmico®. E nesse sentido que se pode afirmar que o desenvolvimento tem
relagdo direta ndo com questdes econdmicas, mas com a melhora da vida e das
liberdades que desfrutamos™’.

Vejam que a proposta do desenvolvimento como liberdade se confronta com
esses aspectos por considerar que a expansao das liberdades n&o € apenas o fim
primordial, mas também os meios do desenvolvimento. Ou seja, Sen®' compreende
a liberdade sob dois aspectos: (1) enquanto um elemento constitutivo do desenvolvi-
mento; e (2) enquanto um instrumento para o desenvolvimento.

Por considerar que sao diversas as liberdades instrumentais que proporcio-
nardo a liberdade global para que as pessoas vivam como desejem, Amartya Sen
nao as limita, no entanto, desenvolve um esforco para apresentar aquelas que
considera os cinco tipos principais, pois sdo as que contribuem para a capacidade
geral de a pessoa viver mais livremente, além de terem o conddo de complementar-
se, quais sejam: (1) facilidades econbmicas, (2) oportunidades sociais, (3) garantias
de transparéncia, (4) seguranca protetora e (5) liberdades politicas®.

Em que pese ser necessario a compreensao das liberdades instrumentais na
sua integralidade, por ser o foco deste artigo a analise da participagdo popular nas
deliberagbes sobre os direitos sociais, dar-se-a maior énfase as oportunidades
sociais e liberdades politicas trazidas por Amartya Sen como elementos necessarios
ao desenvolvimento.

Quando se fala em oportunidades sociais, poder-se-ia referir a todas as
questdes que a sociedade estabelece com relagdo aos direitos sociais (acesso a
educagao, saude, etc.) que lhes serdo disponibilizados e que serdo responsaveis por
impedir diversas das mais basicas privagdes de liberdade, tais como morbidez ou

2 SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. p. 16.
% SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. p. 29.
¥ SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. p. 55.
%2 SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. p. 58.
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morte prematura em fungdo de uma vida ndo saudavel, ou mesmo o analfabetismo e
a consequente impossibilidade de participagao ativa da vida politica por nédo se ter
condicdo de ler jornais e discutir com pessoas envolvidas na vida politica, entre
outros.

As oportunidades sociais sdo, entdo, a parcela das liberdades instrumentais
que influencia diretamente a liberdade substantiva dos individuos quanto a possibi-
lidade de viver melhor>.

A ultima das liberdades instrumentais €, também, aquela de maior importancia
para a resposta do problema de pesquisa deste artigo cientifico, motivo pelo qual se
voltara a discuti-la. Trata-se da liberdade que o povo tem de escolher seus
governantes e seus principios regentes, bem como formas de fiscalizar e criticar as
autoridades e liberdade de se expressar, incluindo, de maneira extremamente
ampla, todos os direitos politicos associados as democracias.

Essa breve contextualizagcdo prestou-se para observarmos, em um primeiro
plano, a importancia das liberdades instrumentais no aumento das capacidades das
pessoas. Cada uma das liberdades instrumentais acima elencadas importa como um
elemento que reforca a condicdo de agente® dos individuos, no sentido de que
quanto maior a liberdade havida, melhor € o potencial que as pessoas desenvolvem
para cuidar de si, o que, consequentemente, possibilita a elas influenciar o mundo e
questdes essenciais ao desenvolvimento.

Mas, sobretudo, é necessario que cada uma seja compreendida como um elo
de liberdades que se suplementam mutuamente, interligadas como as partes de
uma corrente, reforcando umas as outras. “O processo de desenvolvimento é
crucialmente influenciado por essas inter-relagdes™.

A visao do desenvolvimento restrito ao crescimento econémico, que utiliza

como parametro de afericdo o PIB, e que tem como principal objetivo das politicas

% SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. p. 59.

A expressao condicdo de agente trazida por Amartya Sen (2000, p. 33), refere-se a concepgao “de
alguém que age e ocasiona mudanca e cujas realizagdes podem ser julgadas de acordo com seus
préprios valores e objetivos, independentemente de as avaliarmos ou nao também segundo algum
critério externo. Este estudo ocupa-se particularmente do papel da condigdo de agente do individuo
como membro do publico e como participante de agbes econémicas, sociais e politicas (interagindo
no mercado e até mesmo envolvendo-se, direta ou indiretamente, em atividades individuais ou
conjuntas na esfera politica ou em outras esferas)”.

% SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. p. 77.

JUSTICA DO DIREITO v. 33, n. 2, p. 06-45, Mai./Agos. 2019 15



publicas nacionais o seu aumento, permitiria, por exemplo, que os direitos humanos

e fundamentais pudessem ser violados ou mesmo deixados em segundo plano®.

1.2. A Liberdade Politica como Instrumento para Concretizacao do
Desenvolvimento

Continuando as consideracdes a respeito do desenvolvimento, nao se pode
deixar de levar em conta as observacdes a respeito das liberdades instrumentais
supracitadas, além de prosseguir a discussdo pendente a respeito das liberdades
politicas, momento em que se aprofundara a sua relevancia e preeminéncia para o
desenvolvimento.

Ao se discutir democracia ou participagao, sempre se deve considerar que 0s
seres humanos s&o, por esséncia, criaturas sociais® e que, portanto, valorizam a
participacdo em atividades politicas e sociais. A sociabilidade é fundamental para o
ser humano e revela-se tanto como causa quanto como efeito em quase todos os
aspectos de nossas vidas®®.

Amartya Sen defende que as liberdades politicas ndo tém apenas esse papel
instrumental, mas também construtivo nessa relagdo com as necessidades
econdbmicas. Isso significa dizer que ndo s6 pode haver uma resposta politica a
necessidades econdémicas oriundas dos direitos politicos, como também pode haver
uma reconceituagao, no sentido de que para encontrar uma adequada compreensao
do que é a necessidade econémica — em termos de conteudo e de forgca — exige-
se discussao e dialogo®.

Os direitos politicos (liberdade de expressao e discussao) sao centrais na
‘indugdo de respostas sociais a necessidades econdmicas, mas também centrais

para a conceituagdo das proprias necessidades econdmicas”®

, eis que € por meio
da participacdo democratica que se deliberardo as formas de implementagado de

todas as demais liberdades.

% HACHEM, Daniel Wunder. A nocao constitucional de desenvolvimento para além do viés
econdmico—-Reflexos sobre algumas tendéncias do Direito Publico brasileiro. p. 151.

¥ ARISTOTELES. Politica. Tradugdo de Mario da Gama Kury. Brasilia: Editora Universidade de
Brasilia, 1985. p. 13.

% ARISTOTELES. Politica. p. 15.

% SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. p. 202.

9 SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. p. 202.
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E por meio da liberdade politica que se estabelecerdo todos os direitos dos
quais gozarao os cidadaos, incluidos ai os direitos que proporcionarao as liberdades
instrumentais essenciais ao desenvolvimento.

Sao, portanto, os direitos fundamentais e sociais a formula constitucional de
positivacdo das liberdades instrumentais. Direitos estes que vem ganhando, cada
vez mais, aplicabilidade e eficacia nas Constituicbes, em especial apos a
redemocratizacdo, nos paises romano-germanicos*’, com a teoria que alguns
autores convencionaram chamar de neoconstitucionalismo*?.

Isso porque s&o eles os instrumentos de realizagdo do desenvolvimento das
pessoas, porquanto que exigem uma atuagdo — negativa ou positiva — do Estado
no sentido de proporcionar aos seus titulares as condi¢dbes de usufruirem,
plenamente, de suas liberdades instrumentais.

Tamanha é a importancia deste tipo de direitos para o desenvolvimento, que o

principio da vedacdo do retrocesso*® **

impede que a legislag&o infraconstitucional
possa diminuir a densidade ja garantida por eles, devendo, sempre, haver o maximo
cumprimento e efetividade desse tipo de direitos em face dos individuos.

Com isso, se faz necessario, agora, observar os mecanismos formais de
participacao direta da populacdo no Brasil, por serem a democracia e a participagao
importantes sob dois aspectos, o primeiro, que diz respeito as suas fungdes
educativas, de formacao cidada, de criagcdo da uma comunidade forte, refletindo o
seu carater de importancia em si, e o segundo, por ser ela um instrumento de
proporcionar ao povo 0 exercicio de todas as demais liberdades instrumentais

teorizadas por Amartya Sen.

2. A Imaterialidade dos Instrumentos de Participaciao Direta no Brasil

*! Sobre essas mudancas e transformagdes, que sdo relacionadas diretamente ao que a literatura
denomina de neoconstitucionalismo, pode-se aprofundar em: BARROSO, Luis Roberto. Curso de
direito constitucional contemporaneo: os conceitos fundamentais e a constru¢ao do novo modelo.
6. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2017. p. 529 e ss. SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel.
Direito constitucional: teoria, histéria e métodos de trabalho. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2014. p.
199 e ss.

“2 Sobre o neoconstitucionalismo, recomenda-se a leitura de: CARBONELL, Miguel. Teoria del
neoconstitucionalismo: ensayos escogidos. Madrid: Trotta, 2007. CARBONELL, Miguel (org.).
Neoconstitucionalismo. Madrid: Trotta, 2003.

* PINTO E NETTO, Luisa Cristina. O principio de proibi¢cao de retrocesso social. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2010. p. 227.

* DERBLI, Felipe. Proibicdo de retrocesso social: uma proposta de sistematizagdo a luz da
Constituicdo de 1988. In: BARROSO, Luis Roberto (Org.). A reconstrugdo democratica do direito
publico no Brasil. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 434.
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Sao, portanto, os instrumentos da democracia participativa no Brasil: (1) os
relacionados ao sufragio universal, escolha de representantes; b) os mecanismos
formais de participacdo, tais como o plebiscito, referendo e iniciativa popular, entre
outros; ¢) os mecanismos informais*’, “que consistem nas mais variadas formas de
participagdo da sociedade, como meio de legitimagdo do poder e exercicio da
soberania popular’*®, tais como movimentos sociais, orgamento participativo, etc.

Seria um equivoco a reducdo do direito a participacdo aos mecanismos
formais, no entanto, € sobre estes mecanismos que se ira aprofundar e dar maior
detalhamento, pois sera por meio de sua compreensao que se permitira responder o
problema de pesquisa levantado.

Como o foco da pesquisa diz respeito a possibilidade de participagao popular
no processo legislativo brasileiro, a partir de agora, quando se falar em forma ou ato

de participacdo, mecanismo formal*’

de participacdo, ou mesmo em participagao
direta, deve-se entender como toda e qualquer atitude dos cidadaos que seja capaz
de agir e atuar de forma decisiva no andamento do rito procedimental da elaborac&o
das normas, e n&do simplesmente ter um papel coadjuvante no processo, como se
daria nos mecanismos informais, como ocorre, por exemplo, com lobbies ou grupos
de pressao*.

Além disso, € importante justificar a delimitagdo que se fara na analise desses
mecanismos formais, pois se excluirdo, também, aqueles mecanismos formais de
participagdo direta que ndo digam respeito ao procedimento legislativo, tais como

recall*

de candidatos ou a ag¢ao popular.
Outro mecanismo formal que poderia ensejar estudo por se considerar que

poderia ter alguma influéncia no processo de elaboracdo de leis é o direito de

*> Por mecanismos informais entende-se como sendo quaisquer manifestagdes populares que nao
possuem sua organizagdo ou seus efeitos definidos juridicamente (tendo, portanto, consequéncias
difusas), a exemplo da tens&o das vias institucionais exercida pelos movimentos sociais.

*® MACEDO, Paulo Sérgio Novais de. Democracia participativa na constituicdo brasileira. Revista de
Informagéao Legislativa. Brasilia, a. 45, n. 178, p. 181-193. Abr./jun. 2008. p. 188.

*" Por mecanismos informais entende-se como sendo quaisquer manifestagdes populares que nao
possuem sua organizagdo ou seus efeitos definidos juridicamente (tendo, portanto, consequéncias
difusas), a exemplo da tensdo das vias institucionais exercida pelos movimentos sociais.

8 OLIVEIRA, Bruno Batista da Costa de. A participagao popular no processo legislativo: o
exercicio da cidadania ativa e o discurso do Estado democratico de direito no Brasil. Dissertacéo
(Mestrado em Direito do Estado). Faculdade de Direito. Universidade de Sao Paulo. Sao Paulo, 2010.
p. 155.

90 recall € um mecanismo existente nos Estados Unidos, no qual o eleitorado confirma ou revoga o
mandato de uma autoridade publica ou revoga uma deciséo judicial (AVILA, Caio Marcio de Brito.
Recall - a revogagao do mandato politico pelos eleitores: uma proposta para o sistema juridico
brasileiro. Tese (Doutorado em Direito do Estado). Faculdade de Direito. Universidade de S&o Paulo.
Sao Paulo, 2009. p. 12.
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peticdo que, no entanto, sera descartado uma vez que nas diversas hipoteses
encontradas no ordenamento juridico, o direito petitério ndo passa de sugestéo™
para os legisladores.

Da mesma forma, preliminarmente, deixar-se-do fora da analise a audiéncia
publica, pois possui, também, natureza sugestiva, de maneira que nao se poderia
compreender como um ato decisivo para interferir no procedimento de elaboragao
de uma norma, ainda que possa haver uma forca ou pressédo, ndo € vinculativo.
Deve ressaltar-se que existem tipos de procedimentos de elaboracdo de norma que
exijam a realizagdo da audiéncia para a validade do ato regulatorio, no entanto, é
uma excegao, e refere-se as normatizagdes das agéncias reguladoras, e ndo das
demandas existentes no poder legislativo, foco desta pesquisa.®’

Portanto, levando-se em conta os mecanismos formais de participagao direta
da populagao, previstos no ordenamento juridico, que possuem vinculagao direta na
elaboracdo das normas, deverdo ser analisados: a iniciativa popular de leis®,
plebiscitos e os referendos, que estdo previstos no titulo “dos direitos e garantias
fundamentais”, no art. 14, da Constituicdo Federal®.

Neste subcapitulo serdo analisados os mecanismos formais de participacéo
popular que podem representar influéncia direta no processo legislativo. A
abordagem de analise sera tanto sob o ponto de vista da sua normatizagdo, como
da sua aplicabilidade pratica, para se compreender qual o poder que a populagao
tem de impor suas vontades no que diz respeito a implementacdo e manutengao de

seus direitos e liberdades instrumentais.

2.1. As Dificuldades da Iniciativa Popular das Leis como um Entrave a sua
Utilizacao

% OLIVEIRA, Bruno Batista da Costa de. A participagcdo popular no processo legislativo: o
exercicio da cidadania ativa e o discurso do Estado democratico de direito no Brasil. p. 173-177.

> OLIVEIRA, Bruno Batista da Costa de. A participagdo popular no processo legislativo: o
exercicio da cidadania ativa e o discurso do Estado democratico de direito no Brasil. p. 178-182.

2 Art. 61. (.-.) § 2° - A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo a Camara dos
Deputados de projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido
pelo menos por cinco Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um
deles (BRASIL. Resolugdo n°® 17, de 1989. Aprova o Regimento Interno da Camara dos Deputados.
Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/internet/infdoc/novoconteudo/colecoes/informes/Integras/R12005.pdf>.
Acesso em: 28 abr. 2019.

%3 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; Il - iniciativa
popular (BRASIL, Constituicido da Republica Federativa do Brasil de 1988).
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A iniciativa popular de leis € um mecanismo formal de participacdo dos
cidadaos eleitores que “consiste na apresentacdo de projeto de lei a Camara dos

Deputados”™*

, OU seja, exerce-se ainda na fase de iniciagao do processo legislativo.

Trata-se de um mecanismo formal inédito no ordenamento juridico brasileiro,
que possibilita que um projeto de legislacdo ordinaria seja apreciado pelo Poder
Legislativo sem que a sua iniciagdo seja intermediada por qualquer dos entes
politicos determinados pela Constituicdo Federal de 1998°°, na sess&o destinada ao
processo Iegislativ056, mas formulada diretamente por um determinado numero de
cidaddos®’. Com isso, o que temos & uma provocagdo®® ao Poder Legislativo, para
gue se manifeste, perpetrada diretamente pelos cidadaos.

O advento, no ordenamento juridico brasileiro, da figura da iniciativa popular
faz surgir a esperanga de que os cidad&dos possam pautar assuntos sobre os quais o
Poder Legislativo era indiferente, omisso ou mesmo hostil, de maneira que “a
iniciativa popular tem, portanto, o importante papel de pressionar o Legislativo,
mesmo que ndo ganhe em todas as ocasides”.*

A legislacédo que regulamenta a iniciativa popular®® ndo apresenta surpresas a
previsao Constitucional, qual seja a apresentagdo de um projeto, “redigidos na forma
sistematizada e esquematizada (o que) difere, portanto, de outros ordenamentos,
em que bastaria a apresentacado da ideia basica, de um principio, sendo deixada a

»61 como & o caso do ordenamento Suico.

tarefa de redagéo ao legislador
Por outro lado, também prevé a legislagdo que “o projeto de lei de iniciativa
popular ndo podera ser rejeitado por vicio de forma, cabendo a Camara dos

Deputados, por seu 6rgdo competente, providenciar a corregdo de eventuais

** BRASIL. Lei n° 9.709, de 18 de novembro de 1998. Regulamenta a execugao do disposto nos
incisos I, I e Il do artt 14 da Constituicdo Federal. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9709.htm. Acesso em: 28 abr. 2019.
%> BRASIL, Constituigio da Reptblica Federativa do Brasil de 1988.
% 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 Republica e aos
cidadaos, na forma e nos casos previstos nesta Constituicao.
" Art. 61. (---) § 2° A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo a Camara dos Deputados
de projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo
menos por cinco Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles.
% O termo provocagao estd sendo usado no sentido de ser um ato ou efeito de fomentar a
manifestacédo do poder legislativo.
*® BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquista. A cidadania ativa: referendo, plebiscito e inciativa
popular. Editora Atica, 1991. p. 168.

BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
" DUARTE NETO. José. A Iniciativa Popular na Constituicido Federal. Sdo Paulo: RT. 2005. p.
131.
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impropriedades de técnica legislativa ou de redacdo” (Art. 13, §2°)%, situacédo
também prescrita, em outros termos, no regimento interno da cé&mara dos
deputados®. Apesar de dar um aspecto de informalidade ao instituto, proibindo a
rejeicao por vicios de forma, a medida nao difere do procedimento das iniciativas de
parlamentares, pois também a estas é permitido emenda de redagao® que permitira
as corregdes durante todo o procedimento de discussao e votacido do projeto65.
Dessa maneira, os requisitos formais do projeto de iniciativa popular nao
diferem em muito daqueles referente aos projeto de lei, acrescendo-se: (1) que seja
“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” e; (2) que ele se circunscreva “a um sé assunto”®; o que
pressupde um processo de campanha e coleta de assinaturas bastante complexo®’.
Ainda, quanto ao primeiro requisito supramencionado, a legislagdo apresenta
algumas exigéncias procedimentais no tocante a verificagdo da idoneidade e
veracidade das assinaturas, que sao obrigatérias, para apresentacdo do projeto de
lei, bem como apresenta incumbéncias a outros 6rgaos para garantir o cumprimento
do tramite.®® Para além disso, as caracteristicas que diferenciam o projeto de lei de

iniciativa popular para o de iniciativa parlamentar esgotam-se, de maneira que, a

%2 BRASIL. Lei n° 9.709, de 18 de novembro de 1998.

% Art. 252 (...) IX - ndo se rejeitara, liminarmente, projeto de lei de iniciativa popular por vicios de
linguagem, lapsos ou imperfeigbes de técnica legislativa, incumbindo a Comissdo de Constituicdo e
Justica e de Cidadania escoima-lo dos vicios formais para sua regular tramitacdo (BRASIL. Camara
dos Deputados. Resolugao n°® 17, de 1989).

 Art. 118, § 8° Denomina-se emenda de redacao a modificativa que visa a sanar vicio de linguagem,
incorregéo de técnica legislativa ou lapso manifesto.

% Ver art. 120, §2° e art. 194 da Resolugao Interna da Camara dos Deputados.

% Art. 13. A iniciativa popular consiste na apresentagédo de projeto de lei a Cadmara dos Deputados,
subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco
Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles. § 10 O projeto
de lei de iniciativa popular devera circunscrever-se a um so6 assunto (BRASIL. Lei n°® 9.709, de 18 de
novembro de 1998).

" BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquista. A cidadania ativa: referendo, plebiscito e inciativa
Esopular. p. 140.

Ver Art. 252 (...) | - a assinatura de cada eleitor devera ser acompanhada de seu nome completo e
legivel, endereco e dados identificadores de seu titulo eleitoral; Il - as listas de assinatura seréo
organizadas por Municipio e por Estado, Territério e Distrito Federal, em formulario padronizado pela
Mesa da Camara; Il - sera licito a entidade da sociedade civil patrocinar a apresentagéo de projeto
de lei de iniciativa popular, responsabilizando-se inclusive pela coleta das assinaturas; IV - o projeto
sera instruido com documento habil da Justiga Eleitoral quanto ao contingente de eleitores alistados
em cada Unidade da Federacéo, aceitando-se, para esse fim, os dados referentes ao ano anterior, se
ndo disponiveis outros mais recentes; V - o projeto sera protocolizado perante a Secretaria-Geral da
Mesa, que verificara se foram cumpridas as exigéncias constitucionais para sua apresentagéo
(BRASIL. Camara dos Deputados. Resolugéo n° 17, de 1989).
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»69

partir de entdo, terdo “a mesma tramitagdo dos demais™" projetos de lei.

Conhecidos os procedimentos, cabe identificar a primeira limitacdo do

instituto, quando a propria Constituicdo Federal®

restringiu a iniciativa popular a
projetos de legislagéo infraconstitucional, de maneira que ndo ha a possibilidade de
ser encaminhada proposta de Emenda a Constituigdo (PEC) por iniciativa popular,
uma vez que a competéncia constitucional para uma PEC se resguardou ao
Congresso Nacional, ao Presidente da Republica e as Assembleias Legislativas’".

Deve-se ressaltar que em outros paises que também fazem uso desta
ferramenta de participagdo, as Emendas a Constituicdo sado contempladas nas
propostas de iniciativa popular, como é o caso da Suica, Venezuela e Italia">".

Além dessa limitacdo apresentada, € preciso fazer-se uma analise critica da
iniciativa popular de leis, que se debrugara, agora, no numero minimo necessario de
assinaturas do eleitorado nacional para apresentagéo do projeto.

A disposicao constitucional é bastante rigorosa’®, de maneira que para que se
possa apresentar um projeto a Camara dos Deputados, exigir-se-a que sejam
colhidas assinaturas de pelo menos 1.467.438 (um milhdo, quatrocentos e sessenta
e sete mil, quatrocentos e trinta e oito) eleitores’, sendo que se exige, ainda, que
haja a participagdo de pelo menos cinco Unidades da Federagado (UF), com o
percentual minimo de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles.

Supondo que algumas Unidades da Federagcdo com maior dificuldade de
acessos ou de informac&o nao participem ou tenham participagdo inexpressiva,

exigir-se-a de outras Unidades a participagdo com percentuais muito superiores, o

% Art. 252 (...) VI - o projeto de lei de iniciativa popular tera a mesma tramitacdo dos demais,
integrando a numeracgéao geral das proposi¢gdes (BRASIL. Camara dos Deputados. Resolugédo n°® 17,
de 1989).

"® BRASIL, Constituigio da Reptiblica Federativa do Brasil de 1988.

" Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta: | - de um tergo, no minimo, dos
membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal; Il - do Presidente da Republica; Ill - de
mais da metade das Assembléias Legislativas das unidades da Federacdo, manifestando-se, cada
uma delas, pela maioria relativa de seus membros.

"2 TEIXEIRA, Leandro Arantes. A Iniciativa Popular de Lei no Contexto do Processo Legislativo:
Problemas, Limites e alternativas. Monografia (Especializagéo). Cadmara dos Deputados. Centro de
Formacéao, Treinamento e Aperfeicoamento. Brasilia, 2008. p. 22.

"® OLIVEIRA, Bruno Batista da Costa de. A participagcdo popular no processo legislativo: o
exercicio dA cidadania ativa e o discurso do Estado democratico de direito no Brasil. p. 157.

" OLIVEIRA, Bruno Batista da Costa de. A participagcdo popular no processo legislativo: o
exercicio dA cidadania ativa e o discurso do Estado democratico de direito no Brasil. p. 159.

> BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Estatisticas do Eleitorado Brasileiro. Disponivel em:
<http://www.tse.jus.br/eleitor-e-eleicoes/estatisticas/estatisticas-de-eleitorado/eleitorado>. Acesso em:
28 abr. 2019..
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que se mostra uma tremenda limitacéo a Iniciativa Popular das Leis"® .

Nao se pde aqui em questionamento a necessidade de uma adequada
regulamentagdo para o instituto, pois de fato a falta de requisitos minimos para
apresentacdo de propostas poderia incorrer em uma avalanche de projetos de
iniciativa popular, de maneira que perturbaria e inviabilizaria o processo legislativo®.

No entanto, ainda que se concorde com a necessidade de exigéncias e
limitacbes, reitera-se que, a despeito da previsdo constitucional, a quantidade
estabelecida de assinaturas da maneira como foi formulada torna sua aplicabilidade
irrelevante na pratica. Da mesma maneira diversos autores posicionam-se no
sentido de que, se ndo inviabiliza, dificulta por demais o seu uso’?8°8"82,

No entanto, ndo sdo apenas as dificuldades trazidas pela exigéncia das
assinaturas e sua conferéncia que configuram um obstaculo para que o instituto
atinja seus obijetivos.

Outra situacdo a ser criticada no tocante a regulamentagéo feita a iniciativa

7

popular € que o projeto de iniciativa popular valido, tendo preenchido

adequadamente as exigéncias, tera “a mesma tramitagdo dos demais™®®

projetos de
lei, sem nenhuma prioridade de discussao e votagao face aos demais projetosa“, o}
que nao € considerado “uma boa solucao”, pois “a ma vontade dos parlamentares
em relagao aos institutos de democracia participativa (...) torna inoperante nao sé as
previsdes da lei, mas também as determinacgdes da propria Constituicgo™.

Além disso, no momento que os tramites sdo 0os mesmos, ou seja, no

momento que o projeto de iniciativa popular seguira os tramites ordinarios da

® FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicdo Brasileira de 1988. V. 2.
Sao Paulo: Saraiva, 1992. p. 98.
" FERREIRA, Luis Pinto. Comentarios a Constituicao Brasileira. Sao Paulo: Saraiva, 1992. p. 271.
& SILVA, José Afonso da. O sistema representativo, democracia semidireta e democracia
%articipativa. Revista do Advogado, n° 73, p. 94-108. Nov. 2003. p. 100.

DUARTE NETO. José. A Iniciativa Popular na Constituicdo Federal. p. 131.
8 SILVA, José Afonso da. Processo Constitucional de Formagao das Leis. 2. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2007. p 161 e ss.
8 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1995.

. 203.

5)2 PAULO, Vicente; ALEXANDRINO, Marcelo. Processo Legislativo. Niteroi: Impetus, 2003. p .40.
8 Art. 252 (...) VI - o projeto de lei de iniciativa popular tera a mesma tramitacdo dos demais,
integrando a numeracgéao geral das proposi¢gdes (BRASIL. Camara dos Deputados. Resolugédo n°® 17,
de 1989).
8 Com relagéo a prioridade de tramitagcdo: “Mas creio que um ponto, eminentemente politico, deveria
ser definido: a prioridade para discussdo e votacdo dos projetos oriundos de iniciativa popular”
(BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquista. A cidadania ativa: referendo, plebiscito e inciativa
g)sopular. p. 169).

SILVA, José Afonso da. O sistema representativo, democracia semidireta e democracia
participativa.
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camara dos deputados, ele podera ser objeto de emendas e de vetos nas
comissdes®, de maneira que a proposta de iniciativa popular podera ser esvaziada
pelos membros do parlamento.

Nesse sentido, Benevides faz uma contextualizagdo da ideia de iniciativa
popular no direito Americano, onde se constata que “uma iniciativa popular
constitucional s6 pode ser modificada por outra iniciativa” e “uma iniciativa popular
legislativa pode ser emendada, apenas por maioria e em nova apreciagao popular”.
Defende, a autora, que, para ndo se esvaziar a iniciativa popular, em caso de
rejeicdo de qualquer proposta pelo congresso, deveria ser, inclusive, obrigatoria a
convocagao de uma consulta popular sobre esse projet087. Porém, na legislagao
brasileira nada disso € possivel, de maneira que a proposta pode sofrer
consideraveis alteragcbes de maneira que venha a mudar, inclusive, o objetivo do
projeto apresentado®® ®*

Com isso, ndo ha nada que vincule o Congresso Nacional a proposta nos
moldes da apresentada a Camara dos Deputados, de maneira que, livremente,
poderao alterar seus termos, o que poderia significar o esvaziamento do projeto de

lei de seu objetivo principal®

,podendo ser, inclusive, arquivado sem nem sequer ir a
plenario®’, da mesma maneira que acontece com quaisquer outros projetos
encaminhados pelos entes autorizados pela Constituicdo Federal.

Esses fatores trazidos de maneira critica a iniciativa podem ser a justificativa
para a realidade pratica deste instituto no Brasil.

Confirma-se o apresentado quando se observar que quatro foram os projetos

% OLIVEIRA, Bruno Batista da Costa de. A participagcdo popular no processo legislativo: o
exercicio da cidadania ativa e o discurso do Estado democratico de direito no Brasil. p. 161.

8 BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquista. A cidadania ativa: referendo, plebiscito e inciativa
g)sopular. p. 169.

Um bom exemplo a ilustrar tudo o que aqui se discutiu & o projeto de lei de iniciativa popular que
continha o pacote com medidas de combate a corrupcdo (BRASIL. Ministério Publico Federal.
Campanha de 10 medidas contra a corrupgao, 2016. Disponivel em:
<http://www.dezmedidas.mpf.mp.br/>. Acesso em: 28 abr. 2019.).

8 CARDOSO, Daiene. Apobs projeto desfigurado na Camara, deputado reapresenta 10 Medidas
de Combate a Corrupgdao. Disponivel em: <https://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-
macedo/apos-projeto-desfigurado-na-camara-deputado-reapresenta-10-medidas-de-combate-a-
corrupcao/>. Acesso em: 28 abr. 2019.

% OLIVEIRA, Bruno Batista da Costa de. A participagcdo popular no processo legislativo: o
exercicio da cidadania ativa e o discurso do Estado democratico de direito no Brasil. p. 162.

" Art. 54. Sera terminativo o parecer: | - da Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania,
quanto a constitucionalidade ou juridicidade da matéria; e Art. 57. No desenvolvimento dos seus
trabalhos, as Comissdes observardo as seguintes normas: (...) IV - ao apreciar qualquer matéria, a
Comisséao podera propor a sua adogao ou a sua rejei¢ao total ou parcial, sugerir o seu arquivamento,
formular projeto dela decorrente, dar-lhe substitutivo e apresentar emenda ou subemenda.”
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de iniciativa popular que se tornaram lei®* desde a promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988%, no entanto, pela dificuldade na conferéncia das assinaturas e no
cumprimento das formalidades exigidas por lei que a regulamenta, tiveram os
parlamentares que “adotar” os projetos de lei popular®,

Portanto, efetivamente, nenhuma das estas leis foram, verdadeiramente, de
iniciativa popular, pois quem figura como autor destes projetos sdo parlamentares
eleitos ou o Presidente da Republica, para o fim de que tivesse prosseguimento a

proposta apresentada pela populacdo® %

%2 As leis que foram aprovadas oriundas, inicialmente, de projeto de inciativa popular sdo: 8.930/1994:
o caso Daniella Perez; 9.840/1999 (combate a compra de votos); 11.124/2005 (moradia popular); Lei
Complementar 135/2010 (a lei da ficha limpa). BRASIL. Lei n°® 8.930, de 06 de setembro de 1994.
Déa nova redagéo ao art. 10 da Lei no 8.072, de 25 de julho de 1990, que dispde sobre os crimes
hediondos, nos termos do art. 50, inciso XLIll, da Constituicdo Federal, e determina outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8930.htm>. Acesso em: 28
abr. 2019; BRASIL. Lei n° 9.840, de 28 de setembro de 1999 Altera dispositivos da Lei no 9.504, de
30 de setembro de 1997, e da Lei no 4.737, de 15 de julho de 1965 — Cdédigo Eleitoral. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9840.htm>. Acesso em: 28 abr. 2019; BRASIL. Lei n°
11.124, de 16 de junho de 2005. Disp&e sobre o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social
— SNHIS, cria o Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social — FNHIS e institui o Conselho
Gestor do FNHIS. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-
2006/2005/Lei/L11124.htm>. Acesso em: 28 abr. 2019; BRASIL. Lei Complementar n°® 135, de 4 de
junho de 2010. Altera a Lei Complementar no 64, de 18 de maio de 1990, que estabelece, de acordo
com o § 90 do art. 14 da Constituicdo Federal, casos de inelegibilidade, prazos de cessacéo e
determina outras providéncias, para incluir hipéteses de inelegibilidade que visam a proteger a
probidade administratva e a moralidade no exercicio do mandato. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp135.htm>. Acesso em: 28 abr. 2019.

% BRASIL, Constituigio da Reptblica Federativa do Brasil de 1988.

% Pode ser verificado, também, nos projetos de lei que ensejaram a aprovagéo da lei, onde figura
autoria, quais sejam: PL n°4.146/93 (Lei dos crimes hediondos, o Poder Executivo figura como autor);
PL n° 1.517/99 (Lei contra a Corrupgéo Eleitoral, a autoria do projeto é atribuida ao parlamentar
Albérico Cordeiro); PL n° 2.710/92 (Criou o FNHIS, aponta o deputado Nilmario Miranda como autor);
e o PLP n° 518/2009 (Lei da ficha limpa, Antonio Carlos Biscaia e outros 32 parlamentares figuram
como autores). BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n° 4.146, de 1993. D4 nova
redacdo ao artigo primeiro da lei n® 8.072, de 25 de julho de 1990, que "dispde sobre os crimes
hediondos, nos termos do artigo 5° inciso xiiii, da constituicdo federal, e determina outras
providencias". Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=219155>. Acesso em:
28 abr. 2019; BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n° 1.517, de 1999. Modifica a Lei n°®
9.504, de 30 de setembro de 1997 e altera dispositivos da Lei n° 4.737, de 15 de julho de 1965 -
Cadigo Eleitoral. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=38166>. Acesso em:
28 abr. 2019; BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n® 2.710, de 1992. Cria o Fundo
Nacional de Moradia Popular - FNMP, e o Conselho Nacional de Moradia Popular - CNMP, e da
outras providéncias. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=18521>. Acesso em:
28 abr. 2019; BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de 518, de 2009. Altera o art. 67 da Lei n°
8.078, de 11 de setembro de 1990, para aumentar a pena cominada. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/2191343>. Acesso em: 28 abr. 2019.

% SANTOS. Luiz Claudio Alves dos. A Iniciativa Popular das Leis. E-Legis, Brasilia, v. 1, n. 1, p. 9-17.
2° semestre 2008. p. 9.

% CALGARO, Fernanda. Em quase 30 anos, Congresso aprovou 4 projetos de iniciativa popular.
Disponivel em: <https://g1.globo.com/politica/noticia/em-quase-30-anos-congresso-aprovou-4-
projetos-de-iniciativa-popular.ghtml|>. Acesso em: 28 abr. 2019.
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O que se pode extrair nesta etapa da pesquisa € que, apesar da intengao
constitucional em favor da participagdo popular, quanto a iniciativa popular as
previsdes constitucional e legal s&o por demais restritivas, como se pode observar
nas limitagdes do exemplo apresentado, bem como pela inocuidade da participagéo
popular na elaboracdo das leis desde 1988. Com isso, nossa analise corrobora o
entendimento de que a iniciativa popular das leis tem se demonstrado um “instituto

decorativo™’.

2.2, A Ineficacia da Interferéncia dos Referendos e Plebiscitos no
Processo Legislativo

O outro mecanismo formal de participacdo direta do cidadéo, previsto no
ordenamento juridico brasileiro, que poderia interferir no processo de formagao da
norma positiva, seja qual for a sua modalidade, € a consulta popular.

Embora muitos ndo fagam distingdo entre as formas de consulta popular, por
ndo perceberem relevante diferenca entre ambas®, o legislador constituinte optou
por diferencia-las, no momento em que estabeleceu duas formas diferentes de
consulta a populagao, quais sejam: o plebiscito e o referendo®.

Ainda que entenda que ambas sido consultas populares semelhantes, a
literatura nos apresenta a distingcdo com precisao ao dizer que o plebiscito seria uma
consulta extraordinaria e excepcional, sobre questdes de base ou de principio, que
visa decidir previamente uma questdo politica ou institucional, antes de sua
formulacdo e, por outro lado, o referendo “versa sobre a aprovacao de textos de
projeto de lei ou de emenda constitucional, ja aprovados”, ou seja, seria “o poder de

»100

aprovar as leis ou as emendas constitucionais que ja foram deliberadas

positivamente pelo parlamento'?".

A legislagdo, ao regulamentar os termos da Constituicdo Federal'®

determinou que “plebiscito e referendo sao consultas formuladas ao povo para que

9 FERREIRA FILHO, Manoel Goncgalves. Do processo legislativo. p. 203.

%8 GEMMA, Gladio. Verbete: plebiscito. In: BOBBIO, Norberto et al. Dicionario de politica. 7. ed.
Traducgdo Joédo Ferreira [et al.]. Brasilia: Editora UnB, 1995. p. 927.

% 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; Il - iniciativa
popular (BRASIL, Constituicido da Republica Federativa do Brasil de 1988).

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 28. ed. atual. Sao Paulo:
Saraiva, 2002. p. 96.

101 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 25. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005. p. 142.

12 BRASIL, Constituigio da Republica Federativa do Brasil de 1988.
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delibere sobre matéria de acentuada relevéancia, de natureza constitucional,
legislativa ou administrativa”, e para ndo deixar duvidas a respeito da distingao entre
ambos, estabeleceu que o “plebiscito € convocado com anterioridade a ato
legislativo ou administrativo, cabendo ao povo, pelo voto, aprovar ou denegar o que
Ihe tenha sido submetido”, enquanto o “referendo é convocado com posterioridade a
ato legislativo ou administrativo, cumprindo ao povo a respectiva ratificagdo ou
rejeicao” '%.

E, pois, fungéo do referendo ratificar (confirmar) ou rejeitar um projeto de lei
ou emenda constitucional aprovado, ao passo que o plebiscito tem como objetivo
autorizar a formulagdo de medida requerida pela consulta popular. Extrai-se,
portanto, que o plebiscito ndo constitui um ato do procedimento de elaborag&o de
leis, visto que deste tipo de consulta até podera ser exigida a adogao de uma lei
para sua implementacdo, mas, se assim for, acontecera de maneira posterior a
consulta'®.

Uma vez que o objeto do presente estudo orbita no entorno do controle
popular sobre o estabelecimento de alteragcdes legislativas ou constitucionais como
forma de possibilitar o desenvolvimento no pais, extrapolar-se-a as molduras do
projeto persistir na analise do plebiscito, pois, como se viu, ndo é fase do processo
legislativo, de maneira que se prosseguira tratando, agora, do referendo.

Dessa forma, ainda que se possa ver que a principal diferenciacdo do
referendo esta no momento em que é feita a consulta popular, os elementos
diferenciadores que nos interessam do instituto sdo, principalmente: (1) a
participagdo do povo no processo legislativo; (2) o seu carater vinculante que se
discutira a seguir; e, o foco de nossa pesquisa, (3) a ratificagdo ou rejeicdo do
eleitorado sobre uma proposta'®'%, de maneira que confere aos cidadéos o “poder

de decisdo a respeito das leis que os obrigaréo”1°7.

193 Art. 2° Plebiscito e referendo sdo consultas formuladas ao povo para que delibere sobre matéria
de acentuada relevancia, de natureza constitucional, legislativa ou administrativa. § 10 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. § 20 O referendo é convocado com posterioridade a ato
Iegislativo ou administrativo, cumprindo ao povo a respectiva ratificagcdo ou rejeicdo. (BRASIL, 1998).
"Y' SILVA, José Afonso da. Processo Constitucional de Formacgéo das Leis. p. 246.

105 PINTO, Erica Maria Garcia. Instrumentos de participagdo democratica direta: o plebiscito e o
referendo. Dissertagdo (Mestrado em Direito do Estado). Faculdade de Direito. Universidade de Sé&o
Paulo. Sao Paulo, 2013. p.70.

1% BANDEIRA DE MELLO. Oswaldo Aranha. O Referendum legislativo popular. Sdo Paulo: RT.
1935. p. 27-28.

107 SILVA, Daniela Romanelli da. Democracia e direitos politicos. Campinas: Instituto de direitos
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Apesar da ampla abrangéncia tematica oferecida pelo legislador ao

referendo’®

, alguns limites se lhe impuseram a esse tipo de mecanismo de
participacdo, a comecar pela previsdo de que a convocagao dar-se-a “mediante
decreto legislativo, por proposta de um tergo, no minimo, dos membros que

compdem qualquer das Casas do Congresso Nacional”'®

para, posteriormente,
passar por todos os demais tramites junto & Justica Eleitoral"°.

Esse ponto é nevralgico no que diz respeito a consulta popular no Brasil. Pois
o mecanismo de participagdo direta da populagdo no processo legislativo, que
deveria ser um canal para minimizar as falhas ja discutidas do sistema
representativo, principalmente naquelas tematicas que sdo mais caras aos cidadaos,
nao podera ser convocado por iniciativa popular, em descompasso com o0 que ocorre
em outros paises'" 12,

Da mesma forma, ficou silente a legislagao brasileira quanto a exigéncia de
consultas obrigatorias, como acontece nos ordenamentos juridicos de diversos
paises, tais como na “Suiga, na Australia, na Dinamarca, na Irlanda e no Japao. (...)

Nos Estados Unidos, é obrigatorio em 49 Estados; na Suiga € obrigatério no plano

politicos, 2005. p. 196.

108 Art. 20 (.--) § 20 O referendo é convocado com posterioridade a ato legislativo ou administrativo,
cumprindo ao povo a respectiva ratificacdo ou rejeicdo (BRASIL. Lei n° 9.709, de 18 de novembro
de 1998).

%9 Art. 30 Nas questbes de relevancia nacional, de competéncia do Poder Legislativo ou do Poder
Executivo, e no caso do § 30 do art. 18 da Constituicdo Federal, o plebiscito e o referendo séo
convocados mediante decreto legislativo, por proposta de um ter¢o, no minimo, dos membros que
compdem qualquer das Casas do Congresso Nacional, de conformidade com esta Lei (BRASIL. Lei
n° 9.709, de 18 de novembro de 1998).

M0 Art. 8° Aprovado o ato convocatério, o Presidente do Congresso Nacional dara ciéncia a Justica
Eleitoral, a quem incumbira, nos limites de sua circunscrigdo: | — fixar a data da consulta popular; Il —
tornar publica a cédula respectiva; Ill — expedir instrucbes para a realizagdo do plebiscito ou
referendo; IV — assegurar a gratuidade nos meio de comunicacdo de massa concessionarios de
servigo publico, aos partidos politicos e as frentes suprapartidarias organizadas pela sociedade civil
em torno da matéria em questdo, para a divulgacdo de seus postulados referentes ao tema sob
consulta (BRASIL. Lei n°® 9.709, de 18 de novembro de 1998).

" “Art. 75 — Um referendo popular sera fixado para decidir a adogéo, total ou parcial, de uma lei ou
de um ato tendo valor de lei, quando quinhentos mil eleitores ou cinco Conselhos Regionais o
solicitem. O referendo ndo sera admitido para tratar de leis fiscais e de orcamento, de anistia ou de
remicdo de penas, de autorizagdo de ratificacdo de tratados internacionais. Todos os cidadaos
chamados a eleger a Camara de Deputados detém o direito de participar do referendo. A proposi¢ao
submetida a referendo sera aprovada desde que a maioria dos eleitores tenha participado do
escrutinio, e se a maioria dos sufragios validamente expressos tenha sido alcangada. A lei determina
as modalidades de aplicagao do referendo.”

"2 “Artigo 141 — Referendo Facultativo. 1. Serdo submetidos ao voto do povo, a pedido de 50.000
cidadados e cidadas com direito de voto ou de oito cantbes: a) as leis federais; b) as leis federais
declaradas urgentes cuja duracdo de validade tenha passado de um ano; c) as portarias federais, na
medida em que a Constituicdo ou a lei o prevejam; d) os tratados internacionais que: 1. sejam de
duracdo indeterminada e n&o sejam denunciaveis; 2. prevejam a adesdo a uma organizagao
internacional; 3. ensejem uma modificagédo unilateral do direito.”
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»113

federal e no ambito dos cantbes e, ainda, sobre tratados que envolvam a

formacdo de comunidades supranacionais, na Franca', ainda que seja um pais
que também limite ao povo a convocagao de suas consultas populares.

Com excegcdao a ‘“incorporacdo de Estados entre si, subdivisdo ou
desmembramento para se anexarem a outros, ou formarem novos Estados ou

»115

Territorios Federais” °, em que o plebiscito € requisito para que se concretize, ndo

ha previsdo legal alguma de obrigatoriedade de consultas populares, nem para
normas infraconstitucionais, tampouco para as constitucionais no Brasil.
Dessa forma, cabe exclusivamente aos parlamentares a realizagdo de

consultas populares no Brasil, seguindo a tradicdo de paises essencialmente

116

parlamentaristas, como a Espanha °, ou mesmo aqueles que, além disso,

passaram por experiéncias negativas quanto a participacdo direta do povo

)", como a Franga''®, e divergindo

119 120

(plebiscitos cesaristas de Napoledo Bonaparte
de outros paises que constitucionalizaram a exigéncia das consultas populares
121

Além dessa primeira questdo que diz respeito a limitagdo dos competentes

para convocar um referendo, deixou-se uma outra grande lacuna para as consultas

"3 BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquista. A cidadania ativa: referendo, plebiscito e inciativa

popular. p. 142.

"4 Art. 88-5 - Tout projet de loi autorisant la ratification d'un traité relatif & I'adhésion d'un Etat a
I'Union européenne est soumis au référendum par le Président de la République. (FRANCA.
Constituicao Francesa de 1958. Disponivel em:
<https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=LEGITEXT000006071194>. Acesso em: 28
abr. 2019.).

"5 Art. 18 (...) § 3° Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se ou desmembrar-se para se
anexarem a outros, ou formarem novos Estados ou Territérios Federais, mediante aprovagao da
populagdo diretamente interessada, através de plebiscito, e do Congresso Nacional, por lei
complementar (BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988).

"8 Ver Art. 92 da Constituicdo Espanhola (ESPANA. Constitucién de la Nacién Espaiiola.
Disponivel em: <https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1978-31229&p=20110927&tn=1>.
Acesso em: 28 abr. 2019.).

" BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquista. A cidadania ativa: referendo, plebiscito e inciativa
popular. p. 58

"8 Ver Art. 11 da Constituigao Francesa.

"9 Ver Art. 140 da Constituigdo Suica. (SWITZERLAND. Constitution of the Swiss Confederation.
Promulgada em 18 de abr. de 1999. Disponivel em: <https://www.admin.ch/opc/en/classified-
compilation/19995395/index.html>. Acesso em: 28 abr. 2019.).

120 Ver Art. 411 da Constituigdo Boliviana (BOLIVIA. Nueva Constitucién Politica del Estado de
Bolivia. Gaceta Oficial de Bolivia, 7 de fev. de  2009. Disponivel em:
<https://bolivia.justia.com/nacionales/nueva-constitucion-politica-del-estado/quinta-parte/titulo-
unico/#articulo-411>. Acesso em: 28 abr. 2019.).

' Ver Art. 341 da Constituicdo Venezualena (VENEZUELA. Constitucion de la Republica
Bolivariana de Venezuela. Publicada en Gaceta Oficial, 30 de dez. de 1999. Disponivel em:
<http://www.cne.gov.ve/web/normativa_electoral/constitucion/titulo9.php#art341>. Acesso em: 28 abr.
2019.).
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populares no ordenamento juridico brasileiro, qual seja, a matéria ou as matérias as
quais ensejariam ao parlamentar convocar consulta. Acontece que a vagueza da
legislacdo instituiu que deverdo convocar consulta popular quanto as questdes de
“relevancia nacional’,’” sem especificar ou detalhar o que viriam a ser tais
questdes, de maneira que ficou, o instituto, completamente limitado quanto a sua
implementacéo’?>.

Supondo-se que as primeiras limitantes a consulta popular foram analisadas,
outras situagdes devem ser discutidas.

Um primeiro ponto a que se deve dar énfase, desta sintética legislagdo que
regulamentou a matéria das consultas populares, € o caso do dispositivo que

by

terceiriza a normatizagdo quanto a tramitagcdo dos projetos de plebiscitos e
referendos ao regimento comum do Congresso Nacional'?.

Observe-se que a Constituicdo Federal'® deixou a livre conformagdo do
legislador a regulamentagédo das formas de participacao direta da populacado e, ao
regulamentar a matéria, o Congresso Nacional quedou-se inerte quanto a forma de
tramitacdo na regulamentagcao especifica, deixando para que no regimento comum
viesse a ser normatizado, fato que nunca aconteceu.

Outra questdo importante encontra-se no dispositivo que determina que “o
referendo pode ser convocado no prazo de trinta dias, a contar da promulgacao de
lei ou adogdo de medida administrativa, que se relacione de maneira direta com a
consulta popular”'?.

Deste dispositivo extrai-se a ideia de referendo ab-rogativo, que seria a
consulta popular que acontece apos a entrada em vigor da lei, de maneira que, para
alguns autores, n3o faria ele parte do processo legislativo'? 2 ' Por outro lado, ha
aqueles que considerem que ao se prever um referendo ab-rogativo no texto de uma

lei aprovada pelo parlamento, a sua vigéncia estaria condicionada ao resultado do

22 Art. 3°. Nas questdes de relevancia nacional (BRASIL. Lei n° 9.709, de 18 de novembro de
1998).

123 BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquista. A cidadania ativa: referendo, plebiscito e inciativa
popular. p. 137.

24 Art. 12. A tramitacdo dos projetos de plebiscito e referendo obedecera as normas do Regimento
Comum do Congresso Nacional (BRASIL. Lei n°® 9.709, de 18 de novembro de 1998).

'25 BRASIL, Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988.

126 Redacgéo do art. 11 da Lei n® 9.709 (BRASIL. Lei n°® 9.709, de 18 de novembro de 1998).

27 PINTO, Erica Maria Garcia. Instrumentos de participagcao democratica direta: o plebiscito e o
referendo. p. 68.

128 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo.p.149.

'29 SILVA, José Afonso da. Processo Constitucional de Formacgéo das Leis. p. 247.
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referendo .

Em verdade, a legislagcdo ndo determina, apenas sugere que seja feito na
forma ab-rogativa, no entanto, a critério da iniciativa parlamentar, poder-se-a
determinar que o referendo seja na forma constitutiva, que seria aquela “consulta
popular sobre um projeto de lei ainda n&o sancionado, com o objetivo de impedir que

»131

ele se transforme em lei” ®’, motivo pelo qual compreendem que seria o verdadeiro

instrumento de participacdo popular legislativa'®? '**,

Logo, em que pese as divergéncias sobre o carater de interferéncia direta no
processo legislativo dos referendos ab-rogativos ou constitutivos, ambos estariam
dando ao povo a possibilidade de interferir diretamente nas normas que l|hes
concederao direitos e as quais obedecerao.

Porém, a faculdade dada aos parlamentares quanto a convocacado dos
referendos, seja de um referendo ab-rogativo ou constitutivo, demonstra que o
legislador apresentou grande resisténcia a participacdo direta, de maneira que
deixou em segundo plano a possibilidade de interferéncia da populagdo no que diz
respeito as normas as quais € submetida.

Por fim, deve-se salientar que a legislacdo'™* brasileira relacionada as
consultas populares foi omissa quanto ao efeito dos referendos, de maneira que a lei
nao dispbe se haveria vinculagdo quanto as decisdes populares, ainda que haja
pesquisa’®® que defenda n&o ser possivel o parlamento ignorar ou tentar interpretar
a decisdo sufragada. A legislagao brasileira n&o expressou, portanto, como ocorre
nos Estados Unidos e na Suiga, o efeito vinculante dos referendos, esvaziando
ainda mais o instituto'®.

Acredita-se que, pelo exposto, fica demonstrada a contrariedade da classe
politica quanto ao uso das consultas populares, seja nas matérias de relevancia
nacional, conforme previsto na lei, seja no processo legislativo relacionado a direitos

sociais, que albergam os interesses do poder econémico, que, na maioria das vezes,

130 OLIVEIRA, Bruno Batista da Costa de. A participagdo popular no processo legislativo: o

exercicio dA cidadania ativa e o discurso do Estado democratico de direito no Brasil. p. 168.

31 SILVA, José Afonso da. Processo Constitucional de Formacgéo das Leis. p. 247.

32 PINTO, Erica Maria Garcia. Instrumentos de participagcao democratica direta: o plebiscito e o
referendo. p. 68.

3% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. p.152.

'3* BRASIL. Lei n° 9.709, de 18 de novembro de 1998).

138 OLIVEIRA, Bruno Batista da Costa de. A participagdo popular no processo legislativo: o
exercicio da cidadania ativa e o discurso do Estado democratico de direito no Brasil. p. 167.

136 BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquista. A cidadania ativa: referendo, plebiscito e inciativa
popular. p. 135.
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nao se alinham com os interesses da populagao.

Dessa maneira, cabe agora analisar na pratica as participa¢des populares por
meio de mecanismos formais no Brasil desde a promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988"", bem como contrasta-las com as alteraces legislativas e
constitucionais relacionadas aos direitos sociais, que sao aqueles que proporcionam

as liberdades fundamentais conducentes ao desenvolvimento das pessoas.

3. Inexisténcia de Participacao Popular no Processo Legislativo
relacionado aos Direitos Sociais

Em verdade a participacdo popular por meio de mecanismos formais no
Brasil, durante a vigéncia da Constituigdo Federal de 1988'®, ¢ irrisoria, tendo
ocorrido poucas vezes, 0 que se apresenta como um ponto extremamente negativo
para a democracia brasileira e para o desenvolvimento do pais e do povo. Pois,
como se vera, as poucas participacdes diretas ndo diziam respeito a assuntos de
grande relevancia, mas foram questdes triviais, que nao tinham relagado alguma com
as liberdades instrumentais dos cidadaos brasileiros.

Foram apenas duas consultas populares em nivel federal, durante a vigéncia
da atual Constituigdo', em um intersticio de praticamente 30 anos, quais sejam: (1)
o plebiscito previsto pelo Poder Constituinte Originario, no Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias™®, que dizia respeito & forma e sistema de governo a
serem implementados no Brasil, em 1993; e (2) o referendo que tratou do artigo 35
da Lei 10.826,"" que dizia respeito a proibicéo do registro, posse e comercializagao
de armas de fogo e municdo, em 2005'%%.

Houve, também, algumas consultas populares em nivel regional, que trataram
de: (1) mudanca ou manutencao do fuso horario local no Estado do Acre, em 2010;

(2) além de outros plebiscitos realizados com a finalidade de desmembramento,

37 BRASIL, Constituigio da Republica Federativa do Brasil de 1988.

138 BRASIL, Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988.

139 BRASIL, Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988.

0 Art. 2°. No dia 7 de setembro de 1993 o eleitorado definira, através de plebiscito, a forma
(republica ou monarquia constitucional) e o sistema de governo (parlamentarismo ou
presidencialismo) que devem vigorar no Pais (BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988).

BRASIL. Lei n° 10.826, de 22 de dezembro de 2003. Dispde sobre registro, posse e
comercializagdo de armas de fogo e munigdo, sobre o Sistema Nacional de Armas — Sinarm, define
crimes e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2003/L10.826.htm>. Acesso em: 28 abr. 2019.

'“2 BRASIL. Plebiscitos e Referendos.
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anexagao e criagdo de distritos, mudanga de topdnimo, #3144

em alguns Municipios
(Rondénia'®, Sdo Paulo e Maranhdo'*, entre outros) e Estados da Federagdo
(Para'’).

Essa pesquisa realizada a respeito do uso das consultas populares
demonstra o baixo uso do mecanismo, principalmente se comparado com paises
que possuem tradigdo nas consultas populares, como por exemplo, os Estados
Unidos, que possui uma meédia altissima de consultas populares e, somente nas
ultimas elei¢cdes intermediarias, incluiram-se 146 medidas a serem consultadas a
populacéo, sendo que 35 delas foram de iniciativa dos proprios cidadéos'.

Deve-se salientar que um dos pontos importantes para a eficacia da
ferramenta se encontra na possibilidade da iniciativa popular'® de se instituir o
referendo, para além daquelas iniciativas feitas pelo proprio parlamento, como € a
hipétese unica na legislagdo brasileira. Essa possibilidade significou, nos Estados
Unidos'™® a possibilidade de implementagdo de uma série de pautas que eram
bloqueadas por legislaturas estaduais, quando n&o podia o proprio cidadao propor
consulta™’.

O uso dessa iniciativa tornou-se um mecanismo de extrema importancia para
influenciar nas politicas publicas dos Estados Unidos, sendo que os cidadaos
passaram a ser ouvidos por meio de iniciativas, em diversas questdes, tais como:

acdes afirmativas, reforma educacional, limites de mandato, reforma tributaria,

% FRAZAO, Felipe. Embu passa a ser oficialmente Embu das Artes. Disponivel em: <http://sao-

paulo.estadao.com.br/noticias/geral,embu-passa-a-ser-oficialmente-embu-das-artes-imp-,769741>.
Acesso em: 28 abr. 2019.

' RIO GRANDE DO NORTE. Tribunal Regional Eleitoral do Estado de Rio Grande do Norte.
Eleitores de Serra Caiada decidem sobre nome do municipio. Disponivel em: <http://www.tre-
rn.jus.br/imprensa/noticias-tre-rn/2012/Julho/eleitores-de-serra-caiada-decidem-sobre-nome-do-
municipio>. Acesso em: 28 abr. 2019.

%> RONDONIA. Tribunal Regional Eleitoral do Estado de Rondbnia. Plebiscitos e Referendos.
Disponivel em: <http://www.tre-ro.jus.br/eleicoes/plebiscitos-e-referendos/plebiscito-2010>. Acesso
em: 28 abr. 2019..

% BRASIL. Plebiscitos e Referendos.

Y7 BRASIL. Plebiscitos e Referendos.

Y8 ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL. EUA realizaram 146 plebiscitos e referendos nas
eleicbes desta semana. Disponivel em: <http://www.oab.org.br/noticia/27800/eua-realizaram-146-
plebiscitos-e-referendos-nas-eleicoes-desta-semana>. Acesso em: 28 abr. 2019.

%9 Esse mecanismo ¢ denominado na Ciéncia Politica dos Estados Unidos como Initiative.

%0 Deve-se salientar que nao é uniforme as initiatives e os referendum nos Estados Unidos, pois a
Iegislagéo varia em cada Estado, de maneira que a regulamentacgéo € Estadual e nao Federal.

18 LAWMAKERS, Citizen. A Brief The History of the Initiative and Referendum Process in the
United States. 2009, p. 3. Disponivel em: <http://pdemokracie.ecn.cz/cs/doc/Historyl&R.pdf>. Acesso
em: 28 abr. 2019..
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reforma financeira, reforma das politicas de drogas, meio ambiente, etc.'®.

A inexisténcia de possibilidade de o povo iniciar uma consulta popular € um
dos motivos, mas varias outras podem ser as razdes para o0 baixo uso dos institutos
no Brasil, diversas ja foram discutidas nos capitulos anteriores, no entanto, o dado
concreto que se tem com a presente pesquisa € o de uma baixissima participagao
popular direta por meio dos mecanismos previstos na legislacdo brasileira, apesar
de haver um discurso constitucional da soberania popular, com previsao expressa
do instituto nas normas constitucionais e infraconstitucionais.

O povo fica excluido de deliberar sobre questdes essenciais ao seu
desenvolvimento, tais como sdao os direitos sociais, que sao a positivacdo das
liberdades instrumentais levantadas por Amartya Sen, que, somadas, conduziriam
ao desenvolvimento.

Na pesquisa realizada, pode-se observar que foram 37.370 (trinta e sete mil

trezentos e setenta) legislacdes federais'>

aprovadas pelo parlamento, desde a
promulgagdo da Constituigdo Federal de 1988"%*. Do total de legislagbes federais
aprovadas, 2757 (dois mil setecentos e sessenta e cinquenta e sete) sao
relacionadas aos direitos sociais em espécie (Tabela 1), constantes no Art. 6° da

Constituicdo Federal'®®.

Tabela 1 — Quantidade de legislagdes federais relacionadas a Direitos Sociais aprovadas

durante a vigéncia da Constituicdo Federal de 1988

Direitos Sociais Quantidade
Saude 598
Educacao 723
Alimentacéo 83

182 LAWMAKERS, Citizen. A Brief The History of the Initiative and Referendum Process in the
United States. p. 6.

153 Pesquisa realizada no portal da Cadmara dos Deputados, de toda a legislacdo federal, desde 1988,
que esta disponivel por meio do link: BRASIL. Camara dos Deputados. Colegao: Legislagdo Federal.
Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/busca/?o=relevance&v=legislacao&colecao=S&expressao=&palavrascha
ve=&apelido=&primeiraementa=&corpododocumento=&numero=&ano==&tiponormaF=Lei+Complemen
tar&tiponormaF=Lei+0rdin%C3%A1ria&tiponormaF=Medida+Provis%C3%B3ria&tiponormaF=Decret
o+Legislativo&tiponormaF=Decreto&tiponormaF=Decreto-Lei&di=06-10-1988&df=28-04-
2018&origensl=&origensF=&situacao=>. Acesso em: 28 abr. 2019.

' BRASIL, Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988.

% Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentagdo, o trabalho, a moradia, o
transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo (BRASIL, Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988).
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Trabalho 125
Moradia 5
Transporte 305
Lazer 22
Seguranga Publica 94
Previdéncia 549
Maternidade 18
Infancia 23
Assisténcia Social 212
Total 2757

Fonte: elaboragao do autor a partir do portal da Camara dos Deputados156.

Dessa forma, denota-se uma vultuosa atividade legiferante, com uma meédia
de 1205 (mil duzentas e cinco) legislagdes federais aprovadas por ano no Brasil,
desde 1988. Impressiona o numero, quando se analisa que sdo, em média, 3,3 (trés
virgula trés) leis aprovadas por dia. Torna-se dificil acreditar que haja um reflexivo,
discutido e democratico debate para se aprovarem as legislagbes em um contexto
de tantas leis aprovadas'’.

Em que pese as legislagdes referentes aos direitos sociais serem menos
expressivas, em termos quantitativos (Grafico 1), ainda assim representam uma
quantidade grande de leis aprovadas sobre essas matérias, sendo que cerca de
7,4% (sete virgula quatro por cento) do total de legislagdes aprovadas versam sobre
Direitos Sociais, que, como ja dito, sdo direitos de interesse direto do povo, eis que

sdo aqueles que proporcionam as liberdades instrumentais.

% Deve-se salientar que estes numeros foram encontrados na busca automatica do portal da

Camara dos Deputados, a partir do uso de palavras-chave, ndao havendo sido feito uma analise
qualitativa do conteldo das legislagdes para conferéncia da relagéo real da lei com o direito social em
espécie, podem haver alteracdo nas quantidades a partir de uma analise qualitativa do contetdo das
Iegislagées.

YT A media aqui realizada nao levou em conta a sessdo legislativa ser composta por menos dias,
usou-se para essa meédia a quantidade de legislagbes aprovadas desde a promulgacdo da
Constitui¢éo, dividido por 365 dias (ano).
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Grafico 1 — Quantidade de legislacdes federais, média anual e percentual de das legislagdes que

abordam os direitos sociais durante a vigéncia da Constituicdo Federal de 1988'%,

Fonte: elaboracao propria.

Além das legislagbes federais, foi realizado um levantamento das Emendas
Constitucionais (EC), eis que é por meio das EC que se altera, formalmente, o texto
da Constituicido Federal™®.

O processo legislativo das emendas constitucionais € mais dificultoso quando
comparado ao da edicdo de normas infraconstitucionais, dai se extrair a
caracteristica de rigidez dada & Constituicdo Brasileira’ pelo Poder Constituinte.
Compreende-se que assim se determinou para exigir uma maior reflexdo e debate

publico quanto as suas alteragdes, vez que é a Constituicdo'™"

0 arcabouco das
normas matizes de todo o ordenamento juridico brasileiro.

Salienta-se que é da Constituicdo'® que se extraem, também, grande parte
dos Direitos Fundamentais, em especial os Direitos Sociais, dos quais toda a
populagao brasileira é titular, tendo-lhes sido conferido status de clausula pétrea, em
virtude de serem estes os direitos mais sensiveis a populacdo, como foi possivel
discutir-se no processo evolutivo dos direitos humanos fundamentais, em
subcapitulo anterior.

Optou-se por analisar qualitativamente as Emendas Constitucionais, para, a
partir dessa analise, verificar quais teriam alguma relagdo com os direitos sociais, ou
seja, aquelas que, de alguma forma, direta ou indireta, implicavam envolvimento de

Direitos Sociais. Deve-se deixar claro que, em que pese a previsao Constitucional

'8 BRASIL, Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988.
'%9 BRASIL, Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988.
10 BRASIL, Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988.
%! BRASIL, Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988.
152 BRASIL, Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988.
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‘ndo sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir'®® os

direitos e garantias individuais, a Constituigdo'®

nao veda emendas que tratem
sobre os direitos fundamentais e sociais, apenas veda que se venha a aboli-las,
motivo pelo qual ha diversas EC que envolvem os Direitos Sociais (Grafico 2).

Ao todo ja foram realizadas 99 (noventa e nove)'®® Emendas Constitucionais
e 6 (seis)'®® Emendas de Revisdo a Constituicio Federal™, dentre as quais, por
meio de uma analise qualitativa, pode-se filtrar pelo menos 34 (trinta e quatro)
Emendas Constitucionais que trataram direta ou indiretamente de Direitos Sociais'®®

(Gréfico 2).
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100 ~ 100%
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50 34 . 50%
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Emendas Constitucionaise Emendas Constitucionais
de Revisdo sobre Direitos Sociais

I Quantidade Percentual

Grafico 2 — Quantidade absoluta de Emendas Constitucionais e de Revisao e daquelas que tratam

sobre Direitos Sociais durante a vigéncia da Constituicdo Federal de 1988"%°.

Fonte: elaboracao propria.

Deve-se frisar que mesmo diante de um vasto universo de legislagcdes

%3 Art. 60 (...) § 4° Nao sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir: (...) IV -
os direitos e garantias individuais (BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988).

' BRASIL, Constituigio da Republica Federativa do Brasil de 1988.

15 BRASIL. Emendas Constitucionais.

16 BRASIL. Emendas Constitucionais de Revisio.

'” BRASIL, Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988.

%8 A analise qualitativa observou o conteldo de todas as emendas constitucionais, e filtrou todas
aquelas que, de alguma forma, no seu teor, envolvia os direitos sociais em espécie previstos nos
artigo 6° da Constituicdo Federal, de maneira que filtraram-se as seguintes emendas: EC n.° 2, de
25.08.1992; EC n.° 3, de 17.03.1993; EC n.° 10, de 04.03.1996; EC n.° 11, de 30.04.1996; EC n.° 12,
de 15.08.1996; EC n.° 14, de 12.09.1996; EC n.° 15, de 12.09.1996; EC n.° 17, de 22.11.1997; EC n.°
18, de 05.02.1998; EC n.° 19, de 04.06.1998; EC n.° 20, de 15.12.1998; EC n.° 21, de 18.03.1999; EC
n.° 27, de 21.3.2000; EC n.° 28, de 25.5.2000; EC n.° 29, de 13.9.2000; EC n.° 40, de 29.5.2003; EC
n.° 41, de 19.12.2003; EC n.° 45, de 30.12.2004; EC n.° 47, de 5.7.2005; EC n.° 48, de 10.8.2005; EC
n.° 53, de 19.12.2006; EC n.° 56, de 20.12.2007; EC n.° 59, de 11.11.2009; EC n.° 64, de 4.2.2010;
EC n.° 65, de 13.7.2010; EC n.° 68, de 21.12.2011; EC n.° 70, de 29.3.2012; EC n.° 72, de 2.4.2013;
EC n.° 85, de 26.2.2015; EC n.° 86, de 17.3.2015; EC n.° 88, de 7.5.2015; EC n.° 90, de 15.9.2015;
EC n.° 93, de 8.9.2016; EC n.° 95, de 15.12.2016.

'%9 BRASIL, Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988.
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federais e emendas constitucionais aprovadas, em termos quantitativos, foram
apenas duas as consultas a populacdo, e apenas uma delas relacionada ao
processo legislativo de lei, que envolveu aspectos relacionados a segurancga publica,
sobre o desarmamento da populagao, no referendo de 2005.

Por outro lado, como ja se discutiu, ndo € dada a populagcédo a possibilidade
de ter iniciativa de Emendas Constitucionais, ainda assim, mesmo para a iniciativa
de leis, possibilidade formalmente prevista, deste universo de 37.370 (trinta e sete
mil trezentos e setenta) legisla¢cdes federais aprovadas no periodo, foram apenas
quatro projetos de iniciativa popular que se discutiram e aprovaram'”®, isso nao
representa 0,01% (zero virgula zero um por cento) da totalidade. Rememora-se,
ainda, que, na pratica, essas quatro leis aprovadas foram adotadas/iniciadas,
efetivamente, por congressistas, o que se credita as dificuldades ja elencadas nos
subcapitulos anteriores.

A liberdade politica possui uma importancia dupla: (1) primeiro pelo carater
educativo da participacéo politica, de maneira que possui uma importancia em si; e
(2) por ser o meio pelo qual o cidadao pode expressar suas vontades, ou seja, por
ser a seara na qual o cidadao podera reivindicar as demais liberdades instrumentais
as quais tera acesso.

Ao se compreenderem os Direitos Sociais como liberdades instrumentais, a
partir da observacdo da Constituicdo Federal de 1988'"", percebe-se a importancia e
necessidade de o povo participar do processo legislativo das questbes que
envolvam estes tipos de direitos. Nao se quer, aqui, retirar do povo a possibilidade
de participar de discussdes e deliberagdes de legislagbes de outros temas, o que se
quer é enfatizar a necessidade da participacdo nas relacionadas aos Direitos
Sociais.

O que se observou na analise empirica e da legislagdo brasileira é que é
furtado do povo a possibilidade de decidir os rumos e as opgdes politicas quanto aos
mais essenciais direitos, quais sejam, os Sociais, que representam o acesso as
liberdades instrumentais e, consequentemente, ao desenvolvimento. Ndo houve

sequer uma consulta a populagéo sobre as 2.757 (duas mil setecentos e cinquenta e

70 As leis que foram aprovadas oriundas, inicialmente, de projeto de inciativa popular sao:

8.930/1994: o caso Daniella Perez; 9.840/1999 (combate a compra de votos); 11.124/2005 (moradia
popular); Lei Complementar 135/2010 (a lei da ficha limpa). BRASIL. Lei n° 8.930, de 06 de
setembro de 1994; BRASIL. Lei n° 9.840, de 28 de setembro de 1999; BRASIL. Lei n°® 11.124, de
16 de junho de 2005; BRASIL. Lei Complementar n°® 135, de 4 de junho de 2010.

"' BRASIL, Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988..
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sete) legislagbes federais relacionadas aos Direitos Sociais, tampouco sobre as 34
(trinta e quatro) Emendas Constitucionais que tinham relagdo com este mesmo tipo
de direitos.

Em que pese os diversos mecanismos informais de participacdo, nao lhe é
possibilitado ao povo, formalmente, participar e deliberar sobre normas que irdo
reger os seus direitos, ou seja, ndo se efetiva o exercicio da soberania popular,
constitucionalmente previsto. Mesmo em questdes de ampla repercussao social e de
amplos debates no seio da sociedade, o Congresso Nacional evita dar ao povo voz,
que nao tem para quem recorrer, vez que a legislagdo ndo permite a iniciativa de

uma consulta ao povo.

Consideracoes Finais

O que se pode considerar, apds o que aqui foi analisado, € que apesar de ter
sido construida uma retérica e uma narrativa pelo Constituinte Originario, com

reflexos no texto da Constituigdo Federal'’®

, relacionado a soberania popular, ndo se
traduziu em efetivacdo desta soberania por meio da participagcdo popular nos atos
solenes da construgdo do Estado Democratico de Direito, quais sejam, o processo
de formacéao das leis.

Foi possivel verificar que ha uma intensa articulagéo legislativa a ponto de o
congresso aprovar, em média, 1205 leis/ano, da mesma forma, observou-se que
foram diversas as Emendas Constitucionais e de Revisdo promulgadas (105) desde

a promulgacao da Constituicdo'"

. Quando se observam apenas as leis e emendas
relacionadas aos Direitos Sociais, também sdo em numeros consideraveis, por outro
lado, apenas duas foram as consultas populares e quatro foram as iniciativas
populares de lei até a presente data.

Como se demonstrou, a inexistente participacdo direta da populagdo no
processo legislativo ndo se deve a falta de vontade popular, eis que as
manifestagdes por meio de instrumentos informais s&o notaveis nos casos tomados
como exemplo, mas falta, em verdade, condi¢cdes de a populagdo se manifestar por
meio dos mecanismos formais, dadas as dificuldades e deficiéncias dos

instrumentos ja elencadas anteriormente.

"2 BRASIL, Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988.
'3 BRASIL, Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988.
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Alcangou-se o objetivo da pesquisa ao se responder a problematica, no
sentido de que se evidenciou a inexisténcia de participacdo popular no processo
legislativo, ndo soO relacionado aos direitos sociais, mas sobre toda e qualquer
matéria no ambito da formacg&do das leis. Isso é uma limitagdo significativa a
liberdade politica da populacédo brasileira que impede, via de consequéncia, que a
populagdo possa decidir sobre aqueles direitos essenciais para que usufruam de
suas liberdades instrumentais, caminho necessario para se obter o desenvolvimento,

de maneira que a hipétese desta pesquisa foi confirmada.
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