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RESUMO

O presente trabalho trata do debate sobre a viabilidade de iniciativa popular para propostas de
emendas constitucionais na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
(CRFB/88). A discussao é pertinente uma vez que o art. 60 da CRFB/88 ndo faz mencdo em
termos expressos a esta possibilidade, muito embora a Constituicdo consagre o modelo de
Estado Democratico de Direito (art. 1°), assentado na democracia semi-direta (art. 14),
apresentando como instrumentos de participacdo popular o plebiscito, o referendo e a
iniciativa popular. Assim, tendo por fundamento a doutrina do constitucionalismo
democratico latino-americano e suas repercussdes na compreensdo do poder constituinte,
defende-se o cabimento da iniciativa popular para apresentacdo de propostas de emendas a
Constituicdo brasileira de 1988, como fonte legitimadora auténtica da soberania popular.

Palavras-chave: emenda constitucional; iniciativa popular; constitucionalismo democrético;
poder constituinte; soberania popular.



ABSTRACT

The final paper deals with the debate on the viability of popular initiative for proposals of
constitutional amendments in the Constitution of the Federative Republic of Brazil of 1988
(CRFB/88). The discussion is pertinent because the article 60 of the CRFB/88 makes no
express reference to this possibility, even though the Constitution establishes the model of a
Democratic State of Right (Article 1), based on semi-direct democracy (article 14), presenting
as instruments of participation plebiscite, referendum and popular initiative. Thus, based on
the doctrine of Latin American democratic constitutionalism and its repercussions on the
understanding of constituent power, it is defended the appropriateness of popular initiative to
present proposals for amendments to the Brazilian Constitution of 1988, as an authentic
legitimating source of popular sovereignty.

Keys-words: proposal for constitutional amendment; popular initiative; Latin American
Democratic Constitutionalism; constituent power; popular sovereignty.
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INTRODUCAO

As ideias esbocadas no presente trabalho tém como ponto de partida a concepcéo de
que 0s processos revolucionarios liberais do século XVIII trouxeram a baila uma nova espécie
de constitucionalismo que culminou na hegemonia do poder constituinte, centro de
legitimidade das Constituicbes Democraticas e determinante para 0 avanco das sociedades,
em direcdlo ao Novo Constitucionalismo Democratico. A doutrina liberal do poder
constituinte encontra sua atualizagdo no metaconceito poder constituinte e poder constituido,
entendendo que o0 povo € o Unico sujeito constituinte e detém soberania absoluta, pois, do
contrario, se estaria negando o fundamento democratico da sociedade constituida. Quer isto
dizer que a Constituicdo sO pode estar legitimada por um poder prévio, de natureza politica,

resultante da soberania popular.*

A democracia € o fundamento primevo do Poder Constituinte. Por intermédio dela é que
se opera 0 rito de passagem da tedrica potencialidade, absoluta, repise-se, para a condicdo de
projeto politico, convertendo-se em poténcia criadora da multiddo na busca por emancipacao.
O movimento da multiddo se traduz na forga extraordinaria constituinte, dai a necessidade da

via democratica como fonte de legitimidade.?

Apo6s os anos de chumbo, a Assembleia Nacional Constituinte se formatou com o
desiderato da construcdo de um Estado Democratico de direito. Como ndo poderia deixar de
té-lo feito, a Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil, embebida de novos ideais e
buscando a reconciliacdo democratica, consignou em seu artigo primeiro o fundamento de

toda e qualquer instituicdo tecida na categoria de poder constituido.®

! DALMAU, Rubén Martinez. El debate sobre la naturaliza del Poder Contituyente: elementos para una Teoria
de la Constitucion Democrética. In: DALMAU, Rubén Martinez (Ed.). Teoriay practica del Poder
Constituyente. Valencia: Tirant lo Blanch, 2014, pp. 68-69;73;85.

2 NEGRI, Antonio. O poder constituinte: ensaio sobre as alternativas da modernidade. Rio de Janeiro: DP & A,
2002, pp.424/425.

3 “4 Repuiblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolGvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: I- a soberania; Il- a
cidadania; I11- a dignidade da pessoa humana; IV- os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; V- o
pluralismo politico. (Artigo 1°, CRFB/1988; grifado)



Desse modo, a apreciacdo sobre todo o texto constitucional, sua interpretacdo e
aplicagdo, ndo pode se distanciar da poténcia criadora da multiddo, expressa

democraticamente pelo poder constituinte, originario, politico e auténtico.

Assente nesse primado democrético, a Constituicdo de 1988 instituiu o modelo da
democracia participativa, ou semidireta, na qual se franquia a participagdo popular na
resolucdo de demandas importantes, abrindo-se canais de formalizacdo da vontade da
multidao, a quem foi adjudicada ndo s6 a possibilidade de participar do processo legislativo
via iniciativa popular, como também de dar respostas as indagacfes previstas através do
plebiscito e do referendo.

Quanto a soberania popular, 0 mesmo artigo 14 da Constituicdo da Republica assevera
que ela sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direito e secreto. Os governantes do
legislativo e do executivo que ascendem ao poder estdo no exercicio temporario da
titularidade da soberania, indelegavel, e séo eleitos por voto. Os instrumentos da democracia
participativa se interconectam aos da democracia representativa. Portanto, a democracia, cada

vez mais plena, ganha contorno na edificacdo do Estado brasileiro.

Os poderes constituidos extraem legitimidade do poder constituinte democraticamente
impelido pela multiddo criadora, que condiciona a esfera de poder e criacdo daquele.
Conforme conhecido brocardo da argumentacéo juridica, quem pode o mais (povo, titular do
poder constituinte), pode o menos (poderes constituidos). O verdadeiro protagonista da
democracia é o povo, que também se corporifica no verdadeiro destinatario das politicas
estruturadas pelos representantes. Na ética da democracia participativa, o que atinge a todos

concerne a todos.

Nessa esteira de raciocinio, a democracia participativa implica que o povo deva dar
respostas a crise politica que se instale ja que atinge a todos. Os representantes, enquanto
delegatérios dessa titularidade, ndo podem, portanto, se arvorar das atribui¢cbes constituintes

do povo, de seu poder de escolha e participacao.

Assim, o mote perseguido pelo constitucionalismo democratico ndo é outro sendo o de

minimizar as acdes improprias dos poderes constituidos, evitando-se 0 seu exacerbamento, na
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medida em que se restitui ao povo — unico legitimado desde a origem—, 0 poder soberano que

baliza o Estado e as suas instituicdes.

A discussdo que a pesquisa levanta é pertinente, porque revolve temas centrais da
Teoria da Constituicdo, tais como: i) poder constituinte; ii) poder reformador; e iii)

constitucionalismo democratico.

Ademais, a Carta Magna ndo fez previsdo expressa em seu artigo 60 sobre a
possibilidade de apresentacdo de propostas de emendas constitucionais (PECs) por meio de
iniciativa popular, o que d& margem a diferentes interpretacdes sobre o dispositivo, inclusive

contrarias entre si.

Cabe, pois, ao presente trabalho oferecer uma resposta a luz do Constitucionalismo
Democratico, tal como propugnado no Novo Constitucionalismo (Democratico) Latino-
Americano, que prevé a proposta de emenda constitucional por iniciativa popular nas

Constitui¢es da Colémbia, Equador e Bolivia.

Para tanto, no primeiro capitulo, o trabalho incursionard brevemente as contribuicdes
historicas para a evolucdo do conceito de constitucionalismo, tomando o caminho da Grécia
Antiga, de Roma, perpassando o constitucionalismo medieval e 0 moderno, até chegar ao

Novo Constitucionalismo (Democratico) Latino-Americano.

Adiante, o segundo capitulo cuidara da tematica da participacdo popular nesse novo
Constitucionalismo, cujo nascedouro se deu em solo latino-americano, para problematizar a

questdo da reforma constitucional, segundo o aporte conceitual dessa nova corrente.

O terceiro capitulo ocupar-se-a da iniciativa popular legislativa, bem como do processo
de reforma constitucional de paises que ostentam a bandeira desse Novo Constitucionalismo,

comparando-0s com o ordenamento brasileiro.

Em divisdo propria, 0 exame da propositura de emendas & Constituicdo brasileira por
iniciativa do povo se fara no quarto capitulo e levara as reflexdes doutrinarias a respeito do

tema, extraindo-se as conclusées, que constardo do capitulo cinco.
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1. POSTULADOS DO CONSTITUCIONALISMO DEMOCRATICO (NOVO
CONSTITUCIONALISMO LATINO-AMERICANO)

1.1. Breves contribuicdes histdricas

O fenbmeno do constitucionalismo, como conhecido hodiernamente, € um engendro
moderno, tributario do lluminismo e das revolugdes burguesas dos séculos XVII e XVIII,
ocorridas na Inglaterra, nos Estados Unidos e na Franca. Nada obstante, suas nogdes cruciais
datam da Antiguidade Classica, remontando o ambiente da Pélis grega, e atravessam 0S
séculos, de modo que pode-se falar em espécies de constitucionalismos diferentes, que

ganharam conotagdes especificas com o passar do tempo.*

Em sua esséncia, o constitucionalismo significa a limitagdo do poder politico em favor
dos governados. Limitacdo essa que se da mediante a supremacia da Lei (Estado de Direito).
Apesar da sugestdo imediata da existéncia de uma Constituicdo escrita, essa associacdo nem
sempre é vista. O constitucionalismo do Reino Unido, por exemplo, se baseia em muitas leis
consuetudinarias materialmente constitucionais, juntamente com outras Cartas solenes e
escritas. Nas palavras de BARROSO: “ndo basta, portanto, a existéncia de uma ordem
juridica qualquer. E preciso que ela seja dotada de determinados atributos e que tenha

legitimidade, a adesdo voluntaria e espontanea de seus destinatarios”.®

Num breve escorgo historico sobre o constitucionalismo antigo e medieval, tem-se que
na Grécia Antiga (séculos VI e IV a.C), a organizacdo politica do Estado era tratada pela
politeia, uma espécie de Constituicdo, que, no entanto, ndo se revestia de normatividade
juridica, apenas indicava um modelo de bem comum a ser seguido por todos. N&o se cogitava
a protecdo de direitos individuais, ndo se antevia uma hierarquia tipica de suas normas,

tampouco regulava as relacbes travadas entre o Estado e os individuos. Liberdade ndo

4 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: Os conceitos fundamentais e a
construcdo do novo modelo. S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 26.
® Ibidem. p. 27
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significava a ndo ingeréncia do Estado na esfera da individualidade dos cidad&os, traduzia-se

no direito de tomar parte nas deliberagdes que ocorriam em praca publica (a4gora).’

Em Roma, por sua vez, ocorreu a valorizacdo da esfera individual e da propriedade
com a valorizacdo de direitos civis que reconheciam o casamento, a celebracdo de negdcios
juridicos e a elaboragdo de testamentos. E também nesse periodo que despontam algumas
instituicbes republicanas que se assemelhariam aos sistemas de separacdo de poderes, tais
como o Consulado (os Consules eram 0s agentes do executivo), a Assembleia (encarnava o
poder de elaborar as leis) e o Senado (6rgao consultivo, fonte material e efetiva de poder) que

representavam o equilibrio entre certas camadas da sociedade.’

Com a queda do Império Romano, deu-se uma atomizacdo do poder politico na Idade
Média, a vagar pelas méos da Igreja Catdlica, da aristocracia agraria, corporagdes de oficio,
reis e Imperador. A contribuicdo desse periodo foi a celebracdo de pactos entre reis e senhores
feudais, a quem se garantia certas prerrogativas consistentes na limitacdo do poderio politico
relativamente a tributacdo, propriedade e liberdade, inclusive religiosa. Ocorre que tais
tratados ndo eram universais, no sentido de acobertar a todos os cidaddos, sendo uma reduzida
parcela de privilegiados bar6es. O exemplo mais conhecido é o da Magna Carta de 1215,

firmada entre o rei Jodo Sem Terra e a nobreza inglesa.®

Doravante, o constitucionalismo moderno teve lugar com o desenrolar de alguns
acontecimentos historicos importantes, como a criacdo dos Estados Modernos, a secularizacao
do poder iniciada através da Reforma Protestante e o antropocentrismo iluminista. Assim, ele
surgiu junto da ascensdo burguesa, que ansiava pela centralizacdo do poder (monismo) e,
posteriormente, pela sua contencdo, visto que os soberanos absolutistas eram legibus solutos
com base no jusnaturalismo divino. Em sintese, o constitucionalismo moderno se arrima na
separacdo de poderes, na garantia de direitos individuais negativos oponiveis ao Estado e na
necessidade de legitimacdo do governo pelo consentimento dos governados, via democracia

representativa.

6 SOUZA NETO, Claudio Pereira; SARMENTO, Daniel. Direito Constitucional: teoria, histéria e métodos de
trabalho (22 ed.). Belo Horizonte: Férum, 2014.
7 BARROSO, Op. Cit.
8 SOUZA NETO, Claudio Pereira; SARMENTO, Daniel. Op. Cit.
13



O constitucionalismo moderno viveu, ainda, duas fases que se configuram no
constitucionalismo liberal-burgués e no constitucionalismo social. O primeiro se caracteriza
pela proeminéncia dos direitos individuais de “primeira gerag¢do”, oponiveis ao Estado. Sdo
direitos como a liberdade, a propriedade e a igualdade. Liberdade estritamente formal,
meramente econémica, que nado tinha que ver com a existencialidade das pessoas. A igualdade
sO se plasmava em lei, mas ignorava a opressao e as disparidades materiais que existiam no
seio da sociedade. A propriedade como direito, em que pese sua conexao com a génese do
pensamento liberal, atrelada ao discurso insurgente contra o Antigo Regime, tornou-se

instrumento que viabilizou a manutencdo do status quo e suas desigualdades.

Por sua vez, o constitucionalismo social ganhou terreno com a crise do Estado Liberal
no final do século XIX e inicio do século XX. O Estado absenteista j& ndo conseguia
equacionar o quadro de exploracdo humana, de sorte que Ihe era exigida uma atuacéo efusiva
na economia e na politica, por meio de politicas publicas redistributivas e com o fornecimento
de prestacGes materiais para as camadas mais pobres da sociedade, em setores como a saude,
a educacdo e a previdéncia social®. No entanto, o Welfare State sofre uma crise que se
irrompeu com a queda do muro de Berlim, em 1989, e o surgimento do neoliberalismo. A
globalizacdo econdmica reduziu a capacidade dos Estados de implementarem novas politicas
publicas, em atendimento a desterritorializacdo do capitalismo, que investe na flexibilizacdo

das relagGes de trabalho com o intuito de atrair investimentos.°

A historia do mundo contemporaneo continua refletindo as tensdes existentes entre o
constitucionalismo e democracia. Esse debate ganhou novas nuances com a segunda
deflagracdo mundial, que exp0s a falta de normatividade das ConstituicGes e resgatou sua

supremacia hierarquica.

Agora, na doutrina constitucional gerada durante as Ultimas trés décadas, novas
categorias surgiram, resgatando as bases filosoficas do constitucionalismo democratico. Sao
duas construcdes tedricas que explodiram a luz dos ultimos textos constitucionais latino-
americanos, mas que ndo se confundem: o Neoconstitucionalismo e o Novo

Constitucionalismo (Democratico) Latino-Americano.

® As primeiras constituicGes deste tipo foram a mexicana de 1917, e a alem4, de Weimar, de 1919.
10 SOUZA NETO, Claudio Pereira; SARMENTO, Daniel. Op. Cit.
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1.2. O Neoconstitucionalismo e o Novo Constitucionalismo (Democratico) Latino-

Americano!!

Apods a Segunda Grande Guerra, o constitucionalismo social, atrelado ao modelo de
Estado de mesmo nome, sucumbiu as novas politicas econdmicas dos governos conservadores

neoliberais, e suas constituicdes sofreram um processo de perda da eficacia de suas garantias.

Com efeito, os dois termos sdo construcdes relativamente recentes que ganharam
notoriedade com os textos constitucionais que eclodiram na Europa pds Segunda Grande
Guerra e, agora, com o advento de novas Constituicbes na América Latina na virada para o
século XXI. S0 termos diferentes, mas que, na concep¢do de PASTOR e DALMAU,*
pertencem ao escopo do constitucionalismo democratico e importam ideias que, inclusive, se

complementam.

O esforgo do neoconstitucionalismo tange a busca de um denominador comum na
doutrina sobre qual seria o papel desempenhado pela Constituicdo no ordenamento juridico e
seu conteldo, ou seja, hd uma andlise tedrica sobre o valor da Constituicdo, sua influéncia e
hierarquia. Para tanto, pde-se énfase na aplicacdo dos principios e salientam-se métodos

hermenéuticos distintos do restante do ordenamento juridico.

O neoconstitucionalismo é uma doutrina de origem predominantemente europeia, pois
pensada a partir do constitucionalismo social europeu, que pretende explicar o conjunto de
obras constitucionais que surgem no pOs guerra e atingem o apogeu em Constituices
europeias da década de 1970 — merecendo citacdo a portuguesa de 1976 e a espanhola de
1978 -, e na adaptacdo latino-americana do mesmo constitucionalismo social — a guisa da

Constituicdo brasileira de 1988. Assim, como se percebe por essa Ultima, sdo constituicdes

11 E preciso atentar para o fato que ndo h4, entre os autores, uniformidade na nomenclatura destas reformas
constitucionais, que serdo analisadas mais adiante. Sdo algumas das denominagfes mais conhecidas: Novo
Constitucionalismo Latino-Americano (Pastor e Dalmau), com a qual nos filiamos; Constitucionalismo Mestico
(Baldi), Constitucionalismo Andino e Constitucionalismo Pluralista Intercultural (Wolkmer);
Neoconstitucionalismo Transformador (Santamaria); Constitucionalismo Pluralista (Raquel Fajardo);
Constitucionalismo Experimental ou Transformador (Boaventura); Constitucionalismo da Diversidade
(Uprimmy). LOIS, Cecilia. FERRI, Carolina. TAVARES, Tayna. Novo Constitucionalismo Latino-Americano:
Pachamama e a insurgéncia de um novo sujeito constitucional. In Teoria Institucional e Constitucionalismo
Contemporaneo. Editora Jurua. 2016.
12 PASTOR, Roberto Viciano; DALMAU, Rubén Martinez. A Constituicdo democratica, entre o
neoconstitucionalismo e 0 novo constitucionalismo. In: VIEIRA, José Ribas; LACOMBE, Margarida; LEGALE,
Siddharta. Jurisdigdo constitucional e direito constitucional internacional. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 102-
124. ISBN 978-85-450-0196-6. Disponivel em:< http://www.bidforum.com.br>.
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que vado além da mera funcdo histérica de separar os poderes publicos e estabelecer

competéncias, mas possuem normas materiais de alta densidade, que condicionam e

direcionam a atuacéo do Estado mediante a imposigédo de determinados fins e objetivos.

Na visio de POZZOLO?®, as nocdes peculiares que formatam o ndcleo do

neoconstitucionalismo séo as seguintes:

Distingdo entre principios e regras, fazendo alusdo & emblemaética
discussdo entre Hart e Dworkin, conferindo proeminéncia aos
principios e seu papel na funcdo de interpretacdo e argumentacdo
juridica por parte dos juizes;

Por conseguinte, diferindo ponderagdo de subsuncdo, os principios
contariam com um metodo interpretativo e aplicativo tipico, nao
cabendo sua aplicacdo de acordo com os métodos tradicionais de
subsungé@o de normas (regras). A ponderacdo é uma técnica destinada a
resolver conflitos entre normas (principios) validas e incidentes sobre
um caso, para se promover, na medida do possivel, uma realizacédo
otimizada dos bens juridicos em confronto, isto é, a aplicacdo de um
principio dominante, conjugado com outro conflitante. J& com as regras
isS0O ndo aconteceria, pois sdo comandos definitivos, que, quando
validos e incidentes, devem ser aplicados integralmente;

A subordinacdo da lei e do resto do ordenamento (independéncia
legislador) a materialidade ou substancialidade da Constituicdo; e

A defesa da interpretacdo criativa dos juizes, a quem se permite
aplicacdo direta das normas constitucionais frente a lei. Aqui reside a
ideia de que as normas materiais da Constituicdo regulam ndo somente
as relagdes verticais entre Estado e cidaddo, mas também as horizontais
entre os cidaddos e que, portanto, devem encontrar aplicacdo direta na

jurisprudéncia

Assim, verifica-se a superioridade axioldgica da Constituicdo sobre a lei, esta que nao

detém apenas a funcdo de limitacdo do poder politico, sendo modelar a sociedade, vedando

13 POZZOLO, Susana. Neoconstitucionalismo y especificidad de la interpretacion constitucional. Doxa:
Cuadernos de Filosofia del Derecho. Actas del XVIII Congreso Mundial de la Asociacién Internacional de
Filosofia Juridica y Social (Buenos Aires, 1977), nim. 21, vol. I1 (1998), pp. 339-353.
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uma legislacdo lesiva dos direitos e orientando seus rumos, cujos principios colmatam as

eventuais lacunas e direcionam a disciplina legislativa.

Todavia, cabe concluir que, desse ponto de vista, 0 neoconstitucionalismo é uma teoria
do direito e, ndo propriamente uma teoria da Constituicdo. Ora, seu fundamento € o estudo da
dimensdo positiva da Constituicdo, para o qual é despicienda a analise dos pressupostos e
condicdes de legitimidade democratica e da formula por meio da qual a vontade popular,
travestida de vontade constituinte, se transfere para a vontade constituida, plasmada na Carta
Maior.

Dessa forma, o neoconstitucionalismo reivindica o Estado de Direito em seu
significado final, tendo decorrida a explicacdo da evolucdo e concretizagdo do conceito. Em
altima anéalise, pretende, sem romper com o arranjo teérico do positivismo, transformar o

Estado de Direito no Estado Constitucional de Direito.

Por fim, como teoria do direito, o neoconstitucionalismo, desde uma concepcao
centrada no papel dos principios, visa a concretizagdo do fendmeno da constitucionalizacéo
do direito, entendida como um processo que levou a releitura de todo o ordenamento a partir
da lente axiologica da Constituicdo. Por tal razdo, caracteriza-se por uma Constituicdo
infiltrada, invasiva, dada pela positivacdo do catalogo de direitos, pela constante presenca de
principios e por algumas peculiaridades de interpretacdo e aplicacdo de suas normas. Cuida-
se, em suma, de recuperar o conceito de Constituicdo e fortalecer sua presenca determinante

no ordenamento juridico.

Por seu turno, o novo constitucionalismo, ao contrario do neoconstitucionalismo,
possui 0 objetivo de recuperar e atualizar a conotacdo jusfiloséfica do conceito de poder
constituinte democratico, cuja ativacdo e exercicio se da através de uma Assembleia
Constituinte participativa e plural, garantindo-se a origem democratica das Constitui¢es por

meio da participacdo popular.

Aléem da preocupacdo pela supremacia  constitucional  peculiar  do
neoconstitucionalismo, o novo constitucionalismo franqueia a abertura de novos espacos de

participacdo direta dos cidaddos, estende as garantias e a efetividade dos direitos sociais,
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estabelece novos fundamentos axioldgicos a nortearem a convivéncia, incorpora a prote¢do ao
meio ambiente, estende os tentaculos protetivos da Constituicdo aos poderes econémicos que
controlam e distorcem os mercados, buscam garantir a independéncia do Poder Judiciario, e,
terminantemente, a resolucdo da exclusdo e marginalizacdo de grupos vulneraveis e minorias

étnicas e sociais.

A América Latina ostenta a certiddo de nascimento do novo constitucionalismo, por
ter sido solo fecundo para o germinar de uma nova corrente constitucional emancipadora apés
anos de desgovernos autoritarios. Segundo WOLKMER e FAGUNDES, o movimento se
caracteriza como uma acdo insurgente em relacdo a racionalidade eurocéntrica, liberal-

individualista e monista.'*

Explica-se. A tradicdo constitucionalista da América-Latina desde o século XIX, a
partir da Independéncia politica da maioria dos paises da regido — ao menos no quesito formal
—, N@o é outra sendo a reproducdo do modelo elitista ibérico. Com efeito, ndo houve um total
desligamento do pacto colonial, porém uma readaptacdo do proprio na ordem social,
econémica e politico-constitucional, de sorte que a dependéncia da cultura juridica de matriz
europeia sucedeu na importacdo de todo o ideario econdmico-capitalista, plasmado nas
Constituicbes dos Estados, com o fito de refletir os interesses coloniais das antigas
metrépoles. Nas palavras de WOLKMER e FAGUNDES:

E relevante lembrar que, na América Latina, tanto a cultura juridica imposta pelas
metropoles ao longo do periodo colonial quanto as instituicbes juridicas formadas
apos o processo de independéncia (tribunais, codificagdes e constituicdes) derivam
da tradicdo legal europeia, representada, no ambito privado, pelas fontes cléssicas
dos Direitos romano, germanico e canénico. lgualmente, na formacdo da cultura
juridica e do processo de constitucionalizacdo latino-americano pds-independéncia,
h& de se ter em conta a heranca das cartas politicas burguesas e dos principios
iluministas inerentes as declaracdes de direitos, bem como provenientes agora da
nova modernidade capitalista, de livre mercado, pautada na tolerancia e no perfil
liberal-individualista.

Mutatis mutandis, a manutencdo escamoteada do antigo estado de coisas repercutiu,
consequentemente, na formatacdo das instituicdes juridicas, que, nos termos dos autores
supra, “sdo marcadas por controle centralizado e burocratico do poder oficial; formas de

14 WOLKMER, Anténio Carlos e FAGUNDES, Lucas Machado. Tendéncias Contemporaneas do
constitucionalismo latino-americano: Estado plurinacional e pluralismo juridico. Revista Pensar. Revista de
Ciéncias Sociais, Fortaleza, v.16 n.2. p. 371/408. jul/dezembro, 2011.
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democracia excludente; sistema representativo clientelista; experiéncias de participa¢ao
elitista; e por auséncias histdricas das grandes massas campesinas e populares "*°.

Ocorre que, dada a faléncia do modelo liberal-europeu, uma série de reformas foram

inseridas na cultura juridica, sob o impeto da necessidade e da desigualdade social acentuada,

que reinavam no seio da sociedade local.

Nesse marco, houve a mudanca de paradigma sobre o antigo ou classico
constitucionalismo latino-americano, descendente de uma época de hegemonia do

constitucionalismo elitista de heranca europeia, ap6s episddios de conturbagdes sociais.

Eis ai uma das principais diferencas com o0 neoconstitucionalismo: o novo
constitucionalismo ndo é uma teoria do direito, € uma teoria da Constituicdo consolidada na
reescritura do marco da legitimidade democratica da Constituicdo, usando seu aparato de
conceitos que haviam se desnaturado com o tempo, quais sejam, o poder constituinte e a

soberania popular, com vistas no avan¢o democréatico das sociedades.

Nessa toada, existe uma forte preocupacdo com as camadas mais vulneraveis e
marginalizadas, no sentido de promover uma expansdao do catdlogo de direitos,
proporcionando e estimulando a participacao politica de tais segmentos populares, que, por
muito tempo, quedaram-se alijados do direito de manifestacdo nos processos de tomada de
decisbes. Nas palavras de NARDIZ?:

“Es posible entender por NCL la corriente constitucional que surge en
Latinoameérica en la década de los noventa del siglo XX (no ajena en su aparicién a
la crisis econdémica, a las reformas promovidas por el Fondo Monetario
Internacional, FMI y a sus negativas consecuencias en el empleo y en el
empobrecimiento de la clase media, que se producen en la regién durante la década
anterior), que se extiende hasta el presente y que busca transformar las sociedades de
los paises en los que se implanta mediante un proyecto que, partiendo de un
diagndstico critico con la realidad que encuentra, en particular con sus estandares
sociales y participativos, trata de lograr una mayor igualdad social, la incorporacion
de los grupos sociales identificados como excluidos, una mayor participacion y una
reforma de la sociedad en su conjunto desde una perspectiva progresista.”’

15 WOLKMER, Anténio Carlos; FAGUNDES, Lucas Machado. Op Cit.

16 NARDIZ, Alfredo Ramirez. Nuevo Constitucionalismo Latinoamericano y democracia participativa:
(progreso o retrocesso democrético? In: Vniversitas. Bogota, n° 132, enero-junio de 2016, p. 349-388.

7 Em livre traduco: “E possivel entender por Novo Constitucionalismo Latino-Americano a corrente
constitucional que surge na América Latina na década dos anos noventa do século XX (n&o alheia, em sua
aparicao, a crise econémica, as reformas promovidas pelo Fundo Monetério Internacional, FMI — e as suas
negativas consequéncias no emprego e no empobrecimento da classe média, que se produzem na regido durante
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Essa nova corrente que “sintetiza um conjunto complexo e multifacetado de novas
tendéncias conceituais, critérios de positivacao e atuacdes jurisprudenciais que refletem um
novo modo de pensar e interpretar a constituicdo, ”*® a bem da verdade, bebe das fontes
jusfiloséficas dos postulados de um constitucionalismo revolucionario, conhecido como
constitucionalismo democratico. VILLABELLA ARMENGOL?®, citando PASTOR?,
assevera, ainda, se tratar de um reencontro com a teoria auténtica da Constituicdo, em seu

sentido original, concebida como a Carta resultante de um processo constituinte legitimo.

Os autores apontam que o movimento foi encetado com a Constituicdo Politica da
Coldmbia de 1991, seguida da Venezuelana de 1999, da Equatoriana de 2008 e da Bolivia de
2009.2! Tais constituicdes almejam por uma ruptura com o antigo modelo eurocéntrico de
pensar o direito, refundando as instituicdes do Estado, valendo-se, para tanto, de instrumentos
juridicos que integram e valorizam a cultura dos povos nativos, historicamente apartados. A
bem da verdade, o que se vé ¢ a tentativa de descolonizagio do poder e da justica.?? Todo esse
processo prioriza a riqueza cultural diversificada, respeita as tradices comunitarias historicas
e, sobretudo, tenta sobrepujar o modelo de politica exclusivista, comprometido com as

oligarquias e tendentes ao capital externo.

Essas constituicbes, portanto, possuem marcas que denotam 0s tracos mais

importantes dessa nova onda no direito constitucional, sdo elas?:

a década anterior), que se estende até o presente e que busca transformar as sociedades dos paises nos quais se
implanta mediante um projeto que, partindo de um diagnéstico critico diante da sociedade em que se encontra,
em particular com seus padrfes sociais e participativos, trata de lograr uma maior igualdade social, a
incorporacdo de grupos sociais identificados como excluidos, uma maior participacdo e uma reforma da
sociedade em seu conjunto desde uma perspectiva progressista”.

18 VILLABELLA ARMENGOL, Carlos Manuel. Constitucion y Democracia en el Nuevo Constitucionalismo
Latinoamericano. IUS. Revista del Instituto de Ciencias Juridicas de Puebla A.C., nim. 25, 2010, pp. 49-76
Instituto de Ciencias Juridicas de Puebla A. C. Puebla, México. Disponivel em: Disponible en:
<http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=293222977003>

9 1bid. p. 57.

20 PASTOR, Roberto Viciano, conferencia pronunciada en el Congreso Internacional por el 10° Aniversario de la
Constitucion Venezolana, celebrado en Caracas del 7 al 9 de diciembre de 2009.

2L PASTOR, DALMAU, VILLABELLA ARMENGOL, dentre outros.

22 \WWOLKMER, Anténio Carlos e FAGUNDES, Lucas Machado. Tendéncias Contemporaneas do
constitucionalismo latino-americano: Estado plurinacional e pluralismo juridico. Revista Pensar. Revista de
Ciéncias Sociais, Fortaleza, v.16 n.2. p. 371/408. jul/dezembro, 2011.

23 NARDIZ, Alfredo Ramirez. Op. Cit e VILLABELLA ARMENGOL, Carlos Manuel. Op Cit. fornecem um
ndmero maior de caracteristicas.
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1)

1)

V)

V)

Vi)

Vi)

Em funcdo do degradante quadro social, econdmico e politico, houve a
ativacdo do poder constituinte, em que as Assembleias foram convocadas pela
total participacéo do povo;

A alta carga de normas-principios e preceitos teleoldgicos e axioldgicos, que se
enunciam como valores superiores, qual a dignidade, a liberdade, a inclusdo, a
solidariedade, equidade social e de género na participacdo politica, bem-estar
comum, justica social, democracia, etc;

Reconhecimento da supremacia constitucional, enfatizando-se sua eficacia
direta entre as relacBes particulares. Consectario disso, a constitucionalizacéo
do ordenamento juridico, na qual todos os ramos do direito sdo perpassados
pelas normas constitucionais, vinculando-se aos seus principios e valores;
Configuragdo de um novo modelo de Estado, gerando Estados plurinacionais e
interculturais, onde ha uma ampla protecdo das minorias étnicas e de grupos
originarios. A Constituicdo da Bolivia, por exemplo, o define como Estado
unitario social de direito plurinacional e comunitario; a do Equador, como
Estado constitucional de direitos e justica;

A protecdo do meio ambiente, inclusive atribuindo titularidade de direitos a
natureza, como faz a Constituicdo do Equador, artigo 71 e ss., personalizando-a
na Pacha Mama;?*

O protagonismo do Estado e sua incidéncia em aspectos sociais e econdémicos,
encontrando-se uma série de responsabilidades;

E, talvez a mais importante de todas, o fomento da democracia participativa, ao
objetivo de promover uma sociedade mais ativa e participativa politicamente,
para, assim, se alcancar uma democracia mais solida e estavel. Portanto, sdo
previstos uma miriade de instrumentos participativos: iniciativa popular,
plebiscitos, referendos, revocatorias de mandatos. Ha, outrossim, a
regulamentacdo de procedimentos de reforma constitucional com a
participacdo do constituinte originario, em que a iniciativa popular é uma via
de instauracdo do processo de alteracdo da constituicdo. Além disso, ha a

intangibilidade de alguns contetidos serem passiveis de emenda, bem como o

24 «Art. 71.- La naturaleza o Pacha Mama, donde se reproduce y realiza la vida, tiene derecho a que se respete
integralmente su existencia y el mantenimiento y regeneracion de sus ciclos vitales, estrutura, funciones y
procesos evolutivos.” Em livre traducdo, “A natureza ou Pacha Mama, de onde se reproduz e se realiza a vida,
tem direito a que se respeite integralmente sua existéncia e a manutencdo e regeneracdo de seus ciclos vitais,
estrutura, fungdes e processos evolutivos”.
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enrijecimento de procedimentos de aprovacdo por meio de maiorias

qualificadas, como se vera adiante.

Um ponto de interse¢do entre 0 neo e 0 novo constitucionalismo € a imposicdo de um
velho significante com um significado diferente, isto €, o Estado Constitucional, este que gira

em torno da supremacia da Constituicdo em todo o seu conteudo.

Sem embargo, a distin¢do reside no entendimento de que ndo basta que o Estado conte
com uma Constituicdo formal, a qual se esmere em organizar e dividir o poder, o verdadeiro
Estado Constitucional é aquele cuja Constituicdo possui origem democrética e que organiza o
poder do Estado, limitando-o pelo respeito aos direitos fundamentais e a vontade popular.
Finalizando o raciocinio, PASTOR e DALMAU?:

Asi, la constitucion es la norma suprema del ordenamiento juridico no porque lo
prescriba su texto, sino porque expresa la voluntad democréatica popular respecto al
contenido y valor de la Constitucion. Por tanto, la definicion del Estado
constitucional, para el nuevo constitucionalismo, no es solo formal y normativa, sino
que se asienta en el fundamento democratico que le otorga legitimidad al poder.2

Do ponto de vista do novo constitucionalismo, esse Estado Constitucional perpassa
quatro caminhos.?” O primeiro é a reivindicacio e releitura do conceito de soberania popular e
sua identificacdo com o poder constituinte; seguido da incorporacdo de mecanismos de
fortalecimento da legitimidade democratica do poder constituido, seja mediante participacdo
direta nos processos deliberativos de tomada de decisdes, seja por meio dessa mesma
participacdo em decisdes de controle democratico do poder politico organizado; a constante
busca de instrumentos que minimizem a ineficacia da Constituicdo, em beneficio de sua
efetividade e; por fim, o desaparecimento do poder constituido (poder de reforma da
Constituicdo pelos poderes atrelado somente aos oOrgdos constituidos, de natureza
representativa), tendo em vista o carater materialmente indelegavel da soberania e das

atribuicdes do poder constituinte democratico.

% PASTOR, Roberto Viciano; DALMAU, Rubén Martinez. Op Cit. p 116.

26 “Assim, a Constituigdo ¢ a norma suprema do ordenamento juridico ndo porque prescreve Seu texto, mas
porque expressa a vontade democratica popular sobre o contetdo e o valor da Constituicdo. Portanto, a defini¢do
do estado constitucional, para o novo constitucionalismo, ndo é apenas formal e normativa, mas se baseia no
fundamento democrético que outorga legitimidade ao poder”.

2" DALMAU, Rubén Martinez. El ejercicio del poder constituyente en el nuevo constitucionalismo. Revista
General de Derecho Pablico Comparado, n. 11, p. 1-15, 2012.
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No bojo dessa nova teoria, repise-se, existem elementos que remontam as vivéncias
historicas da ldade Moderna, os quais serdo infra aludidos. Trata-se do ressurgimento de um
constitucionalismo democratico, cujo arcabougo tedrico se constroi sobre os pilares
conceituais de povo, soberania e poder constituinte. Com supedaneo nesses ideais, 0 Novo

Constitucionalismo promove um duplo objetivo:

“Por um lado, recuperar e atualizar o conceito de poder constituinte democratico,
garantindo a origem democratica da Constituicdo por meio de uma iniciativa popular
de sua ativacdo e do exercicio de tal poder fundador através de uma Assembleia
Constituinte participativa e plural, bem como a conveniente aprovacéo direta da
Constituicdo por parte dos cidaddos por meio de uma consulta popular. Por outro
lado, gerar alguns contetidos constitucionais que permitem resolver os problemas de
legitimidade do sistema que o constitucionalismo social de origem europeia ndo
conseguiu resolver.”?®

Assim, o Novo Constitucionalismo Democratico Latino-Americano é sobremaneira
uma teoria democratica da constituicdo, cujo epicentro de analise envolve a exterioridade da
constituicdo, isto €, sua legitimidade, que, por sua natureza pré-juridica, sO pode ser

extrajuridica.?®

1.3. O Constitucionalismo Democratico

Com os pés fincados na atual realidade latina, a criacdo de um Estado Constitucional
em sentido material implica a superacdo das bases tedricas do antigo constitucionalismo do
Estado Social, a fim de que haja o verdadeiro avanco das sociedades, assentadas no carater
emancipatdrio da democracia enquanto soberania popular, respeitado a autodeterminacdo das

nacoes.

O constitucionalismo democréatico, fonte das duas Ultimas correntes mencionadas
supra, possui tracos originarios do século XVIII, oriundos da Franca e dos EUA. Foi a partir
das revolucdes liberais que as no¢des de democracia e constitucionalismo se aproximaram. A

ideia central do constitucionalismo democratico reside na unido da democracia com o

2 PASTOR, Roberto Viciano; DALMAU, Rubén Martinez. A Constituicio democratica, entre o
neoconstitucionalismo e 0 novo constitucionalismo. In: VIEIRA, José Ribas; LACOMBE, Margarida; LEGALE,
Siddharta. Jurisdigdo constitucional e direito constitucional internacional. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 102-
124. ISBN 978-85-450-0196-6. Disponivel em:< http://www.bidforum.com.br>.

29 DALMAU, Rubén Martinez. PASTOR, Roberto Viciano. ¢Se puede hablar de un nuevo constitucionalismo
latinoamericano como corriente doctrinal sistematizada?. Palestra apresentada no VIl Congreso Mundial de La
Asociacion Internacional de Derecho Constitucional. Universidad Nacional Auténoma de México. Dezembro de
2010.
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constitucionalismo, gerando um poder controlado, que chamamos de poder constituido,
legitimado pelo povo, a quem se atribui o poder constituinte. DALMAU?®® é categdrico ao

afirmar que:

“(...Jen el liberalismo revolucionario el Pueblo como sujeto constituyente, se
concibié como un concepto sociolégicamente plural, pero politicamente holistico e
integrador, capaz de transformar lo habido y crear lo nuevo de acuerdo com su
voluntad.”®!

No entanto, nem todas as revolugdes liberais se lastrearam em fundamentos
democraticos constituintes, diga-se de passagem. O caso inglés é o maior exemplo disso, pois
seu primeiro constitucionalismo foi engendrado teorica e historicamente pela figura do
controle do poder real através do sistema de freios e contrapesos, traduzido no principio da
primazia do Parlamento, o que, dentre outras razdes, viria a dificultar a construcdo de um

modelo de controle de constitucionalidade de leis e atos normativos.

Em sintese, as nog¢des revolucionarias as quais se alude sdo as que apontam ser a
legitimidade do governo extraida da capacidade do poder popular. O problema que surge dai é
como equilibrar a relacdo entre democracia e constitucionalismo. A primeira vista o que se
constata € um patente conflito entre democracia e constitucionalismo. Ora, se a democracia,
sistema politico de governo, repousa no principio da soberania popular, “segundo o qual o
povo é a Unica fonte do poder, que se exprime pela regra de que todo o poder emana do
povo 32, esferas de protecédo alheias a interferéncia estatal, entendidas como direitos, os quais
sdo delineados pelo constitucionalismo, ndo poderiam existir. Desse modo, se a soberania é
limitada porque, desta maneira, se garantiriam dominios isentos de poder — o limite ao poder,
fundamento do constitucionalismo-, significaria que as decisdes democraticas ndo poderiam
ser tomadas em plena liberdade, porque existiria um elemento externo — a propria
Constituicdo, ou os direitos— que alguém estabeleceu em dado momento, e que constituiriam

um limite tanto formal como material a deciséo da soberania popular®:.

30 DALMAU, Rubén Martinez. El debate sobre la naturaleza del Poder Constituyente: elementos para una
Teoria de la Constitucién Democratica. In: DALMAU, Rubén Martinez (Ed.). Teoriay practica del Poder
Constituyente. Valencia: Tirant lo Blanch, 2014, p. 68.
%1 No liberalismo revolucionario o povo, como sujeito constituinte, se concebeu como conceito sociologicamente
plural, mas politicamente holistico e integrador, capaz de transformar o habito e criar um novo de acordo com
sua vontade. Em livre traducao.
32 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 372 ed., rev. e atual. Sdo Paulo. Ed.
Malheiros, 2014, p. 133.
3 DALMAU, Op. Cit. p. 75
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Ocorre que, a relacdo de interdependéncia tem lugar quando se atenta para a histdrica
luta da democracia por conquista de direitos, e que o constitucionalismo exige a legitimidade
democréatica como fundamento de suas decisGes. A solucdo apresentada a tal questionamento
é dada pela teoria do poder constituinte democratico, vista a seguir.

Os primeiros estudos sobre esse tema sdo tributaveis a Abade Sieyes, que em seu
opusculo, O que é o Terceiro Estado, 1789, ja consignava que o Poder Constituinte formulava
a Constituicdo, que, além de estruturar e organizar o Estado, instituia os poderes constituidos,
que, a seu tempo, deveriam obediéncia ao primeiro, caracterizando, pois, uma supremacia

constitucional.

Desta sorte, o constitucionalismo democratico defende a impossibilidade de um poder
constituido estar plenamente legitimado caso Ihe seja negado sua origem em um poder
constituinte potencialmente ilimitado. Com os aportes rousseanianos sobre a legitimidade da
lei ser proporcionada pela soberania popular, o constitucionalismo democratico confia hum
equilibrio entre democracia e constitucionalismo, ou seja, entende que a natureza do poder
constituinte (ilimitado, soberano e legitimador) € criar poder constituido (este limitado e
dependente, plenamente legitimado). Do contrario a relacdo travada entre o gerundio, criador

(constituinte) e o participio (constituido), o que deve ser criado, se desvaneceria.®*

A vontade constituinte, por assim dizer o anelo carregado na voz do povo, é captada
pela Constituicdo Democrética, que é poder constituido, mas é canal de manifestacdo para o
poder constituinte. Essa dialética supde que o poder constituinte seja permanente, sem gue,
entretanto, esteja continuamente ativo. A sua manifestacdo acontece nos intervalos

constituidos, se desenvolvendo por intermédio da Constituicdo e seus instrumentos.

O constitucionalismo democratico concebe o poder constituinte como poder
essencialmente democréatico, uma democracia que se basearia em dois principios: abertura
democratica e participacdo popular. Isso significa que todas as leis, incluindo as leis
fundamentais, sdo permanentemente suscetiveis de serem alteradas pelo povo, e essas

mudangas devem ter lugar através de procedimentos altamente participativos.*®

34 Ibidem. p. 72.
% bidem. p. 116-117
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O poder constituido ndo é o contréario do poder constituinte, mas uma parte essencial
da acdo do poder constituinte que determina as condi¢cbes como aquele pode constituir.
Estamos diante de uma superacdo dialética entre supostos contrarios considerados

individualmente.

A respeito do sujeito constituinte, o povo é a forca soberana onde reside o poder
constituinte. Sem soberania, sem poder constituinte, ndo existiria povo, o constitucionalismo
perderia seu carater democratico. E a soberania popular que cria as condicdes para que a
constituicdo democratica se configure como uma ferramenta emancipatéria a disposi¢do do
mesmo povo; com ela o povo se autodetermina, porque a autodeterminacdo dos povos ndo é

um direito, mas uma necessidade para a construgdo de sociedades democraticas.®

Nesse contexto se insere a questdo da soberania popular como sustentaculo do poder

constituinte:

“Desde uma nocién legitimadora, radicalmente democrética, para Rousseau la
soberania popular se fundamenta en la capacidad de la comunidad politica para
construirse colectivamente em uma sola voluntad general a través de la decision
democratica emancipadora’®’

Extrai-se, portanto, que a soberania popular®® possui jaez democratico legitimador, ela
inaugura uma nova ordem juridica e institucionaliza a vontade do sujeito constituinte,

confundindo-se até mesmo com esse:

“El soberano es el autor original de un nuevo orden constitucional y la soberania en
cuanto poder constituyente se manifiesta en un proceso genuino de elaboracidn
constitucional como un poder por encima del legislativo que promulga leyes
fundamentales™3%40

% Idem.

37 Ibidem. p. 77. Em livre traducdo: A partir de uma nogéo legitimadora, radicalmente democrética, para
Rousseau a soberania popular se fundamenta na capacidade da comunidade politica para construir-se
coletivamente em torno de uma s6 vontade geral, através da decisdo democratica emancipadora.

38 A titulo de clareza de pensamento, ndo se confunde soberania do Estado com a referenciada soberania popular.
A primeira integra elemento juridico, em momento histérico posterior & segunda. A soberania popular, elemento
legitimador, social e politico, cria a soberania estatal.

39 ANDREAS, Kalyvas. Soberania popular, democracia y el poder constituyente. Politica y gobierno, [S.1.], p.
91-124, abr. 2005. ISSN 1665-2037. Disponivel em:
http://www.politicaygobierno.cide.edu/index.php/pyg/article/view/310/220

40 Em livre traduggo: O soberano é o autor original de uma nova ordem constitucional e a soberania, enquanto
poder constituinte, se manifesta em um processo genuino de elaboragdo constitucional como um poder acima do
legislativo, que promulga leis fundamentais.
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Ora, 0 conceito de soberania ndo é somente Util, mas legitimamente Util, e pode
conformar-se como um canal voltado ao servico de uma construgdo emancipadora como
sociedade democratica sempre que assim se decida o0 povo. O que é uma necessidade légica,
porque qualquer decisdo que se tome como povo requerera, para executa-la, do uso daquilo

que torna possivel a propria existéncia do povo: a soberania.*!

Diante desse cabedal de concepg¢des, um embaragco que se pde € a questdo da reforma
constitucional. O poder constituinte originario so seria fundacional e, por isso, extraordinario,
0 poder constituido ou derivado seria reformador? A constituicdo se atualizaria, mas sem
questionar a existéncia do Estado, que tampouco periclitaria com uma mudanca radical da

constituicdo, porque a vontade democratica seria uma vontade estatizada?

- DALMAU, Op. Cit. p. 88.
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2. APARTICIPACAO POPULAR NO NOVO CONSTITUCIONALISMO
DEMOCRATICO LATINO AMERICANO E A QUESTAO DA REFORMA
CONSTITUCIONAL

No que tange ao poder de reforma da constituicdo, a introducdo da teoria da
representacdo determina que a soberania serd exercida pelos legisladores ordinarios, os
representantes do povo, ou seja, haveria um afastamento da concepcdo politica, indo ao
encontro do paradigma juridico positivista. Com este mecanismo o principio justificativo da
legitimidade é preterido, e o poder constituinte deixa de ser soberano em sua conota¢do

originéria.

Ocorre que, a teoria da constituicdo democratica é necessariamente uma teoria do
poder constituinte democratico. O poder constituinte constituido é uma contradicdo em
termos, consistindo num engendro derivado tanto da impossibilidade de se representar um
poder absoluto, como de delegar tal poderio (inelegibilidade da soberania), se porventura o
povo seja destituido de seu cargo primordial de decisor em ultima instancia. Do contrario, se
teria uma suplantacdo da vontade regeneradora da soberania popular pela reproduzida pelos

representantes.

A soberania ndo pode ser subtraida das maos do povo, sob pena da perda da
legitimidade fundante. Nessa toada, as iniciativas populares de reformas constitucionais

manifestam justamente as vontades populares, sdo legitimadoras e democraticas.

A preocupacdo com a legitimidade culmina na compreensdo de que € proibido ao
poder constituinte constituido dispor livremente da capacidade de reforma constitucional por

ele mesmo.*?

O poder constituinte e constituido ndo podem divergir entre si, pois, a luz da teoria da
legitimidade democratica, o poder constituinte deve fazer valer sua posi¢do. Se assim nao o
fosse, 0 governo ndo estaria a servico do povo, mas o contrario. No constitucionalismo

democratico, o intervalo na sequéncia diacrbnica poder constituinte-poder constituido

42 PASTOR, Roberto Viciano; DALMAU, Rubén Martinez. Fundamento teérico del nuevo constitucionalismo
latinoamericano, In PASTOR, Roberto Viciano (ed.). Estudios sobre el nuevo constitucionalismo latino-
americano. Valencia, Tirant Lo Blanch, 2012.
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depende do primeiro (poder legitimador), e ndo do segundo (poder legitimado). O poder
constituinte democratico € permanente (ndo poderia deixar de ser, sendo deixaria Orfdo de
legitimidade o poder constituido), mas isso ndo significa que esteja constantemente ativo. A
constituicdo democratica é a manifestacdo de sua vontade emancipadora. O povo constituinte
permanece, mas atua no intervalo constituido ndo como povo, mas como maltiplos sujeitos de
acdo coletiva que se prevé no territorio do poder constituido: cidadania, eleitorado,
sociedades.*

Destarte, 0 poder constituinte esta na Constituicdo como manifestacdo de vontade, 0
que ndo significa que esteja preso a ela. Deve haver essa convergéncia de vontades entre a
constituicdo formal e a material, entendendo a primeira como estado juridico das coisas e a

segunda, como estado politico das coisas.**

Todo esse debate ganha excepcional importancia nos dias atuais, em que se presencia
uma queda vertiginosa da eficacia e, principalmente, da confianca que a cidadania tem em
seus representantes. O desgaste do sistema representativo pode ser evidenciado por uma série
de fatores*:

1. A desigualdade presente nas sociedades, a dizer, o acesso muito diferenciado dos
mais distintos setores da populacdo aos bens cultuais, a riqueza e ao poder. Esse
talvez seja o nodulo central que afasta e, por vezes, ople ricos 0S menos
favorecidos contra os ricos e mais poderosos. Enquanto os primeiros sdo sub-
representados ou mal representados, os segundos dominam amplamente os 6rgaos
de representacéo.

2. A organizacdo dos Estados se demonstra demasiada complexa a cidadania, que
muitas vezes desconhece o funcionamento dos érgdos estatais, suas funcdes,
estrutura e quem sdo os funcionarios que tomam as decisdes. Essa complexidade
resulta na famigerada burocracia, a qual facilita a realizacdo de atos de corrupcéo e
atravanca a persecucdo do bem comum, através da dificultada prestacdo de
servicos a comunidade. Isso tem impulsionado uma desconfianca crescente nos
sistemas representativos, que, com frequéncia, favorecem ou reforcam os

interesses dos privilegiados.

43 DAMLAU. Op Cit. p. 100.

4 Ibidem.

4 BOLIO, Francisco José Paoli. Crisis de la democracia representativa. Revista del Instituto de Ciencias
Juridicas de Puebla. IUS 25. Verano 2010. p. 168-170.
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3.

Nos partidos em geral, mas muito marcadamente nas organizagdes politicas de
massa, acontece um processo de oligarquizacdo, que acomete a maioria dos
partidos e sindicatos. Com o passar do tempo, essas oligarquias formadas se
separam das bases e, de modo crescente, defendem ndo os direitos de seus
representados ou associados, mas 0s seus préprios interesses, para lograr posicoes
privilegiadas na cadeia politica. Esse processo de oligarquizacéo é profundamente
antidemocratico e traz descréditos aos partidos politicos, que sdo 0s principais
instrumentos para integrar a representacdo nacional. Em sintese, a burocracia
partidaria que se forma gesta uma representagdo politica pouco confiavel.

Os meios de informacdo de massa tém desempenhado um papel politico cada vez
maior nas sociedades contemporaneas. A intermediacdo entre a sociedade e o
Estado é assumida, em grande medida, pelos meios informativos, destacando-se a
televisdo e o radio. Por meio deles € que as necessidades da sociedade sé&o
canalizadas e a reivindicacdo de direitos ganha voz. Consequentemente, Sdo 0S
mesmos meios que impulsionam o desprestigio de toda classe politica, ao
denunciar abertamente a burocratizacdo, a oligarquizacdo e a corrupcao da classe
politica. No entanto, alguns desses mesmos meios midiaticos promovem um
grande desservigo quando, em vez de combater, encontram formas de contribuir
com tais comportamentos, comprando politicos com favores, influenciando de

maneira importante para o langamento de candidaturas, dentre outras.

Tendo em vista a factual crise de legitimidade ensejada pela democracia representativa

nos dias atuais, nesse lapso se insere a participacdo popular, travestida de democracia
participativa, com o fito de permear 0s processos constitucionais, exercendo papel decisivo na

atuacdo dos poderes constituidos, como fonte legitimadora, fruto da soberania popular.

E por conta disso que o Novo Constitucionalismo Democratico Latino Americano se

esmera no quesito democracia participativa, consubstanciada na participacdo popular por

meio de instrumentos juridicos diversos, cabendo nossa especial atencdo a iniciativa popular.

Quanto a democracia participativa, explica-se. O conceito é quase consentaneo ao do

novo constitucionalismo. Ele surge nas décadas de sessenta e setenta do século XX, em que

ocorreram mudancas sociais, culturais e econémicas (devido & crise do Estado de bem-estar
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social, com o crescimento das desigualdades e desenvolvimento do neoliberalismo) que
pautaram a reforma do pensamento representativo diante da falta de legitimidade a respeito
dos procedimentos que embasam a democracia representativa. Destarte, a democracia
participativa consiste na introducdo de uma série de mecanismos juridicos de participacdo
popular na democracia representativa com o fito de complementa-la, trazendo maior
aproximacao entre o0 povo e 0 governo, controlando seus governantes e alcangando um maior
nivel de transparéncia. Citando CONEJERO PAZ (2005, pp. 13/31), NARDIZ afirma que a
teoria da democracia participativa aparece com o intento de aliar o principio da representacéo
com o incremento da participacdo politica dos cidaddos. Diz, ainda, citando VILARRASA
(2007), que é considerada uma alternativa frente a crise de legitimidade da democracia
representativa. No entanto, em hipdtese alguma se visa suplantar a democracia representativa,
apenas complementa-la. A essa altura, o autor argentino ainda alude a HABERMAS, a quem
se fazem necessarios dois elementos base para 0 desenvolvimento de tais praticas, quais
sejam: uma sociedade civil baseada no envolvimento com a cidadania, consciente do
desempenho de seu papel ativo, bem como de um espac¢o publico que canalize as demandas
da sociedade, nos quais correm as informag6es e ocorrem debates sobre as diversas causas, 0
espaco publico seria um verdadeiro lugar para a comunicacdo entre os distintos agentes

sociais.

No ensejo, encontra-se a vontade de transformacdo das sociedades como um dos
aspectos centrais desse novo constitucionalismo, especialmente para tentar melhorar as
condicGes materiais de vida dos grupos historicamente marginalizados, procurando ativar a
participacdo politica da cidadania na tomada de decisdes, no avango do modelo representativo
e no aprofundamento democratico. Dai a profusdo de ideias que tornaram premente o debate
entre os defensores dos instrumentos de participacdo, enquanto elementos necessarios para o
progresso social dos paises com vastas parcelas de populacdo empobrecida e, de outro giro,
haveria o grupo dos defensores de que tais instrumentos seriam cooptados e utilizados de
maneira populista por governos avidos por aumentar o proprio poderio pessoal, em

detrimento da saude institucional do Estado.

46 CONEJERO PAZ, Enrique. Globalizacién, gobernanza local y democracia participativa, Valéncia, 2005;
VILARRASA, Clelia Colombo. E Participacién. Las Tic al servicio de la innovacion democratica, Barcelona,
2007; HABERMAS, Jiirgen. Facticidad y validez. Sobre el derecho y el Estado democréatico de derecho em
términos de teoria del discurso. Trotta, Madrid, 1998. apud NARDIZ. Alfredo Ramirez. Democracia
participativa: la democracia participativa como profundizacion em la democracia. Valencia: Tirant lo Blanch,
2010.
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A participacdo ndo concerne somente as decisfes legislativas e aos pronunciamentos
da Administracdo Publica, atinge também a esfera do Poder Judiciario, como antevisto. Ora, 0
Poder Judiciario, de acordo com o constitucionalismo democrético, tem seu lugar na
interpretagdo constitucional, de sorte que deve haver um trabalho conjunto entre este e os
atores politicos e o0s movimentos sociais para codificar os valores progressistas da

Constituicao.

POST e SIEGEL*" apontam que a legitimidade constitucional estd ancorada na
potencialidade desta ser reconhecida pelos proprios cidaddos como sua Constituicdo. Essa
visdo se constréi com as tradiches de ativismo popular autorizadoras da cidadania de
apresentar clamores sobre o significado da Constituicdo e de lutar contra o governo, quando

este a viola.

A despeito seja o Judiciario concebido como o guardido da Constituicédo, os tribunais
ndo devem ter a ultima ou a Unica palavra na interpretacdo constitucional. Eles sdo uma das
vozes, ndo a unica, no dialogo travado para a atribuicdo de significados as disposicoes

constitucionais.

EMERIQUE e MADUREIRA® sustentam que:

O fundamento da legitimidade democratica do constitucionalismo se alicerca em que
as decisdes surjam ndo apenas das razdes judiciais, mas também das interagdes entre
0 poder judicial e outros ramos do poder publico, associagfes civis, partidos
politicos, movimentos sociais, centros de investigacdo, ONGs e o Poder Judiciario
em conjunto.

O progressismo do constitucionalismo democratico € dialdgico, embora os tribunais
tenham pontes entre as normas constitucionais e a realidade social, e devem fazé-las
com a consciéncia da importancia da interagdo com a sociedade civil organizada. A
mudanca constitucional deve ser dialogada, porque os ramos do poder publico
devem promover conjuntamente os valores constitucionais progressistas.

47 POST, Robert; SIEGEL, Reva. Roe Rage: Democratic Constitutionalism and Backlash. Harvard Civil Rights-
Civil Liberties Law Review, v. 42, p. 373-433, 2007.

48 EMERIQUE, Lilian Mércia Balmant; MADUREIRA, Eduardo Morrot Coelho. Financiamento Empresarial
de Campanhas Eleitorais: Analise Empirica dos Desdobramentos Apés Julgamento da Ag¢do Direta de
Insconstitucionalidade Pelo STF. REVISTA DIREITOS HUMANOS E DEMOCRACIA. Editora Unijui;
jan./jun. 2018. p. 97-133. Disponivel em:
https://www.revistas.unijui.edu.br/index.php/direitoshumanosedemocracia.
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Diante disse, o constitucionalismo democrético funda-se na ideia de que todos
devemos participar na configuragdo do direito constitucional por meio de nossas acOes
politicas, e outorga de papel central a cidadania na interpretacdo da Constituicao.

Esse designio de ampliacdo popular, esbogado em termos formais, ndo encontra,
todavia, uma numerosa pratica e varias razdes sdo apontadas na tentativa de perceber os
alicerces do problema, havendo posicionamentos que justificam esse déficit em funcdo do
grande nimero de pessoas que se eximem da vida politica das sociedades, seja por causa da
pobreza, seja pela parca importancia no processo de tomada de decisGes publicas, ou, ainda,
pela heranca de persisténcias autoritarias, que dificultam ou tornam irrelevantes as préaticas da
participacdo direta. Haveria, isto posto, uma degeneracdo democratica mediante 0 uso
pervertido da participagdo numa dimensao populista.

Segundo NARDIZ,* a democracia participativa ensejaria uma guinada democratica
pelos seguintes aspectos: melhoria da comunicacdo entre governantes e governados
aumentando-a e tornando-a mais fluida; ampliacdo da participacdo dos cidadaos, quer dizer,
guanto mais se praticassem 0s pressupostos participativos, mais se participaria também no
processo eleitoral da democracia representativa; aumento da formacdo das pessoas, pois 0S
cidaddos precisam estar munidos de informacdes e conhecimentos técnicos e especificos;
identificacdo mais intensa dos cidaddos com as questbes comunitarias que lhes séo
concernentes; revitalizacdo da democracia como modelo politico; maior respaldo popular das
decisdes tomadas pelos poderes publicos; melhora da imagem associada a politicos e seus
respectivos partidos politicos. Ndo obstante, assinala que, por outro lado, os percal¢os desse
tipo de democracia seriam: o populismo (democracia plebiscitaria); simplificacdo da
democracia, ao se ocultar a negociacdo e a transacdo, reduzindo-se a participacdo a duas
respostas antagonicas (sim ou ndo); impossibilidade material, dada a quantidade colossal de
pessoas que deveriam tomar lugar no processo de participacdo, além da lisura dos
procedimentos informaticos que podem ser eivados por algum programa invasor e que
comprometa o sigilo e a imparcialidade das disputas; a falta de controle sobre a prépria
cidadania, quando da questdo da responsabilidade de suas escolhas; e, por fim, a atracdo do
representativo sobre o participativo, ou seja, em muitas ocasifes 0s instrumentos

participativos acabam fagocitados pelo carater eminentemente representativo do modelo

49 NARDIZ. Alfredo Ramirez. Nuevo Constitucionalismo Latinoamericano y democracia participativa:
(progreso o retroceso democrético? In: Vniversitas. Bogota, n.132, enero-junio de 2016.
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politico atual e resultam em ferramentas nas médos de governantes que as utilizam para

legitimar-se ou apenas para acudir aos cidaddos quando acharem conveniente.

A vista disso, 0 autor argentino® arremata que a democracia participativa, em si, ndo
teria 0 conddo de melhorar ou piorar a qualidade democratica nos paises do Novo
Constitucionalismo Democratico Latino-Americano, sendo que os resultados dependerdo da
forma com que serdo regulamentados e do objetivo que seréd perseguido. Por conseguinte, ha
tanto potencialidade positiva quanto negativa, conforme o uso dado. Mas afirma, ainda, que a
democracia participativa pode atuar no cerne de questdes problematicas da democracia
representativa, como a desconexdo entre governantes e governados ou a falta de implicacéo
da maior parte dos cidaddos em assuntos publicos, muito embora se reconhecam falhas e

problemas nessa mesma democracia representativa.>

Consoante os ditames da teoria da Constituicdo Democratica, o poder constituinte é
um poder precipuamente democratico, lastreado nos principios da abertura democrética e
participacdo popular. Isso significa que todas as leis, inclusive as veiculadas pela Carta
Magna, sdo infindamente suscetiveis de serem alteradas pelo povo, e tais mudancas devem ter
lugar através de procedimentos altamente participativos. O povo é constituinte e usa para a

sua manifestacdo de vontade as formas constituidas®.
Desse modo, a teoria do constitucionalismo democratico centraliza na soberania
popular absoluta, vivificada pelo povo enquanto Unico titular do poder constituinte, a fonte de

legitimidade de uma Constituicio que pretenda ser democréatica®3.

EMERIQUE, PEREIRA e RIBEIRO epitomam: >

5 NARDIZ, Alfredo Ramirez. Op. Cit. 2016. p. 383.
5t NARDIZ, Alfredo Ramirez. Op. Cit. 2010. p. 233.
52 DALMAU. Op Cit. p. 103/104.
3 DALMAU tece consideracGes acerca da confusédo entre o conceito legitimador e o juridico de soberania,
afirmando que o conceito legitimador esta para a teoria da Constituicdo, assim como o conceito juridico est& para
a teoria do Estado. O viés legitimador é um conceito politico de soberania, como 0 componente precursor do
ordenamento juridico em sua mais ampla nogdo. Ao contrario do conceito juridico, tomado no conjunto de
normas que norteiam as relagdes entre Estados soberanos, a concepgao da soberania como poder legitimador é
interno, e ndo externo. Desta feita, a funcdo principal da soberania é seu carater legitimador do poder constituido.
A Constituicdo Democrética deve ser produto de um poder prévio, de carater politico, produto da soberania do
povo. DALMAU. Op. Cit. p. 85.
5 EMERIQUE, Lilian Mércia Balmant; PEREIRA, Mariana Musse; RIBEIRO, Ilana Alé Cardoso. Iniciativa
Popular para propostas de Emendas Constitucionais no Brasil & luz do Novo Constitucionalismo Latino-
Americano. No prelo.
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Em suma, o constitucionalismo democratico prima por ser um modelo cuja
legitimidade recai sobre soberania popular, sendo que esta ndo pode ser reconduzida
aos representados. Portanto, a legitimidade depende da participacdo popular e
somente esta torna legitima as reformas constitucionais. Com base nessas premissas
democréaticas, o NCLA notabiliza os instrumentos de participacdo popular e 0s
tornam os canais auténticos e apropriados para proceder as reformas constitucionais.
Inclusive, afastando qualquer possibilidade reformadora ndo submetida ao crivo
popular, por entender que os instrumentos participativos servem para acentuar a
democracia em varios niveis.

Com efeito, 0 Novo Constitucionalismo Latino Americano (NCLA), erigido numa
proposi¢do democratica, retoma a discussdo acerca da legitimidade constituinte e
tem o conddo de reestruturar a legitimidade original do povo quando recoloca em
suas maos o poder de “construir” uma nova Constituicdo. Entdo resta a questdo:
como operacionalizar essa legitimidade? Através de uma mudanga de paradigma,
dando ao povo a sua maior expressdo de democracia e legitimidade, ou seja, dando
“voz” ao povo. Neste sentido, por meio de um referendo, ou consulta popular -
como em geral é denominado nos paises da América Latina -, se propbs a
construcdo de uma nova Constituicao.

A vista disso ¢ que o Novo Constitucionalismo Latino-Americano se reveste da
acepcdo democratica, pois enseja a ruptura do ranco -elitista, hegemdnico, colonial,
reclamando constantemente a participacdo do povo na elaboracdo de sua prépria Carta

Regente, cujas normas possuem o préprio povo como destinatario.

A Constituicdo boliviana de 2009, por exemplo, foi a primeira da histdria do pais a ser
ratificada diretamente pelo povo, apos o referendo de 18 de janeiro de 2009, que pbs fim a um
PEeNoso processo constituinte. J& no caso equatoriano, 0 povo pdde ativar diretamente o poder
constituinte apds consulta popular prévia. Essa nova Constituicdo de 2008 prevé, além do
mais, que a maior parte de seu contelido ndo podera ser alterado sendo por aprovacdo em

referendo popular (artigo 441).%®

Como ja se deixou entrever acima, o Novo Constitucionalismo Democratico Latino-

Americano é mais que uma teoria amparada no Poder Constituinte legitimo e arraigado nas

% DALMAU, Rubén Martinez; PASTOR, Roberto Viciano. Los procesos constituyentes latinoamericanos y el
nuevo paradigma constitucional. 1US. Revista del Instituto de Ciencias Juridicas de Puebla A.C., nim. 25, 2010,
pp. 7-29. Instituto de Ciencias Juridicas de Puebla A. C. Puebla.
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tradicdes democraticas que nos fazem mengdo ao tempo de Aristoteles®®. Seu designio é a
reconstrucdo de um modelo de justica e de poder que vise & instauragdo de uma nova ordem

social e democratica, cada vez mais permissiva as demandas populares.

O Poder Constituinte renasce, entdo, trazendo consigo um novo Estado, através de
uma referéncia plurinacional e de pluralismo juridico pautado na reinterpretacdo de diversos
conceitos que desbordam do reconhecimento constitucional, que se lastreiam numa nova

maneira de interpretar o direito e a justica, por meio de inovag@es juridicas e politicas.®’

Dessa sorte, um dos escopos desse movimento € reatar lagos entre soberania e
governo, valendo-se dos artificios da democracia participativa para a consecucdo de tal
objetivo. Nesse sentido, conquanto seja de grande valia a classica forma de participacdo dos
cidaddos por meio da eleicdo de seus representantes, a concep¢do de democracia moderna
reclama a participacdo para além do sufragio periodico. Ora, o cidadao delega o exercicio de
uma funcdo puablica ao seu representante, mas ndo deve perder a capacidade de influenciar
permanentemente 0 meio politico por intermédio também de outros tantos canais

participativos.

O aperfeicoamento da democracia ocorre quando se ingressa em seus mais variados
niveis de participacdo ante os processos politicos de tomadas de decisdo, oportunizando, desse

modo, o surgimento da democracia participativa.

Ao contrario do que se pensa, a democracia ndo se reduz ao sufrdgio periodico.
Mesmo que inconteste o seu alto valor, o exercicio sazonal de eleicdo dos representantes
concerne tdo somente uma parcela do leque de possibilidades. De fato, existem outros niveis
de participacdo que transcendem a representacdo politica e importam diretamente na
qualidade de vida da populacdo. Como ndo poderiam deixar de fazé-lo, as Constituices que
representam esse novo movimento na dogmatica constitucional reservam espago para essas

outras camadas de participacdo. Veja-se, por exemplo, o capitulo I, do titulo IV da

% Faz-se mencao apenas as tradicBes democraticas que, a luz do principio da igualdade formal, reunia os
cidaddos para deliberarem na Agora, consubstanciando a antiga democracia direta ateniense. Esse fato de todos
se manifestarem em praca puablica se equipara a no¢éo de voto. Esse modelo de igualdade vem no bojo das
Constituicdes que representam o movimento. Uma democracia pautada na participagdo popular, na igualdade e
na liberdade.

5" WOLKMER, Anténio Carlos; FAGUNDES, Lucas Machado. Op Cit.
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Constituicdo colombiana de 1991 (formas de participacdo democratica); o predmbulo e artigos
6, 18, 55, etc, da Constituicdo Venezuelana de 1999, e artigo 11 da Constituicdo da Bolivia de
2009 (ambas prescrevem um modelo de democracia participativa); e titulo 1V, capitulo I,
terceira secdo da Constituicdo equatoriana de 2008 (participacdo na democracia).

Denotando que a participacdo influencia diretamente a qualidade de vida do povo,
OROZCO assevera que:

“La salud politica de un pais depende del nivel de participacion de sus ciudadanos
em acciones sociales y politicas. Pero tal participacion se desprende de la presencia
de ciertos elementos o factores que garanticen su existencia. Entre estos factores se
encuentran la inclusion social y politica, la cultura politica, la educacion y opinidn
informada del ciudadano, el contacto com ideas y disfrute de libertad, la calidad de
vida, el buen gobierno y uma sociedade civil activa y organizada.”®®

A democracia tem um sentido polivalente, polissémico e se esfor¢ca na construcéo de
lacos entre a sociedade e o Estado por intermédio da participacdo popular no processo
decisorio. Dai o sentido polissémico e polivalente da democracia, eis que todos 0s grupos
sociais sdo caros e membros de um corpo democratico, quer sejam organizagdes sociais,
territoriais, voluntarias, quer sejam autoridades eleitas, representantes do setor privado e

assim por diante.>®

Assim, a democracia se revela para além de uma forma de governo, ela representa a
constante busca por espacgos de participacdo e de aceitacdo, ou melhor, diante do pluralismo, é
0 respeito aos direitos do outro, sendo uma permanente procura de acordos ou consensos. E a
diretriz para um sistema garantidor do cumprimento pleno dos direitos humanos e o exercicio
da cidadania, exigindo direitos e cumprindo obrigacdes, abarcando uma efetiva participacdo
politica para alcancar o bem da populacdo. Por isso serd sempre um sistema diuturnamente em
construgdo, uma ordem politica a ser aprimorada com o tempo®. Em consonancia com esse
dito, SILVA®L:

%8 Em livre tradugdo: A satide politica de um pais depende do nivel de participagdo dos seus cidaddos em agdes
sociais e politicas. Porém, tal participacéo de desgarra da presenca de certos elementos ou fatores que garantam a
sua existéncia. Entre esses fatores encontram-se a incluséo social e politica, a cultura politica, a educacgéo e
opinido informada do cidaddo, o contato com ideias e 0 gozo de liberdades, a qualidade de vida, 0 bom governo
e uma sociedade civil ativa e organizada”. OROZCO, Manuel. Democracia y participacion ciudadana.
Washington, D.C., Estados Unidos.
% EMERIQUE, Lilian Mércia Balmant; PEREIRA, Mariana Musse; RIBEIRO, llana Alé Cardoso. Op Cit.
80 Idem.
61 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. Op. Cit. p. 131.
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“(...) ela (a democracia) é um processo, e um processo dialético que vai rompendo 0s
contrarios, as antiteses, para, a cada etapa da evolucdo, incorporar conteldo novo,
enriquecido de novos valores. Como tal, ela nunca se realiza inteiramente, pois,
como qualquer vetor que aponta a valores, a cada nova conquista feita, abrem-se
outras perspectivas, descortinam-se novos horizontes ao aperfeigoamento humano, a
serem atingidos.”

A participacdo popular, por conseguinte, pode ser entendida como a intervengdo dos

cidadaos em seu préprio governo, isto é, a participacdo da cidadania na gestdo do publico e do

coletivo, determinando o processo de escolha de politicas publicas que os afetem a si.

Em sintese, a participacdo popular deve ser percebida como “todas as praticas

politicas e sociais através das quais a cidadania possa incidir sobre alguma dimenséo

daquilo que é publico”®?. PARES salienta, ainda, que a participagdo se realiza de diversas

formas e a ocorréncia dela se da por meio da informacgdo, comunicacéo, consulta, deliberacéo

e decisdo. Nesse diapasio, NARDIZ® afirma que tais niveis de participacio ndo s&o

excludentes, mas se complementam a medida em que 0s niveis posteriores englobam os

anteriores. Desse modo, tem-se que:

1

Informacdo: transmissdo de informacdo aos cidaddos relativa aos elementos e a
tematica do processo participativo do qual se trata. Para tanto, diversos meios se
prestariam ao papel, como documentos escritos, correios eletrénicos, sites, etc;
Comunicagdo: supde a relacdo e o contato entre os impulsores do processo
participativo e os cidaddos, assim como a relacdo entre os préprios cidadaos,
podendo ser realizada mediante perguntas, sugestoes, queixas, todas veiculadas por
documentos escritos, por paginas da web, dentre varios;

Consulta: pretende facilitar o conhecimento da das opinies dos cidaddos por parte
dos administradores. Os meios geralmente utilizados sdo: referendos, pesquisas de
opinido, sondagens, etc;

Deliberacdo: implica a realizacdo de avaliacdes, exames, debates, discusses sobre
0s objetivos, além das decisdes atinentes ao processo participativo. Utilizam-se

foros pablicos, espacos de debates — tanto fisicos quanto digitais —, etc;

62 PARES, Marc. (Coord.) Participacion y calidad democratica. Evaluando las nuevas formas de democracia
participativa. Barcelona: Ariel, 2009, p. 17.

8 NARDIZ. Alfredo Ramirez. Democracia participativa: la democracia participativa como profundizacion em
la democracia. Valencia: Tirant lo Blanch, 2010, pp. 144.
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5- Participacdo na tomada de decisOes: consiste na adocdo de uma decisdo final
vinculante para as autoridades. Nesse aspecto, 0 autor chama a atencdo para
consignar que, em se tratando da democracia representativa, a deciséo final de tal
procedimento, a despeito de ser formalmente conferida aos cidadaos, fica a cargo
das autoridades publicas. Os meios utilizados sdo o referendo, pesquisas, debates,
etc.

Existem duas perspectivas, pelas quais podemos enxergar a participagdo, uma
institucional (Estado) e a outra, popular (atores da sociedade em geral). O &mbito institucional
se desvela no modo em que os cidaddos podem influenciar na tomada de decisdes do Estado,
valendo-se dos instrumentos disponibilizados e prescritos no ordenamento juridico. Exemplos
desses instrumentos sdo: as audiéncias publicas, os conselhos consultivos, 0s orcamentos

participativos, etc.5

De outro giro, isto €, desde o &mbito dos atores sociais, a participacdo da-se por meio
de formas ndo convencionais de fazer politica, caracterizadas pela participacédo intensiva da
cidadania, que, em geral, colidem com a politica institucional. S&o participa¢fes que o Estado
ndo possui a lideranga, pois esta pertence a sociedade civil, tal como nos protestos,

manifestagGes e organizacdes sociais.®

Isto posto, quando tratarmos de participacdo, devemos observa-la defronte desses dois
vieses, o institucional e o popular, a fim de saber se o Estado propicia 0s meios institucionais

de participacao e se os atores participam efetivamente.

No que a isso concerne, merece realce o esforco do Novo Constitucionalismo
Democratico Latino-Americano em propor mecanismos de participacdo para o ordenamento
juridico desses paises, alguns inéditos, diga-se de passagem, como as revogatorias de mandato

(recall) na Bolivia®, Colombia®’ e Equador®®, e a silla vacia (cadeira vazia) no Equador®®.

8 EMERIQUE, Lilian Marcia Balmant; PEREIRA, Mariana Musse; RIBEIRO, llana Alé Cardoso. Op Cit.
8 Idem.

% Articulo 170. La Presidenta o el Presidente del Estado cesara en su mandato por muerte; por renuncia
presentada ante la Asamblea Legislativa Plurinacional; por ausencia o impedimento definitivo; por sentencia
condenatdria ejecutoriada en materia penal; y por revocatoria del mandato.

Disponivel em: <https://www.0as.org/dil/esp/Constitucion_Bolivia.pdf>. Acessado em 11/06/2018. “O
Presidente do Estado cessard seu mandato por morte; por rendincia diante da Assembleia Legislativa
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Sem embargo, a participacdo se formaliza, ainda, em diversos institutos, quais sejam: a
iniciativa popular normativa, consulta popular (lato sensu), audiéncias publicas, veedurias’™,
assembleias, associacGes populares, conselhos consultivos, observatorios e demais instancias

que promovem a cidadania.’*

Plurinacional; por auséncia ou impedimento definitivo; por sentenca penal condenatdria transitada em julgado; e
por revocatoéria de mandato”.

57 Articulo 103. Son mecanismos de participacion del pueblo en ejercicio de su soberania: el voto, el plebiscito,
el referendo, la consulta popular, el cabildo abierto, la iniciativa legislativa y la revocatoria del mandato. La ley
los reglamentara.

Disponivel em:
<http://www.corteconstitucional.gov.co/inicio/Constitucion%20politica%20de%20Colombia.pdf>. Acessado em
11/06/2018. Em tradugdo do autor: “Sdo mecanismos de participacdo do povo em exercicio de sua soberania: o
voto, o plebiscito, a consulta popular, o cabildo aberto, a iniciativa legislativa e a revocatdria de mandato. A lei
os regulamentara”.

% Art. 105.- Las personas en goce de los derechos politicos podran revocar el mandato a las autoridades de
eleccion popular.

Disponivel em: <https://www.oas.org/juridico/pdfs/mesicic4 ecu_const.pdf>. Acessado em 11/06/2018. “As
pessoas no gozo de seus direitos politicos poderdo revogar o mandato das autoridades eleitas pelo povo”. A Ley
Orgénica de Participacion Ciudadana — LOPC regula a participacdo popular no Equador.

8 Art. 101, CRE.- Las sesiones de los gobiernos auténomos descentralizados seran publicas, y en ellas existira la
silla vacia que ocupara una representante o un representante ciudadano en funcion de los temas a tratarse, con el
proposito de participar en su debate y en la toma de decisiones. Art. 77. LOPC - De la silla vacia en las sesiones
de los gobiernos auténomos descentralizados.- Las sesiones de los gobiernos auténomos descentralizados son
publicas y en ellas habra una silla vacia que serd ocupada por una o un representante, varias o varios
representantes de la ciudadania, en funcidn de los temas que se van a tratar, con el propésito de participar en el
debate y en la toma de decisiones. Trata-se de um mecanismo de participacdo em que se permite ao cidadao
comum que tenha voz e voto dentro do Conselho Municipal, participando dos debates e apresentando propostas
de lei.

70 Equivaleria a um fiscal popular da lei. Um veedor seria o cidad&o responsavel por observar, inspecionar e
controlar certas situacdes e questdes do setor publico, averiguando sua conformidade com as normas.

1 Art. 100. Constituicdo do Equador de 2008 - En todos los niveles de gobierno se conformaran instancias de
participacion integradas por autoridades electas, representantes del régimen dependiente y representantes de la
sociedad del ambito territorial de cada nivel de gobierno, que funcionaran regidas por principios democraticos.
“Em todos os niveis de governo se conformardo instincias de participagao integradas por autoridades eleitas,
representantes do regime dependente, e representantes da sociedade de &mbito territorial de cada nivel de
governo, que funcionardo regias por peincipios democraticos”.
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3. ASPECTOS GERAIS DA PARTICIPACAO POPULAR E A INICIATIVA
POPULAR LEGISLATIVA: COLOMBIA, EQUADOR, BOLIVIA E BRASIL

Doravante, passaremos a analisar como Colémbia, Equador e Brasil disciplinaram a
iniciativa popular legislativa, com os procedimentos e limitagdes impostos na seara
infraconstitucional. Em seguida, ao final de cada quadro abreviativo, far-se-4 uma breve
analise sobre os dispositivos constitucionais que versam sobre a reforma constitucional
naqueles paises, incluindo-se a Bolivia, apontando o nivel de participacdo cidada envolvida

em cada um.

3.1 Colémbia

A Lei Maior Colombiana, promulgada em 1991, apds instalacdo de Assembleia
Constituinte eleita por votacdo popular, reconhece o Estado, classificando-o como Social de
Direito, cuja organizacdo se da sob a forma republicana unitéaria, descentralizada, com
autonomia de suas entidades territoriais, democratica, participativa e pluralista, conforme

preceitua o artigo primeiro.

Ela também ¢ conhecida como a “Constituicio dos Direitos”, pois reconhece e
consagra ndo somente os direitos fundamentais classicos, desde a Revolucdo Francesa, mas
também os direitos econémicos e sociais, peculiares ao Estado Social de Direito, e 0s direitos
coletivos, ou de terceira geracdo, se destacando a moralidade publica e o direito a um meio
ambiente sdo. Além disso, cria 0S mecanismos necessarios para a protecdo de tais direitos,
dentre os quais a A¢do de Tutela, a A¢do de Cumprimento, as Ac¢Bes populares e de grupo,
seguindo o modelo de constitucionalismo democratico que demanda, igualmente, a

participacdo em ambito judicial.

Assim, no que tange a participacdo popular, o artigo 40 proclama que todo cidadao
tem direito a participar na conformacéo, exercicio e controle do poder politico. Por sua vez, o
artigo 103 arrola uma série de instrumentos participativos, tais como o voto, o plebiscito, o
referendo, a consulta popular, o “cabildo aberto”, a iniciativa legislativa e a revocatoria de

mandato.
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Estes instrumentos, com excecdo do voto, foram inicialmente regulamentados pela Lei

n® 134/94 e, através da Lei 1.757/15, foram complementados e modificados.

O art. 2° da Lei 134/1994 define o instituto nos seguintes termos:

La iniciativa popular legislativa y normativa ante las corporaciones puablicas
es el derecho politico de un grupo de ciudadanos de presentar Proyecto de Acto
legislativo y de ley ante el Congreso de la Repulblica, de Ordenanza ante las
Asambleas Departamentales, de Acuerdo ante los Concejos Municipales o
Distritales y de Resolucion ante las Juntas Administradoras Locales, y demas
resoluciones de las corporaciones de las entidades territoriales, de acuerdo con las
leyes que las reglamentan, segln el caso, para que sean debatidos y posteriormente
aprobados, modificados o negados por la corporacion publica correspondiente.”

O art. 10° do mesmo diploma prevé a figura dos promotores de uma iniciativa
legislativa ou normativa, que sdo os legitimados a propor os referidos projetos. Qualquer
cidaddo no exercicio de seus direitos pode desempenhar tal funcdo, além de organizagdes
sindicais, gremiais, indigenas e até mesmo os partidos politicos. Para tanto, devem registrar-se

junto a “Registraduria Nacional del Estado Civil”.

Existe também a figura dos “voceros”, que sdo, para todos os efeitos legais, 0s
responsaveis pelas atividades administrativas e financeiras relacionadas a campanha da

iniciativa.

Portanto, naquele pais, a primeira etapa da apresentacdo de um projeto de origem
popular da-se com a inscrigdo da proposta de lei ou ato normativo junto a “Registraduria”.
Em seguida, em sendo o projeto chancelado, procede-se ao recolhimento de, ao menos, 5%
das firmas dos cidaddos inscritos no respectivo censo eleitoral, valendo-se de um prazo de seis
meses. No entanto, esse prazo pode ser prorrogado em um més, sob prévio aviso a
“Registraduria” (arts. 14 e 15 da Lei 1757/2015).

2 Em livre tradugdo: “A iniciativa popular legislativa e normativa apresentada as entidades puUblicas diz respeito
ao direito politico de um grupo de cidadaos de apresentar projeto de ato legislativo e de lei ante 0 Congresso da
republica, de leis ante as assembleias dos departamentos, de acordos ante os conselhos municipais e distritais, e
de resolucdes perante as juntas administrativas locais e demais resolucées das corporagdes das entidades
territoriais, de acordo com as leis que a regulamentam, segundo o caso, para que sejam debatidas e
posteriormente aprovadas, modificadas ou negadas pelo 6rgdo publico correspondente.”
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Vale destacar que, conforme art. 20, b, da Lei 1757/2015, caso um projeto seja
rejeitado pela comissdo, o comité promotor da iniciativa pode recorrer a respectiva plenaria,

de acordo com o regulamento interno do Congresso da Republica.

Na histéria colombiana, houve a propositura de 11 projetos de iniciativa popular
legislativa e normativa: trés no ano de 2002, duas em 2004, uma em 2005, uma em 2006, duas
em 2010, uma em 2012 e, por fim, uma em 2013. De todas, apenas trés lograram ser debatidas

pelas respectivas corporagdes publicas a que se destinaram, mas foram rechagadas. 3™

A propositura de projetos de iniciativa popular legislativa e normativa é vedada quanto
as seguintes matérias (art. 18, da Lei 1757/2015): a) as que sejam de iniciativa exclusiva do
Executivo; b) matéria fiscal ou tributaria; c) relagdes internacionais; d) concesséo de anistias e

indultos; e e) preservacao e restabelecimento da ordem publica.

Portanto, o quadro da inciativa popular legislativa:

Tabela 1- Iniciativa popular legislativa na Colémbia

Quem Objeto Requisitos Limites/Restricbes | Abrangéncia Efeitos
convoca
Qualquer Direito - Apoio de 5% | Vedacdo a tratar das Nacional, N&o ha
cidadio, politico de um | do eleitorado na | seguintes matérias estadual ou obrigacédo do
organizagio g_rupo~de data da~1 (art. 18, Lei municipa[ Congresso
social cidadaos apre_sentagao do 1757/15): (art. 9, Lei aprovar, mas
. apresentar projeto (atr. 9° a) Aquelas que 1757/15) tdo somente
pa,rt.ldo projeto de ato | da Lei 1757/15); | sejam exclusivas do apreciar o
politicoe legislativo e -Prazode 6 Executivo; projeto.
movimento | de Lei perante meses para b) Pressupostos
social. o0 Congresso e coletar as fiscais ou
Assembleias assinaturas tributérios;
(art. 5° da estaduais ou c) Relagbes
Lei 1757/15) municipais internacionais;
d) Concessdo de
anistias ou indultos
e) Preservacéo e
restabelecimento da
ordem publica

Em sede de reforma constitucional, a Constituicdo Colombiana, em seu Titulo XIII, do

artigo 374 ao 379, estabelece as regras definidoras dos parametros e requisitos:

73 Pogrebinschi, Thamy. (2017). LATINNO Dataset. Berlin: WZB.
74 Histdrico completo disponivel em: https://www.registraduria.gov.co/-Historico-de-iniciativas-.ntml
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Vé-se que o artigo 374 afirma que a Constituicdo Politica podera ser reformada pelo
Congresso, por uma Assembleia Constituinte, ou pelo povo, mediante referendo.

Articulo 374. La Constitucién Politica podra ser reformada por el Congreso, por una
Asamblea Constituyente o por el pueblo mediante referendo.

A primeira opcéao para se proceder a reforma é por parte do Congresso, realizando um
projeto de ato legislativo. Para tanto, poderdo apresenta-lo o Executivo nacional, 10 membros
do proprio Congresso, ao menos 5% dos cidaddos registrados no censo eleitoral vigente, ou,

ainda, 20% dos diputados e consejales, que, em cotejo, equivaleria aos deputados estaduais e
vereadores brasileiros. E o que estabelece o artigo 375:

Articulo 375. Podran presentar proyectos de acto legislativo el Gaobierno, diez
miembros del Congreso, el veinte por ciento de los concejales o de los diputados y
los ciudadanos en un nimero equivalente al menos, al cinco por ciento del censo
electoral vigente. El tramite del proyecto tendra lugar en dos periodos ordinarios y
consecutivos. Aprobado en el primero de ellos por la mayoria de los asistentes, el
proyecto sera publicado por el Gobierno. En el segundo periodo la aprobacion
requerira el voto de la mayoria de los miembros de cada Camara. En este segundo
periodo s6lo podran debatirse iniciativas presentadas en el primero.

A segunda maneira ocorre por intermédio de uma Assembleia Constituinte. O
Congresso, mediante lei aprovada pela maioria de seus membros, dispde que o povo, em

votacgdo popular, decida se convoca a referida Assembleia ou ndo, devendo ser aprovada pela

terceira parte do censo eleitoral vigente, conforme artigo 376:

Articulo 376. Mediante ley aprobada por mayoria de los miembros de una y otra
Cémara, el Congreso podra disponer que el pueblo en votacion popular decida si
convoca una Asamblea Constituyente con la competencia, el periodo y la
composicién que la misma ley determine. Se entenderd que el pueblo convoca la
Asamblea, si asi lo aprueba, cuando menos, una tercera parte de los integrantes del
censo electoral. La Asamblea debera ser elegida por el voto directo de los
ciudadanos, en acto electoral que no podra coincidir con otro. A partir de la eleccion
quedard en suspenso la facultad ordinaria del Congreso para reformar la
Constitucion durante el término sefialado para que la Asamblea cumpla sus
funciones. La Asamblea adoptard su propio reglamento.

A terceira maneira de reforma constitucional se realiza mediante referendo, ativado
por pelo menos 5% do censo eleitoral vigente. ApOs esse passo, a reforma deverd ser
aprovada por mais da metade dos votantes, sendo necessario o quorum de ¥ do censo

eleitoral. E o que determina o artigo 377:
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Articulo 377. Deberan someterse a referendo las reformas constitucionales
aprobadas por el Congreso, cuando se refieran a los derechos reconocidos en el
Capitulo 1 del Titulo Il y a sus garantias, a los procedimientos de participacion
popular, o al Congreso, si asi lo solicita, dentro de los seis meses siguientes a la
promulgacién del Acto Legislativo, un cinco por ciento de los ciudadanos que
integren el censo electoral. La reforma se entendera derogada por el voto negativo
de la mayoria de los sufragantes, siempre que en la votacion hubiere participado al
menos la cuarta parte del censo electoral.

O artigo 378, por sua vez, indica a iniciativa de reforma a cargo do Executivo nacional

ou dos cidadaos, nas condi¢des do artigo 155 (5% do censo eleitoral). Desse modo, o

Congresso submetera a referendo qualquer projeto de reforma constitucional, devendo ser

aprovado pela quarta parte dos integrantes do censo eleitoral.

Articulo 378. Por iniciativa del Gobierno o de los ciudadanos en las condiciones del
articulo 155, el Congreso, mediante ley que requiere la aprobacion de la mayoria de
los miembros de ambas Camaras, podra someter a referendo un De la Reforma de la
Constitucion Articulos 374 — 378 proyecto de reforma constitucional que el mismo
Congreso incorpore a la ley. El referendo sera presentado de manera que los
electores puedan escoger libremente en el temario o articulado qué votan
positivamente y qué votan negativamente. La aprobacion de reformas a la
Constitucion por via de referendo requiere el voto afirmativo de méas de la mitad de
los sufragantes, y que el nimero de éstos exceda de la cuarta parte del total de
ciudadanos que integren el censo electoral.

Por fim, o artigo 379 declara inconstitucionais todos os atos que violarem o0s requisitos

estabelecidos anteriormente.

3.2 Equador

Articulo 379. Los Actos Legislativos, la convocatoria a referendo, la consulta
popular o el acto de convocacion de la Asamblea Constituyente, s6lo podran ser
declarados inconstitucionales cuando se violen los requisitos establecidos en este
titulo. La accién publica contra estos actos solo procedera dentro del afio siguiente a
su promulgacion, con observancia de lo dispuesto en el articulo 241 numeral 2.

No Equador, a Lei Orgéanica de Participacdo Cidadd (sem numero) ficou encarregada

de disciplinar a iniciativa popular normativa. O artigo 6° de tal diploma ensina que todos 0s

cidaddos que estiverem em pleno gozo de seus direitos politicos, assim como organizac6es

sociais licitas, poderdo exercer a faculdade de propor a cria¢do, reforma ou derrogacdo de

normas juridicas ante a Funcdo Legislativa ou qualquer outra instituicdo ou 6rgdo com

competéncia normativa, em todos os niveis de governo. Todavia, a inciativa popular

normativa ndo podera versar sobre a criagdo, modificacdo ou extin¢do de impostos, tampouco
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sobre questes que importem o aumento do gasto publico ou, ainda, que vise a mudanca da

organizacdo territorial politico-administrativa do pais.

A seu turno, o artigo 7° da mesma Lei dispde que faz-se necessario o respaldo de um
nimero ndo inferior a 0.25% das pessoas inscritas no registro eleitoral da jurisdigdo

correspondente.

Os requisitos obrigatérios sdo os seguintes (art. 8°): 1) O titulo ou nome que
identifique o projeto de lei; 2) exposicdo de motivos contendo uma explicacéo sobre o alcance
e contetdo das normas cuja reforma, criagdo ou derrogacdo se propde; 3) Proposta normativa
adequadamente redigida; 4) Constar a identidade dos membros da comissdo popular
promotora conformada por pessoas naturais, pelos seus préprios direitos ou 0s representantes
de pessoas juridicas, e como porta-vozes de outras agrupacoes que respaldem a iniciativa; 5)
As assinaturas dos responsaveis de acordo com a Constituicdo e a lei; 6) A descricdo do

processo de construcdo do projeto de norma apresentado.

Impende ressaltar que a tramitacdo de uma iniciativa popular ndo podera ser
rechacada, salvo o descumprimento de um ou de varios requisitos acima listados. Esse
descumprimento, contudo, devera ser notificado a comissao popular promotora do projeto,
que contard com o prazo de trinta dias para sana-lo, ao que podera o 6rgdo competente,
resolver pela procedéncia da admissibilidade do projeto. Se, mesmo assim, o érgéao
competente decidir pelo ndo prosseguimento, a comissdo popular podera requerer o
pronunciamento da Corte Constitucional, que devera resolver a questdo em 30 dias. Caso a
Corte Constitucional entenda ser admissivel a proposta, 0 Conselho Nacional Eleitoral devera
ser notificado para seguimento da tramitacdo. Do contrario, se dara o arquivamento da

iniciativa (art. 9).

Um interessante aspecto conduzido pelo artigo 12 da referida Lei é a objecdo
presidencial. Quando se tratar de um projeto de lei oriundo de inciativa popular, o Presidente
da Republica poderd emenda-lo, mas ndo veta-lo totalmente. Uma vez formulada a emenda
presidencial, a autoridade maxima do érgdo com competéncia normativa devera notificar a
comissdo popular promotora imediatamente, no prazo de cinco dias, para que se manifeste

fundamentadamente sobre as objecdes parciais.
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Por fim, vale acentuar que em caso de negativa do prosseguimento ou de modificacdo
ndo consentida do projeto por parte da Assembleia ou do érgdo com competéncia normativa, a
comissdo popular promotora podera solicitar ao Executivo do nivel de governo
correspondente a convocatoria de uma consulta popular, a fim de decidir entre a proposta

original ou a que resultou da tramitacdo no érgdo com competéncia normativa (art. 11).

Assim temos a sintese da iniciativa legislativa no Equador:

Tabela 2: Iniciativa popular legislativa no Equador

Quem Objeto Requisitos Limites/Restricbes | Abrangéncia Efeitos
convoca
Cidadaos e Propor a - Respaldo de -Objecao Nacional, - Consulta
cidadas que criacdo, um ndmero ndo presidencial: o estadual ou popular
estejam no reforma ou inferior a zero presidente pode municipal. vinculante: nos
gozo de seus | derrogatdria ponto vinte e emendar o projeto, | (art. 6°da Lei casos de
direitos de normas cinco por cento mas ndo veta-lo de mudanga ou
politicos, juridicas das pessoas totalmente. Participacdo ndo aceitacao
assim como frente da inscritas no (art. 12 da Lei de Cidada s/n) do projeto
organizacoes funcéo registro eleitoral | Participacdo Cidada original pela
sociais legislativa, ou da jurisdicdo s/n) assembleia ou
licitas. qualquer outra | correspondente. orgéo
(art. 6° da instituicdo ou | (art. 7° da Lei de competente, a
Lei de 6rgdo com Participacdo proposta
Participacdo | competéncia Cidada s/n) inicial sera
Cidada s/n) | normativa em submetida a
todos os consulta.
niveis de (art. 11 da Lei
governo. de Participacdo
(art. 6° da Lei Cidada s/n)
de
Participacéo
Cidada s/n

Entretanto, a iniciativa popular vai além, ndo se refere somente a criacdo, reforma ou
derrogacdo de normas juridicas ordinarias. A Constituicdo equatoriana prevé trés modalidades
de reforma constitucional pelos cidaddos: uma delas € a emenda Constitucional pelo referendo
por iniciativa popular, a outra € a reforma constitucional parcial por iniciativa popular e, por
fim, a Assembleia Constituinte por iniciativa popular. Importa ressaltar que todas sdo também

disciplinadas pela Lei Organica de Participacdo Cidada.

Os cidadaos com respaldo de pelo menos 8% (oito por cento) das pessoas inscritas no

registro nacional poderdo propor a emenda Constitucional de um ou varios artigos da
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Constituicdo, sempre que ndo se altere a estrutura da lei fundamental ou o carater e os
elementos constitutivos do Estado, que ndo se estabeleca restricbes a direitos e garantias ou
que se modifique o procedimento de reforma Constitucional.” Consoante artigo 441 da Carta

equatoriana:

Art. 441.- La enmienda de uno o varios articulos de la Constitucién que no altere su
estructura fundamental, o el caracter y elementos constitutivos del Estado, que no
establezca restricciones a los derechos y garantias, o que no modifique el
procedimiento de reforma de la Constitucion, se realizara: 1. Mediante referéndum
solicitado por la Presidenta o Presidente de la Republica, o por la ciudadania con el
respaldo de al menos el ocho por ciento de las personas inscritas en el registro
electoral. 2. Por iniciativa de un ndmero no inferior a la tercera parte de los
miembros de la Asamblea Nacional. El proyecto se tramitara en dos debates; el
segundo debate se realizard de modo impostergable en los treinta dias siguientes al
afio de realizado el primero. La reforma solo se aprobara si obtiene el respaldo de las
dos terceras partes de los miembros de la Asamblea Nacional.

Ademais, conforme inteligéncia do artigo 442 da Constituicdo equatoriana, atraves da
iniciativa popular qualquer cidaddo pode propor, perante a Assembleia Nacional, reforma
parcial da Constituicdo, que ndo verse sobre restricdo de direitos e garantias constitucionais,
nem modifique o procedimento de reforma da prépria Constituicdo. Para isso, se necessitara
do respaldo de pelo menos 1% (um por cento) dos cidaddos inscritos no registro eleitoral

nacional.” Vejamos:

Art. 442.- La reforma parcial que no suponga una restriccién en los derechos y
garantias constitucionales, ni modifique el procedimiento de reforma de la
Constitucion tendrd lugar por iniciativa de la Presidenta o Presidente de la
Republica, o a solicitud de la ciudadania con el respaldo de al menos el uno por
ciento de ciudadanas y ciudadanos inscritos en el registro electoral, 0 mediante
resolucién aprobada por la mayoria de los integrantes de la Asamblea Nacional. La
iniciativa de reforma constitucional sera tramitada por la Asamblea Nacional en al
menos dos debates. El segundo debate se realizara al menos noventa dias después
del primero. El proyecto de reforma se aprobara por la Asamblea Nacional. Una vez
aprobado el proyecto de reforma constitucional se convocara a referéndum dentro de
los cuarenta y cinco dias siguientes. Para la aprobacion en referéndum se requerird al
menos la mitad mas uno de los votos validos emitidos. Una vez aprobada la reforma
en referéndum, y dentro de los siete dias siguientes, el Consejo Nacional Electoral
dispondra su publicacion.

O procedimento para ambos é similar. Tem inicio com o recolhimento de assinaturas,
logo depois, o projeto devidamente assinado devera ser enviado a Corte Constitucional para

que esta indique a qual dos procedimentos previstos na Constituicdo deve corresponder. A

75 Artigo 13 da Lei Organica de Participacdo Cidada.
76 Artigo 14 da Lei Organica de Participacio Cidada.
48



proposta seguird tramitando por meio do Conselho Nacional Eleitoral com o mesmo

procedimento previsto para a criacdo, reforma ou derrogacéo de normas juridicas ordinarias.

Os cidaddos propositores da reforma terdo o direito de participar, direta ou
indiretamente mediante representacdo, no debate do projeto, tanto nas sessées das comissdes,
como no pleno da Assembleia Nacional, tendo o prazo de um ano para apreciacdo da
proposta. Na hip6tese da Funcdo Legislativa ndo tratar da proposta neste prazo, 0s
proponentes poderdo requestar a convocacdo de consulta popular ao Conselho Nacional
Eleitoral, dessa vez sem a necessidade de apresentar 8% (oito por cento) de respaldo dos
inscritos no registro eleitoral. Destaca-se, no entanto que, enquanto se tramita uma proposta
cidada de reforma constitucional ndo se podera apresentar outra, conforme prescreve o artigo
103 da Constituigdo.”

Caso seja a reforma constitucional proposta aprovada, seu cumprimento devera ser
obrigatorio e imediato. Se houver descumprimento, os cidaddos poderdo requerer a revogacao
do mandato dos integrantes da Assembleia Nacional ou a destituicdo da autoridade publica

responsavel, conforme inteleccdo dada pelo artigo 18 da Lei Organica de Participacdo Cidada.

Por derradeiro, o artigo 444 preceitua que a Assembleia Constituinte sé podera ser
convocada por meio de consulta popular. Esta consulta podera ser solicitada pelo Presidente
da Republica, por 2/3 da Assembleia Nacional ou por 12% das pessoas inscritas no registro
eleitoral. A consulta devera incluir a forma de eleicdo dos representantes e as regras do
processo eleitoral. A Nova Constituicdo, para sua entrada em vigéncia, requerera ser aprovada

mediante referendo com a metade mais um dos votos validos.’® Veja-se:

" Constituicdo do Equador: Art. 103.- La iniciativa popular normativa se ejercera para proponer la creacion,
reforma o derogatoria de normas juridicas ante la Funcion Legislativa o cualquier otro érgano con competencia
normativa. Debera contar con el respaldo de un nimero no inferior al cero punto veinte y cinco por ciento de las
personas inscritas en el registro electoral de la jurisdiccion correspondiente. Quienes propongan la iniciativa
popular participardn, mediante representantes, en el debate del proyecto en el 6rgano correspondiente, que tendra
un plazo de ciento ochenta dias para tratar la propuesta; si no lo hace, la propuesta entrara en vigencia. Cuando
se trate de un proyecto de ley, la Presidenta o Presidente de la Republica podra enmendar el proyecto pero no
vetarlo totalmente. Para la presentacion de propuestas de reforma constitucional se requerira el respaldo de un
numero no inferior al uno por ciento de las personas inscritas en el registro electoral. En el caso de que la
Funcién Legislativa no trate la propuesta en el plazo de un afio, los proponentes podrén solicitar al Consejo
Nacional Electoral que convoque a consulta popular, sin necesidad de presentar el ocho por ciento de respaldo de
los inscritos en el registro electoral. Mientras se tramite una propuesta ciudadana de reforma constitucional no
podra presentarse otra. Disponivel em:
<http://www.asambleanacional.gov.ec/documentos/constitucion_de_bolsillo.pdf>.

8 Também disciplinado pelo artigo 24 da Lei Organica de Participacdo Cidada.
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Art. 444.- La asamblea constituyente solo podra ser convocada a través de consulta
popular. Esta consulta podra ser solicitada por la Presidenta o Presidente de la
Republica, por las dos terceras partes de la Asamblea Nacional, o por el doce por
ciento de las personas inscritas en el registro electoral. La consulta debera incluir la
forma de eleccidn de las representantes y los representantes y las reglas del proceso
electoral. La nueva Constitucién, para su entrada en vigencia, requerira ser aprobada
mediante referéndum con la mitad mas uno de los votos validos.

3.3 Bolivia

Em dezembro de 2007, a Assembleia Constituinte boliviana, instada pela Lei Especial
de Convocatoria n° 364, finalizou seus trabalhos, entregando um anteprojeto que tramitaria

por mais de um ano até a aprovacao popular, dando origem a Carta de 20009.

O processo constituinte boliviano foi arduo, com atuacdo de forcas conservadoras
contrérias a ruptura institucional. Essa mudanca foi se desenhando desde a década de 90,
traduzida numa inquietude popular, que deu origem a diversas revoltas populares, marchas

campesinas e concentracdes indigenas.

Em novembro de 2008, o Congresso aprovou a lei que habilitava o referendo para a
aprovacdo da Constituicdo, celebrado em janeiro de 2009, o qual resultou em 61.43% dos

votos favoraveis.”®

PASTOR e DALMAU,® resumindo a importancia do processo boliviano, assinalam

que:

La aprobacién de la Constitucién boliviana plantea un cambio radical en el pais. Es
la primera Constitucion legitimada directamente por el pueblo, y un ejemplo claro
del nuevo constitucionalismo latinoamericano. El caracter plurinacional del Estado,
la convivencia de elementos liberales con indigenas, la apuesta por la regeneracion
democrética, el valor de los derechos sociales, el papel del Estado en la economia,
etcétera, plantean en definitiva un texto que no pasard desapercibido en la historia
constitucional. Dificilmente podria ser de otra manera, por cuanto las formas de
legitimidad, las reivindicaciones constituyentes, la necesidad de una regeneracion

® ARMENGOL, Carlos Manuel Villabella. Op cit, p. 57.

8 PASTOR, Roberto Viciano; DALMAU, Rubén Martinez. Los procesos constituyentes latino-americanos y el
nuevo paradigma constitucional, IUS. Revista del Instituto de Ciencias Juridicas de Puebla A.C., nim. 25, 2010,
pp. 7-29. Instituto de Ciencias Juridicas de Puebla A. C. Puebla, México. Disponivel em: Disponible en: <
https://www.revistaius.com/index.php/ius/article/view/214>
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del pais y la blsqueda casi desesperada de respuestas reales a problemas reales son
comunes con otras experiencias latinoamericanas.®*

Esse ideal libertario, proposto pelo constitucionalismo democréatico se revela ja no
preambulo, o qual declara claramente uma ruptura com o passado colonialista e neoliberal,
assumindo o desafio de construcdo de um Estado ancorado na livre determinacdo dos povos,

vejamos:

Dejamos en el pasado el Estado colonial, republicano y neoliberal. Asumimos el reto
histérico de construir colectivamente el Estado Unitario Social de Derecho
Plurinacional Comunitario, que integra y articula los propdsitos de avanzar hacia
una Bolivia democratica, productiva, portadora e inspiradora de la paz,
comprometida con el desarrollo integral y con la libre determinacion de los pueblos.

O artigo primeiro consagra a Bolivia como um Estado Unitario Social de Direito
Plurinacional Comunitario, livre, independente, soberano, democratico, intercultural,

descentralizado e com autonomias.

O artigo sétimo prescreve que a soberania reside no povo, que a exerce de forma direta

e delegada. As funcBes publicas dela emanam, ¢ inalienavel e imprescritivel.

No que toca a participacao, o artigo 11, 1, estabelece que a democracia se exerce de
maneira direta e participativa, por intermédio de referendo, iniciativa legislativa cidada,

revocatéria de mandato, assembleia, cabildo®? e consulta prévia.

A iniciativa popular legislativa, conhecida como la iniciativa legislativa ciudadana, é
um mecanismo previsto constitucionalmente por tal artigo, mas ainda nao regulamentado por
lei.8 Em que pese inexistente uma lei infra constitucional reguladora, o artigo 109 da
Constituicdo reconhece a eficacia direta e imediata dos direitos reconhecidos por ela: “Todos

los derechos reconocidos en la Constitucion son directamente aplicables y gozan de iguales

81 «A aprovacdo da Constituicio boliviana representa uma mudanca radical no pais. E a primeira Constituicio
legitimada diretamente pelo povo, e um exemplo claro do novo constitucionalismo latino-americano. O carater
plurinacional do Estado, a convivéncia de componentes liberais com indigenas, a aposta na regeneracdo
democrética, o valor dos direitos sociais, 0 papel do Estado na economiga, etc, representam definitivamente um
texto que ndo passara despercebido pela histéria constitucional. Dificilmente poderia ser de outra maneira, na
medida em que as formas de legitimidade, as reivindicagdes constituintes, a necessidade de uma regeneracédo do
pais e a busca quase desesperada por respostas reais a problemas reais sdo comuns a outras experiéncias latino-
americanas”.
82 Termo que designa um organismo representativo comunitario de nivel local.
8 ACHABAL RIVERA, R. T.; IRIGOYEN RIVERA, F. R.. Lineamientos basicos para la iniciativa legislativa
ciudadana; tutor Franz Reynaldo Irigoyen Rivera. La Paz: Universidad Cat6lica Boliviana San Pablo, 2015.
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garantias para su proteccion”. Assim, os cidaddos bolivianos podem formular o texto de uma
lei que desejam promover, coletar uma quantidade de firmas que se considere representativa e
remeté-los ambos, o texto e as assinaturas, a Assembleia Legislativa Plurinacional, que é

constitucionalmente impelida a dar um tratamento imediato, ndo podendo rechaca-lo.%*

Como se percebe, la iniciativa legislativa ciudadana, decorridos quase 10 anos do
inicio da nova era constitucional, € um instituto que ainda engatinha no ordenamento juridico
boliviano, sem que, no entanto, seja totalmente ineficaz. Ocorre que, pela auséncia dos
procedimentos e requisitos minimos para o seu exercicio, que deveriam ser elencados por lei,

sua experiéncia resta de certa maneira dificultada.

Noutro giro, a participacdo do soberano na reforma constitucional € prevista pelo
artigo 411. Vejamos:

Articulo 411.

. La reforma total de la Constitucion, o aquella que afecte a sus bases
fundamentales, a los derechos, deberes y garantias, o a la primacia y reforma de la
Constitucion, tendra lugar a través de una Asamblea Constituyente originaria
plenipotenciaria, activada por voluntad popular mediante referendo. La convocatoria
del referendo se realizara por iniciativa ciudadana, con la firma de al menos el veinte
por ciento del electorado; por mayoria absoluta de los miembros de la Asamblea
Legislativa Plurinacional; o por la Presidenta o el Presidente del Estado. La
Asamblea Constituyente se autorregulara a todos los efectos, debiendo aprobar el
texto constitucional por dos tercios del total de sus miembros presentes. La vigencia
de la reforma necesitara referendo constitucional aprobatorio.

Il. La reforma parcial de la Constitucion podréa iniciarse por iniciativa popular,
con la firma de al menos el veinte por ciento del electorado; o por la Asamblea
Legislativa Plurinacional, mediante ley de reforma constitucional aprobada por dos
tercios del total de los miembros presentes de la Asamblea Legislativa Plurinacional.
Cualquier reforma parcial necesitara referendo constitucional aprobatorio.

O primeiro inciso, versando sobre a possibilidade de reforma total da Constitui¢do ou
aquela que afete as suas bases fundamentais, os direitos, deveres e garantias, ou verse sobre o
proprio procedimento de reforma constitucional, afirma que esta ocorrera através de uma
Assembleia Constituinte originaria plenipotenciaria, ativada pela vontade popular, mediante
referendo. A convocatoria do referendo se realizara por iniciativa cidadd, com a assinatura de,

pelo menos, 20% do eleitorado, por maioria absoluta dos membros da Assembleia Legislativa

8 LLaRazén.com. Gobierno boliviano descarta iniciativa ciudadana para modificar la Ley Antirracismo. América
Economia. 12 de Octubre de 2010. Disponivel em: <https://www.americaeconomia.com/politica-
sociedad/politica/gobierno-boliviano-descarta-iniciativa-ciudadana-para-modificar-la-ley-an>; GONZALEZ,
Franz Rarafel Barrios. Reforma parcial, camino equivocado. LaRazon. 16/09/2015 11:51 PM. Disponivel em:
<http://m.la-razon.com/opinion/columnistas/Reforma-parcial-camino-equivocado 0 2346365353.htmI>
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Plurinacional, ou pelo Presidente do Estado. Ato continuo, a Assembleia Constituinte se
autorregulard em todos os efeitos, devendo aprovar o novo texto constitucional por dois tercos
de seus membros presentes. Por ultimo, a vigéncia da reforma dependerd de referendo

constitucional aprobatério.

A seu turno, o segundo inciso da conta da reforma parcial da constituicdo, que podera
ser deflagrada por iniciativa popular, com o respaldo de 20% das assinaturas do eleitorado, ou
pela Assembleia Legislativa Plurinacional, mediante lei de reforma constitucional, aprovada
por dois tercos dos membros presentes na propria Assembleia. Qualquer reforma parcial

necessitara, outrossim, de referendo constitucional aprobatorio.

3.4. Brasil

As credenciais da Constituicdo cidadd, como ficou conhecida a Carta de 1988, ja sdo
oferecidas pelo artigo primeiro, paragrafo Unico, que dispde do exercicio da soberania,
ratificando que “fodo poder emana do povo, que o exerce por meio de seus representantes
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢do”, cabendo ao caput do proprio declarar

que a Republica Federativa do Brasil constitui-se em Estado Democratico de Direito.

Fruto dessa previsao, o artigo 14, que encabeca o capitulo dos direitos politicos, elenca
trés modos de exercicio da soberania popular: o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular.
Nesse diapasdo, no que se refere ao objeto de estudo em destaque, a iniciativa popular, trata-
se da possibilidade de confeccionar e sugerir/propor projeto de lei perante o Poder Legislativo

por parte dos cidadaos, desde que atendidos certos pressupostos legais.

Os artigos 27, 84° e 29, XIlII, respectivamente, aludem ao ambito estadual e municipal
desse instituto, sendo garantido, pois, o respeito ao principio federativo, eis que se resguarda a

autonomia de cada ente para a regulamentacdo da iniciativa popular.

Na esfera federal, a figura ganha contornos dados pela inteligéncia do artigo 61, §2°,

que dispde:

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

§ 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.

H& uma restricdo de matérias definida pelo artigo 61, 81°, em funcdo da iniciativa
privativa do Presidente da Republica sobre as leis, que possui tal prerrogativa sobre leis que:
I- fixem ou modifiquem os efetivos das Forgas Armadas; ou disponham sobre: 11- criacdo de
cargos, fungdes ou empregos publicos na administracdo direta e autarquica ou aumento de sua
remuneracdo; Ill- organizacdo administrativa e judiciaria, matéria tributaria e orcamentaria,
servicos publicos e pessoal da administracdo dos Territdrios; V- servidores publicos da
Unido e Territdrios, seu regime juridico, provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria;
V-organizagdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica da Unido, bem como normas
gerais para a organizacdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica dos Estados, do
Distrito Federal e dos Territorios; VI- criagdo e extincdo de Ministérios e Orgdos da
administracao publica, observado o disposto no art. 84, inciso VI e; VII- militares das Forcas
Armadas, seu regime juridico, provimento de cargos, promocdes, estabilidade, remuneracéo,

reforma e transferéncia para a reserva.

Insta recordar que, somente apds dez anos transcorridos da promulgacdo da
Constituicdo da Republica, foi sancionada uma lei infraconstitucional para disciplinar a
iniciativa popular, qual seja, a Lei 9.709/98, que, nada obstante, dedicou apenas os artigos 13

e 14 ao instituto:

Art. 13. A iniciativa popular consiste na apresentacéo de projeto de lei a Camara dos
Deputados, subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional,
distribuido pelo menos por cinco Estados, com ndo menos de trés décimos por cento
dos eleitores de cada um deles.

§ 12 O projeto de lei de iniciativa popular deverd circunscrever-se a um so assunto.

§ 220 projeto de lei de iniciativa popular ndo podera ser rejeitado por vicio de
forma, cabendo a Camara dos Deputados, por seu érgdo competente, providenciar a
correcdo de eventuais impropriedades de técnica legislativa ou de redac&o.

Art. 14. A Cémara dos Deputados, verificando o cumprimento das exigéncias

estabelecidas no art. 13 e respectivos paragrafos, dara seguimento & iniciativa
popular, consoante as normas do Regimento Interno.

Nota-se, portanto, que detalhes importantes deixaram de ser contemplados pela Lei.

Em cotejo com a legislagéo estrangeira, percebe-se que, no Brasil, a obrigatoriedade do
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Congresso Nacional votar o projeto de lei proveniente de iniciativa popular; o prazo
concedido de votacdo; os limites de modificacbes que podem ser implementadas pelos
parlamentares; além das circunstancias de uso do veto presidencial apds os tramites legais de

votacdo do projeto ndo foram estatuidos na esfera infraconstitucional.

Os inimeros requisitos formais impostos pelo texto constitucional para a elaboracéo
de um projeto de lei representam um certo estorvo a ser vencido, sobretudo quando se
considera um vasto pais, de extensdes continentais como o Brasil, cujo nimero de eleitorado
se mostra demasiado volumoso, apesar do almejado objetivo de facilitar a redacéo do projeto
a ser apresentado diante do Congresso Nacional.

O artigo 252 do Regimento Interno da Camara dos Deputados ainda lista uma série de
outros requisitos a serem verificados em relagcdo as assinaturas, o que acaba elevando ainda
mais o nivel de dificuldade para o exercicio da participacdo pela sociedade civil, afora a
conferéncia das subscri¢des pela propria Casa Legislativa e pelo Tribunal Superior Eleitoral.

Vejamos:

Art. 252. A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo a Camara dos
Deputados de projeto de lei subscrito por, no minimo, um centésimo do eleitorado
nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com ndo menos de trés
milésimos dos eleitores de cada um deles, obedecidas as seguintes condicles: | — a
assinatura de cada eleitor devera ser acompanhada de seu nome completo e legivel,
endereco e dados identificadores de seu titulo eleitoral; 1l — as listas de assinatura
serdo organizadas por Municipio e por Estado, Territério e Distrito Federal, em
formulério padronizado pela Mesa da Camara; Il — serd licito a entidade da
sociedade civil patrocinar a apresentacdo de projeto de lei de iniciativa popular,
responsabilizando-se inclusive pela coleta das assinaturas; IV — o projeto sera
instruido com documento hébil da Justica Eleitoral quanto ao contingente de
eleitores alistados em cada unidade da Federacdo, aceitando-se, para esse fim, 0s
dados referentes ao ano anterior, se ndo disponiveis outros mais recentes; V — 0
projeto serd protocolizado perante a Secretaria-Geral da Mesa, que verificard se
foram cumpridas as exigéncias constitucionais para sua apresentacao; VI — o projeto
de lei de iniciativa popular terd a mesma tramitacdo dos demais, integrando a
numeracdo geral das proposicbes; VII — nas Comissdes ou em Plenério,
transformado em Comissdo Geral, podera usar da palavra para discutir o projeto de
lei, pelo prazo de vinte minutos, o primeiro signatério, ou quem este tiver indicado
quando da apresentacdo do projeto; VIII — cada projeto de lei devera circunscrever-
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se a um Unico assunto, podendo, caso contrario, ser desdobrado pela Comissdo de
Constituicdo e Justica e de Cidadania em proposi¢des autdnomas, para tramitacao
em separado; 1X — ndo se rejeitard, liminarmente, projeto de lei de iniciativa popular
por vicios de linguagem, lapsos ou imperfeicOes de técnica legislativa, incumbindo a
Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania escoima-lo dos vicios formais
para sua regular tramitagdo; X — a Mesa designara Deputado para exercer, em
relacdo ao projeto de lei de iniciativa popular, os poderes ou atribui¢des conferidos
por este Regimento ao Autor de proposicdo, devendo a escolha recair sobre quem
tenha sido, com a sua anuéncia, previamente indicado com essa finalidade pelo

primeiro signatario do projeto

Nessa esteira, chama a atencdo que, decorridos 30 anos da promulgacdo da Carta da
Republica, foram aprovados tdo somente quatro projetos de lei por iniciativa popular no
Brasil: a Lei 8.930/94%°, a Lei 9.840/99%°, Lei 11.124/05% ¢ a Lei Complementar 135/10%8,

S&o essas barreiras formais, um rigorismo acentuado, que faz pairar uma nebulosa
descrenca a respeito do instituto. FERREIRA FILHO,% ao expressar seu descontentamento,
vaticina que “sendo rigorosas essas exigéncias, ndo serd facil que sejam apresentados

projetos de lei de iniciativa popular”. E arremata: “trata-se de instituto decorativo™.

A vista disso, foram apresentadas algumas propostas de emendas constitucionais® a
fim de promover uma nova redagdo ao artigo 61, §2° com a intengdo de conferir maior

eficdcia a iniciativa popular legislativa, ao se estabelecer parametros de identificacdo dos

8 Lei 8.930/1994: o caso Daniella Perez - Apds a morte da atriz Daniella Perez, em 1992, a mae dela, Gloria
Perez, autora de novelas, mobilizou uma campanha que conseguiu assinaturas suficientes para incluir homicidio
qualificado no rol de crimes hediondos, que tém penas mais duras. O projeto foi sancionado em 1994.
% ei 9.840/1999: combate a compra de votos - Com o patrocinio da Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil,
a lei aprovada coibe o crime de compra de votos. Foi sancionada em 1999.
87 Lei 11.124/2005: moradia popular - A lei determinou a criacio do Fundo Nacional de Habitac4o de Interesse
Social para garantir a pessoas de baixa renda 0 acesso a recursos para a construcdo, compra ou reforma da casa
prépria. Foi sancionada em 2005, apds 13 anos de tramitacao.
8 |ei Complementar 135/2010: a Lei da Ficha Limpa - Aprovada em 2010, a Lei da Ficha Limpa torna
inelegivel por oito anos a pessoa que tiver sido condenada em processos criminais em segunda instancia,
politicos cassados ou que tenham renunciado para evitar a cassacao.
8 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 52 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 207.
9 Neste sentido destaca-se a PEC n° 2 de 1999, da Deputada Luiza Erundina que propde alterar o § 2° do art. 61
dispondo: “4 iniciativa popular pode ser exercida pela apresentagdo a Camara dos Deputados de projeto de lei
subscrito por, no minimo, meio por cento do eleitorado nacional ou por confederacéo sindical ou entidade de
classe de ambito nacional que representem este numero, individualmente ou por meio de associag¢do a outras”.
Além dessa, a PEC n° 286 de 2013, do senador Rodrigo Rollemberg.
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cidaddos signatarios menos rigorosos, além de avalizar prioridade em sua tramitacéo

parlamentar.®

Temos, por fim, o quadro comparativo do Brasil:

Tabela 3: Iniciativa legislativa no Brasil

distribuido pelo

menos por cinco
Estados, com
ndo menos de

Quem Objeto Requisitos Limites/Restricbes | Abrangéncia Efeitos
convoca
Qualquer | Lei Ordinéria ou Assinatura de Matérias privativas Federal, Né&o ha
cidaddo Complementar um por cento do do Executivo Estadual ou | obrigacdo do
eleitorado Municipal Congresso
nacional, Nacional

aprovar, mas
tdo somente
apreciar 0
projeto.

trés décimos

por cento dos

eleitores de
cada um deles.

Noutro giro, ponto que suscita grande controvérsia € a possibilidade de propor
emendas a Constituicdo via iniciativa popular, o que, em conformidade com a cartilha
democratica participativa do Novo Constitucionalismo, fortaleceria o exercicio da soberania
popular. Ocorre que, tal prerrogativa ndo foi expressamente prevista pela Constituicdo,

ensejando posicionamentos no seio da doutrina que, por vezes, sdo contrarios entre si.

Nessa toada, impende ressaltar que, retornando a época dos trabalhos da Assembleia
Constituinte brasileira, até a votacdo da Carta de 1988 em Plenario, houve anteprojetos e
projetos que admitiam, expressa e especificamente, a iniciativa e o referendo populares em
matéria de emenda constitucional. O artigo 74, 82° do Projeto aprovado na Comissédo de

Sistematizac&o, que fazia tal previséo, foi, no entanto, derrubado pela ala conservadora.®?

Assim sendo, o artigo 60 da Constituicdo da Repulblica, ao determinar o rito de
aprovacdo das emendas constitucionais, quedou silente quanto a possibilidade de iniciativa

popular, o que abre as portas para o debate sobre a viabilidade de ampliacdo do rol de

%1 Confira-se 0 andamento das referidas propostas nos sitios:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=14244; e
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=585094.
92 SILVA, José Afonso da. Op cit, p. 65.
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legitimados para inclusdo do povo. Dai a relevancia de tal discussdo para a concretizagdo do

principio méximo do Estado Democratico de Direito, que é o principio da soberania popular.
Ante as consideracdes tecidas até aqui sobre a sistematica brasileira, a iniciativa

popular para suscitacdo de reforma constitucional no Brasil serd aprofundada no capitulo

seguinte.
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4. INICIATIVA POPULAR DE PROJETOS DE EMENDAS CONSTITUCIONAIS NO
BRASIL

Observa-se, a partir de uma leitura textual e de uma interpretacdo gramatical do artigo
60, da CRFB, que a legitimidade concorrente para a propositura de emendas ao texto
constitucional atribui-se a: I- um tergo, no minimo, dos membros da Camara dos Deputados
ou do Senado Federal; 1l- ao Presidente da Republica e Ill- a mais da metade das
Assembleias Legislativas das unidades da Federacdo, manifestando-se, cada uma delas, pela

maioria relativa de seus membros.

Ante o siléncio quanto a possibilidade de propositura de emendas a Constituicdo por
meio de iniciativa popular, a doutrina brasileira fracionou-se em duas correntes: a que entende
ser possivel a legitimacéo do soberano popular para o deflagrar do procedimento de alteracdo,

e a que entende nédo ser o povo legitimado, eis que o rol do artigo 60 seria taxativo.

O lado mais conservador conta com estudiosos®® que defendem a ideia de que o povo,
por ndo estar expressamente listado no artigo 60, ndo é apto a propor emendas a Constituicédo.
Afirmam, pois, que existe uma vedacdo material implicita ao poder de reforma por parte do
constituinte originario, que poderia, se assim o quisesse, ter feito previsdo nesse sentido.®
BONAVIDES®, por exemplo, sopesa, ainda, que modificar o procedimento de reforma
constitucional seria uma afronta ao poder constituinte reformador, que encontra vedacdo nas

limitacGes implicitas ao poder de reforma.

Sob essa regéncia, FREITAS® declara que, apesar da interpretacdo constitucional

dever ser coerente e aberta,

% BENEVIDES, Maria Victéria de Mesquita. A cidadania ativa: referendo, plebiscito e iniciativa popular. 3. ed.
S&o Paulo: Atica, 1998, p. 130; CARVALHO, Kildare Gongalves. Técnica legislativa. 4. ed., rev. atual. E ampl.
Belo Horizonte: Del Rey, 2007, p. 164; DANTAS, Paulo Roberto de Figueiredo. Curso de direito constitucional.
2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 75; MELO, Ménica de. Plebiscito, referendo e iniciativa popular: mecanismos
constitucionais de participacdo popular. Porto Alegre: Sérgio A. Fabris, 2001, p. 194; PAULO, Vicente;
ALEXANDRINO, Marcelo. Processo legislativo. Niterdi: Impetus, 2005, p. 207.
% Vale assinalar que existem manuais conceituados de Direito Constitucional que sequer mencionam a iniciativa
popular para emendas constitucionais: MENDES, Gilmar Ferreira e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Cruso de
Direito Constitucional. 122 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 30
ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. PENA DE MORAES, Guilherme. Curso de Direito Constitucional. 72 ed. S&o Paulo:
Atlas, 2015.
% BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 23. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 203.
% FREITAS, Juarez. A Interpretagdo Sisteméatica do Direito. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 205.
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[...] a ideia de revisdo da Carta merece entendimento restritivo. Doravante, no caso
brasileiro, parece haver tdo somente ensejo para o poder derivado da emenda, nos
limites do art. 60 da Constituicdo Federal, ao lado das “mutagdes constitucionais”
realizadas parcimoniosamente pela via interpretativa, ambas as vias respeitando e
fazendo respeitar os principios sensiveis, asseguradores dos direitos e garantias
fundamentais

Dissentindo desse posicionamento, outros doutrinadores sustentam que a interpretagdo
sistematica pode ser utilizada para extrapolar os limites dispostos no art. 60 da Constituicao,

sendo despicienda a alteragé@o do texto constitucional para incluséo da cidadania naquele rol.

Essa é a tese capitaneada por SILVAY, para quem esse tipo de prerrogativa “pode vir
a ser aplicada com base em normas gerais e principios fundamentais da Constitui¢do”, €is
que esta terminantemente estabelecido (artigo 1°, pardgrafo unico, da CRFB) que o poder
emanado do povo sera exercido por meio de representantes ou diretamente, e que a soberania
popular sera exercida tambem por iniciativa popular (art. 14, 1ll, da CRFB). O autor
condiciona o uso dos institutos de participacdo, em matéria de emenda constitucional, ao
desenvolvimento e da pratica da democracia participativa albergada como um dos principios

fundamentais da ordem constitucional brasileira.%

Ato continuo, entende que o quorum de instauracdo deve ser aquele previsto no art.

61, 82°, da CRFB, prdprio da iniciativa de leis complementares e ordinarias. Vejamos:

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

§ 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.

COMPARATO® também ¢ partidario desta corrente doutrinaria. Para ele, o principal

fundamento da ordem politica € o principio da soberania popular, que tem o condao de afastar

9 SILVA, José Afonso da. Op. Cit. p. 65 e 66.

9 Referenciando SILVA, LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado. 162 ed. Sao Paulo: Saraiva,
2012, p. 557-558.

% COMPARATO, Fabio Konder. A nova cidadania. Lua Nova: Revista de Cultura e Politica, n. 28- 29, p. 85-
106, 1993.
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qualquer pretenséo de que os institutos de participacdo cidada na elaboragéo de normas sejam

dependentes de permissivo constitucional expresso.

Em sintese, nos termos de BOBBIO!®, a interpretacdo sistematica é:

Aquela forma de interpretacdo que extrai seus argumentos do pressuposto de que as
normas de um ordenamento, ou, mais precisamente, de uma parte dele (como o
direito privado, o direito penal) constituem uma totalidade ordenada, e portanto, é
licito aclarar uma norma obscura ou até integrar uma norma deficiente recorrendo ao
chamado “espirito do sistema”, mesmo indo de encontro aquilo que resultaria de
uma interpretacdo meramente literal.

Desta forma, o intérprete considera que a norma nao pode ser vista de forma isolada,
mas em dialogo com o restante do ordenamento, perfilado por valores e principios comuns.
Deveras, a fim de obstar antinomias e sobrepujar conflitos normativos, o intérprete unifica o

ordenamento.

A bem da verdade, a instituicdo de um poder constituinte derivado (poder constituinte
constituido ou instituido) se traduz num problema de técnica constitucional, visto que seria
um estorvo quase invencivel ter que convocar o constituinte originario toda vez que se
procedesse a emendar a Constituicdo. Com efeito, o agente ou sujeito da reforma é sempre o
poder constituinte originario (0 soberano que institui a ordem constitucional), que, por esse
método, atua em segundo grau, de modo indireto, pela outorga de competéncia a um érgéo

constituido.1%t

Outros autores, como LOPES'®2, conquanto defendam a possibilidade de iniciativa
popular para proposta de emenda a Constituicdo, divergem quanto ao quérum de instauracao
nos moldes do apregoado pelo art. 61, 82°, em funcgdo da supremacia constitucional. A rigidez
constitucional decorre da maior dificuldade imposta ao procedimento de mudanca das normas
constitucionais ao das demais normas juridicas. Consectario disso é o principio da supremacia
constitucional, que eleva a Carta Magna ao patamar de lei suprema do Estado. Desse modo, 0

autor sugere gque a proporc¢do deva ser de 5% dos eleitores do pais.

100 BOBBIO, Norberto. Teoria geral do direito. 3. ed. Sdo Paulo: Martins Martins Fontes, 2010, pp. 235/236.
101 SILVA, José Afonso da. Op. Cit. p. 67.

192 LOPES, Mauricio Antonio Ribeiro. Poder Constituinte Reformador: limites e possibilidades da revisdo
constitucional brasileira. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1993, p. 201.
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Diante disso, alguns autores'®® ponderam que:

Ora, conforme destacado anteriormente, se 0 quérum exigido para a propositura de
um projeto de lei popular j& dificulta demasiadamente a utilizacdo do instituto, a
sugestdo de adocdo do quérum de 5% para a hipdtese de emenda do texto
constitucional faria surgir um instituto obsoleto desde a concepgdo. Assim, ndo
parece plausivel sustentar que o texto constitucional seja alterado para a adogéo de

mais um instituto sem qualquer possibilidade de concretizagao.

Curioso ressaltar, por fim, que a iniciativa popular para emendar as Constituicdes
Estaduais é prevista pela Carta de 1988, no art. 27, 84° que reza: “a lei dispord sobre a
iniciativa popular no processo legislativo estadual”. A luz do principio da simetria, a norma
constitucional ndo proibe o uso desse mecanismo para a propositura de emendas
constitucionais estaduais. Nesse passo, alguns Estados federados ja acolheram esse

permissivo, sdo eles: Bahia, Para, Pernambuco, Séo Paulo e Santa Catarina.

103 EMERIQUE, Lilian Méarcia Balmant; PEREIRA, Mariana Musse; RIBEIRO, Ilana Alé Cardoso. Iniciativa
Popular para propostas de Emendas Constitucionais no Brasil & luz do Novo Constitucionalismo Latino-
Americano. No prelo.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Ante todo o exposto, pode-se afirmar que a iniciativa popular de emenda
constitucional encontra guarida na sistematica de nosso ordenamento, com supedaneo nos
seguintes fundamentos:

a) Os postulados do Constitucionalismo Democréatico, consubstanciado no Novo
Constitucionalismo Latino-Americano, cujas proposi¢cfes remetem a soberania
popular a legitimidade dos processos constituintes e cujas orientagcdes visam
arredar as acOes impréprias dos poderes constituidos, em favor do crescente
designio da part icipagdo popular;

b) A experiéncia participativa prevista nas Constituicdes dos paises que hasteiam a
flamula do Novo Constitucionalismo (Colombia, Equador e Bolivia);

c) A titularidade do povo do Poder Constituinte (originario e reformador), no bojo
tedrico; e, por fim

d) A interpretacdo sistematica que considera a soberania popular inserida no art. 1°,
inciso | e paragrafo Unico, os direitos fundamentais do art. 5°, 0s direitos sociais e
os politicos, principalmente aqueles dispostos no art. 14, caput e incisos, posto que
a Constituicdo se revela um sistema de normas que se entrelacam para atingir um
Unic objetivo: a concretizacao dos direitos fundamentais de todas as geracdes e, em

consequéncia, a salvaguarda do Estado Democratico de Direito.%

Cedico que o cenario juridico politico pelo qual vive o Brasil é de patente crise. A
descrenca que se tem diz respeito a capacidade das instituicbes de refletir os anseios e
expectativas populares que foram plasmados na Constituicdo. Uma verdadeira crise de
representatividade paira sobre os poderes constituidos, principalmente sobre os Poderes

Legislativo e Executivo.

Precisamente por essa conjuntura, faz-se necessaria a retomada da poténcia
constituinte que reside nas mdos do povo. E imperativa a implementacdo do instituto
trabalhado nessas linhas, para que a populacdo tenha ciéncia da forca do exercicio da

soberania e se engaje a resolver os problemas que atravancam o avango do pais. Somente com

104 BONAT, Debora; SCHIRMER, Laura Auler. Emenda a constituicdo e participagdo popular: um exame da
possiblidade de propositura através da iniciativa popular. Argumenta Journal Law, Jacarezinho — PR, Brasil, n.
25. jul/dez 2016. pp. 63-87.
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uma cidadania ativa e empenhada, que fiscalize e interfira no processo deliberativo publico, se

dara termo aos menoscabos e desmandos perpetrados pela classe politica.
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