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INTRODUCAO

O presente estudo busca abordar em linhas gerais a democracia
representativa, de maneira a demonstrar que o grau de politizacdo dos cidaddaos vem, ao
longo dos anos, diminuindo, como reflexo direto, especialmente, da fragilidade das
instituicbes politicas, do sentimento social generalizado de auséncia de representagao,
da falta de confianca dos cidaddos, e, porque ndo dizer, da corrupg¢do, que tem se
transformado no ator principal na conducéo da vida politica em muitos Estados ao redor

do mundo.

Tais fatores influenciam diretamente a evolucdo e desenvolvimento da
democracia, uma vez que qualquer esforco no sentido de tornar a democracia
contemporanea mais direcionada a dimensdo social pressupfe, inevitavelmente, o
fortalecimento de suas instituicGes politicas, especialmente dos partidos politicos, uma
vez que os Estados modernos ndo podem ser concebidos a margem dessas
organizagBes.! Nesse contexto, o estudo ressalta que a esséncia da democracia, como
sistema politico, reside na separacdo e independéncia dos poderes fundamentais do
Estado, bem como em seu exercicio, em nome do povo, pelo povo e para 0 povo, por

meio das institui¢cbes que dele emanam.

N&do obstante tal constatacdo verifica-se na atualidade, mas ndo como
fendmeno exclusivamente recente, o desencanto dos cidaddos com a politica, e
principalmente com os atores politicos, evidenciando o crescente descontentamento,
desilusdo e desinteresse da populacdo, inclusive daqueles mais jovens e que em um
futuro breve terdo que assumir os rumos da politica de seu pais. Logo, constata-se que 0
grau de participacdo do povo nos atos politicos, com pequenas variacbes sem
significado, tende a diminuir. “E o cansago do poder, sucessivamente mais distante e

alhein?”

Estudiosos elaboram criticas acerca dessa realidade, tentando identificar

0 motivo que levou a sociedade a esta crise institucional, muitas vezes afirmando que tal

1 BAQUERO, Marcello. A vulnerabilidade dos partidos politicos e a crise da democracia na América
Latina. Porto Alegre: Editora Universidade/UFRGS, 2000, pagina 7.
2 ALVES, Adalberto. Partidos politicos e crise de democracia. Lishoa: edicdes margem, 1989, pagina 15.



fato se deve a mercantilizacdo da politica, por meio da substituicdo de instituicdes
tradicionais por relagBes individuais e mercantis, como se verifica em paises de
democracia mais recente, como o Brasil, outros atribuem a crise de confianca a
“ditadura” dos partidos, que criam verdadeira disciplina partidaria, retirando dos
parlamentares a liberdade e esvaziando sua personalidade, como é o caso dos sistemas

partidarios mais sélidos, como o adotado em Portugal.

O estudo foi organizado em quatro capitulos. O primeiro faz um resgate
sobre a diferenciacdo entre o Direito e a Politica, como conceitos intrinsecamente
ligados, que, contudo, tomam conotagdes sutilmente distintas, apontando as situacfes
que evidenciam a autonomia do Direito em relacdo a Politica, bem como a (in) evitavel

interferéncia de um instituto no outro, na orientacéo do Estado.

O segundo capitulo, voltando-se propriamente ao tema em estudo, aborda
os principios de ordem politica que fundamentam o Estado Democrético de Direito, a
subsidiar campo fértil para a evolucdo e fortalecimento da democracia. Aborda ainda a
origem da democracia e, de forma sistematica, a evolucdo do sistema e os tipos de
democracia, examinando a relacdo existente entre a democracia e a soberania da
maioria, abordando ainda o aspecto pratico do instituto, no sentido de que a democracia
sempre prevalecera para beneficiar uma maioria, que muitas vezes pode nao coincidir
com o real interesse da totalidade dos cidaddos, tendo em vista que as minorias,
inevitavelmente, apesar de ndo totalmente excluidas, possuem menor expressividade, e
consequentemente, influenciam de maneira reduzida as decisdes. Com esse enfoque,
sugere-se que a propria democracia nasce eivada de vicio quando instituida pela vontade
de um determinado grupo, alheio aos interesses dos demais, que de menor
expressividade ndo conseguem fazer-se ouvidos. Tal aspecto coloca em xeque 0 proprio

sistema, no sentido de que pode ser facilmente manipulado pela maioria.

O terceiro capitulo introduz conceitos e dados necessarios a melhor
compreensdo da situagdo de crise posteriormente apresentada, como reflexo da
corrupcéo e auséncia de representacao social, da fragilidade das institui¢6es politicas, da
falta de confianca dos cidaddos, abordando ainda o importante papel dos partidos

politicos nesse contexto.



O quarto e ultimo capitulo aborda o desenvolvimento e fortalecimento da
democracia, ndo obstante o quadro de diminuicdo ou auséncia de politizacdo da
sociedade, de maneira a tracar de forma programatica os fatores que podem influenciar
tal fortalecimento, como o fomento a participacdo popular, a educagdo politica, bem

como as espécies de participacao popular.

Nesse sentido, sem pretender criar uma teoria que unifique todas as
situacOes das democracias mais recentes, e utilizando-se as ordens juridicas portuguesa
e brasileira como referéncias principais ao longo do texto, o objetivo do presente estudo
esta voltado a tentativa de identificar os fatores de natureza estrutural que, ao longo da
historia, tem dificultado a solidificacdo e evolucdo da democracia e das instituicdes
politicas. Tal afirmativa se deve ao fato de que as relacdes historicas de cada Estado e
de cada sistema politico tém suas peculiaridades e especificidades, contudo, evidenciam
problemas semelhantes no que diz respeito a crise da democracia e da falta de confianca
dos cidaddos, causadas especialmente por uma crise politica mais profunda, baseada na

corrupcdo e na consequente fragilidade das instituicdes politicas.
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CAPITULO 1: DIREITO E POLITICA

1.1  Distin¢do entre Direito e Politica

Direito e Politica sempre foram conceitos bem préximos e interligados,
contudo, a separacao entre eles é essencial no Estado constitucional democratico, como
forma de prestigiar os principios do Estado de Direito. Nao obstante isso, ainda se

mantém a divisdo tradicional entre o espaco da politica e o espaco do direito.?

Na politica prevalece a soberania popular e o principio majoritario, ou
seja, 0 dominio da vontade popular, da vontade da maioria. No direito, por outro lado,
prevalece o primado da lei (the rule of law) e do respeito aos direitos fundamentais, ou

seja, 0 dominio da razdo*.

O Direito nasce como produto do processo constituinte ou da producéo
legislativa do Estado, como manifestacdo da vontade da maioria, da soberania popular,
externalizada por meio de seus representantes regularmente eleitos, logo, ndo ha como
separar o direito da politica no ambito de sua criagdo. O direito é sendo o principal

produto da politica®.

De outro lado, no d&mbito da aplicacdo do direito, sua separagdo da
politica é considerada possivel e até necessaria®. Tal afastamento se realiza
principalmente por meio de mecanismos destinados a evitar a ingeréncia do poder
politico sobre a atuacdo judicial, como forma de garantir a seguranc¢a juridica, a
imparcialidade dos julgadores e de assegurar as decisfes as garantias constitucionais
necessarias aos cidaddos. Em tais garantias incluem-se, sobretudo, as limitacdes
impostas ao préprio legislador, que ndo pode, por exemplo, editar leis retroativas,

destinadas a atingir situacdes ja concretizadas.’

3 KRAMER, Larry. The people themselves: popular constitutionalism and judicial review, 2004, pag. 7.

4 BARROSO, Luis Roberto. Constituicdo, Democracia e Supremacia Judicial: Direito e Politica no Brasil
Contemporaneo. In Revista Juridica da Presidéncia. Brasilia, volume 12, n.° 96, Fevereiro/maio de 2010.
> WHITTINGTON, Keith E. KELEMEN, R. Daniel. CALDEIRA, Gregory A. The Oxford handbook of
law and politics, 2008, pag. 3.

® BARROSO, Lufs Roberto. Constituicdo, Democracia e (...).

" GRIMM, Dieter. Constituicéo e politica, 2006, pag. 13.
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Em um Estado de direito, a Constituicéo e as leis, criadas sob o palio da
vontade popular, como manifestacdo do poder politico, legitimam e limitam o proprio
poder politico, sendo imprescindivel aqui a existéncia harménica e independente entre

0s trés poderes do Estado, conforme ja previa Montesquieu.

Insta salientar que a separacdo entre direito e politica é potencializada por
uma “visdo tradicional e formalista do direito, em que se cultivam crengas como a da
neutralidade cientifica, da completude do direito e a da interpretacdo judicial como um
processo puramente mecanico de concretizacdo das normas juridicas, em valoracdes
estritamente técnicas”. Como explica Barroso, nesse contexto o termo formalismo é
empregado “para identificar posicbes que exerceram grande influéncia em todo o
mundo, como a da Escola da Exegese, na Franca, a Jurisprudéncia dos Conceitos, na
Alemanha, e o Formalismo Juridico, nos Estados Unidos, cuja marca essencial era a da
concepgdo mecanicista do direito, com énfase na légica formal e grande desconfianca
em relacéo a interpretacio judicial”.®

Segundo essa concepcao, o direito € um instrumento um tanto engessado,
prescritivo, em que cabe ao aplicador do direito a mera aplicacdo genérica e mecanica
da norma, diferentemente da politica, que pode ser vista de forma mais maleavel, uma

vez que a vontade popular € menos engessada e, porque ndo dizer, tematica e sazonal.

Com isso, varios autores resgataram o formalismo juridico, em uma
versdo requalificada, dando énfase a valorizacdo das regras e a contencdo da
discricionariedade judicial.® Nesse diapasdo, do ponto de vista da teoria juridica,
caberia ao intérprete/aplicador uma atividade de mera aplicacdo da norma, sem
desempenhar qualquer papel criativo ou interpretativo em sua concretizagdo. Né&o
obstante isso é dominante e praticamente pacifico que a interpretacdo e aplicacdo do
direito envolvem elementos cognitivos e volitivos, de maneira que ndo encontra muita
forca a concepcdo de que as normas juridicas tragam sempre em si um sentido Unico,
objetivo e valido para todas as situa¢bes sobre as quais incidem, a dispensar a

interpretacdo do julgador.

8 BARROSO, Luis Roberto. Constituicdo, Democracia e (...).

® STRUCHINER, Noel. Posturas interpretativas e modelagem institucional: a dignidade (contingente) do
formalismo juridico. In: Daniel Sarmento (coord.), Filosofia e teoria constitucional contemporanea,
2009, pag. 463 a 482.



12

Tal criacionismo deve, contudo, observar os limites impostos pela norma,
de maneira a preservar a soberania do interesse popular, bem como, evitando assim a
interferéncia de um poder nas fungdes essenciais do outro, como ocorre com 0 ativismo
judicial. Certamente encontra maior legitimidade a aplicacdo da norma criada pelos
representantes eleitos pelo povo, como resultado da soberania popular, do que o
criacionismo de um dnico intérprete/aplicador do direito, que eventualmente possa

desvirtuar a norma de acordo com sua percepcao, sem qualquer respaldo social.

O direito tem como mister orientar a vida em sociedade, de acordo com
suas normas, sendo que tais normas juridicas sdo criadas por decisdes e escolhas
politicas, considerando determinadas circunstancias e visando determinados fins. Tais
normas juridicas, por possuirem carater genérico e abstrato, necessitam ser interpretadas
para que sejam efetivamente aplicadas, considerando-se fatos e casos concretos, bem
como suas caracteristicas e especificidades. Logo, tanto a criagdo quanto a aplica¢éo do
direito dependem da atuacdo de um sujeito, seja o legislador ou o intérprete/aplicador.

A legislacdo, como resultado da vontade humana, expressara 0S
interesses da maioria, ou seja, os interesses dominantes em um dado momento,
circunstancia e lugar. A jurisdicdo, por sua vez, que € a interpretacdo e aplicacdo do
direito ao caso concreto, expressara a percep¢do do juiz ou tribunal acerca da norma.
Diante disso, é possivel constatar que a afirmacao de que o direito é diverso da politica
exige um complemento, ou seja, de fato o direito € distinto da politica, contudo, ndo é
isolado dela, uma vez que se cruzam ‘e, nos momentos mais dramaticos, se chocam,
produzindo vitimas de um ou dos dois lados: a justica e a seguranca juridica, que
movem o direito; ou a soberania popular e a legitimidade democratica, que devem

conduzir a politica.”

A Constituicdo faz a conexdo entre o politico e o juridico, reforcando a
concepgdo tradicional de separacdo entre as duas ciéncias, estabelecendo assim o Estado
de direito, os poderes constituidos e atribuindo a distin¢do entre as competéncias do
Estado, em legislar, administrar e julgar. Busca-se assim preservar a atuagao dos juizes

e tribunais da influéncia politica, por meio da independéncia conferida ao judiciario em

10 BARROSO, Luis Roberto. Constituicdo, Democracia e (...).
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relacdo aos demais poderes e por sua vinculacdo ao direito, contudo, as duas ciéncias
estdo inevitavelmente e intrinsecamente interligadas, uma vez que ndo é possivel
dissociar irrevogavelmente e definitivamente o exercicio da prestacdo jurisdicional da

interpretacdo das normas, criadas no exercicio do poder politico.

Se por um lado o realismo juridico e a teoria critica equiparam o direito a
politica, por outro lado, a viséo idealizada do formalismo juridico afirma a existéncia de
um muro divisorio entre ambos. Contudo, ndo obstante as duas linhas de pensamento
ser diametralmente distintas, ndo vigora nem a equiparacdo nem a separacao plena entre
as duas ciéncias, uma vez que “na concretizacdo das normas juridicas, sobretudo as
normas constitucionais, direito e politica convivem e se influenciam reciprocamente,

numa interagio que tem complexidades, sutilezas e variagdes.” 1

Logo, ndo pode, ou, a0 menos, ndo deve o intérprete fundar-se
exclusivamente em elementos de pura légica e objetividade ao exercer a jurisdicao,
como pretende o direito, e nem por isso recaira na vontade, discricionariedade e

subjetividade inerentes as decisdes politicas.

Nesse contexto, é pacifica a percep¢do de que o Direito € diferente da
politica, contudo, ndo é possivel ignorar que a linha divisoria que existe entre ambos
nem sempre € nitida e certamente ndo é fixa, permitindo que ambos possam ser

controlados pela comunidade juridica e pela sociedade.

1.2 Autonomia do Direito em relacéo a Politica

A independéncia do Judiciario é uma das principais bandeiras das
democracias contemporaneas, uma vez que em todos os paises em que a democracia
emergiu de regimes autoritarios, a reconstrucdo do Estado de direito visou a
estruturagdo de um judiciario protegido de pressdes politicas, primando pelo exercicio

da jurisdicdo com total imparcialidade.

11 BARROSO, Luis Roberto. Constituicdo, Democracia e (...).
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Vé-se assim que até mesmo a independéncia do judiciario, como forma
de protecédo contra as pressdes politicas, tem que ser vista e fomentada com cautela, uma
vez que excesso de independéncia sem responsabilidade politica gera inevitavelmente
um problema, criando um super poder em detrimento dos outros e a margem da
realidade politica e econémica do Estado, sem que tal prerrogativa signifique efetivo
beneficio a sociedade. Arrisca-se afirmar no presente estudo que se vivencia exatamente
esse contexto no Brasil, atualmente. A garantia de independéncia do judiciario deve ser
vista como elemento essencial a prestacdo isenta e efetiva da justica, em prol da
sociedade, e ndo como instrumento de protecdo a arbitrariedades, sob pena de tornar-se

um fim em si mesmao.

Com vistas a assegurar esta independéncia a Constituicdo brasileira e a
Constituicdo portuguesa, por exemplo, conferem a magistratura garantias institucionais
e funcionais, tais como a autonomia administrativa e financeira, a vitaliciedade, a
inamovibilidade, a irredutibilidade de subsidios e a irresponsabilidade pelas decisGes
proferidas, salvo as excecdes previstas em lei?. Insta salientar que para resguardar, em
tese, a harmonia entre os outros Poderes, o judiciario sujeita-se ao checks and balances
e, desde a Emenda Constitucional n° 45 de 2004, ao controle administrativo, financeiro
e disciplinar do Conselho Nacional de Justica, frise-se, 6rgdo que compde a estrutura do

préprio judiciario.®®
1.3 Judicializacdo da politica e Politizac¢do da justica — resultado evitavel?
Conforme abordado acima, a atuacdo de juizes e tribunais € preservada

da influéncia politica em razdo da independéncia do judiciario em relacdo aos demais

poderes e por sua vinculacéo ao direito.

12 A Constituicdo brasileira prevé um extenso rol de garantias aos magistrados, conforme verifica-se pela
leitura dos artigos 95 e 99. A Constituicdo portuguesa, por sua vez, prevé em seu artigo 216 as garantias e
incompatibilidades inerentes a magistratura judicial, dentre elas, a inamovibilidade e a irresponsabilidade
por suas decisGes, salvo os casos previstos em lei. Nesse sentido, v. Luis Roberto Barroso,
Constitucionalidade e legitimidade da criacdo do Conselho Nacional de Justica, in revista Interesse
Publico, edigao 30:13, 2005.

13 BARROSO, Luis Roberto. Constituicdo, Democracia e (...).



15

N&o obstante isso, a ascensao do judiciario, vivenciada especialmente no
Brasil nos Gltimos anos, da lugar a uma crescente judicializacdo da vida em sociedade

(do ponto de vista politico, social e moral), bem como ao ativismo judicial.

Desde o final da Segunda Guerra Mundial verificou-se em muitas
democracias 0 avango da justica constitucional, em detrimento da politica majoritéria
feita no @mbito dos poderes legislativo e executivo, por meio de representantes eleitos
pelo povo, como manifestacdo da soberania popular: nos Estados Unidos a elei¢do de
2000 foi decidida pela Suprema Corte; em Israel a Suprema Corte decidiu sobre a
constru¢cdo de um muro na divisa do territorio palestino; na Franca o Conselho
Constitucional legitimou a proibicdo da burca; ou seja, esses precedentes demonstram a
facilidade com que tais questdes imiscuem-se entre politica e Direito no mundo
contemporaneo,** e com a ascensdo do juridico em detrimento do politico, acabam
sendo decididas no seio do judiciario. Vé-se, portanto, que a centralidade do judiciario

nao é exclusividade brasileira.

O caso brasileiro ndo € diferente, contudo, ganha contornos peculiares,
em extensdo e quantidade, uma vez que a propria Constituicdo disciplina extenso
nimero de matérias e prevé igualmente extenso nimero de pessoas e entidades que
podem propor acdes diretamente perante o Supremo Tribunal Federal; assim, quase
tudo, sendo tudo, tem potencial para ser matéria constitucional, sendo possivel,
portanto, chegar a mais alta Corte de julgamento do pais. Segundo Barroso, “incluir
uma matéria na Constituicdo significa, de certa forma, retira-la da politica e trazé-la
para o Direito, permitindo sua judicializagdo,”*® o que é especialmente potencializado

no Brasil, ante o extenso contelido constitucional, conforme dito.

Nesse contexto, nos Ultimos anos o Supremo Tribunal Federal vem
ocupando relevante papel no cenario politico e social, uma vez que em pequeno lapso
temporal decidiu questbes bastante controvertidas, como foi o0 caso da unido
homoafetiva, interrupcdo da gestacdo de fetos anencéfalos, utilizacdo de células-tronco

embrionarias, nepotismo, demarcacdo de terras indigenas e as controvertidas cotas

14 |dem. Direito e politica: A ténue fronteira. Artigo publicado na Revista Epoca, edicido 733, em
12/06/2012.
15 BARROSO, Luis Roberto. Direito e politica: A ténue (...).



16

raciais. E mais, tudo isso televisionado, por meio da TV justica, invencdo e
exclusividade brasileira, com transmissédo ao vivo, em que a sociedade pdde assistir

como mero expectador o julgamento de questdes relevantes para o futuro da sociedade.

O estrelismo'® conferido & Corte e aos seus membros encontra posi¢des
conflitantes. Contudo, alguns doutrinadores entendem que essa visibilidade contribui
para a transparéncia e controle social do judiciario e até mesmo para a democracia.
Contudo, ndo obstante isso € necessario apreciar com bastante cautela essa crescente
predominancia do juridico em detrimento do politico, em especial porque ndo ha que se
falar em qualquer contribuigcdo para a democracia, uma vez que em nada participa o
povo nessas decisfes, nem sequer na escolha dos membros do judiciario, que em regra
ndo sdo eleitos. Tal fendmeno inevitavelmente padece de legitimidade, a0 menos de
legitimidade popular. Trata-se de uma perigosa transferéncia de poder das instancias
politicas tradicionais para 0s juizes e tribunais, mesmo que seja uma transferéncia

baseada na omissao.

Em paises em que ainda ndo foram atingidos graus satisfatorios de
fruicdo dos direitos sociais basicos € comum que se exija uma postura mais ativa da
justica constitucional, na pretensdo de diminuir o fosso que separa a realidade da
normatividade. Certamente esse quadro tem como causa 0 reconhecimento de que um
judiciario forte, isento e independente é essencial para a protecdo dos direitos
fundamentais, mas também, é reflexo da desilusdo da sociedade com a politica, da
diminuicdo ou auséncia de politizacdo da populacdo. Contudo, convém salientar que a
omissdo dos atores politicos € o fator determinante para esse fenémeno, especialmente
porque esta omissdo advém indiscutivelmente da pretensdo de evitar desgastes politicos,
de maneira a manter-se neutro no cenario das grandes controvérsias sociais, impondo
assim a sociedade o maior de todos os males, qual seja, da total auséncia de

representacao.

A judicializagdo ndo pode, ou, a0 menos, ndo deve substituir a politica,
vez que ndo pode ser o meio regular de resolver relevantes questfes sociais. Segundo

Barroso, “o problema brasileiro atual ndo é excesso de judicializacdo, mas a escassez de

16 por estrelismo pretende-se dizer que o judiciario estd em condicdo de destaque, de relevancia, como
ator principal no exercicio de uma funcéo que nao é primordialmente sua.



17

boa politica. Imaginar que a solucéo esteja em restringir o papel do judiciario é assustar-
se com a assombracdo errada. Do que o0 pais precisa € restaurar a dignidade da politica,

superando o descrédito da sociedade civil, particularmente em relagdo ao legislativo.”*’

Por outro lado, a politizacdo da justica € fendmeno que deve ser
igualmente visto com cautela. A politizacdo da justica ndo significa necessariamente
que a justica esteja submetida a influéncias e interesses politico-partidarios, mas que a
justica é sensivel as pressdes da sociedade, manifestadas através de acGes coletivas ou
politicas, por meio de organizacbes privadas, grupos de interesse, associacoes,
sindicatos, etc., apresentando exigéncias politicas, articulando interesses e influenciando

0 cenario politico-social.

Ha inegavel influéncia politica no exercicio da justica, sobre a
administracdo da justica, sobre a organizacdo dos tribunais, sobre a formacdo e o
recrutamento dos magistrados, sobre a motivagdo das sentencas, sobre as ideologias
politicas e profissionais dos varios setores da administracdo da justica, sobre o custo da
justica, sobre os bloqueamentos dos processos e sobre o ritmo do seu andamento em
suas varias fases”'8, e em especial nos tribunais constitucionais, at¢ mesmo porque a
escolha para a composicdo de seus membros é em regra uma escolha politica, por
indicacdo do Presidente da Republica, como é o caso do Brasil, ou por votacdo, como é
0 caso norte-americano, tornando ainda mais dificil existir a total ruptura entre o

politico e o juridico.

Apesar da existéncia de um carater politico no exercicio da funcao
jurisdicional ordinaria, € na justica constitucional que este fenbmeno assume maiores
proporcdes, vez que a Constituicdo faz o vinculo inevitavel entre a Politica e o Direito, e
a justica constitucional, ao ser responsavel pela defesa da Constituicdo, fica mais
suscetivel as demandas e influéncias do sistema politico. Logo, a composicdo e a
forma de nomeacdo dos membros dos 6rgéos do poder judiciario podem gerar eventual

politizacdo e partidarizagdo desses 0rgéos.

1" BARROSO, Luis Roberto. Direito e politica: A ténue (...).
18 SANTOS, Boaventura Souza. Pela mao de Alice: o social e o politico na pés-modernidade. Lisboa:
Cortez, 1998. p. 166.
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N&o obstante isso, a politizacdo da justica, como consequéncia inevitavel
do dialogo entre as duas esferas, ndo é necessariamente negativa. A politizacdo pode ter
impacto bastante positivo na gestdo do sistema judiciario, de maneira a fomentar as
melhores politicas administrativas para funcionalizar a prestacdo do exercicio da justica.
Contudo, a politizacdo ndo deve influenciar o exercicio das funcbes exclusivas do
judiciario, de maneira a criar a partidarizagdo do érgdo julgador, ou seja, sujeitar as
decisdes judiciais a opcdes politico-partidarias, que visem, sobretudo, limitar a

independéncia do poder judiciario.

Logo, embora o judicidrio muitas vezes seja levado a substituir o
legislativo, e até mesmo o executivo, por meio da judicializacdo da politica, por outro
lado, pode também a politica influenciar e ser determinante nas decisfes judiciais,
provocando fendmeno inverso, a politizacdo da justica. Por isso, diz-se que a

judicializagdo da politica conduz a politizacdo da justica.

Para Dworkin, quando se discute a questdo da politizacdo da justica, ndo
estd em questdo a influéncia da politica partidaria sobre as decisdes dos magistrados,
mas sim se 0s magistrados estdo valendo-se de fundamentos politicos para proferir suas

decisdes'® em detrimento de argumentos técnicos e juridicos.

Certamente que uma corte constitucional ndo pode ser indiferente as
consequéncias politicas advindas de suas decisdes, até mesmo porque deve evitar que
delas se produzam resultados injustos ou prejudiciais a coletividade ou aos direitos
fundamentais. Contudo, ha que se destacar que o judiciario somente pode agir dentro
das possibilidades e dos limites abertos pelo proprio ordenamento juridico?’, sob pena

de, exorbitando suas fun¢@es, invadir esferas de competéncias dos outros poderes.

Assim, conclui-se pela necessidade de minimizar as interferéncias
proativas de um poder nas fungdes essenciais do outro, de maneira a manter o equilibrio

e a harmonia entre os poderes do Estado.

19 DWORKIN, Ronald. Uma Questdo de Principio. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005, pag. 3.
20 BARROSO, Luis Roberto. Judicializagdo, ativismo judicial e legitimidade democratica. In revista
eletronica do Conselho Federal da OAB, janeiro e fevereiro de 2009, nimero 4, OAB editora.
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CAPITULO 2: DEMOCRACIA

A democracia, enquanto ideal reconhecido universalmente, ao menos em
grande parte dos Estados do mundo, visa, dentre outros fins, fomentar a protecéo e
realizacdo efetiva dos direitos humanos, superar as desigualdades sociais e realizar a

justica social.

A Organizacdo das Nagdes Unidas, que tem a democracia como um de
seus valores fundamentais, buscou dar a ela a devida importancia, incorporando seus
principios em diversos de seus documentos, como na Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos, no Pacto internacional sobre direitos civis e politicos, no Estatuto do Tribunal
Penal Internacional, na Convencdo sobre a eliminacdo de todas as formas de
discriminagdo contra a mulher, etc., consagrando diversos direitos politicos e

privilegiando as liberdades civis, como base de sustentacdo da democracia.

O tema € tdo relevante e o apelo internacional tdo expressivo que a
Assembleia Geral da ONU proclamou o dia 15 de setembro como Dia Internacional da
Democracia, comemorado desde 2008, com o intuito de impulsionar o reconhecimento
universal e a necessidade da livre expressdao da vontade dos povos, expressadas pela
liberdade politica, econdmica, social e cultural plena, bem como pela igualdade de

participacdo de todos os cidad@os em todos os aspectos da vida em sociedade.

Noutro giro, Paulo Bonavides ressalta que os direitos politicos,
entendidos como direitos de globalizacdo politica (direito a democracia, a informacédo e
ao pluralismo) s&o direitos constitucionais de 42 dimenséo, destacando-os como direitos
essenciais ao fortalecimento das democracias contemporaneas, sendo inclusive a
“derradeira fase de institucionalizacao do Estado social”. Nesse sentido, o autor destaca
que como direito de 4% dimensdo a democracia hd de ser uma democracia direta,
“materialmente possivel gragas aos avancos da tecnologia da comunicagdo, e
legitimamente sustentavel gracas a informacdo correta e as aberturas pluralistas do
sistema”. Dessa forma, o autor afirma ainda ser imprescindivel uma democracia isenta

das manipulagdes da midia. 2* Tal entendimento, contudo, n&o é pacifico na doutrina.

21 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 272 edigdo, malheiros editores, 2012, pag. 590.
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Norberto Bobbio, por exemplo, entende que os direitos de 4% dimenséo estariam ligados

a engenharia genética.

Segundo Canotilho, a democracia repousa sobre “cddigos binarios de
tensdo: Estado/lgreja, democracia representativa/democracia direta, liberdade/igualdade,
governo/oposigdo”. Sao o que o autor denomina “momentos antiéticos da democracia”,
uma vez que sao conceitos baseados em antiteses, implicando na aceitacdo de contextos

flexiveis, ndo absolutos, por ser um sistema em constante evolug&o.?

No presente topico, busca-se desenvolver a democracia, enquanto regime
politico, de maneira a abordar desde suas raizes historicas até o0s conceitos e
entendimentos que levaram a estagnacdo politico-social, de maneira a subsidiar a
abordagem feita nos capitulos posteriores, de que a auséncia da plena democracia leva a
um circulo vicioso que impede seu préprio desenvolvimento, gerando a crise de

confianca dos cidaddos.

2.1 Conceito e breve historico

Inicialmente, para chegarmos a um conceito de democracia, é importante
regressar a Grécia Antiga que, no governo da polis, introduziu o poder do povo, ou seja,
o demo + cratos. Contudo, o exercicio dessa forma originaria de democracia era
bastante limitado, uma vez que excluia da participacdo no poder aqueles que ndo eram
considerados cidaddaos, como os estrangeiros, as mulheres, os jovens e principalmente

0s escravos.2?

Desde entdo, a democracia tem sido atribuidos valores que buscam
melhor conceitua-la, tais como “governo popular, governo democratico, governo
consensual, governo parlamentar, governo de partidos, governo presidencialista,

governo plebiscitério, entre outros”?,

22 CANOTILHO, J.J.Gomes. Brancosos e interconstitucionalidade — Itinerarios dos discursos sobre a
historicidade constitucional. Almedina editora, 2006, pagina 175 e 176.

23 ALVES, Adalberto. Partidos politicos e crise de (...), pag. 24.

24 BAQUERO, Marcello. A vulnerabilidade dos partidos politicos e (...), pagina 17.
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Frise-se que na Grécia antiga, o termo democracia foi muitas vezes
utilizado por filésofos gregos, entre eles Platdo e Aristoteles, de forma depreciativa,
“considerando-0 uma desvirtuacdo dos arquétipos da virtude, do bem e da justica”?®,
uma vez que a maior parte dos intelectuais gregos era contrario a um governo de

iniciativa popular, por duvidar da capacidade do povo de se autogovernar.

Para Jorge Miranda, democracia é a forma de governo em que o poder é
atribuido ao povo, em sua totalidade, e esse poder é exercido por meio dos membros da
comunidade politica, de acordo com a vontade do proprio povo, nos termos e limites
definidos pela Constituicdo. Desse modo, o exercicio da democracia exige a
participagdo do povo no poder, em conjunto com 0s governantes, e 0 exercicio desse
direito deve ser efetivo e atual e ndo potencial, traduzindo a capacidade dos cidadaos de
formarem uma vontade politica autbnoma perante os governantes, em suas palavras:
“Democracia significa que a vontade do povo, quando manifestada nas formas

constitucionais, deve ser o critério de acgdo dos governantes.”?®

José Afonso da Silva ao tratar do tema nos recorda a concep¢do de
Lincoln, de que a democracia, como regime politico, € um governo do povo, pelo povo
e para 0 povo, ou seja, € um processo de convivéncia social em que o poder emana do

povo, ha de ser exercido, direta ou indiretamente, pelo povo e em proveito do povo.?’

Para Pinto Ferreira, “a democracia ¢ a forma constitucional de governo
da maioria, que, sobre a base da liberdade e igualdade, assegura as minorias no
parlamento o direito de representagdo, fiscalizagdo e critica.” Logo, para ele a
democracia “ndo é processo de convivéncia, mas sim de relagdo governamental, de

democracia politica”.?

Logo, democracia € um “conceito historico”, utilizado como meio de
realizacdo de valores essenciais de convivéncia humana, em que o poder descansa na

vontade popular. A democracia ndo € um conceito politico abstrato e estatico, mas sim

2 ALVES, Adalberto. Partidos politicos e crise de (...), pag. 24.

% MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional - Tomo VII — Estrutura constitucional da
democracia. Coimbra Editora, 2007, pagina 59 e 60.

27 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 36 Edigdo. Sdo Paulo: editora
Malheiros, 2013, pagina 128.

28 FERREIRA, Pinto. Principios gerais do direito constitucional moderno, pag. 171.
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um processo de afirmacdo do povo e de garantia dos direitos fundamentais que o
préprio povo vai conquistando no decorrer da histéria.?® A democracia e seus valores
vao evoluindo com a prépria sociedade, & medida que as conquistas do povo vao
tornando-se efetivas, de maneira que estd em constante evolucdo e modificagdo, como
prevé igualmente Canotilho, para quem a democracia é um processo dindmico, inerente
as sociedades abertas e ativas®®. Por isso é possivel afirmar que a democracia da
antiguidade grega ndo é a mesma que a vivenciada nos tempos modernos, assim como

ndo sera a democracia de hoje que o0 mundo vivenciara no futuro.

O século XVI trouxe ao mundo ocidental diversas mudancas, que foram
acentuando-se ao longo dos séculos, encontrando na revolucdo industrial terreno fértil
para o surgimento do poder das massas. Segundo Adalberto Alves, nesse periodo, varios
pensadores® forneceram, cada um a seu modo, contribuicbes para a solidificacdo do
conceito de democracia e dos instrumentos necessarios para a sua realizacdo,
acrescentando, ndo obstante isso, que “a ideia do governo pelo povo era ainda abordada
de forma algo fragmentaria, muito embora alguns dos referidos instrumentos, como 0s
partidos politicos, a maquina administrativa, os grupos de interesses ou Parlamentos ja

se encontrassem suficientemente estruturados.”%?

Ao tratar das teorias da democracia, Canotilho divide a democracia
oriunda das décadas de oitenta e noventa em cinco teorias normativas, sendo elas: a
teoria liberal, concepgéo republicana, democracia deliberativa, democracia discursiva e

democracia corporatista.3®> N&o obstante sua relevancia, o objetivo do presente estudo

29 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional (...), pag. 128.

30 CANOTILHO, J.J.Gomes. Direito Constitucional e teoria da constituicdo. 72 ed., 2003, pag. 289.

81 O autor se refere a influéncia de Locke, Stuart Mill e até mesmo Maquiavel. ALVES, Adalberto.
Partidos politicos e crise (...), pag. 24.

%2 ALVES, Adalberto. Partidos politicos e crise (...), pag. 24.

3 Segundo Canotilho, a democracia moderna, vivenciada nas décadas de oitenta e noventa, sdo
classificadas da seguinte forma: a) Teoria liberal: Prevé certa liberdade social pré-existente a politica,
bem como, que a democracia serve para colocar o estado a servico da sociedade; b) Concepcéo
republicana: A politica auxilia na constru¢do da vontade democrética, sendo um compromisso ético-
politico da sociedade, de maneira que nao existe espago social fora do espaco politico; ¢) Democracia
deliberativa: Esta teoria estd ligada a concepcdo do republicanismo liberal, de que cabe as pessoas
governarem-se a si proprias, com senso de virtude civica, igualdade de participacdo politica e controle dos
representantes; d) Democracia discursiva: Esta teoria aproxima-se da teoria da democracia deliberativa,
contudo, a teoria da democracia discursiva ndo assenta-se nos direitos pré-existentes universais do
homem (da teoria da liberal) nem na moral social (teoria republicana); pelo contréario, reside numa rede de
discussdo e negociacdo com o fim de buscar uma solugéo nacional e universal a questdes morais e éticas;
e) Democracia corporativista: Busca alcangar uma democracia forte, ao conjugar debate parlamentar e
negociacdo corporativa; o Estado adota um perfil negociador, promotor e arbitral entre interesses
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ndo € a discussdo das teorias da democracia, mas a andlise do principio democratico
como norma juridica constitucional positivada, bem como a crise da democracia,
representada pelo enfraquecimento das instituicdes politicas e falta de confianga dos

cidadaos, o que impede sua evolucao.

Por ndo existir uma teoria unificada da democracia, seu uso tem sido
vulgarizado e até deturpado por regimes ditatoriais e autoritarios, que se
autodenominam defensores da liberdade e da igualdade, maculando os valores e
principios democraticos. Dessa forma, € possivel dizer que a democracia tem se tornado
um tema de legitimidade geral e repercussédo universal, contudo, seu uso indiscriminado

e até mesmo irresponsavel tem comprometido seu real significado.>*

2.2 Principios essenciais

Segundo José Afonso da Silva, a democracia tem como base dois
principios fundamentais: a soberania popular e a participacdo, direta ou indireta, do
povo no poder. Para o autor, a igualdade, a liberdade e a valorizagcdo dos direitos
humanos nao sdo principios, mas valores democraticos, ‘“no sentido de que a
democracia constitui instrumento de sua realizagcdo no plano pratico”. Quanto a maioria,
segundo ensina o autor, ndo se trata igualmente de principio, mas tdo somente de
“técnica de que serve a democracia para tomar decisdes governamentais no interesse

geral” *®, podendo a qualquer momento ser substituida por outra mais adequada.

Ao tratar do assunto, Canotilho ensina que a Constituicdo portuguesa
buscou a legitimidade do dominio politico ao consagrar a persecucao e realizacdo de

determinados valores e principios: soberania popular, garantia dos direitos

(associacdes empresariais e sindicatos), devolvendo a sociedade a centralidade politica. CANOTILHO,
J.J.Gomes. Direito constitucional e teoria (...), pag. 1414.

3 BAQUERO, Marcello. A vulnerabilidade dos partidos politicos (...), pag. 17.

35 Nesse interim, José Afonso da Silva cita que para Aristdteles a democracia era um governo de niimero,
ou seja, da maioria; mas afirmava também que a alma da democracia residia na liberdade, pregando a
igualdade de todos perante a lei. Nas palavras de José Afonso da Silva, para Aristoteles “a igualdade é o
primeiro atributo que os democratas péem como fundamento e fim da democracia. E assim ele acaba
concluindo que toda democracia se funda no direito de igualdade, e tanto mais pronunciada serd a
democracia quanto mais se avanga na igualdade”. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito
Constitucional (...), pag. 131.
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fundamentais, pluralismo de expressdo e organizagdo politica democratica.®® Logo, vé-
se que o autor ndo se preocupou em distinguir tais qualificativos democraticos,

diferenciando-os entre valores e principios.

Ao consagrar o principio democratico em seu artigo 2° e 9%b, a
Constituicdo portuguesa ndo elegeu uma teoria especifica de democracia. Ao contrério,
buscou ordenar normativamente a democracia que se aplicaria ao pais e se adequaria a
uma realidade historica, corroborando inclusive a concepcdo de Canotilho de que a
democracia é um conceito em constante modificacdo e evolucdo, ndo sendo, portanto,
estatico®”. Em razdo disso, 0 estudo da democracia é variavel de acordo com cada

ordenamento juridico, com cada realidade democratica.

No presente topico busca-se abordar os principios ou valores de ordem
politica que majoritariamente estruturam a organizagdo da democracia, sem, contudo,
pretender esgotar o tema, e sem que implique descartar quaisquer outros (principios ou
valores) indispensaveis para um conhecimento constitucionalmente adequado acerca da

estrutura do Estado democratico de Direito.

2.2.1 Estado Democratico de Direito

O principio do Estado Democratico de Direito ndo corresponde a simples
juncdo formal dos conceitos de Estado de Direito e de Estado Democratico. Em
verdade, é necessaria a criagdo de um conceito proprio, considerando-se 0s requisitos e
conceitos dos elementos componentes, e adicionando novos atributos. Para a construcdo
e compreensdo do principio, o estudo faz uma pequena digressdo a cada conceito, sem

qualquer pretensdo de esgotar o tema.

O Estado Direito em sua origem possuia conotacdo liberal, conforme
ensina José Afonso da Silva, dai porque a doutrina utiliza a defini¢cdo Estado Liberal ou
Estado Liberal de Direito para designa-lo. E ele tinha como principais caracteristicas: i)

a submisséo a lei; ii) a divisdo dos poderes de forma independente e harmdnica; e iii) a

3 CANOTILHO, J.J.Gomes. Direito Constitucional e teoria (...) pag. 288.
87 Conforme citado por Canotilho, “a democracia como um processo dindmico”. Direito Constitucional e
teoria (...), pag. 289.
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garantia dos direitos individuais; tais caracteristicas continuam sendo postulados basicos

do estado de Direito, como a grande conquista alcangada pelo estado liberal.®

N&o obstante ter servido de apoio aos direitos do homem, ao promover
suditos a condicdo de homens livres, a compreensao liberal do Estado de Direito ganhou
“concepgoes deformadoras”, em especial porque seu significado ndo ¢ absoluto,
dependendo do conceito que se atribui as palavras Direito e Estado, uma vez que podem
ser atribuidos ao Estado de Direito tantos quantos sejam os significados possiveis
atribuiveis a palavra Direito, e tantas quantas organizagcdes possam ser compreendidas
na palavra Estado®, sendo naturalmente uma expressio ambigua, uma vez que ndo se
infere significado Unico da prépria palavra. Tal ambiguidade pode conduzir inclusive a
uma concepcado totalitaria e ditatorial do Estado de Direito, impondo restricdes aos
préprios direitos e liberdades individuais que tutela, muitas vezes a mercé de um poder
politico arbitrario e ilimitado em que a participacdo popular é negada em beneficio de

uma minoria que controle o poder.*

Insta salientar a concep¢do de Kelsen, que indubitavelmente contribuiu
para a modificagdo do conceito que se atribui ao Estado de Direito, uma vez que para
ele Estado e Direito sdo conceitos similares, e dessa forma, todo Estado serd
inevitavelmente Estado de Direito*. Nesse sentido, ha que se recordar que para Kelsen,

Direito € somente aquele positivado, e se o Direito é considerado mero enunciado

38 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional (...), pagina 115. Nesse sentido, igualmente
entende Canotilho, para quem o Estado de direito é um Estado liberal de direito, contrério a ideia de um
Estado de Policia (que tudo regula e que assume como énus a felicidade dos individuos). O Estado liberal
limita-se a defesa da ordem e seguranga publicas, “remetendo-se 0s dominios econémicos e sociais para
os mecanismos da liberdade individual e da liberdade de concorréncia”. Cfr. Canotilho, Direito
Constitucional e teoria (...), pagina 97.

3 VVERDU, Pablo Lucas. La lucha por el Estado de Derecho, Bolonia: Real Colégio de Espana, pag. 94.
40 DIAZ, Elias. Estado de derecho y sociedad democratica, Madrid: Taurus, 1983, pag. 77. O autor faz
ampla discuss&o sobre o Estado Etico.

41 Nesse sentido, Kelsen afirma: “Se o Estado ¢ reconhecido como uma ordem juridica, se todo Estado é
um Estado de Direito, esta expressao representa um pleonasmo. Porém, ela é efetivamente utilizada para
designar um tipo especial de Estado, a saber, aquele que satisfaz aos requisitos da democracia e da
seguranga juridica. “Estado de Direito” neste sentido especifico ¢ uma ordem juridica relativamente
centralizada segundo a qual a jurisdi¢do e a administragdo estdo vinculadas as leis — isto é, as normas
gerais que sdo estabelecidas por um parlamento eleito pelo povo, com ou sem a intervengdo de um chefe
de Estado que se encontra a testa do governo -, 0s membros do governo séo responsaveis pelos seus atos,
os tribunais sdo independentes e certas liberdades dos cidaddos, particularmente a liberdade de crenca e
de consciéncia e a liberdade de expressdo do pensamento, sdo garantidas.” KELSEN, Hans. Teoria pura
do direito. (Tradugdo Jodo Baptista Machado). 62 edicdo. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2003, pagina 346.
Nesse sentido, também entende José Afonso da Silva, com pequenas diferengas, uma vez que prevé que a
concepgdo de Kelsen promoveu a “deturpagdo” do Estado de Direito, atribuindo a tal situagdo, certa
reprovabilidade (Curso de Direito Constitucional (...) pagina 116).
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formal de lei, e Estado e Direito sdo conceitos que se fundem, todo Estado acabara
sendo Estado de Direito, mesmo que sujeito a um regime ditatorial. Ou seja, sé@o
conceitos facilmente manipuléveis, que podem ser modificados para forjar legitimidade

a um regime totalitario, por mais arbitrario e antidemocratico que o seja.

Superada esta fase do liberalismo, é possivel verificar certa inclinagcdo ao
Estado social de direito, mais preocupado com questdes sociais, que busca atender aos
anseios da populacdo por meio da concretizacdo de politicas assistencialistas, em razédo
do periodo histérico vivenciado. Ademais, a neutralidade e até mesmo a desidia social
do Estado liberal geraram toda sorte de injusti¢cas, impondo ao povo a consciéncia da
necessidade da justica social*?, e ao Estado, o dnus de arcar com tais providéncias.

Dessa forma, o Estado Social de Direito pretendeu corrigir as injusticas
criadas pelo Estado Liberal, afirmando os direitos sociais e promovendo a efetiva
igualdade material e justica social, ao menos em tese. Segundo Elias Diaz, o estado
social buscou unir o crescimento econdmico fomentado pelo capitalismo com a
responsabilidade social fomentada pelo bem estar social geral, servindo de base ao
welfare state.*® Inegavel reconhecer ainda que essa concepgdo social influenciou
sobremaneira diversos regimes constitucionais atuais, que passaram a prever
expressamente em suas Constituicbes, disposi¢cbes acerca de direitos sociais e

econdmicos, como é o caso da Alemanha, Espanha,** etc.

Contudo, ndo obstante essa concepcdo mais voltada a responsabilidade
social, o Estado Social de Direito se mostrou insuficiente para resguardar os direitos que
se propunha a tutelar, uma vez que a expressao apresenta a mesma ambiguidade que se
atribuiu ao Estado de Direito, pois a palavra social podem ser atribuidos tantos quantos
significados a criatividade do intérprete possa comportar. E isso ocorre porque todas as
ideologias e formas de governo podem acolher sua prépria concepcao do Estado Social

de Direito, como ocorreu, por exemplo, com o nazismo, o fascismo, o salazarismo, a

42 VERDU, Pablo Lucas. La lucha por (...), pag. 94. Nas palavras do autor: “O Estado de Direito, na
atualidade deixou de ser formal, neutro e individualista, para transformar-se em Estado material de
Direito, enquanto adota uma dogmatica e pretende realizar a justiga social”.

43 DIAZ, Elias. Estado de derecho y (...). pag. (confirmar a pagina)

4 Conforme prevé o artigo 20, 1 da Constituicio da Republica federal da Alemanha, esta é um estado
federal, democratico e social; a Constituicdo espanhola por sua vez, prevé no artigo 1, 1 que a Espanha é
um Estado social e democratico de direito.
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ditadura militar brasileira, assim como esta sujeito a ocorrer com qualquer outro regime

autoritario ou ditatorial.

Nas palavras de Paulo Bonavides, “o Estado social se compadece com
regimes politicos antagbnicos, como sejam a democracia, o fascismo e o nacional-
socialismo”, destacando, ainda, que o mais importante é o social qualificar o Direito

(Estado de Direito Social), e ndo necessariamente o Estado (Estado Social de Direito).*

Conforme exposto, nem sempre o Estado Liberal de Direito ou o Estado
Social de Direito cumprirdo 0s requisitos necessarios para caracterizar Estado
Democrético, uma vez que este tem como fundamento, dentre outros, o principio da
soberania popular, que tutela a efetiva participacdo do povo na gestdo da coisa publica,
0 que transpde os limites da simples escolha das instituicbes representativas. Ademais,
como vimos, tanto o Estado Liberal, quanto o Estado Social podem ser deturpados por
regimes autoritarios, ante a auséncia de garantia efetiva da participacdo popular, o que o
Estado democratico de Direito buscou evitar, ao impor expressamente a efetiva
participacdo do povo, visando realizar o principio democratico, inclusive, com garantia

de tutela aos direitos fundamentais da pessoa humana.

O principio democratico tutela relevantes mecanismos da teoria
democratica representativa, como o0s 6rgdos representativos, as eleicdes periddicas, 0
pluralismo partidario e a separacdo dos poderes, pressupondo efetiva democracia
participativa, com a realizagdo de instrumentos que fornecam aos cidadaos
possibilidades reais de “aprender a democracia, participar nos processos de decisdo,
exercer controle critico nas divergéncias de opiniGes, produzir inputs politicos
democraticos™*®, ou seja, o efetivo exercicio democratico do poder ha de ser exercido

amplamente pelo povo.

Apbs breve digressdo aos principios anteriores, é possivel melhor
compreender o Estado Democrético de Direito. O Estado Democratico de Direito é um

dos principios da Republica Federativa do Brasil, previsto expressamente no artigo 1°

4 BONAVIDES, Paulo. Do Estado liberal ao Estado social. 10? edicdo. Sdo Paulo: Malheiros editores,
2011, pagina 205 e 206.
4% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e (...), pag. 288.
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da Constituicdo Federal de 1988, e dada sua importancia € principio presente em

diversas outras Constituicdes, como da Espanha, Franga, india, Italia e Portugal.

A Constituicdo portuguesa fundou em seu ordenamento o Estado de
Direito Democratico, com o democratico qualificando o Direito. A constituicdo
brasileira, por outro lado, inaugurou-o em sua ordem juridica de forma diversa, em que
0 democrético qualificou o Estado (Estado Democratico de Direito), o que, segundo
José Afonso da Silva, propaga os valores democraticos sobre o Estado e sobre sua
ordem juridica*’, sendo, portanto, mais garantista. Contudo, verifica-se que tal diferenca
é meramente formal, ndo implicando nenhum prejuizo a democracia, até mesmo porque
a propria Constituicdo portuguesa afirma que seu Estado Democrético de Direito é
baseado, dentre outros, na soberania popular, bem como nos principios e valores

democraticos.

Para Elias Dias, o Estado Democratico de Direito € a organizacdo politica
em que o poder emana do povo, e é exercido diretamente ou por meio de representantes
eleitos, mediante eleicdes livres e periddicas, com voto igualitario, direto e secreto. Ja
no ambito das relacdes entre o Estado e o cidaddo, ele considera democrético aquele
Estado de Direito que busca assegurar a todos os cidaddos o efetivo exercicio dos
direitos civis, politicos, econémicos, sociais e culturais, ndo se restringindo somente aos
direitos civis e politicos. Logo, em sua concep¢do, tal como o magistério de José
Afonso da Silva retro citado, o Estado Democrético de Direito € aquele que se pretende
constantemente aprimorado, que incorporou 0s modelos liberal e social que o

antecederam, no intuito de alcancar o status atual.*®

A democracia que o Estado Democratico de Direito busca é aquela em
que o poder emana do povo, e deve ser exercido em proveito dele, diretamente ou por
representantes eleitos; deve ser participativa nos processos decisérios; pluralista,

respeitando a diversidade de ideias, culturas e etnias e fomentando o dialogo; e

47 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional (...), pag. 121.
4 DIAZ, Elias. Estado de derecho y sociedad (...), pag. 39 e 40. No mesmo sentido séo as licdes de Pablo
Lucas Verdd, La lucha por el Estado (...), pag 125 a 150.



29

promovendo o reconhecimento de direitos individuais, politicos e sociais, bem como as

condicBes para seu pleno exercicio.*

Logo, o principio do Estado Democratico de Direito é visto como
principio matriz, do qual é possivel extrair diversos outros principios, como o da
separagdo dos Poderes, pluralismo politico, isonomia, legalidade e o principio da
dignidade da pessoa humana.

N&o obstante a louvavel protecdo democratica de diversos direitos, é
possivel dizer que a estruturacdo do Estado Democratico de Direito traz consigo, como
consequéncia logica e inafastavel, o aumento da litigiosidade, uma vez que diversas
questdes sociais relevantes passam a ser submetidas ao crivo da justica constitucional. E
inegavel, por exemplo, que cada vez mais busca-se a justica constitucional para resolver
questBes atinentes a concretizacdo dos direitos fundamentais, a implantacdo de politicas

publicas, etc.

Por fim, insta salientar que a ideia de principio democratico como algo
dindmico, em constante movimento e evolucao foi criada por Canotilho, que descreve o
principio democratico como um “processo dindmico inerente a uma sociedade aberta e
activa”, destacando que os preceitos constitucionais, dentre eles o da igualdade social,
do bem estar de todos, e do respeito aos direitos econémicos, sociais e culturais

orientam a vida politica para a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria.

2.2.2 Dignidade da pessoa humana

O conceito de dignidade da pessoa humana ndo é uma construgdo
contemporanea. Ao aborda-lo, Ingo Sarlet remete-nos aos ditames biblicos, que
enunciam um valor intrinseco ao ser humano, de maneira que ndo € possivel que um ser
vivo (humano) seja mero objeto ou instrumento, uma vez que foi concebido “a imagem
e semelhanga de Deus”, justificando assim a dignidade conferida a todo e qualquer ser

humanao. °°

49 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional (...), pagina 121 e 122.
%0 SARLET, Ingo W. Dignidade da Pessoa Humana e Direitos Fundamentais na Constituicdo de 1988.
Porto Alegre, Livraria do Advogado, 2001, paginas 29 a 37.
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Na antiguidade, contudo, o conceito estava diretamente atrelado a
posi¢do social ocupada pelo individuo, e somente a alguns era concedida a qualidade de
cidaddo, considerando-se para tanto o grau de reconhecimento que 0 mesmo possuia
perante a comunidade em que estava integrado. Dessa forma, dizia-se que certo

individuo era mais ou menos digno perante a sociedade, em razao de seu status social.

Segundo Miguel Reale a pessoa humana é a fonte dos demais valores,
sendo, portanto, o fundamento e o objetivo de tutela da ordem juridica, tendo status pré-

constituinte ou supraconstitucional.”>!

Nessa mesma valoracdo, Cristina Queiroz ressalta que na escala de
valores tutelados pela Corte Constitucional da Alemanha, “a dignidade da pessoa
humana € considerada de valor superlativo, ndo podendo como tal ser contrapesada com
outros valores ou bens constitucionalmente protegidos, ndo lhe sendo aplicavel,

portanto, o critério da proporcionalidade.”?

Segundo magistério de Inocéncio Martires Coelho, na esteira dos
entendimentos retro citados, a dignidade da pessoa humana deve, portanto, ser
considerada como principio de valor pré-constitucional e de hierarquia
supraconstitucional, ou seja, deve ser visto como um principio sobre o qual todo o
ordenamento juridico deve se curvar, e, principalmente, deve buscar tutelar, como se
verifica no ordenamento juridico de quase todas as na¢gdes do mundo, a0 menos em

tese.%3

N&o obstante isso, apesar dessa supremacia ser posi¢cdo majoritaria na
doutrina e corroborada por importantes cortes constitucionais, tal entendimento encontra
resisténcia, ao argumento de que ndo existem principios e direitos absolutos, e nesse
caso a dignidade da pessoa humana também estaria, em tese, sujeita a juizos de

ponderacdo, ao menos com outros valores de igual status no ordenamento juridico.

1 REALE, Miguel. Pluralismo e liberdade. Sdo Paulo. Saraiva editora, 1963, p. 70 a 74.

2 QUEIROZ, Cristina M. M. Direitos fundamentais (teoria geral), Coimbra: Coimbra Ed., 2002, p. 206.
%3 MENDES, Gilmar. COELHO, Inocéncio. BRANCO, Paulo G. G. Curso de Direito (...), pag. 172. O
autor cita em seu raciocinio outras obras, a saber: (Gregorio Peces-Barba, Los valores superiores,
Madrid: Tecnos, 1986; Joaquin Arce y Florez-Valdés, Los principios generales dei derecho y su
formulacién constitucional, Madrid: Civitas, 1990).
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Contudo, nesse particular, o autor defende que ndo caberia qualquer juizo de

ponderacio, uma vez que entende ser uma norma absoluta.””

Um dos autores que critica sobremaneira a supremacia e absolutismo do
principio da dignidade da pessoa humana é Alexy®, que defende a possibilidade de sua
relativizagdo, argumentando que néo obstante o leitor ter a impresséo de que se trata de
valor absoluto pela leitura do artigo 1°, 1 da Constituicdo de Bonn®®, tal interpretacéo
ndo procede, uma vez que a norma é tratada em parte como regra, contudo, também é
tratada em parte como principio, e nesse caso, nessa parte em que nao seria absoluto,
haveria a possibilidade de falar-se em ponderacdo. Logo, para Alexy, o principio da
dignidade da pessoa humana comporta “graus de realizacdo”, e o fato de em muitos
casos tal principio preceder outros principios, tal como abordado no inicio do tépico,
ndo o torna de carater absoluto, ressaltando apenas que o0s preceitos juridico-

constitucionais em regra terdo maior preferéncia em favor da dignidade da pessoa.®’

Apesar da notdria e absoluta credibilidade internacional do doutrinador e

da seriedade que norteia suas pesquisas, segundo Inocéncio Martires Coelho, o principio

5% Idem. Curso de Direito (...), pag. 173.

% Ap6s a concepcdo de principios e regras de Ronald Dworkin e Alexy (antigamente fazia-se uma
distingdo entre principios e normas; norma como algo vinculante; e principio como uma espécie de
conselho, como as normas programaticas), Alexy, inspirado em Dworkin, passou a fazer outra distincéo,
(ndo mais entre principios e normas), de maneira que a norma passa a ser considerada género, e dentro da
norma existem 2 espécies: principios e regras. Segundo essa nova distingdo, regras sdo mandamentos
definitivos, ou seja, normas que devem ser cumpridas nas exatas medidas de suas prescri¢des. Obedecem
a logica do “tudo ou nada”. Impde deveres definitivos (em alguns casos excepcionais tais regras podem
ser afastadas, mesmo que seja uma regra valida, o que se denomina derrotabilidade ou superabilidade da
regra, ou seja, apesar de continuar valida a regra deixa de ser aplicada em um determinado caso concreto
para que outro principio possa ser aplicado. As regras sdo aplicadas através da subsuncdo; e principios
sdo mandamentos de otimizacao, ou seja, sdo normas que devem ser cumpridas na maior medida possivel
“mais ou menos”, de acordo com as circunstancias do caso, traz ideia de otimizacdo) de acordo com as
possibilidades faticas (caso concreto) e juridicas existentes. Os principios impde dever prima facie (dever
provisorio, ndo se sabe se 0 principio ird prevalecer no caso concreto). No caso concreto, 0s principios
sdo aplicados através da ponderacdo (nesse ponto a teoria do Alexy separa-se da teoria de Dworkin, pois
para Dworkin os principios ndo sdo aplicados através de pondera¢do). Em resumo, na teoria de Alexy,
regra ndo admite ponderacédo de direitos; principio admite ponderacéo.

% “Artigo 1 [Dignidade da pessoa humana — Direitos humanos — Vinculagdo juridica dos direitos
fundamentais] (1) A dignidade da pessoa humana € intangivel. Respeita-la e protege-la é obrigacdo de
todo o poder publico. (2) O povo alemdo reconhece, por isto, os direitos inviolaveis e inaliendveis da
pessoa humana como fundamento de toda comunidade humana, da paz e da justica no mundo. (3) Os
direitos fundamentais, discriminados a seguir, constituem direitos diretamente aplicaveis e vinculam os
poderes legislativo, executivo e judiciario.” AACHEN, Assis Mendonga. (tradutor) Lei fundamental da
Republica Federal da Alemanha, edi¢do impressa, atualizagdo: janeiro de 2011. (Revisor juridico Urbano
Carvelli Bonn).

5" ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. (Traducéo de Virgilio Afonso da Silva). Tradugédo
da 5% edicdo alemd - Theorie der Grundrechte. 22 edigdo. Sdo Paulo: Malheiros editores, 2011, paginas
105 a 109. (c)
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da dignidade da pessoa humana, enquanto principio que deve nortear a soberania
popular, 0 estado democrético, e todos os demais valores e principios constitucionais,
jamais estara suscetivel de confrontagdo ou ponderacdo com qualquer outro principio,
sendo consigo mesmo, e somente em casos especificos em que o direito de dois ou mais
individuos dotados de igual dignidade, esta inerente a todo e qualquer ser humano,

conflitarem, causando assim lesdes mUtuas a esse “valor supremo”.*

Logo, o principio da dignidade da pessoa humana prevé uma
universalizacdo de seus valores como resultado de um longo processo historico, como
ocorreu com os direitos humanos, tendo tal reconhecimento ocorrido em, ao menos, trés
fases, iniciando por uma abordagem filosofica e programaética de seus idealizadores,
depois passaram a ser inseridos em documentos de ambito estatal, e por fim,
encontraram espaco e previsdo em normas de alcance mundial, em que busca-se
vincular os Estados, agora ndo mais como norma abstrata, mas como norma concreta de
aplicacdo e protecdo dos direitos positivos universais, como é o caso da Declaracéo
Universal dos Direitos Humanos de 1948 que previu expressamente a necessidade de
respeito a dignidade da pessoa humana, como meta objetiva a ser alcangada em carater

universal.>®

2.2.3 Separacéao dos poderes

O principio da separacdo dos poderes definido e difundido, como hoje
conhecido, por Montesquieu, j& havia sido anteriormente aventado por Aristételes, John
Locke e Rousseau, ainda que com contornos distintos, encontrando concretizacao
definitiva na Constituicdo americana de 1787. Com o advento da Revolugéo Francesa, o
principio tornou-se um “dogma constitucional” seguido até os dias atuais, tendo sido

inclusive declarado pela Declaragédo dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789

% MENDES, Gilmar. COELHO, Inocéncio. BRANCO, Paulo G. G. Curso de Direito (...), pagina 174.
Nas palavras de Gilmar Mendes, a dignidade da pessoa humana é um “valor supremo” que somente pode
ser ponderado quando chocar-se com a dignidade de outro cidaddo, ndo havendo que falar-se em
ponderagdo com qualquer outro principio constitucional, uma vez que, enquanto valor absoluto, deve
sempre prevalecer sobre qualquer outro principio do ordenamento juridico.

% BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro, Campus editora, 1992, pag. 28 a 31. Nesse
sentido, para uma visdo macro da evolucéo histérica dos direitos fundamentais, cfr. José Adércio Leite
Sampaio, Direitos fundamentais. Belo Horizonte: editora Del Rey, 2004, pag. 207 a 258.
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como essencial a Constituicdo e a propria sociedade, como forma de protecédo e garantia

aos Direitos do Homem.°

Desde que os homens comecaram a reunir-se em sociedade, e que diante
de tal fato verificou-se inevitavelmente a dominacdo dos mais fortes sobre os mais
fracos (ou menos favorecidos), fez-se necessario o estabelecimento do poder entre os
proprios homens, de maneira a criar limites sobre essa dominagdo. Dessa forma, as
sociedades passaram a se organizar em funcdo do poder, criando o ordenamento social
denominado Estado, de onde decorre o poder estatal ou politico, ndo sendo possivel
conceber um Estado sem que esteja firmado sobre as bases do poder. Logo, o principio
da separacdo dos poderes surgiu com o objetivo principal de limitar o poder do homem,
de forma a impedir sua utilizacdo indiscriminada e arbitraria, uma vez que a
concentracdo seria indubitavelmente lesiva ao exercicio social da liberdade humana em

qualquer forma de organizagédo do Estado.

Dessa forma, ndo é leviano reafirmar a importancia do principio da
separacdo dos poderes, uma vez que é principio basico de organizacdo constitucional,
que impde obrigacdes de caracter “constitutivo, racionalizador, estabilizador e limitador
do poder do Estado” ®!, de maneira que tal divisdo gera indubitavelmente o
fortalecimento do proprio principio democratico, que tem na nacdo politicamente
organizada sob a égide de um Estado de Direito, o titular exclusivo dos poderes da

soberania.

N&o obstante sua importancia e relevancia, atualmente o principio ndo
impbe a mesma rigidez almejada em sua origem, uma vez que, segundo Jose Afonso da
Silva, o alargamento das funcdes e atividades do Estado contemporaneo acabou por
impor nova visdo a separacdo dos poderes, criando novas formas de didlogo entre os
poderes. Tal fato resta inclusive evidenciado uma vez que tem se buscado cada vez mais

a colaboracao entre os poderes, que é caracteristica mais inerente ao parlamentarismo,

80 SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional(...), pag. 111. Nesse sentido, o artigo 16 da
Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 26 de agosto de 1789 previa: “Toute société dans
laquelle la garantie des droits n’est pas assurée, ni la séparation des pouvoirs déterminée, n’a point de
constitution”’. Pode-se dizer que a separacdo dos poderes é a primeira condi¢cdo de um governo livre,
conforme determinava expressamente o artigo 19 da Constituicdo Francesa de 04 de novembro de 1848.
61 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 272 edigdo. S&o Paulo: Malheiros editores,
2012, pagina 573.
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do que a prépria independéncia organica e harménica dos poderes, mais presente no

presidencialismo.5?

Logo, para que o principio da separacdo dos poderes, nos dias atuais, seja
compreendido de modo constitucionalmente adequado, € necessario que se componham

temperamentos e ajustes a luz das diferentes realidades constitucionais.

Para o principio da separacdo dos poderes, que € atualmente um dos
principios fundamentais da maioria das organizag6es politicas e sociais democraticas, 0s
trés poderes do Estado s3o independentes e harmoénicos entre si, contudo, “cabe
assinalar que nem a diviséo de func¢des do poder nem sua independéncia sdo absolutas.
Ha interferéncias, que visam ao estabelecimento de um sistema de freios e contrapesos,
a busca do equilibrio necessario a realizacdo do bem da coletividade e indispensavel
para evitar o arbitrio e 0 desmando de um em detrimento do outro e especialmente dos

governados.”®

Nesse sentido, para que a separacao dos poderes continue a perseguir o
ideal de dividir o poder estatal de forma equanime e harmonica, no intuito de equilibrar
0 exercicio dos poderes estatais, € imprescindivel que sejam respeitadas as delimitacdes
de atribuicBes de cada esfera de poder, uma vez que a invasao inconsequente de um
poder nas atribui¢fes de outro, torna mais ténue a linha que os separa. A triparticdo dos

poderes é, pois, salutar ao equilibrio e manutencdo dos Estados democraticos de direito.

2.2.4 Pluralismo politico

O pluralismo (politico, de expressdo, de opinido, etc.) € elemento
constitutivo do principio democratico, assim como da propria ordem constitucional,
conforme se verifica pelos artigos 2, 10/2 e 51/CRP, sendo inclusive, limite material de
revisdo, conforme disposicdo do artigo 288/h do mesmo diploma constitucional, dada

sua relevancia democratica.

62 SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional (...), pag. 111.
83 |dem, péag. 112.
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N30 obstante a referéncia a “pluralismo politico”®* indicar & primeira
vista um principio de preferéncias politicas ou ideoldgicas, sua interpretacdo deve ser
feita de forma mais abrangente, de maneira a indicar a necessidade de pluralismo na
polis, como um direito fundamental a diferenca em todos os aspectos da convivéncia em
sociedade, sejam elas de natureza politica, religiosa, econémica, social, cultural, etc.
Dessa forma, segundo esse principio, o individuo € livre para se autodeterminar, estando

imune, a0 menos em tese, da intromisséo do Estado ou mesmo de particulares.

Inocéncio Martires Coelho, ao tratar da evolugdo do que denomina “fato
do pluralismo”, citando Paul Ricoeur, reconhece que o pluralismo atualmente ¢ inerente
a proépria dignidade da pessoa humana, e indica as seguintes fases de evolucdo do
principio: “a) inicialmente, tolera-se aquilo que se desaprova mas ndo se pode impedir;
b) a seguir, tenta-se compreender as convicgdes contrarias as nossas, mas sem aderir a
elas; c) e, finalmente, reconhece-se o direito ao erro, ou seja, o direito de todo
individuo de acreditar no que bem entender e de levar a vida como lhe convier, com a so
condicdo de que as suas escolhas pessoais ndo causem prejuizo a outrem, nem impecam

o0 exercicio de igual direito pelos demais integrantes do grupo™ .

O autor ressalta ainda que a ideia de toleréncia é inerente ao proprio
conceito de pluralismo, assim ndo pode ser considerada legitima qualquer forma de
preconceito, 6dio ou perseguicdo, apenas por ser diferente, mas ao contrario, as
diferencas devem ser respeitadas e toleradas, pois sdo expressdes da prépria
singularidade de cada individuo®.

O pluralismo politico esta intimamente ligado a tolerancia e ao respeito,
valores essenciais & convivéncia democrética. Por meio da tolerdncia exercita-se a
capacidade de compreender o outro como sujeito de direitos, especialmente como
individuo capaz de influenciar a conducdo das politicas estatais. Por outro lado, o
respeito é o limite da tolerancia concedida, ou seja, ele atrela a tolerancia uma ética de

responsabilidade ao considerar a opinido discordante, possibilitando a continuidade do

8 A Constituicdo brasileira prevé em seu artigo 2°, inciso V o pluralismo politico como fundamento do
Estado democratico de direito brasileiro. A Constituicdo portuguesa utiliza em seu artigo 2° a
denominacao pluralismo de expressao como base para o Estado de direito democratico, que visa alcancar
a democracia econdmica, social e cultural.

8 MENDES, Gilmar. COELHO, Inocéncio. BRANCO, Paulo G. G. Curso de Direito (...), pag. 178.

% |dem, péag. 178.
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debate e da convivéncia democratica, no intuito de enriquecer as deliberac@es politicas e

as acOes estatais.

Dessa forma, o pluralismo politico busca assegurar a manifestacdo de
todas as forcas politicas, promovendo a descentralizacdo do exercicio do poder e o
equilibrio das forcas que conflitam no espago publico, sendo ainda indispensavel que os
sujeitos democraticos estejam em igualdade de condi¢des de participacdo politica, em

seu aspecto formal e material.

O exercicio de governos centrados no respeito e promocgdo a ideia de
pluralidade dos agentes politicos, agentes democraticos, é essencial a afirmagdo do

Estado Democratico de Direito.

2.2.5 Isonomia

Segundo a maxima da isonomia, entende-se o dever de tratar igualmente

0s iguais e desigualmente os desiguais, na medida de sua desigualdade.

Alguns doutrinadores fazem diferenciacdo entre a interpretacdo que se
faz da igualdade na lei e da igualdade diante da lei, tendo como destinatarios o
legislador e o intérprete/aplicador da lei, respectivamente, de maneira que o legislador
deve evitar a criacdo de leis que incitem ou estimulem o preconceito e a discriminacéo,
e por outro lado, deve o intérprete/aplicador evitar a aplicacdo da lei para promover

discriminacdo ndo prevista ou tutelada pela prépria lei®’.

N&o obstante isso, mesmo com disposi¢do expressa em grande parte dos
ordenamentos juridicos, o Tribunal Constitucional alemdo afirmou reiteradas vezes a
natureza suprapositiva do principio da igualdade, de maneira que 0 mesmo tem que ser

visto como anterior ao proprio Estado, e dessa forma, mesmo que ndo contasse do texto

67 MENDES, Gilmar. COELHO, Inocéncio. BRANCO, Paulo G. G. Curso de Direito (...), pag. 179.
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constitucional de forma expressa, ainda assim mereceria tutela e respeito, ante sua

relevancia aos regimes democraticos®.

2.2.6 Soberania popular

Somente por meio do principio da soberania popular, segundo o qual
todo o poder emana do povo é possivel assegurar o direito a igual participacdo na
formagdo da vontade popular, vez que a soberania popular é corolario do exercicio da
democracia, de maneira que “o principio da soberania popular concretizado segundo
procedimentos juridicamente regulados serve de charneira entre o Estado de Direito e 0
Estado Democréatico possibilitando a compreensdo da moderna formula Estado de
Direito”®°.

A ideia de soberania popular esta inegavelmente associada ao ideal de
autogoverno, direto ou indiretamente exercido pelo povo. A relacdo entre o povo e
aqueles a que autoriza ressalta tdo somente que a autoridade mais alta encontra-se
depositada no préprio povo, que jamais aliena completamente essa autoridade. Nesse
sentido, os governantes sdo meros mandatarios que recebem autorizacdo do povo
soberano para agir em seu nome, 0 que autoriza, a0 menos em tese, a retirada ou
revogacdo de tal poder a qualquer momento, uma vez que trata-se de autorizacao

condicional.

Cada Estado possui critérios para definir quem esta apto ao exercicio da
forma de governo adotada, atribuindo a esses o titulo de cidadao, sendo povo, portanto,
0 conjunto de individuos a que se atribui certos direitos e prerrogativas. Nesse sentido,
uma vez que o direito politico fundamental nas democracias é o direito ao voto, 0 povo
confunde-se inevitavelmente com a definicdo do conjunto de possiveis eleitores. A
propria ideia de povo sofre variacdo em razdo do territério em que se forma a

comunidade politica, bem como em razdo do momento histérico que atravessa,

8 |dem, pag. 180. O autor cita, para fundamentar seu posicionamento, 0 magistério de Ernst Forsthoff,
Problemas constitucionales del Estado social, in El Estado social, Madrid: Centro de Estudios
Constitucionales, 1986, p. 162.

8 CANOTILHO, J.J.Gomes. Direito Constitucional e teoria (...), pagina 100.
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determinando inclusive a escolha quanto a forma de governo empregada e, portanto,

quem esté legitimado ao exercicio do poder soberano.

N&o obstante isso, essa pretensdo de compreender 0 povo COmMoO Mmero
conjunto de cidaddos aptos ao exercicio dos direitos politicos afasta uma dimenséo
essencial da democracia, qual seja, aquela que reconhece como cidadéao todo e qualquer
individuo a que se atribuam direitos de participacdo politica, uma vez que sendo a lei
um elemento que a todos iguala, deve compreender todos os individuos de forma

abstrata e genérica.

O exercicio da soberania garante ao povo tanto o direito de escolher 0s
governantes quanto o direito de disputar os cargos eletivos. Contudo, verifica-se que o
direito de votar, nas democracias modernas, mostra-se mais elementar do que o de
candidatar-se, especialmente porque ao perder o direito de votar, perde-se
consequentemente o direito de candidatar-se, ou seja, perde-se um direito mais basico,

uma condi¢do mais fundamental para o exercicio da cidadania.

A Constituigdo Portuguesa previu expressamente em seu artigo 2° e 3°,
n°. 1 o principio da soberania popular’®, a Constituicdo brasileira o previu em seu artigo
14, juntamente com os direitos politicos’®. Diversos outros diplomas constitucionais
democraticos igualmente previram a soberania popular, no intuito de exaltar o principio

democratico.

Por meio das eleicBes, em que se apura a vontade soberana do povo,

certifica-se tdo somente o ato decisorio do voto, sem, contudo, atentar-se para o teor

0 Artigo 2.° - Estado de direito democratico: “A Republica Portuguesa é um Estado de direito
democréatico, baseado na soberania popular, no pluralismo de expressdo e organizacdo politica
democréticas, no respeito e na garantia de efectivagcdo dos direitos e liberdades fundamentais e na
separagdo e interdependéncia de poderes, visando a realizagdo da democracia econémica, social e cultural
e 0 aprofundamento da democracia participativa.” Artigo 3.° Soberania e legalidade — n. 1. “A soberania,
una e indivisivel, reside no povo, que a exerce segundo as formas previstas na Constituicao.”

L A Constituicdo brasileira de 1988 nio restringe o exercicio da soberania popular ao exercicio do direito
de voto, sendo vejamos: “Art. 14. A soberania popular serd exercida pelo sufragio universal e pelo voto
direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: | — plebiscito; 1l — referendo;
I — iniciativa popular.” O artigo retro citado prevé os trés meios pelos quais a soberania popular poderia
ser diretamente exercida: os incisos | e Il constituem formas de consulta direta ao povo soberano, com o
intuito de permitir uma participacdo mais direta na tomada de determinadas decisdes. O inciso Il
introduz a possibilidade de que o povo soberano tenha alguma iniciativa legislativa. Logo, todos os
incisos visam, em tese, garantir aos cidaddos uma participacdo mais direta no processo legislativo.
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substancial dessas decisdes. O escrutinio limita-se exclusivamente a legitimar a atuagédo
dos representantes eleitos. Logo, nesse contexto, ndo ha propriamente a realizacdo de
uma democracia, mas apenas a legitimacdo de determinada forma de governo. A
simples eleicdo ndo representa a existéncia de uma organizacdo politica democratica,
mas somente um instrumento para se deliberar sobre qualquer assunto, podendo,
inclusive, se utilizada de forma desviada, servir-se a negacao dos proprios principios

democraticos.

Dessa forma, atrelada a ideia do voto, a democracia representativa traz
em si o risco da onipoténcia da maioria, uma vez que haverd sempre a sobreposi¢éo de
uma forca politica em detrimento de outra de menor alcance ou apelo, pois contara com
a manifestacdo do interesse da maior parte dos legitimados ao sufragio, por intermédio

do principio da maioria, suprimindo inegavelmente a vontade da minoria.

Noutro giro, Tocqueville ressalta a ideia da soberania da maioria como
fator que favorece o equilibrio entre as forcas politicas que coabitam o0 espacgo
democratico, uma vez que tem o conddo de, a0 menos em tese, pacificar conflitos e
uniformizar as decisdes dos governos, ao promover o debate sob a Otica de varios
observadores. E mais, o autor indica ainda o senso de justica como elemento essencial e
limitador das decisdes da maioria, que inevitavelmente necessitam ponderar acerca dos
impactos de suas escolhas para toda a coletividade.”? Todavia, apesar de constantemente
preocupado com a afirmacéo das liberdades individuais, o autor reconhece o risco que a

onipoténcia da maioria representa para a democracia.

A necessaria e justa representacdo das minorias € fator decisivo para
afastar do exercicio da soberania popular o risco da tirania da maioria. ~ Nesse sentido,
apesar de preocupado com a auséncia de limites que redundaria a democracia numa

tirania da maioria, Tocqueville defende a importancia da maioria.”

2 TOCQUEVILLE, Alexis. A democracia na América: leis e costumes — de certas leis e costumes
politicos que foram naturalmente sugeridos aos americanos por seu estado social democratico. Livro I.
Eduardo Branddo (tradutor). 2% edicdo. Sdo Paulo, editora Martins Fontes, 2005, capitulo VII.

3 Nesse sentido, afirma: “Se algum dia a liberdade vier a ser perdida na América, dever-se-a imputar essa
perda a onipoténcia da maioria, que terd levado as minorias ao desespero e tera forcado a apelar para a
forga material. Ver-se-a entdo a anarquia, mas ela chegara como consequéncia do despotismo.” Idem,
pagina 304.



40

2.3 Constitucionalismo e democracia

Segundo Emilio Peluso’™, citando Dworkin, constitucionalismo é o
sistema de direitos juridicos individuais, previstos na lei maior, que o legislador nédo

pode anular.

Canotilho, por sua vez, conceitua constitucionalismo como a ideologia
que sustenta o principio da limitacdo do poder estatal, como requisito indispensavel a
garantia dos direitos individuais, essencial a estrutura da organizacdo politico-social da
comunidade, afirmando ainda que o constitucionalismo moderno consiste em “técnica
especifica de limitagdo do poder com fins garantisticos”’. Nesse diapasdo, afirma o
autor que o constitucionalismo busca em verdade “justificar um Estado submetido ao

direito, um Estado regido por leis, um Estado sem confusio de poderes”’®.

Dessa forma, verifica-se que o constitucionalismo ¢ um fendémeno
politico cada vez mais frequente e popular, uma vez que é cada vez mais comum 0
entendimento de que um sistema juridico respeitavel deve prever a tutela constitucional
dos direitos individuais, como forma isondmica e democratica de tutela de direitos.
Dessa forma, entende-se que o constitucionalismo deve, acima de tudo, proteger as

minorias contra o poder arbitrario e parcial da maioria.

Constitucionalismo e democracia sdo conceitos bastante proximos, em
que se baseia o Estado democratico de direito, sendo que, por constitucionalismo
entende-se a limitacdo do poder e a supremacia da lei, e por democracia, por sua vez,
entende-se a soberania popular e o governo da maioria.”” Logo, ndo sdo conceitos
antagdnicos, ao contrario, sdo conceitos que se completam e se apoiam, com o fim de

alcancar justica, seguranca juridica e bem estar-social.

4 DWORKIN, Ronald. (Tradugdo de Emilio Peluso Meyer). Constitucionalismo e democracia. Publicado
originalmente in European Jornal of Philosophy, n.° 3:1, paginas 2-11, em 1995.

> CANOTILHO, J.J.Gomes. Direito Constitucional e teoria (...), pagina 51.

6 |dem, pagina 93.

" Nesse sentido, entende Canotilho, para quem o “Estado Constitucional, para ser um Estado com as
qualidades identificadas pelo constitucionalismo moderno” — estado submetido ao direito, regido por leis,
sem confusdo de poderes — “deve ser um Estado de direito democratico”. Dessa forma, “o Estado
constitucional democratico de direito procura estabelecer uma conexao interna entre democracia e Estado
de direito”. Cfr. Direito Constitucional e teoria (...), pagina 93.
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N&o obstante isso, 0 constitucionalismo encontra criticos e opositores, ao
argumento de que o proprio constitucionalismo promove a subversdo da democracia,
uma vez que a Constituicdo, ao impor protecdo imutavel, estaria prevendo direitos que
ao legislador derivado néo seria dado o poder de modificar, e dessa maneira, estaria
limitando o poder do préprio povo, consubstanciado na proibicdo do poder legislativo
editar leis que atendessem somente aos anseios da maioria que representa, sempre que
fossem contrérios as normas protetivas previstas na Constitui¢do, protegendo, assim, um

nucleo rigido de direitos juridicos individuais.

Contudo, verifica-se possivel compatibilizar o constitucionalismo e a
democracia, ndo sendo de forma alguma conceitos contraditorios, uma vez que tal
conflito, segundo Emilio Peluso, é meramente ilusério, especialmente porque é baseado
em uma concepc¢do incorreta do que vem a ser democracia. Para tanto, inicia
esclarecendo importante concepcdo acerca de democracia: Por democracia, devemos
entender “a regra da maioria legitima”, logo, a simples maioria numérica, como mero
fator majoritario, ndo constitui democracia. Isso so € possivel quando, além da maioria,
ha, entre outros requisitos, o respeito aos direitos de todos, inclusive das minorias.’
Logo, € necessario que se faca a distingdo entre democracia e simples regra da maioria,

uma vez que ndo sao conceitos idénticos.

Nesse contexto, é possivel prever quais sdo as normas limitadoras
(protetiva de direitos) que necessitam de previsdo constitucional, essenciais para a
construgcdo ou manutencdo da democracia? O autor afirma que sdo controversas tais
normas, questionando, por exemplo, se “é essencial para a democracia que as minorias
seja garantida sua liberdade contra a discriminacdo privada em escolas e empregos; que
as mulheres seja garantido o direito de aborto caso elas desejem; que aos homossexuais
seja garantida a liberdade sexual; que seja garantido as pessoas um nivel decente de

servicos de satide, habitacdo ou educacdo”.”®

Certamente tais direitos sdo relevantes e merecem tutela, contudo, uma

vez que nado sdo tao ligados a procedimentos politicos imparciais, como &, por exemplo,

8 DWORKIN, Ronald. (Traducédo de Emilio Peluso Meyer). Constitucionalismo e democracia. Publicado
originalmente in European Jornal (...), pags. 2 a 11.
7 DWORKIN, Ronald. (Traducéo de Emilio Peluso Meyer). Constitucionalismo e democracia. Publicado
originalmente in European Jornal (...), pags. 2 a 11.
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o direito a liberdade de expressao, sua inclusdo no texto constitucional, como norma
limitadora, de maneira a impedir que possam ser limitados ou restringidos pelo direito
da maioria, pode, a0 menos em tese, implicar em uma deturpagdo ou comprometimento

da democracia, como uma restri¢do ao direito da maioria de legislar e se governar.

Logo, pergunta-se, é necessario que a Constituicdo tutele todos os fatos
da vida para que eles sejam respeitados? Por outro lado, se tais direitos ndo forem
constitucionalmente tutelados, é possivel que encontrem a prote¢do que necessitam? O

tema é de certo complexo, e merece reflexdes.

Dessa maneira, ndo posicionando-se necessariamente a favor de uma ou
outra concepcao, certo € que a democracia ndo é feita apenas da vontade das maiorias,
mas também do respeito e preservacao dos direitos fundamentais de todos, inclusive das

minorias.

Certo é que o Estado Constitucional moderno ndo é e ndo deve limitar-se
a ser apenas um Estado de Direito (limitador do poder através do império do direito),
uma vez que é essencial que seja um Estado adjetivado, um Estado de direito
democratico, ou seja, tendo uma “ordem de dominio legitimada pelo povo”. Ademais, o
exercicio do “direito” e do “poder” no Estado constitucional exige que 0 seja em termos
democraticos, tendo como principio fundante, a soberania popular, vez que o poder

politico deve derivar do “poder dos cidadios”®°.

Dessa forma, a sincronizacdo das dimensbes de Estado de Direito e de
Estado Democratico de Direito, de modo a formar o moderno Estado constitucional
democratico de Direito deixa resplandecente que o aclamado conflito entre
constitucionalistas e democratas, ou, em outras palavras, entre Estado de direito e
democracia, ¢ uma falacia. Nesse sentido, “saber se o governo de leis € melhor que o
governo de homens ou vice-versa €, pois, uma questdo mal posta: o governo dos homens
é sempre um governo sob leis e através de leis. E, basicamente, um governo de homens
segundo a lei constitucional, ela propria imperativamente informada pelos principios

juridicos radicados na consciéncia juridica geral nacional e internacional”®!.

8 CANOTILHO, J, J. Gomes. Direito Constitucional e teoria (...), pag. 98.
81 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e teoria (...), pag. 231.
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2.4 Tipos de democracia

Inconteste que a democracia se sustenta na soberania popular, e Paulo
Bonavides faz distingdo formal do sistema em trés tipos: a) democracia direta, onde o
poder emana do povo e € por este exercido diretamente (as decisGes fundamentais sdo
tomadas pelos cidaddos em assembleia, nos moldes da Gréecia Antiga); b) democracia
indireta ou representativa, onde o poder emana do povo e em seu nome é exercido por
representantes eleitos; e por fim em c) democracia semidireta ou participativa, como
modalidade em que se alteram as formas cléssicas de democracia representativa para

aproxima-la cada vez mais da democracia direta.®

Ao tratar do tema, Ferreira Filho divide os tipos de democracia em dois
tipos puros: democracia direta e indireta, e outro tipo que qualifica como misto, que
denomina democracia semidireta, considerando-a como modalidade da democracia
indireta, especialmente da democracia representativa. Em todo caso, todas as formas
buscam realizar o ideal de fazer coincidir “no méaximo possivel, os governantes e os
governados” para que todo cidaddo “continue livre no Estado, sujeitando-se a um poder

de que também participe” &

Logo, sob o aspecto meramente formal, adota-se como classificacdo dos
modelos de regimes democréticos a democracia direta, a democracia indireta
(representativa) e a democracia semidireta (participativa). O presente estudo adota essa
distincdo formal, e nos tdpicos seguintes faz breves consideracBes acerca de cada
sistema, sem qualquer pretensdo, contudo, de esgotar o tema, que por demasiado rico

em informacoes e detalhes, ndo se esgota em poucas linhas.

2.4.1 Democracia direta

Por democracia direta entende-se o regime politico em que governantes e

governados se confundem no exercicio do poder estatal, sem que haja qualquer

8 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 112 edigdo. Séo Paulo: editora Malheiros, 2005, pags 270 a 277.
8 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 372 edi¢do. S&o Paulo:
Saraiva, 2011, pagina 108.
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intermediario entre a vontade do povo, absoluto titular do poder soberano, e as decisdes

politicas do Estado.

O primeiro grande modelo de democracia direta, da maneira que se
conhece hoje, surgiu em Atenas. A democracia ateniense durou aproximadamente dois
séculos, “das reformas de Clistenes (590 a.C) a paz de 322 a.C., quando Antipatro
imp0Os a transformacao das instituigdes politicas.” O periodo democratico vivenciado em
Atenas foi um periodo muito prospero, em que a economia e 0 poderio ateniense
alcancaram seu apice, tendo grandes filosofos escrito bastante sobre aquele contexto,
como Platdo (429-347 a.C.), Socrates (470-399 a.C.) e Aristoteles (384-322 a.C.).84

Segundo Canotilho, em certas correntes de pensamento a democracia
direta é o0 oposto da democracia representativa, pois nesta ultima o povo pensa ser livre,
mas limita-se a eleger o0s seus representantes nas esferas de governos. Ao contrario, na
democracia direta o provo exerce de forma permanente e direta o poder politico,

realizando diretamente suas proprias escolhas.®®

Logo, a democracia direta € uma forma de organizacdo na qual todos os
cidaddos podem participar diretamente das decisbes politicas do Estado, tal como as
primeiras democracias da antiguidade. O exemplo mais utilizado das primeiras
democracias diretas € o de Atenas e outras cidades gregas, onde 0 povo Se reunia nas
pracas e ali tomava as decisdes politicas.

Para Ferreira Filho a democracia direta € impraticavel nos dias atuais,
uma vez que ndo e possivel reunir todos os cidaddos com a frequéncia necessaria para
que resolvam problemas rotineiros e comuns, bem como ante a falta de capacidade dos

préprios cidaddos para tais providéncias.®

Para Bobbio a democracia direta engloba “todas as formas de

participacdo no poder”, com prevaléncia do agente popular sobre o politico.®’

8 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional (...), pag. 109.

8 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. “Brancosos” e interconstitucionalidade (...), pag. 308.

8 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. (...), pag. 109.

87 BOBBIO, Norberto. Marco Aurélio Nogueira (tradutor). Estado, governo, sociedade: para uma teoria
geral da politica. 3 edicdo. Rio de Janeiro: editora paz e terra, 1987, pagina 459.
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Maria Benedita Urbano exalta ainda em sua obra o papel desempenhado
por Rousseau para a evolucdo do sistema de democracia direta, ao citar que “Rousseau
deixard sem duvida no século XVIIlI uma marca democratica indelével. Ndo é demais
referir, no entanto, que nao ha qualquer referéncia na sua vasta obra a figura especifica
do referendo popular, sendo o tipo de democracia por ele defendido mais préximo da
democracia de assembleias publicas do tipo ateniense (democracia classica) do que
propriamente um modelo de democracia semidireta até ai, ao que tudo leva a crer,
desconhecida.”®® Logo, Rousseau defendia que somente era legitimo o sistema em que o
préprio povo exercia o poder supremo, ou seja, somente a democracia direta, uma vez

que resultante da vontade geral do povo, do voto de todos os cidadaos.

Inegavel que a principal preocupacdo de Rousseau centrava-se
sobremaneira na possivel e excessiva influéncia dos interesses particulares sobre o0s
negécios do Estado. Dessa forma, uma vez que os interesses publicos fossem
indevidamente subtraidos e substituidos por anseios privados, ter-se-ia instituido um
sistema de escravidao. Assim, conclui Rousseau: “De qualquer modo, no momento em

(ue um povo nomeia representantes, ja ndo € um povo livre: deixa de ser povo”.8°

A grande vantagem desse sistema € a inclusdo direta da populagdo nas
decisbes politicas, o que leva a presuncdo de maior legitimidade das decisdes, nesse

sentido:

“the main advantages to direct democracy are that all
citizens feel included in the political process and that all
decisions have a high degree of legitimacy.”%

8 URBANO, Maria Benedita Malaquias Pires. O referendo — perfil histérico-evolutivo do instituto.
Configuracao juridica do referendo em Portugal. Coimbra Editora, 1998, pagina 14.

8 ROUSSEAU, Jean-Jacques. O contrato social. Traducdo Antonio de Padua Danesi. 32 edigdo. S&o
Paulo, editora Martins Fontes, 1996, pagina 116. Nesse sentido, fundamentava o autor: “Tdo logo o
servico publico deixa de ser a principal atividade dos cidadaos, ao qual preferem servir com sua bolsa do
gque com sua pessoa, ja 0 Estado se acha a beira da ruina. (...) Quando alguém diz, referindo-se aos
neg6cios do Estado: Que me importa?, pode-se ter certeza que o Estado esta perdido. (...) A soberania ndo
pode ser representada pela mesma razdo que ndo pode ser alienada; consiste essencialmente na vontade
geral, e a vontade ndo se representa: ou € a mesma, ou é outra — ndo existe meio-termo. Os deputados do
povo ndo sdo, pois, nem podem ser 0S seus representantes; sdo simples comissarios, e nada podem
concluir definitivamente. Toda lei que o0 povo ndo tenha ratificado diretamente é nula, ndo ¢ lei.” (Idem,
pagina 112-114.

% LANSFORD, Tom. Democracy - Political systems of the world. Editora Marshall Cavensdish, 2007,
pagina 12.
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Contudo, ndo obstante isso, segundo magisterio de Lansford, verifica-se
que a democracia direta possui algumas desvantagens que limitam, indubitavelmente

seu uso, que ele enumera como sendo quatro:

“First, it is impractical for large contries. It would be
impossible for a country such as India, with a population
of more than one billion, to have everyone meet or provide
a forum to discuss issues. This is also true for medium-
sized countries such as France or the United Kingdom,
wich each have populations of about sixty million.
Second, direct democracies require high levels of citizen
participation, and most people in today’s world do not
have the time to study all of the issues so that they can cast
informed votes. Third, in the past, direct democracies
often actually constrained popular participation by limiting
who could be a citizen. For example, in Athens, women
and slaves were not given the status of citizens. Fourth,
and finally, direct democracies can lead to the tyranny of
the majority. On the one hand, majority rule is important
for the sucessful functioning of a government, but
sometimes majorities can trample on minority rights.”%

Logo, em paises que possuem grandes dimensdes territoriais e/ou
populacionais, em paises em que o engajamento politico da populacdo ndo se manifesta
de maneira relevante ou ainda em paises em que os interesses de uma maioria podem
deliberadamente suplantar os interesses dos demais, ndo se vislumbra qualquer
possibilidade de aplicacdo eficaz desse sistema, uma vez que ele seria inevitavelmente

deturpado.

Dessa forma, relevantes as abordagens feitas em tOpicos anteriores,
acerca da necessidade do respeito aos principios essenciais da democracia, mas

principalmente, da tutela aos direitos das minorias, que inevitavelmente encontra maior

% LANSFORD, Tom. Democracy - Political systems (...), paginas 12 e 14. Nesse sentido, Maria
Benevides destaca as vantagens e desvantagens da democracia direta, elencando-as: Desvantagens: “- O
enfraquecimento dos partidos (‘pilares da democracia’), das liderangas politicas e do proprio Parlamento,
0 que pode prejudicar o regime democratico; - O risco das consultas plebiscitérias, que levam a tirania
pela manipulagdo do ‘apelo ao povo’; - A apatia do eleitorado, pressionado por tantos apelos de
participagdo, ou, em sentido contrario, a criacdo do monstro leviatd, ou ‘cidaddo total’.” Vantagens: “-
Processo permanente de educagdo para a cidadania; - 0 povo torna-se co-responsavel no destino da coisa
publica; - fortalecimento do regime democréatico pelo processo constante de controle e cobranga dos atos
emanados dos 6rgdos publicos (governo e Parlamento); - Instrumento para afericdo da vontade popular,
servindo para a expressdo tanto de seus desagrados, quanto de suas aspiracOes; - possibilidade de
mobilizagdo dos ‘apaticos’, das ‘maiorias silenciosas’.” BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquita. A
cidadania ativa: referendo, plebiscito e iniciativa popular. 32 edicdo, 52 reimpressdo. Sdo Paulo, editora
Atica, 2003, paginas 46 e 47.
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respaldo diante do constitucionalismo. Ainda, conforme j& previa Rousseau, ao tratar
acerca da democracia direta, ha que conferir a vontade de cada cidaddo a mesma

dignidade e valor, como forma, inclusive, de valorizar sua cidadania.

2.4.2 Democracia indireta ou representativa

Segundo Ferreira Filho, democracia indireta € aquela em que o povo se
governa por meio de representantes eleitos, que tomam “em seu nome e
presumidamente no seu interesse as decisdes de governo.” Segundo o autor, “o modelo
classico da democracia indireta € a chamada democracia representativa, que apresenta

dois subsistemas: o puro ou tradicional, e a democracia pelos partidos”.%?

Logo, em um sistema de democracia indireta ou representativa oS
cidaddos elegem seus representantes que serdo responsaveis pela tomada de decises em

seu nome, atuando por meio de mandatos politicos.

A democracia representativa surgiu do governo representativo, como
resultado das revolucdes liberais deflagradas pelo mundo, a partir do final do século
XVIII, com o fim de dar “o efetivo exercicio do poder a minoria dos mais capazes,

eleitos pelo voto em geral” %3

Inegadvel que a revolucdo francesa (1789) fortaleceu o sistema
representativo, o qual buscava substituir o direito divino dos reis pela soberania popular.
Dessa maneira, entre a impossibilidade da democracia direta e os abusos do absolutismo
monarquico, os revolucionarios pretenderam criar um governo livre e natural, que teria
como titular da vontade politica o proprio povo®, que, contudo, deveria exercer tal
poder por meio de seus representantes.

Maria Benedita Urbano destaca a influéncia de Montesquieu para a

evolucdo da democracia indireta: “Quanto a Montesquieu, se o seu papel ¢ fundamental

%2 FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. Curso de Direito Constitucional (...), pdg. 111. O autor
ressalta que a democracia semidireta é subespécie de democracia indireta, assim como a democracia
plebiscitaria ou cesarista, que atualmente é inteiramente desacreditada.

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional (...), pag. 111.

% Darcy Azambuja, Introducdo a Ciéncia Politica, 42 edicdo, paginas 242-243.
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para o desenvolvimento da forma de governo representativo, ja 0 mesmo nao se podera
dizer no que respeita ao referendo e as outras técnicas de participacdo popular directa,”
pois ele tinha “desconfianga em relagdo ao corpo popular — que perfeitamente apto e
idoneo para escolher os seus representantes, seria absolutamente incapaz, segundo as
suas proprias palavras, de gerir a coisa publica,”®® ante a reduzida capacidade do povo
para se autogovernar, por diversos motivos, fossem eles em razdo da auséncia de
responsabilidade social, por desconhecimento da vida e institui¢c@es politicas, por falta
de politizacdo, etc., logo, essas fungdes deveriam ser confiadas aos mais capazes, ou

seja, aos representantes do povo.

Logo, segundo a premissa de Montesquieu, a participagdo das massas é
desnecessaria ou secundaria, até mesmo para ndo comprometer a governabilidade da
nacao, pois é mais simples ao cidaddo escolher seus governantes por meio do sufragio

do que efetivamente promover seu autogoverno.

Insta salientar que quando da implantacdo do governo representativo,
este tinha um carater predominantemente aristocratico, uma vez que a escolha da
minoria mais capaz de governar era realizada igualmente por uma minoria, representada
pelos mais ricos, de acordo com seu grau de riqueza, excluindo dos mais pobres
qualquer direito a participacdo politica (sufragio censitario). A partir do fim do século
XIX comecou-se a abandonar o sufragio censitario, passando a possibilitar o sufragio
universal, bem como concedendo tal direito as mulheres, em grande parte em meados

do séc. XX, alcangando assim um carater democratico.®

Adalberto Alves entende que “A lei no sistema representativo serve de
cortina. Se, estaticamente, da a ilusdo de assegurar formalmente as regras de uma
verdadeira democracia, dinamicamente, interpde-se entre os cidaddos e o efetivo
exercicio do poder”®’. Dessa maneira, segundo o autor, as democracias representativas
representam tdo somente uma fic¢do politica, uma vez que, ndo obstante afirmarem-se
como originarias da vontade popular, sdo em verdade fruto de uma vontade em tese,

parcial ou abstrata, externalizada por meio dos partidos politicos, pelo parlamento, etc.

% URBANO, Maria Benedita Malaquias Pires. O referendo — perfil histérico-evolutivo (...), pag. 14.
% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional (...), pag. 112.
% ALVES, Adalberto. Partidos politicos e crise de democracia (...), pag. 21.
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E uma vez que a validade da norma juridica s6 pode ser fundada num ato de vontade do
proprio povo, resta evidente a falacia do sistema representativo, como exercicio pleno

de democracia. *

Logo, na democracia representativa ocorre a transferéncia da
representacdo do poder individual, que fundamentou a nogéo de soberania, para grupos
sociais ou organizagdes politicas, em que os protagonistas da vida estatal passam a ser
principalmente os partidos politicos, que exercem as atribui¢fes institucionais por meio
de mandatos eletivos, conferidos por sufragios eleitorais. Dessa forma, o sistema
representativo é o regime politico em que, na relagdo estabelecida entre governantes e
governados, existem intermediarios devidamente legitimados pelo povo para a

expressarem a vontade do proprio povo.

Apesar da impossibilidade pratica de oitiva de toda nacdo, a
representacdo € diretamente vinculada a expressdo da vontade geral, mesmo que seja
apenas uma vontade geral ficticia. Nesse contexto, a propria ideia de democracia
indireta traz em si relevante controvérsia que implica compreender o carater de
representatividade, ou seja, se os legitimados ao expressarem-se em nome do povo, 0
fazem a partir das préprias convicgfes ou agem vinculados aos interesses daqueles que

o0 elegeram. Tal situacdo sera abordada no tépico abaixo.

Por fim, é possivel afirmar que o sistema representativo ndo traduz
necessariamente uma negagdo ou mesmo oposi¢cdo ao modelo direito de democracia,
uma vez gue os mesmos podem coexistir e até mesmo complementarem-se, por meio da
utilizacdo conjunta da representacdo e deliberacdo popular a partir de instrumentos

democraticos e apropriados a esse fim.

Por fim, verifica-se que a democracia indireta € uma forma de governo
pautada na concepcdo de que a representacdo é o meio mais eficaz para alcangar e

cumprir a vontade popular.

% |dem, pég. 49.
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2.4.2.1 Da representacdo democratica

A representacdo democratica é a autorizacdo concedida pelo povo a um
Orgdo soberano, para que este possa agir de forma autbnoma na conducdo da coisa
publica e da vida politica, em nome do povo e para 0 povo. A representagdo, criada pelo
constituinte, é geralmente parlamentar, sendo baseada no principio da soberania

popular.

Canotilho, ressaltando que a representacdo € a forma primaria de
realizacdo da vontade do povo, no contexto da Constituicdo portuguesa, divide a
representacdo democratica em formal e material, diferenciando-as da seguinte maneira:
a) Representagdo formal: consiste na “autorizagdo e legitimagao juridico-formal
concedida a um Orgdo governante (delegacdo da vontade) para exercer o poder
politico”; b) Representacdo material: ocorre quando o 6rgao representativo realiza a
vontade popular, de maneira que “s6 quando os cidadaos (povo), para além das suas
diferencas e concepcdes politicas, se podem reencontrar nos actos dos representantes,
em virtude do conteudo justo destes actos, é possivel afirmar a existéncia e a realizacao

da representacio material”®.

Logo, a representacdo ndo € a simples ocupacdo formal de cargo politico,
mas a realizacdo do mandato de forma efetiva, tendo como objetivo a realiza¢do do bem
comum e da vontade popular, isenta de qualquer interesse pessoal que possa deturpa-la,
vez que se trata de principio essencial ao principio democratico. Nesse aspecto, a

moralidade no trato da coisa publica torna-se valor essencial.

Saliente-se que a democracia representativa nasceu da crenca de que 0s
representantes legitimamente eleitos pelos cidaddos possuem melhores condigcfes de
avaliar os interesses da coletividade, em detrimento dos cidaddos, que acabam
restringindo-se a apreciacao de questdes particulares. Dessa forma, a representacao seria

a maneira mais adequada de alcancar os fins almejados pela soberania popular. 1%

% CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e teoria da (...), pag. 294.
100 BOBBIO, Norberto. Marco Aurélio Nogueira (tradutor). Liberalismo e democracia. S&o Paulo, editora
brasiliense, 2005, paginas 33 e 34.
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Contudo, o mero procedimentalismo eleitoral que garante a representacao
politica nos 6rgdos estatais, por si s@, é insuficiente para que se realize materialmente a
democracia. E imprescindivel a criagdo de mecanismos eficazes de controle da
onipoténcia da maioria, possibilitando que a minoria possa efetivamente influenciar a
composicao das decisfes governamentais. Desse modo, busca-se que as democracias se
realizem coletivamente, assegurando a concretizacdo dos principios de liberdade e
igualdade.

Nesse sentido, Canotilho ressalta ainda os postulados do principio da
representacdo: “(1) exercicio juridico, constitucionalmente autorizado, de funcdes de
dominio, feito em nome do povo, por érgdos de soberania do Estado; (2) derivacao
directa ou indirecta da legitimacdo de dominio do principio da soberania popular; (3)
exercicio do poder com vista a prosseguir os fins ou interesses do povo. Nisto se

resumia a tradicional ideia de Lincoln: governo do povo, pelo povo, para o povo.”1%

Por meio da representacdo, centra-se na possibilidade dos anseios sociais
dos eleitores serem efetivamente auscultados pelo Estado, por meio da intercessdo dos
seus mandatarios. Logo, numa democracia representativa os eleitores elegem, ao menos
em tese, aqueles que estdo em melhores condi¢des de avaliar, expressar e representar 0s
interesses gerais da coletividade. Por essa perspectiva, verifica-se a existéncia dos
denominados mandatos imperativos, que se manifestam sob a limitacdo da vontade dos

eleitores.

Contudo, no intuito de controlar os interesses individuais e, a0 mesmo
tempo, fazer prevalecer os interesses da nacdo, os mandatos imperativos foram
substituidos pela atuacao livre dos representantes, livre dos anseios exclusivos de seus
eleitores, em prol de um bem maior a toda coletividade. Dessa forma, buscava-se 0
rompimento da representacdo classista, desvinculando os interesses particulares dos
anseios da comunidade politica, em que os eleitos deveriam expressar o interesse geral,

em detrimento dos interesses das forcas politicas e sociais que o elegeram, ndo se

101 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e teoria da (...), pag. 293.
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vinculando a nenhuma ordem mandamental, configurando assim os chamados mandatos

irresponsaveis.%?

Verifica-se assim a existéncia de dois modelos diametralmente distintos
de representacdo, aquele consubstanciado na representacao especifica dos interesses de
um segmento especifico da sociedade (mandato imperativo), e aquele que busca e se
fundamenta na vontade geral da nacdo (mandato irresponsavel).

Considerando que a representacdo politica busca ouvir 0s interesses
sociais, individuais ou gerais, bem como promover a reproducdo desses interesses no
ambiente politico, a representacdo politica serd sempre e inevitavelmente uma
representacdo de interesses. Nao obstante isso, 0 exercicio irresponsavel dos mandatos
vincula-se a perspectiva de representacao liberal-democratica, afirmada no principio da
maioria, em que o processo democratico da-se na igualdade dos que o compde. Assim, a
possibilidade da representacdo de interesses conflitantes, resultante dos desequilibrios
sociais, politicos e econémicos, impdem cautela ou até mesmo a proibicdo aos

mandatos imperativos.

Nesse sentido, a proibicdo do exercicio vinculado dos mandatos
representativos é medida necessaria para assegurar a concretizacao do processo politico,
privilegiando assim os principios da maioria e da igualdade, alcancando assim a efetiva
representacéo politica, em detrimento da representagio puramente de interesses. E nesse

sentido que a democracia liberal liga-se aos mandatos irresponsaveis.%®

102 Segundo Bobbio, “A dissolu¢io do Estado de estamento liberta o individuo na sua singularidade e na
sua autonomia: € ao individuo enquanto tal, ndo ao membro de uma corporagdo, que cabe o direito de
eleger os representantes da nagdo — os quais sdo chamados pelos individuos singulares para representar a
nacdo em seu conjunto e devem, portanto, desenvolver sua acdo e tomar suas decisdes sem qualquer
vinculo de mandato. Se por democracia moderna entende-se a democracia representativa, e se a
democracia representativa € inerente a desvinculagdo do representante da nagdo com respeito ao singular
individuo representado e aos seus interesses particularistas, entdo a democracia moderna pressupfe a
atomizacdo da nacdo e a sua recomposi¢ao num nivel mais elevado e a0 mesmo tempo mais restrito que é
o das assembleias parlamentares.” BOBBIO, Norberto. Liberalismo e democracia. Cit., pagina 36.

103 Nesse sentido, segundo Sieyes: “E necessario compreender, antes de tudo, qual é o objetivo ou o fim
da Assembleia representativa de uma nagdo: nao pode ser diferente do que a propria nagao se proporia se
pudesse se reunir e deliberar no mesmo lugar. O que é a vontade de uma nagio? E o resultado das
vontades individuais, como a nag&o € a reuni&o dos individuos. (...) E preciso que, mesmo na decadéncia
dos costumes, quando o egoismo parece governar todas as almas, a assembleia de uma nagdo seja
constituida de tal forma que os interesses particulares permanegam isolados e 0 voto da maioria esteja
sempre conforme ao bem geral. (...) Tiremos dai a consequéncia natural: que o direito de fazer-se
representar s pertence aos cidaddos por causa das qualidades que Ihe sdo comuns e nao devido aquelas
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Logo, no exercicio irresponsavel do mandato, os eleitos exercem suas
funcdes sem qualquer vinculo aos interesses especificos da populacdo que o elegeu,
uma vez que sao representantes de toda sociedade. Corrobora tal afirmacdo a instituigéo
de prerrogativas politicas, como a imunidade parlamentar e a adogdo do voto secreto em

decisOes de relevancia nacional.

Apesar dessa percepcdo, 0s mandatos irresponsaveis sdo fomentados no
aspecto meramente formal, uma vez que na préatica, verifica-se que 0s mandatos
imperativos sdo utilizados indiscriminadamente pelos agentes politicos, até mesmo
como forma de angariar votos e apoio popular, no intuito de alcangar maior legitimidade
a sua atuacgdo. Logo, a proibicdo dos mandatos imperativos é totalmente ineficaz quando

da experimentacao pratica da representacao politica.

2.4.3 Democracia semidireta ou participativa

A democracia defendida no pos-guerra é, antes de tudo, participativa,
como consequéncia do esvaziamento do modelo cléssico liberal, que se revelou incapaz
de assegurar a estabilidade politica aos Estados, bem como de garantir direitos e
garantias fundamentais. Nesse contexto, a democracia liberal, apesar de atenta aos
interesses dos mercados e a necessidade de assegurar estabilidade econdmica, nédo
logrou éxito em equilibrar 0s componentes democraticos de uma sociedade

diversificada e complexa, deixando de incorporar aos governos as demandas sociais.

Dessa forma, a democracia semidireta afirmou-se a partir da
incapacidade da democracia representativa atuar como instrumento eficaz de
mobilizagcdo da vontade popular. Nesse sentido, com o fim de assegurar a ideia de
soberania popular, conservam-se 0s institutos da representacdo politica, ampliando os
preceitos democraticos, de modo a incorporar 0 povo como ator politico, aproximando-
o efetivamente das estruturas governamentais e estabelecendo um efetivo controle

cidadao.

que os diferenciam.” SIEYES, Emmanuel Joseph. 4 constituicio burguesa: qu’est-ce que le Tiers Etat?.
42 edicdo. Norma Azevedo (tradugdo). Rio de Janeiro, editora Lumen juris, 2001, pagina 69 a 72.
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Logo, nesse sistema ha a eleicdo de representantes por parte da
populagéo, e a esses governantes cabe a tomada da maior parte das decisdes, contudo,
aos cidaddos tambem é dada a possibilidade de influenciar na tomada de decis@es, por
meio de manifestacbes populares como o plebiscito, o referendo e as iniciativas
populares. O povo deixa de ser apenas um eleitor e passa a efetivamente participar (em

tese) das decisdes politicas.

A ideia de democracia semidireta encerra-se na complementacao entre 0s
modelos democraticos direto e indireto, instituindo instrumentos de consulta popular
para a deliberagcdo de temas de relevancia publica, promovendo maior atuacdo politica
do povo, titular soberano, nos organismos estatais. Ainda, ante a impossibilidade da
participacdo direta de todos os cidaddos, verifica-se a existéncia de mecanismos de
aproximacdo entre representantes e representados, tornando eficaz a vontade emanada

diretamente do titular soberano.

Paulo Bonavides reforca sua concepcdo acerca do equilibrio da
democracia semidireta ao afirmar que sua pratica limita a “alienagdo politica da vontade
popular”, destacando que “a soberania estd com o povo, ¢ o governo, mediante o qual
essa soberania se comunica ou exerce, pertence ao elemento popular nas matérias mais

importantes da vida publica”. 14

Para Bobbio, diferentemente do que ocorre na democracia direta, na
democracia semidireta, repousa um sistema mais bem-sucedido, pois contempla
equilibrio pelo exercicio, de um lado, da representacdo politica e, de outro, da soberania

popular direta.1%®

O confronto da democracia direta com 0 modelo representativo mostrou
as dificuldades técnicas que se apresentavam quando se pretendia implantar a
democracia direta em Estados de grandes dimensdes, logo, diante desse contexto, “surge
entdo a ideia da imbricacdo do sistema de governo representativo com mecanismos que

permitam uma participacdo directa e efectiva dos cidaddos — um sistema que néo

104 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. (...), pag. 275.
105 BOBBIO, Norberto. Marco Aurélio Nogueira (tradutor). Estado, governo, sociedade: para uma teoria
geral da politica. 32 edigdo. Rio de Janeiro: editora Paz e terra, 1987, pagina 459.
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limitasse o povo a simples funcdo eleitoral, caracteristica daquele sistema de

governo.” 1%

O objetivo da pratica da democracia participativa € integrar 0s
mecanismos de participacdo direta ao sistema de democracia representativa, e seu
exercicio se concretiza com a utilizacdo de institutos através dos quais 0 povo intervéem
diretamente no processo de elaboracdo legislativa, por meio de varios mecanismos, tais

como o referendo, o plebiscito, o veto popular e 0 orgcamento participativo.

A democracia semidireta suscitou muitas criticas por parte daqueles que
temiam a desestruturacdo do Estado representativo, por entender que a intervencao
direta do povo nas decisbes politicas levaria ao desequilibrio e desprestigio dos
parlamentos, fragilizando o sistema e tornando-se incompativel com a manutencdo da
democracia representativa. Para tanto se baseava no fato de que, nos paises onde era
aplicada, importantes inovacOes politicas eram rejeitadas pelo povo, muitas vezes por
inexperiéncia politica ou desinformacdo destes, o que se tornava um obstaculo ao
desenvolvimento politico. Logo, a desinformacdo dos cidaddos, aliada a complexidade
das questBes e muitas vezes até mesmo a falta de engajamento politico, eram
considerados no intuito de dificultar a pratica da intervencdo do povo nas decisdes

politicas.%’

Ressalte-se que a utilizagio do referendo, bem como de outros meios de
participacdo popular direta, ndo implica a extincdo das instituicdes representativas, pois
a democracia semidireta ou participativa surge exatamente como forma de permitir a
intervencdo direta dos cidaddos nas decisbes politicas, preservando, contudo, as
instituicOes representativas. Dallari inclusive defende essa conjugacdo como forma de

aproximar a sociedade do ideal democratico, ao prescrever que menos representacdo

106 URBANO, Maria Benedita Malaquias Pires. O referendo — perfil histdrico-evolutivo (...), pag. 16.

7 AZAMBUJA, Darcy. Teoria Geral do Estado. Porto Alegre: Editora Globo, 1968, pagina 253. Tal
concepgdo era igualmente defendida por Montesquieu, ao justificar sua predilecdo pela democracia
indireta. Cfr. Maria Benedita Urbano igualmente destaca a influéncia de Montesquieu para a evolugao da
democracia indireta, ressaltando que para ele o povo possuia reduzida capacidade para se auto governar:
“Quanto a Montesquieu, se o seu papel é fundamental para o desenvolvimento da forma de governo
representativo, ja4 0 mesmo ndo se poderd dizer no que respeita ao referendo e as outras técnicas de
participagdo popular directa,” pois ele tinha “desconfianca em relagdo ao corpo popular — que
perfeitamente apto e idéneo para escolher os seus representantes, seria absolutamente incapaz, segundo as
Suas proprias palavras, de gerir a coisa publica.” URBANO, Maria Benedita Malaquias Pires. O referendo
(...) cit., pagina 14.
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equivale a mais democracia e participacdo do povo, e quanto maior fora participacdo

direta do povo mais proxima estara uma sociedade democratica.®

As atuais Constituices portuguesa e brasileira consagraram o regime da
democracia semidireta ou participativa, tendo em vista que os cidaddos elegem seus
representantes por meio do voto, assim como possuem assegurados mecanismos de

participacdo popular direta.

Foi o francés Condorcet que pela primeira vez, no ambito da elaboracéo
tedrica de uma forma especifica de governo, concebeu as primeiras instituicdes de
democracia semidireta, compatibilizando o sistema representativo com mecanismos de

participacio popular direta.'%

Ferreira Filho entende que a democracia semidireta constitui modalidade
de democracia representativa, uma vez que apesar da participacdo popular direta ser
admitida, sdo os representantes eleitos pelo povo que ditam efetivamente os rumos do

poder*!?, cabendo ao povo uma participacao bastante timida.

O principal obstaculo ao modelo semidireto de democracia é
principalmente a cultura contraria a partilha do exercicio do poder. Assim, em razao das
sucessivas crises institucionais e desrespeito pelos direitos e garantias da cidadania, €
comum a recusa dos agentes politicos em partilhar o poder, bem como é comum a
recusa da prépria sociedade em participar dos processos democraticos, promovendo o
nivelamento de todos os agentes publicos pelo viés negativo de competéncia e atuacao.
Por isso diz-se que o exercicio da democracia semidireta implica riscos a sua
funcionalidade, vez que esta submetida as vicissitudes daqueles que compdem as esferas
de governo.

18 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. 202 edicdo. Séo Paulo: editora
saraiva, 1998, pagina 49.

19 URBANO, Maria Benedita Malaquias Pires. O referendo — perfil historico-evolutivo (...), pag. 16 e 19.
110 FERREIRA FILHO, Manoel Gongcalves. Curso de Direito Constitucional (...), pag. 123.
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Neste sentido, verifica-se a existéncia de temas que devem ser
obrigatoriamente submetidos a deliberacdo popular, como um conteddo minimo,
respaldado expressamente nos ordenamentos juridicos. Frise-se a possibilidade desse
conteddo minimo ser ampliado a qualquer momento, sempre que a relevancia publica e
a necessidade social o exijam, como forma de angariar apoio social e legitimidade

democratica.

Os direitos e garantias fundamentais representam limitacdes materiais a
deliberacdo participativa, uma vez que possuem objetos improprios de analise popular,
como temas afetos & moral e aos costumes, tendo em vista que do desacordo resultaria a

violacdo de direitos alheios, prejudicando qualquer tentativa de dialogo.'!

Noutro giro, encerrar as decisfes eleitorais no ambito da representacédo
significa mitigar a soberania, outorgando-a, exclusivamente e indevidamente, aqueles
que legislam em causa propria. Para legitimar certas alteracfes do sistema politico

torna-se imperioso que se obtenha do povo soberano a Gltima palavra.

Nesse sentido, verifica-se a existéncia de diversos institutos de
deliberacdo semidireta presentes nas diversas Constituicbes, conforme sera abordado
inclusive em topico proprio. Todavia, o rol constitucional ndo deve ser entendido como
meramente taxativo, uma vez que os institutos de participacdo popular ndo se limitam a
previsdo expressa, podendo ser criados a partir do interesse publico, extraidos da
interpretacdo da prépria norma constitucional ou até mesmo de experiéncias exitosas de

participacdo popular, tudo em nome do ideal da efetiva democracia.

CAPITULO 3: A CRISE DA DEMOCRACIA

Conforme abordado em capitulos anteriores, 0 mundo é atualmente
“unanimemente democratico”, ou ao menos, pretende ser, uma vez que a democracia
tem sido o ideal de governo pretendido pelos povos, principalmente por aqueles que

vivenciam ou vivenciaram regimes totalitarios, vez que s6 se aceita como legitimo o

111 Nesse sentido, é possivel perceber, por exemplo, a problematica que envolve o reconhecimento do
casamento entre pessoas do mesmo sexo, o direito ao aborto, 0 uso terapéutico de psicotrépicos, a pena de
morte, etc. Logo, diante de questdes polémicas ou de dificil formacdo do consenso, deve prevalecer a
dissencao e o dialogo, como forma de tutelar os direitos e garantias de todos, inclusive das minorias.
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governo que provem do povo e busca tutelar o interesse geral. Contudo, diversos
Estados se intitulam democréticos, utilizando-se de forma obscura dos valores
democraticos, vez que diversas sdo as maneiras de se entender a democracia. Nesse
contexto, Ferreira Filho ressalta que € exatamente por isso que raramente se emprega o
termo democracia desacompanhado de um qualificativo, destacando que “sdo tantas e
tdo opostas as concepgOes de democracia que sempre se pode escolher alguma adequada

a maneira de cada um pensar’!2,

Ao tratar do assunto, Paulo Bonavides distingue a crise politica de uma
nacdo em trés graus, quais sejam: “em primeiro lugar ¢ crise do Executivo, que
normalmente chega ao seu termo quando se muda a chefia de governo ou advém, de
maneira bem-sucedida, uma nova politica; a seguir, crise constitucional — de solucéo
ainda possivel — mediante uma Emenda a Constituicdo ou, nos casos mais graves e
excepcionais, por via da reforma total ou da promulgacdo doutra lei maior; enfim, se
converte ela em crise constituinte, a de terceiro e derradeiro grau, quando deixa de ser
tdo somente a crise de um Governo ou de uma Constituicdo para se transformar em crise

das institui¢des ou da Sociedade mesma, em seus Gltimos fundamentos.”**

O presente topico busca abordar essa problematica, consubstanciada pela
possivel e censuravel deturpacdo dos principios e valores inerentes a democracia, que
acaba por atingir setores sensiveis da estabilidade politica de um Estado, causando

certamente um ciclo vicioso, impedindo assim 0 amadurecimento da democracia.

3.1 O papel dos partidos politicos

Partido politico é a reunido de um grupo, socialmente organizado,
reunido em torno de um mesmo objetivo, com o intuito de organizar e coordenar a
vontade popular, para concretizar seu programa de governo. Logo, aos partidos politicos
sempre foi associada a representacdo da vontade popular, sendo que aos partidos de

situacdo ¢é dada a funcdo governamental e aos partidos de oposicéo, a de fiscalizacéo.

112 |dem, péag. 127.
113 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional (...), pagina 594.



59

Dessa maneira, verifica-se que os partidos politicos sdo produto da
necessidade de institucionalizacdo dos grupos sociais, portadores de interesses comuns e
doutrinas politicas convergentes. S&o, portanto, aparelhos de representacdo politica.

Né&o obstante o reconhecimento da relevancia juridico-constitucional dos
partidos'4, bem como de sua relevancia no exercicio da fungdo politica, em regra, ndo é
possivel atribuir-lhes nenhum carater estatal ou de direito publico, uma vez que o que o
constituinte buscou tutelar com tal previsdo constitucional foi tdo somente o caréater
essencial da pluralidade politica, ndo conferindo qualquer qualidade publica aos
proprios partidos politicos. Nesse sentido, os partidos sdo associagfes de direito
privado, as quais sdo garantidos direitos fundamentais “na medida em que sejam
aplicaveis as pessoas coletivas”. Dessa forma, também nado ¢ fidedigno dizer que os
partidos sdo 6rgdos do povo ou titulares de poderes do Estado, pois sdo tdo somente
“organizagdes aglutinadoras” dos interesses de certas classes ou grupos,

“impulsionadores da formagio da vontade popular” 1°,

O governo representativo criou as condi¢fes necessarias para 0
surgimento dos partidos politicos. Frise-se, contudo, ndo obstante isso, que a doutrina
democrética ndo via os partidos politicos, em sua origem, como forma de promogéo da
democracia, vez que 0s concebia como grupos instituidos para concorrer as eleicdes

com o Unico objetivo de alcancar o poder, como um fim em si mesmo. %6

Os primeiros partidos criados advinham de orientacdo liberal, dessa
forma, ndo pretendiam agregar o maior numero de simpatizantes, mas tdo somente
pessoas influentes ou ricas. Contudo, com o advento do sufrdgio universal, tornou-se
cada vez mais atraente a criacdo de partidos de massa, como invencdo socialista, uma
vez que organizados para reunir o maior numero possivel de simpatizantes,

independentemente de qualquer outra situacdo, tornando-se assim, instrumento politico

14 Cfr. Arts. 10°/2, 40°, 51°, 1140, 151°, 180°, 187° e 288%i da Constituicdo da Replblica Portuguesa; e
arts. 17; 58, § 1% 62, § 1° 1, a; 142, 8 3° V e 150, VI, ¢ da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil.

115 CANOTILHO. J. J. Gomes. Direito Constitucional e teoria (...), pag. 316. O Pluralismo politico
enquanto principio essencial ao estado democratico € inclusive previsto como limite material de revisao
(art. 288/i CRP). N&o obstante os partidos politicos comumente serem vistos como entidades privadas,
ndo ha consenso absoluto sobre tal percep¢do. Em alguns Estados, como na Alemanha, os partidos
possuem inclusive um carater publico.

118 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional (...), pag. 114/115.



60

eficiente, tanto que tal sistema passou a ser seguido pelos demais partidos, “democratas

cristdos e até pelos liberais, vindo a constituir o padrio moderno do partido politico”. 1t/

Segundo Ferreira Filho, ndo obstante seu papel relevante e sua forca
politica, os partidos expdem a democracia a perigo, uma vez que, ante seu carater
oligarquico, as decisGes competem a poucos, que acumulam poder desproporcional, e,
além disso, sdo facilmente manipulados e corrompidos pelo poder econémico, sendo,
portanto, um mal necessario a democracia. Logo, “a organiza¢do do partido de massa,
comparavel a de um exército, permite seja ele usado como maquina de guerra para a
conquista do poder pela forca. Esse mau uso foi dado a organizacéo partidaria, tanto por
grupos de direita (fascistas na Italia, nazistas na Alemanha), como de esquerda (o0s

comunistas).”!8

Certo é que quase a totalidade das democracias representativas
contemporaneas se baseia no sistema de partidos, mesmo existindo a compreenséo de
que as estruturas partidarias sdo, em certo grau, incapazes de captar as demandas sociais
e converté-las efetivamente em acgdes politicas. Dessa forma, os partidos politicos sdo
considerados um dos atores centrais a ensejar a crise da democracia, impedindo sua
evolugéo e estabilidade, uma vez que, as grandes distor¢des verificadas no processo de
mediacdo politica tém levado ao frequente desgaste dos partidos perante a sociedade,
juntamente com outros fatores igualmente relevantes, como a crise econémica, o legado

histérico da instabilidade, uma cultura politica silenciosa e leis eleitorais permissivas. 1

Alves ressalta que comumente os partidos, desvencilhando-se de suas
propostas e ideologias, adotam posturas contraditorias, e passam a utilizar “designac¢des
que nada t€ém a ver com sua natureza”. Dessa maneira, “depois de obtidos os
pretendidos votos, abandonam as promessas eleitorais, alterando os programas de
governo, aliam-se a outros partidos de programas ou até ideologias diversas, quando néo
vao mais ao longe, e promovem 0s seus proprios interesses sob a capa de interesse
nacional.” Certamente tal postura contribui para a crise de confianga politica, bem como

para a estagnag@o da democracia, vez que os eleitores ficam efetivamente sem qualquer

117 |dem, pag. 114/115.
118 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional (...), pags. 114/115.
119 BAQUERO, Marcelo. A vulnerabilidade dos partidos politicos e a crise da (...), pagina 20.
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representacao politica. E citando Jonathan Swiff, afirma que “partido ¢ a loucura de
muitos para proveito de poucos”, e Marqués de Halifax, para quem “o melhor partido
ndo ¢ sendo uma conspiragdo contra o resto da nagdo”, de maneira a demonstrar que por
meio de uma percepcdo desencantada é possivel revelar que a democracia moderna

pouco se tem aperfeicoado. 12

Nesse diapasdo, constata-se que a democracia de partidos apresenta
problemas que necessitam ser solucionados, verificados desde a propria existéncia (ou
inexisténcia) de democracia interna até a imposicdo partidaria de suas ideias em
detrimento da minoria. Dessa forma, os partidos devem observar em sua organizagéo
interna critérios de transparéncia, organizacdo e gestdo democréatica, permitindo a

efetiva e isondmica participacdo de todos os membros. ?*

120 ALVES, Adalberto. Partidos politicos e crise de democracia (...), pagina 40.

121 Nesse sentido, ao abordar a questdo do financiamento dos partidos, Canotilho expde importante
questionamento: “Admitido que seja o financiamento estadual dos partidos, impde-se ainda discutir varios
problemas. (1) Qual o destinatario do financiamento? Se se optar pelo modelo norte-americano, o
financiamento revertera a favor do candidato; se o modelo escolhido for o europeu as subvencdes
financeiras destinar-se-40 aos partidos; se se aderir a um critério misto (Canada) as subvencdes
financeiras beneficiardo simultaneamente os partidos e os candidatos. (2) O que é que se deve financiar?
Trata-se agora de saber se o financiamento se deve limitar as campanhas eleitorais ou se a
institucionalizacdo do financiamento publico se deve alargar as atividades normais dos partidos. Nesse
ultimo sentido pode argumentar-se com o fato de o cumprimento das funcfes constitucionalmente
atribuidas aos partidos no se limitar aos periodos eleitorais (assim na Italia, Austria, Espanha, Portugal).
(3) Quais, dentre os partidos e candidatos, devem beneficiar das subvencGes financeiras? A questdo
reconduz-se a escolha de um critério selectivo dos beneficiarios do financiamento. Um dos critérios
possiveis é o0 da representacdo parlamentar (Finlandia, Dinamarca, Espanha, Portugal), segundo o qual s6
a partidos com representacdo podem beneficiar do financiamento publico. A reparticdo far-se-a tendo em
conta 0 nimero de mandatos ou nimero de votos. Este critério — eis aqui a objecgdo principal — pode
conduzir & rigidificaclo e petrificacdo do sistema partidario. Outro critério toma como base, para a
atribuicdo de subvencbes, o nimero de votos obtidos, financiando-se os candidatos ou partidos que
tenham obtido uma determinada percentagem de votos (Estados Unidos, Canada, Alemanha). Em alguns
paises, utiliza-se um critério misto: representagdo parlamentar e percentagem de votos. Isto conduz ao
financiamento dos partidos com representacdo parlamentar, distribuindo uma parte igual por todos os
grupos com formacdo parlamentar, e outra parte em funcdo do nimero de votos obtidos por cada um
deles (Austria, Italia, Suécia). E também o sistema misto que hoje se encontra legalmente consagrado em
Portugal (cf. L 19/2003, arts. 5°, 17°, 18°). (4) A que niveis se devem financiar os partidos? A nivel
nacional, a nivel regional, a nivel local ou a todos conjuntamente? Um sistema de financiamento publico
a nivel municipal existe na Alemanha e na Suécia, propiciando-se com isso uma relativa independéncia
das organizagdes locais partidarias relativamente aos esquemas organizatorios nacionais. (5) O
financiamento publico implica a proibicdo de outras fontes de financiamento? Em algumas legislagdes
existem medidas restritivas (exs. Nos Estados Unidos os candidatos presidenciais que optem pelas
subvencdes publicas devem renunciar aos subsidios privados e limitar os seus gastos as subvencdes
publicas; na Italia proibem-se as doac¢des provenientes dos 6rgaos da administracdo, de pessoas publicas e
de sociedades com participagdo publica em percentagem superior a 20%). Entre nos, deve ter-se em conta
as restricbes estabelecidas na Lei (L 19/2003, art. 7°) quanto aos donativos singulares (art. 3°) e as
despesas de campanhas eleitorais (art. 20°). Finalmente é de ponderar se as diferenciacfes estabelecidas
para o financiamento dos partidos ndo correrdo o risco de transformarem uma igualdade de oportunidades
gradativas, cujos limites ndo sdo precisos, numa clausula de diferenciacdo que viola ostensivamente o
principio da igualdade”. CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e teoria (...), pAg. 322 e 323.
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N&o obstante isso, os partidos politicos continuam sendo vistos como
instituicdes essenciais a constituicdo democratica, em todos os paises do mundo,
independentemente da ideologia adotada, em razdo das maltiplas fungdes que lhes sdo
atribuidas e do papel que desempenham na construcdo de sociedades politicamente
engajadas. 1?? Frise-se que sdo os partidos que disputam, na Europa e na América do

Norte, as elei¢des, ante sua forca politica.

Convém salientar que alguns autores associam a existéncia de partidos
politicos a propria existéncia da democracia, asseverando a necessidade de um
pluripartidarismo para alcancar a plena estabilidade democratica. A esse respeito, o
autor citando Kelsen sustenta a indispensabilidade dos partidos para uma sociedade
democratica, ao afirmar que “solo por ilusion o hipocrisia se puede sostener que la
democracia es possibile sin partidos; la democracia, necessaria e inevitablemente

requiere um Estado de Partidos”.”1%3

Dessa forma, aceitar que os partidos politicos atravessam uma crise de
credibilidade perante a sociedade, imp&e profunda reflexdo acerca das implicacGes de
tal contexto no cenario politico, sendo certo que a principal e inevitavel consequéncia de
tal descrédito € o surgimento e fortalecimento de grupos de interesse e de movimentos
sociais, que passam a subtrair dos partidos, inclusive, parte da relevante para sua
existéncia. 12 Nesse contexto, a sociedade passa a buscar em grupos e movimentos

sociais destacados a representacao que necessitam e a identificagdo com sua causa.

Como consequéncia da falta de credibilidade, passa-se a questionar
acerca da importancia e relevancia dos partidos politicos para 0 processo democratico e
sobre sua essencialidade, situacdo até impensada décadas atras, uma vez que os partidos
sempre foram considerados instituicdes indispensaveis para a construcdo de uma
sociedade democratica. Baquero, contudo, destaca que tal situacdo ndo é exclusiva de
democracias recentes e ndo consolidadas, uma vez que “¢ importante ressaltar que esses
guestionamentos ocorrem também nas chamadas democracias estaveis, nas quais o nivel

de confianca dos cidaddos nos partidos tem declinado dramaticamente, levantando

122 BAQUERO, Marcelo. A vulnerabilidade dos partidos politicos e a crise (...), pag. 20.
123 |dem, péags. 20 e 21.
124 |dem, pag. 21.
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duvidas quanto ao seu impacto no processo democratico.” *?° Logo, verifica-se um

crescente distanciamento dos eleitores em relagéo aos partidos.

Noutro giro, verifica-se que em sistemas politicos em que se verifica a
existéncia de partidos fracos e desacreditados, tem prevalecido em seus processos
eleitorais mais as disputas entre candidatos do que entre partidos, de maneira que 0s
cidaddos preferem escolher os candidatos, com quem, muitas vezes, guardam maior
identificacdo, do que com os partidos e sua ideologia engessada. Esse fenbmeno gera
certo sentimento de liberdade aos candidatos eleitos, que se sentem livres, ou ao menos,
mais apoiados, para se mobilizar & margem das diretrizes partidarias, promovendo
posturas independentes que ndo contribuem para a consolidacdo da democracia,
especialmente em sociedades de democracia em desenvolvimento %6, como é o caso

brasileiro.

Ainda em relacgéo ao papel exercido pelos partidos para o fortalecimento
da democracia, ha que se considerar a existéncia de dois tipos, os partidos fortes, como
sendo aqueles com efetivas condicbes de governabilidade, que obtém éxito em
disciplinar a agdo dos representantes no Congresso de maneira a ordenar a tomada de
decis0es, e, por outro lado, os partidos fracos ou ndo institucionalizados, em que se cria
um clima de confusdo, onde o0s interesses pessoais prevalecem, resultando em
imobilidade e estagnacdo, frisando ainda que sem a presenca de partidos fortes, 0s
eleitores sdo guiados por interesses populistas e pessoais, que em nada contribuem para

a democracia.

Logo, Baquero ressalta que ndo ha consenso sobre o papel que o0s
partidos desempenham na constru¢do (ou desconstrucao) da democracia. “No caso da
América Latina, a historia tem demonstrado claramente que a correlagdo entre partidos
fortes e institucionalizados e a manutencdo da democracia é fragil e, em muitos casos,
ndo se sustentam. O problema ndo é se os partidos estdo institucionalizados ou ndo,
embora isso seja importante, mas em que contexto ou ambiente operacional esses

partidos funcionam e se o processo de mediagao politica estd sendo eficiente.” 12/

125 |dem, pag. 21.
126 BAQUERO, Marcelo. A vulnerabilidade dos partidos politicos e a crise da (...), pags. 21 e 22.
127 |dem, pég. 27 e 28.
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N&o obstante isso, José Afonso da Silva defende uma maior atuacao e
valorizacéo dos partidos politicos no ordenamento juridico-positivo brasileiro, ao prever
que “de acordo com o sistema constitucional e legal brasileiro, os partidos politicos
deverdo desenvolver atividades que oferecam varias manifestacfes, tais como:
permitam aos cidaddos participar nas fungdes publicas; atuem como representantes da
vontade popular e da opinido puablica; instrumentem a educacdo politica do povo;

facilitem a coordenacio dos 6rgdos politicos do Estado.”?®

Ferreira Filho também defende a importancia dos partidos a democracia,
ao afirmar que “por meio deles, se processa a formagdo politica do povo, na medida em
que se formulam as opgdes, escolhendo homens capazes de executa-las, que serdo
submetidas a escolha de eleitorado”. Contudo, o autor destaca que a formagdo desses
partidos ndo deve estar engessada, pelo contrario, deve ser aberta a novas ideias, bem
como sua acdo deve ser livre para que possa exercer sua funcdo, ou seja, organizar e

coordenar a vontade popular. 12°

O autor ressalta, contudo, gue a existéncia de grande nimero de partidos
é prejudicial, ou, ao menos, inconveniente e contraproducente ao sistema democratico,
uma vez que divide e minimiza sobremaneira a vontade popular, dificultando sua
percepcao, e, principalmente, porque enfraquece o governo que fica sujeito a muitas
divergéncias e influéncias ideoldgicas, dificultando a compatibilidade politica e a
governabilidade. Logo, é essencial ao sistema democratico a existéncia de um sistema
equilibrado de partidos, que os preveja de forma disciplinada e pluralista, mas em
pequeno ndmero, de maneira a facilitar a escolha clara pelo eleitorado, possibilitando,

assim, o cumprimento de seu programa, bem como com o apoio necessario. **°

Dessa maneira, somente devem ser excluidos da vida politica aqueles que
ndo possam participar de forma efetiva e consciente, sendo conferido a todos os demais
o direito de influenciar as decisdes da vida politica, seja no ambito do partido, seja no

ambito governamental. Contudo, ndo obstante isso, tem-se admitido restricdes ao direito

128 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional positivo (...), pag. 410.
129 FERREIRA FILHO, Manoel Gongcalves. Curso de Direito Constitucional (...), pags. 132 e 133.
130 |dem, pag. 132 e 133.
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de voto em razdo do grau de instrucdo, bem como restricdes a elegibilidade em funcgéo

dos cargos ocupados.3!

Os partidos politicos sdo importantes instrumentos para a consolidacéo
da democracia, e por isso devem ser preservados. A crise politica que assola a
representacdo politica é fruto do desvirtuamento do exercicio dos mandatos politicos,
mas ndo necessariamente da existéncia dos proprios partidos. Quando os mandatos
passam a servir a interesses privados ou contrarios ao Estado é que se verifica a

auséncia da legitimacao social e, consequentemente, o enfraquecimento da democracia.

3.2 Corrupcéo e auséncia de representacao

Conforme abordado em topico anterior, a representacdo ¢ o meio pelo
qual é exercido o poder politico, no &mbito da democracia indireta, uma vez que 0 povo

elege seus representantes para movimentar, em seu nome, a maquina publica.

N&o obstante a clareza desse conceito verifica-se que a representagéo
envolve um problema juridico de raizes profundas. Ao abordar esse tema, Ferreira Filho
faz interessante questionamento, sendo vejamos: “Qual ¢ a natureza dessa ligagdo entre
povo e representante, entre eleitor e eleito, entre o que escolhe, mas obedece e o0 que é

escolhido, porém manda?” 13

Certo é que a relacdo entre povo e representante em nada se assemelha ao
que se vislumbra no ambito do direito privado, pois o representante, ao ser eleito, ndo
recebe do povo (da escolha popular), um mandato propriamente dito, tal como
conhecemos. Em verdade, com a eleicdo, o representante passa a representar a vontade
do povo, trata-se de um poder de querer, de vontade, que, contudo, ndo o vincula
juridicamente a vontade dos eleitores. Ndo obstante ndo haver vinculagéo juridica entre
eleito e eleitor, pode-se dizer que hd uma vinculagdo moral, em especial aos projetos

que foram expostos aos eleitores, e que conduziram 0 representante ao exercicio do

181 |dem, pag. 132 e 133.
132 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional (...) pag. 113 e 114.
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mandato politico, e pessoal, uma vez que, ao pretender concorrer a novas eleicoes,

necessitara cumprir suas promessas de campanha perante a sociedade. 1%

Ferreira Filho explica ainda que com o advento do século XX, foram
criadas novas formas de relacionamento entre representantes e eleitores, o que
denomina de “doutrina do mandato partiddrio”, em que ha vinculagdo aos partidos

politicos, e especialmente a0 modelo da democracia dos partidos. 4

N&o obstante isso se verifica, por exemplo, que atualmente no Brasil a
representacdo partidaria e até mesmo o processo politico encontra-se demasiadamente
enfraquecido, e dessa forma vé-se o maior fortalecimento do aspecto pessoal dos lideres
que obtém mandatos no parlamento, em detrimento da orientacdo partidaria dos
mesmos. Dessa forma, o sufrdgio uninominal existente no Brasil deturpa a vida
partidaria e fortalece tdo somente as pessoas, e ndo os partidos. 13° Logo, o tipo de
sistema eleitoral também pode ser indicado como responsavel pelo esvaziamento do
partido politico, na medida em que estimula o eleitor a votar em candidatos e ndo em
partidos, gerando um comportamento antipartidario, e aumentando dessa forma a crise

de representacao.

Ao analisar tal situacdo, Alves ressalta que “fora dos partidos ndo ha
democracia ou atacar os partidos é atacar a democracia. Poucos homens publicos se

atreveram a defender a ideia de que a democracia ndo se esgota nos partidos.”**

Noutro giro, ha que se destacar o outro viés da crise de representacéo,
gerada pelo engessamento das ideologias partidarias, que retiram dos agentes politicos
qualquer possibilidade de agir ou “pensar” de modo diverso ao partido. Ao analisar o
contexto partidario portugués, Alves destaca que “a lei eleitoral ndo nos permite eleger

deputados. Pelo contréario, forca-nos a eleger um Chefe. O chefe escolhe os candidatos,

133 Conforme explica Ferreira Filho, 0 mandato em que os representantes eleitos pelo povo sdo investidos
ndo tem qualquer relacdo com o instituto do direito privado, “prova disso € a proibicdo do mandato
imperativo, a proibicdo de o representante aceitar dos que o designam instru¢es vinculantes, como
ocorreria com 0s mandatérios nos Estados Gerais da monarquia francesa — proibi¢do essa universal.”
Idem, pag. 113 e 114.

134 |dem, pag. 113 e 114.

135 ANDRADA, Bonifacio de. A crise dos partidos, do sistema eleitoral e a militancia politica. 22 edigéo.
Barbacena: UNIPAC, 2007, pagina 58.

138 ALVES, Adalberto. Partidos politicos e crise de democracia (...), pag. 29.
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que ninguém conhece e a que ninguém da qualquer espécie de importancia, e através
deles recolhe (ou ndo) o voto do pais. Por outras palavras em Portugal ndo héa elei¢des
diretas para o parlamento, ha apenas a elei¢do indireta do Primeiro-Ministro. Os
deputados ndo gozam sequer de uma presuncao de independéncia.” Dessa forma, a crise
de representacdo em democracias de partidos fortes se da ao revés do verificado, por
exemplo, no Brasil, em que o proprio povo ndo se sente representado pelos
parlamentares, uma vez que os deputados representam o chefe, e ndo podem em

hipotese alguma discordar dele, sob pena de trair seu proprio mandato. 37

O vinculo do deputado ndo se faz com o povo, ou com a vontade popular,
mas sim com o chefe (cUpula do partido), que o colocou no exercicio daquele mandato
politico. Dessa forma, verifica-se 0 crescente distanciamento entre representados e
representantes, “em direcdo a uma no¢do de democracia inteiramente ficticia,” ¢ dessa
forma, “0 sistema partidario, dependente que esta dos votos, ndo pode enfrentar a
corrupgdo: primeiro porque os politicos terdo de ser os primeiros a dar um exemplo de
transparéncia total, - o que raramente sucede — depois porque lutar contra a corrup¢ao

até ao fim pode tornar-se, no percurso, gerador de impopularidade.”%

No entanto, como assegura Bonavides, uma das caracteristicas das

- ~ - s = 7 - ~ e 139 - 7
agremiacdes partidarias € a intencdo de permanecer no poder, ao alcan¢é-lo,**” pois ha
um sentimento de conservacdo das prerrogativas de governo, como meio de alcancar

seus projetos e até mesmo como mecanismo de autopreservagao.

Desempenhados de forma vinculada, sob o viés da irresponsabilidade, o0s
mandatos tendem a afastar-se de qualquer tipo de representatividade, pois sob pretexto
de exercer uma atuacdo livre de influéncia, os eleitos ndo prestam satisfacdes das a¢oes
praticadas no exercicio de suas atividades parlamentares. E dessa forma, o que se
verifica é a atuacdo comprometida com interesses alheios aos anseios da sociedade,

desde aqueles oriundos das orientacGes partidarias, voltados & manutencéo do poder, ou

187 1dem, pag. 43. O autor cita episddios em que verificou-se esse engessamento do sistema partidario:
“De vez em quando um incidente lembra-nos este fato basico: os inadiaveis em 79, Zenha em 82, Carlos
Macedo em 89”.

138 ALVES, Adalberto. Partidos politicos e crise de democracia (...), pag. 43.

139 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 10% edicdo revista e atualizada. 13* tiragem. S&o Paulo,
malheiros editores, 2004, pagina 346.
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até mesmo vinculados a interesses pessoais do proprio representante, ou seja, é a total

deturpacdo do poder recebido do povo.

Deste modo, apegados a ideia deturpada da irresponsabilidade do
mandato, os eleitos passam a construir aliancas totalmente alheias e até mesmo
contrérias aos interesses da nacdo que o elegeu, de modo a satisfazer prioritariamente e
até exclusivamente os objetivos proprios ou partidarios, resultando no afastamento do
ideal de representacdo e consequente enfraguecimento da propria democracia

representativa.

Na auséncia de legitimidade social na atuacdo do parlamento, ndo ha um
efetivo controle da populacdo sobre a conducéo dos assuntos do Estado. Dessa forma, a
democracia representativa, seus institutos e instituicdes ficam desacreditados, gerando a
figura dos politicos profissionais e dos partidos excessivamente burocratizados, que
abandonam suas convicgGes ideoldgicas e doutrindrias em detrimento da
governabilidade que assegure reiteradamente a permanéncia no poder. Logo, verifica-se
que o exercicio deturpado dos mandatos resulta no inevitavel rompimento do
comprometimento dos eleitos com a realizacdo de politicas publicas de interesse
coletivo, gerando o crescente afastamento da sociedade representada. O resultado dessa

deturpacdo do poder é o inegavel enfraquecimento das democracias representativas.

3.3 Fragilidade das instituicdes politicas e falta de confian¢a dos cidaddos

A experiéncia politica e a historia demonstraram que a fragilidade dos
partidos politicos, ou mesmo a simples existéncia de partidos fracos, da espago ao
surgimento de agremiacdes e organizagdes alternativas aos partidos, como forma da
sociedade buscar representatividade politica. Sdo os chamados movimentos sociais,
grupos de defesa do consumidor, grupos de pressdo, associagdes comunitarias,
organizag0es ndo governamentais, entre outros, que inclusive, ganharam maior destaque
em paises de democracia mais recente, ndo consolidadas, como a existente em paises
latino-americanos, que enfrentaram, inclusive, o crescimento dessas entidades a partir
da década de 1980.
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Com o surgimento e o crescimento de tais entidades, verificou-se
também a tentativa de ampliacdo dos procedimentos democraticos, bem como a
expansao dos meios de comunicagdo disponiveis aos cidaddos, como forma de dar ao

ideal de democracia, a0 menos em tese, ares de realidade e efetividade.

Pesquisas de opinido realizadas em sociedades latino-americanas em
periodos pds-autoritaristas, indicavam que os cidaddos depositavam suas confiangas nos
partidos politicos, como forma de alcancar regimes democraticos, materializando-se tal
confianca em apoios significativos a essas instituicbes. Apds algum tempo, quando se
constatava a ineficiéncia dos governantes e dos partidos em cumprir suas propostas e
promessas de campanhas, surgiram com mais frequéncia avaliagdes negativas e até
pessimistas em relacdo ao papel dos partidos, representando o descrédito social acerca
da essencialidade e potencialidade representativa dos partidos. Baquero ressalta
inclusive que na década de 1990 na América latina, os partidos comecaram a ser vistos
por estudiosos como institui¢des em “declinio de significado, ndo como algo passageiro
ou ciclico, mas como um processo que se institucionaliza e que podera ter implicacGes
ndo s6 na forma de se perceber a politica a longo prazo, mas, também, para a prépria

praxis democratica.” 140

Nesse contexto, em estudo realizado sobre a transicdo democratica vivida
na Ameérica Latina, Baquero, ao citar Weffort, sustenta que para o aprofundamento das
transicdes democraticas seria essencial a concretizacdo do processo de democratizacao
social, consistente na eliminacdo da pobreza, diminuicdo da exclusdo social,
enfrentamento da desigualdade social e criacdo de mecanismos eficientes de
participacdo popular. Certo é que o enfrentamento de tais problemas continua
extremamente atual, uma vez que sdo dificuldades vivenciadas ainda hoje, e que téo

somente alimentam a crise da representagéo politica. 14!

Nesse contexto, em sistemas politicos em que a credibilidade das

instituicdes e dos governos € baixa, verifica-se a implantacdo por esses governos de

140 BAQUERO, Marcello. A vulnerabilidade dos partidos politicos e a crise da (...), pags. 151 e 152.
141 |dem, pég. 34.
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medidas extremamente populistas!#?

, que buscam aumentar a popularidade e criar a
percepcdo de legitimidade do governo, que passa inclusive pela divulgacdo, ou mesmo
manipulagdo, dos meios de comunicagdo de massa de altos percentuais de aceitacdo e
aprovacao pela sociedade. Frise-se gque tais medidas consubstanciam-se na entrega, em
regra as populacbes de baixa renda, de direitos basicos previstos na prépria
Constituicdo, como saneamento basico, alimentacdo, moradia, etc., e que sdo veiculados
como conquistas do governo ou do politico “x”, que se torna 0 protetor das populagdes
carentes. Trata-se de medidas populistas que ndo contam, necessariamente, com 0 apoio
da sociedade, uma vez que sdo concedidas com teor deturpado, como forma de
manipulagdo do voto daqueles cidaddos menos esclarecidos, e especialmente em
periodos pré-eleitorais, maculando assim, o direito a liberdade, isonomia, etc. Tal acdo
deturpa completamente o conceito de democracia e de livre manifestacdo popular,
podendo ser designado, como vulgarmente denomina-se, voto de cabresto, gerando séria

crise de confianca dos cidadaos.

Convém destacar que a crise e fragilidade das institui¢fes politicas estao
intimamente ligadas ao crescimento e atuacdo das entidades apartidarias, como 0s
grupos de pressao, etc., uma vez que o cidaddo ideologicamente representado pelo
partido n&o se sente igualmente representado em relago aos interesses econdémicos e até
sociais, e diante disso, tais entidades ganham maior destaque, vez que em um Estado
politicamente organizado com o sistema de ‘freios e contrapesos’, as opgoes
exclusivamente politicas, de representacdo meramente ideoldgica, repercutem de modo
mais lento sobre a sociedade, do que aquelas decisdes governamentais em matéria
econbmica, que interessam mais aos cidadados e afetam de imediato sua vida. Logo, para
a defesa desses interesses mais imediatos, o cidaddo recorre a esses grupos, na tentativa
de alcancar resultados mais céleres a pretensdes ditas urgentes. 14 Trata-se na verdade
de uma forma de privilegiar interesses isolados, particulares e imediatos, que em nada
contribui para o fortalecimento da democracia, pelo contrério, verifica-se até mesmo sua

deturpacéo.

142 Nesse contexto, sdo os programas adotados no Brasil, pelo governo da situacdo (capitaneado pelo
partido dos trabalhadores), de medidas populistas, caracterizadas por auxilios financeiros a populacéo de
baixa renda, como o “bolsa familia, minha casa minha vida, cartdo minha casa (que auxilia na compra de
moveis e eletrodomésticos para familias de baixa renda), auxilio leite e pdo, auxilio aluguel”, dentre
outros. Tais auxilios tornam-se mais frequentes, e, inclusive mais divulgados na imprensa, em periodos
eleitorais.

143 FERREIRA FILHO, Manoel Gongcalves. Curso de Direito Constitucional (...), pags. 117 e 118.
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Os grupos de pressdo sdo, portanto, todo e qualquer grupo que procure
influir no governo em defesa de um interesse, sem qualquer pretensdo de governar,
contentando-se com programas do governo existente que sirvam aos seus interesses.
Tais grupos ndo lutam por ideologias ou por campanhas, mas tdo somente buscam
satisfazer seus proprios interesses. Ferreira Filho faz importante observacdo acerca da
multiplicagdo dos grupos de pressdo, vez que entende que “a multiplicagdo dos grupos
de pressdo ‘exclusivos’ — 0s que sdo criados para a pressdo apenas — € sintoma da

faléncia dos partidos. Onde estes s&o fortes, como na Inglaterra, sdo eles frageis.” 144

Logo, como destaca Ferreira Filho, os grupos de pressdo, enquanto
instrumentos de representacédo de interesses particulares, sdo especialmente nocivos para
a democracia e para 0 bem comum, e demonstram a faléncia da representacao politica
constitucionalmente prevista e organizada. E diz-se que sdo nocivos para a democracia
porque substituem a vontade geral pela vontade de grupos especificos, particulares, e,
diz-se nocivo aos interesses da coletividade, porque afasta o interesse geral “para impor
os interesses mais fortes, mais ricos, mais poderosos”. Ao reconhecer a dificuldade de
extinguir tais grupos apartidarios, até mesmo porque tais grupos sdo formas de
expressdo da democracia, o direito norte-americano buscou meios de disciplinar sua
atuacdo, obrigando todo grupo que defenda interesses perante 0 Congresso, a registra-
se, bem como a escriturar e informar os valores que recebe e gasta. O direito brasileiro
buscou adotar mecanismo similar, prevendo no regimento interno da Camara dos

deputados a necessidade de registro dos chamados lobbying, sem éxito. 14°

Noutro giro, os Estados contemporaneos sdo o que se denomina grupos
secundarios, ou seja, grupos em que 0s contatos se estabelecem indireta e
impessoalmente, ao contrario do que sucede nos grupos primarios, como a familia. A
formacdo da opinido publica nesses grupos secundarios é, portanto, orientada por
técnicas de comunicacdo em massa, que formam e, posteriormente, exprimem a
‘vontade’ popular, como resultado da reunido de opinides individuais. Contudo,
inevitavelmente a opinido publica pode ser manipulada, especialmente por aqueles que
controlam os meios de comunicacdo de massa, e exatamente por isso, é possivel ver

governos totalitarios tornarem-se democréaticos aos olhos de sua populacdo, por fazer

144 |dem, pags. 117 e 118.
145 FERREIRA FILHO, Manoel Gongcalves. Curso de Direito Constitucional (...), pags. 117 e 118.
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aquilo que seu préprio povo busca, ou seja, aquilo que impingiu ao povo por meio de
sua propaganda. Dessa forma, verifica-se que a manipulacdo dos meios de comunicagéo
de massa é nefasto para a democracia, pois somente a informacéo isenta de qualquer
ideologia, contraditoriamente fornecida ao povo, oferece condigdes para uma decisao
popular consciente.!*® Certamente, a massificacdo é uma forte inimiga da democracia,

pois é extremamente ligada aos regimes ditatoriais.”*4’

N&o obstante isso, os partidos politicos ainda séo o principal instrumento
por meio do qual a sociedade exprime suas opinides e pretensdes politicas. Contudo, a
fragilidade dos partidos e a facil manipulagcdo dos meios de comunicacdo de massa
geram inevitavelmente uma desconfianca da populacdo com a politica, e com 0s
préprios meios de comunicacdo, criando um circulo vicioso de falta de representacdo e

desconfianca social, engessando a possibilidade de estabilizacdo democrética.

Nesse sentido, constata-se que a pratica da politica no Brasil vem sendo
alvo de um crescente desinteresse pela sociedade, como resultado, a0 menos em parte,
da conduta dos proprios agentes politicos, que buscam atender na maior parte de suas
acOes questBes exclusivamente particulares, em que o interesse coletivo é praticamente
inexistente, e isso quando ndo h& verdadeira deturpacdo dos interesses politicos, em
atendimento a interesses estritamente pessoais, com “verdadeira deterioragdo rumo a

corrupg¢o, a malversagdo de verbas publicas e a impunidade.”*8

Nesse diapasdo, até mesmo o direito de sufragio, considerado essencial
ao processo democratico'*®, vem sendo interpretado como obrigacdo por grande parte
dos eleitores'®®, demonstrando o desinteresse social cada vez mais frequente com a
politica e com o trato da coisa publica, o que acaba por colaborar com a manutencdo do
quadro vivido, ensejando o circulo vicioso de auséncia de afirmacdo e fortalecimento da

democracia.

146 |dem, pag. 115/116.

147 ANDRADA, Bonifacio de. A crise dos partidos, do sistema eleitoral e a militancia (...), pag. 63.

148 MINHOTO, Antonio Celso Baeta. Democracia, principios democraticos e legitimidade: novos
desafios na vivéncia democratica. In Direito e Democracia: revista de Ciéncias Juridicas. Universidade
Luterana do Brasil. Volume 10, n.° 1, janeiro-junho de 2009. Canoas, editora ULBRA, pag. 15.

149 Embora n&o seja visto como uma unanimidade em termos de instrumento democratico.

150 O que no Brasil, de fato é, uma vez que o voto é exigido como manifestagdo popular obrigatdria, ndo
obstante ndo haver previsdo constitucional nesse sentido, sob pena de pagamento de multa e aplicagéo de
outras sancoes, pela justica eleitoral.
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Essa auséncia de politizacdo e descrédito da populacdo com a coisa
publica, assim como a proliferagdo de entidades movidas pelo arrepio ao “stablishment”
assume posicdes destemperadas e até mesmo violentas, em oposi¢do a um poder central,
e segundo Alves, “sO removivel mediante a secessdo, caso da ETA e do IRA, como a de
um ndo menos violento e desesperado ataque a ideologia do poder, no caso dos
Exércitos e Brigadas Vermelhas, em Italia ou na Alemanha”. Ademais, outro fenébmeno
utilizado como forma de protesto, ndo tdo radical quanto o anterior, mas igualmente
prejudicial a democracia, € a total negacdo civica, em que os cidaddos colocam-se
alheios as questdes politicas, totalmente alienados da vida publica, marginalizando-se,

como se o futuro e a politica de seu pais ndo Ihes dissesse respeito.!>!

O esvaziamento e até mesmo 0 excessivo descrédito popular nas
instituicGes democraticas resulta no absoluto afastamento do povo, enquanto titulares do
poder soberano, da pratica politica, que passam a se limitar a cumprir o dever de
comparecer as urnas em datas determinadas, especialmente quando a isso sao

obrigados'®?, legitimando a representacdo como suficiente forma de governo.

Uma vez deslegitimadas as instituices democréticas, verifica-se o
absoluto descrédito popular na atuagdo politica. Configura-se, assim, o risco de total
afastamento dos sujeitos democraticos do espaco publico. A populacdo passa a ser
alheia aos assuntos politicos do Estado, deixando-o a mercé de quaisquer outros

agentes, politicamente engajados, mesmo que mal intencionados.

Frise-se que a auséncia de uma democracia solida favorece o
fortalecimento de instituicbes viciadas e inadequadas a afirmacdo de um Estado
democrético. Esses efeitos sdo observados especialmente em paises de democracia
recente ou pouco consolidada. As crises econdmicas do final da década de 1970
provocaram especialmente nos paises da América Latina profundos abalos politicos
para os regimes ditatoriais. Os sucessivos fracassos dos planos econdmicos e a crescente

miserabilidade das populagbes reforcaram a instabilidade das instituicOes estatais,

151 ALVES, Adalberto. Partidos politicos e crise de democracia (...), pag. 30.

152 No Brasil, ao contrario do que se verifica em outros sistemas politicos (p. ex. Portugal), o voto é
obrigatdrio, ndo obstante ndo existir qualquer disposi¢do legal nesse sentido. O resultado disso é que
grande parte do povo encara tal direito como obrigacao, exercendo-o de forma vulgar e até mesmo
irresponsavel, sem qualquer preocupagdo com as consequéncias que um voto descompromissado pode
causar a todo sistema politico.
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tornando insustentavel a manutencdo dos regimes de excecao vigentes, iniciando assim

um processo de redemocratizacdo em quase todo o continente.

Para alcancar regimes democraticos seria necessario atravessar duas
transicbes: a primeira com a passagem de regimes ditatoriais para governos eleitos
democraticamente, e a segunda voltada propriamente para a abertura dos governos para
os regimes democréticos. A primeira transi¢do pde fim a regimes de exceg¢do, contudo,
ndo é possivel afirmar que o proximo passo serd, necessariamente, a consolidacdo de
um Estado efetivamente democratico. E possivel que novas democracias possam
regredir a regimes autoritarios, logo, o éxito da transicdo € medido com base no
fortalecimento das instituicdes democréaticas e na capacidade dos agentes politicos em

afirmar outra cultura de exercicio do poder.

Contudo, verifica-se que em razdo das profundas crises sociais,
econdmicas e politicas, as novas organizagdes estatais ndo sdo capazes de concluir a
transicdo democratica, limitando-se somente a constituir governos eleitos
democraticamente, afirmando-os democraticos, com grande concentracdo de

competéncias especialmente no &mbito do poder executivo.

Nesse sentido, a pretexto de assumir como préprios 0s anseios da nacéo,
0s presidentes elegem-se por meio de eleicdes marcadas especialmente pelo apelo
populista, em que ha uma transferéncia excessiva de poder, mesmo que nao
institucionalizada, autorizando-os a agir em nome da nacdo, inclusive que a custo do

desequilibrio entre os poderes, gerando o que se denomina democracia delegativa®®.

153 Nesse sentido, ao tratar da democracia delegativa, Guilhermo O’Donnell assevera: “As democracias
delegativas se fundamentam em uma premissa basica: o que ganha uma eleicdo presidencial é autorizado
a governar o pais como lhe parece conveniente e, na medida em que as relagfes de poder existentes
permitem, até o final de seu mandato. O presidente é a encarnacdo da nagdo, o principal fiados do
interesse nacional, o qual cabe a ele definir. O que ele faz no governo ndo precisa guardar nenhuma
semelhancga com o que ele disse ou prometeu durante a campanha eleitoral — ele foi autorizado a governar
como acha conveniente.” O’DONNELL, Guilhermo. Democracia delegativa? In novos estudos Cebrap,
N.° 32, out. 91. S&o Paulo, editora brasileira de ciéncias ltda, 1991, pagina 30.
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Verifica-se assim a limitacdo da atuacdo harmonica e compartilhada entre
0s poderes, uma vez que sdo delegadas ao chefe do executivo atribuigdes que superam
suas competéncias regulares’®. Com a intencdo de atuar livremente, o chefe do
executivo proclama a unidade nacional para unir forcas, a pretexto de eliminar as
mazelas econdmicas e sociais que afligem a nacdo, colocando-se acima dos demais
poderes para assegurar a neutralidade necessaria ao desenvolvimento do pais, mesmo
que artificial e resulte na desmoralizacdo dos demais poderes. Nesse sentido, a
democracia delegativa evidencia a insuficiente forca da representacdo em constituir um
Estado efetivamente democratico, apesar de ndo negar o modelo representativo, uma
vez que apoia-se nele para assegurar a legitimidade do chefe do executivo por meio da

maioria.

Noutro giro, com o intuito de manter harménico o exercicio do poder
governamental, recorre-se ao argumento técnico para justificar as acGes delegativas,
especialmente porque questdes econdmicas afetam mais a vida cotidiana da populacéo,
logo, assegurar a estabilidade das politicas monetéarias torna-se essencial ao equilibrio
politico dos Estados. Com o intuito de assegurar essa estabilidade econémica utiliza-se
decretos, medidas provisoérias e instrumentos legislativos afins, criando a impressao de
onipoténcia do poder executivo e enfraquecendo as instituicdes democréaticas.  Frise-
se que esse modelo de democracia ndo representa necessariamente a afirmacdo de um
Estado ditatorial ou de ndo democracia, mas tdo somente um exercicio imperfeito das

competéncias democraticas.

Segundo pesquisa divulgada do Programa das Nac¢des Unidas para o
desenvolvimento (PNUD), cerca de 42,8% da populacdo da América Latina concorda
que o presidente passe além do ambito das leis, 56,3% acredita que o desenvolvimento
econdmico é mais importante que a propria democracia, e 54,7% apoiariam um governo

autoritario que solucionasse os problemas econdmicos*®®.

Tal constatacdo impBe profunda reflexdo acerca do exercicio dos

governos e da necessidade de fortalecimento das instituicdes democréaticas, como forma

154 Nesse sentido, tem-se a conformagdo de um presidencialismo de coalizdo, em que se langa méo de
instrumentos como o segundo turno eleitoral e do discurso técnico para justificar as agdes de governo.

155 Programa das nagdes unidas para o desenvolvimento. A democracia na América Latina: rumo a uma
democracia de cidadaos e cidadas. New York — USA, 2004. Relatério, pagina 57 e 58.
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de alcancar um regime efetivamente democratico, capaz de realizar os ideais que
fundamentam o Estado Democréatico de Direito, até mesmo porque “(...) a transigdo de
regimes autoritarios para governos eleitos democraticamente ndo encerra a tarefa de
construgdo democratica. E necessaria uma segunda transicdo até o estabelecimento de
um regime democratico. A escassez de instituicbes democraticas e o estilo de governo
dos presidentes eleitos caracterizam uma situacdo em que, mesmo ndo havendo ameagas
iminentes de regresso ao autoritarismo, é dificil avancar para a consolidacao

institucional da democracia.””*°®

CAPITULO 4: DESENVOLVIMENTO E FORTALECIMENTO DA
DEMOCRACIA

Em um contexto de fragilidade democrética, torna-se imprescindivel a
valorizacéo de instrumentos que possibilitem e fomentem o exercicio da democracia, de
forma ampla e irrestrita, especialmente com o desenvolvimento de novas formas e

estratégias que exaltem a cidadania e a participacao popular.

Dessa forma, para que se mantenha a democracia com estabilidade, capaz
de propiciar seu constante amadurecimento, é imprescindivel que esta se incorpore a
vida e a cultura das pessoas e que seja aplicada em todas as interacdes sociais possiveis,
de maneira a fomentar a mais ampla participacdo na solucdo dos diversos problemas
enfrentados em sociedade, ndo devendo restringir-se apenas as formas de autorizar e
eleger governos. Para isso é necessario que existam condicOes favoraveis a democracia
participativa, mas também que sejam verificadas condi¢cdes institucionais,
socioecondmicas, psicolégicas, psicossociais e até mesmo éticas, de maneira que a
democracia exercida no lar, no trabalho, em sociedade e na direcdo do pais seja
projetada para as relagdes entre nacdes, consagrando-se como um direito universal, da

humanidade.

Noutro giro, Paulo Bonavides aborda em sua obra interessante, mas néo

necessariamente inédita, forma de valorizagdo da democracia, que intitula “elemento

1% STRECK, Lénio Luiz. MORAIS, José Luis Bolzan de. Ciéncia politica e teoria geral do Estado. 42
edicdo, Porto Alegre, editora livraria do advogado, 2004, pagina 112.



77

constitutivo no cora¢ao da democracia”, qual seja, a paz, que ao lado da soberania e da
igualdade constituem os trés elementos da democracia, segundo entendimento do autor,

que o denomina ainda como direito de quinta dimensdo.*®’

Sem qualquer pretensdo de desprestigiar as formas alternativas de
participagdo popular, o presente topico, a despeito de tratar do fortalecimento e
desenvolvimento da democracia, aborda ainda mecanismos de participagdo popular
tradicionais, ressaltando que se forem exercidos com criterioso controle legal e social
poderdo configurar instrumentos habeis a propiciar o exercicio constante e transparente
da democracia. Tais instrumentos tradicionais somados aos meios alternativos
anteriormente sugeridos certamente serdo capazes de cumprir com a promessa do ideal

democratico, ou seja, promovendo a fortalecimento e desenvolvimento da democracia.

Dessa forma, é necessario buscar formas alternativas que garantam
inclusive o uso dos mais diversos meios de comunicagdo como instrumentos efetivos
para 0 exercicio da soberania, por parte dos cidaddos, uma vez que 0s meios de
comunicacdo tém desempenhado papel fundamental na dindmica politica dos Estados,
ndo obstante a auséncia de qualquer previsdo legal. Logo, a democratizacdo desses
meios tem reflexos positivos e diretos sobre a vida politica.

Ndo obstante reconheca-se até boas intengbes, 0S mecanismos
tradicionais de exercicio direto da soberania popular, por si s6, ficam aquém do que se
esperava, sendo até insuficientes para garantir esse exercicio efetivamente. Logo, surge
a percepcdo de que somente o esforco constitucional ndo foi suficiente para garantir a
efetividade desses mecanismos, de maneira que ainda é necessario fomentar alternativas

para a efetiva expressao da soberania popular.

Ndo obstante isso € flagrante a pouca frequéncia com que esses
mecanismos tradicionais de participacdo popular foram utilizados, conforme se aborda
nos topicos seguintes. Esse é, portanto, um ponto que requer mais reflexao por parte dos

agentes politicos.

157 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional (...), pagina 609.
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Em verdade, h& pouca discusséo politica sobre tais institutos, sobre seu
uso, potencialidades e resultados. N&o obstante a necessidade de se ouvir diretamente a
opinido do povo soberano, pouco se faz para que essa consulta ocorra de forma efetiva e

proveitosa para o processo politico.

Insta salientar que nas democracias contemporaneas é possivel colher
quase diariamente a opinido publica, pelos mais diversos meios, bem como perceber o
impacto que isso tem sobre o comportamento dos agentes politicos, o que faz com que
seja possivel em certa medida e de maneira informal, colher a percepcéo da sociedade,
como uma espécie de constante referendo. Contudo, o efetivo exercicio da soberania
popular ndo se encerra com a simples consulta direta ao povo, ou pela amplitude e
frequéncia com que € realizada, mas também pelo tipo e eficacia da deliberacédo

envolvida no processo.

Nas prudentes palavras de Norberto Bobbio “nada ameaga mais matar a
democracia que o excesso de democracia”®® | logo, esta s6 se efetivara plenamente se
diuturnamente as instituicdes politicas e sociais forem vivenciadas com respeito as
minorias e inclusdo das varias percep¢des ao contexto democratico. A democracia deve
ser vista como processo continuo e permanente, em que seu aprimoramento ocorrera a
partir do constante exercicio dos institutos democraticos. Ademais, deve a experiéncia
democratica penetrar todas as instituicbes politicas e sociais, desde as instituicdes

estatais as organizaces privadas.

Saliente-se que a Constituicdo tutela o Estado Democratico de Direito, e
esta deve prevalecer sobre os governos, regendo-os, logo, tais normas ndo devem estar a
disposicdo das pretensdes politicas inconstantes dos governantes, por melhores que
sejam tais interesses governamentais. Ndo se deve permitir a sobreposi¢do as normas,
sob pena de desfigurar toda a ordem estatal, retirando dos governos a propria
legitimidade forca juridica que os constitui, *® sob pena de enfraquecer a democracia e

as proprias instituicdes democraticas.

158 BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia. cit., pagina 30-51.

159 Em agosto de 2006, o presidente Lula anunciou, como saida a crise politica generalizada em seu
governo, gracas as constantes denuncias de corrupgdo, a pretensdo de convocar uma Assembleia
Constituinte Exclusiva, com vistas a alteragcdo do sistema politico nacional, ja que a sua bancada (e
mesmo o proprio Congresso Nacional, resguardadas as excegdes) encontrava-se enfraquecida,
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4.1 Sufragio e participagdo popular

O sufragio, como instrumento da democracia indireta, centra-se na
percepcdo de que a representagdo reflete perfeitamente a manifestacdo da vontade
popular, procedendo a escolha dos agentes que ocupardo o0s postos eletivos. Deste
modo, com o fim de ampliar a democracia o sufragio deve ser expandido para que possa

aproximar-se a0 maximo da sua universalidade.

Segundo o magistério de Canotiho, sufrdgio nada mais é do que um
relevante instrumento de realizacdo do principio democratico, uma vez que através dele
é possivel legitimar e convergir democraticamente a vontade politica. E ainda meio de
organizacao legitima do poder, de criagdo do corpo politico e de delimitagdo da rotina
politica de um pais, sendo exatamente por isso direito essencial e estruturante do
principio democratico, e, portanto, ressalta o autor a necessidade de um procedimento

eleitoral justo, transparente e equanime para seja possivel garantir sua autenticidade.

Ademais, o sufragio deve ser garantido de forma geral, igual, direta,
secreta e periddica, conforme determinacdo constitucional, sendo que tais caracteristicas
encontram igual tutela no ordenamento juridico brasileiro.’® Essencial ainda
proporcionar a liberdade de decisdo ao eleitor, permitindo a livre manifestacdo da sua
vontade, bem como garantindo a lisura dos processos eleitorais. Dessa forma, é
essencial para garantir a lisura do procedimento eleitoral, a ado¢do de medidas que
impecam a comercializacdo do voto, tais como a proibicdo de distribuicdo de presentes,

bem como a aplicacdo severa de sancGes.

Nesse contexto, Canotilho aborda em sua obra, interessante forma de
participacdo popular, denominando-a “democracia eletronica” ou “democracia digital”.
Segundo o autor, é necessario verificar se € possivel aperfeicoar os instrumentos
tradicionais da democracia, em especial da democracia participativa, por meio de novas

e modernas técnicas de comunicacdo, como a internet, etc., ou se tais técnicas modernas

deslegitimada socialmente. Logo, tinham-se mandatos politicos sem forca para levar a cabo as propostas
ja desenhadas para a reforma politica.

160 CANOTILHO. J. J. Gomes. Direito Constitucional e teoria (...), pag. 301. Nos termos do que preveem
os artigos 113 e 113/7 da Constituicao da republica portuguesa.

161 Cfr. arts. 10/1, 49/1, 113/1 e 115/7 da Constituicdo portuguesa e art. 14 da Constituicdo brasileira.
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estdo em verdade a criar nova forma de decisdo e mobilizacdo da vontade politica. E vai
além, citando a possibilidade de introducéo de elei¢Ges por meio do voto eletronico®?,
asseverando que tais instrumentos ndo apresentam necessariamente problemas
normativo-constitucionais, desde que resguardem principios estruturantes do sufragio.
Contudo, questiona se seria igualmente possivel e democratica a inser¢cdo de novas
tecnologias da comunicacdo, como a videoconferéncia, debates televisivos e sondagens,
como métodos legitimos de expressdo da vontade popular, a ponto de tais instrumentos
virem a substituir “a organizagdo (Parlamento) ¢ procedimentos (elei¢cBes) formalmente

constitucionalizados”. 16

Logo, na percepgdo do autor, por meio da internet e demais formas
virtuais de comunicacdo, é possivel, a0 menos em tese, aproximar a populacdo dos
espacos virtuais de convivéncia democréatica, diminuindo as distancias entre o ideal
participativo do conceito classico da democracia. Inegavel que se trata de um potencial
gerador de participacdo politica. Contudo, essa ciberdemocracia deve estar
irrevogavelmente vinculada a afirmacdo da participacdo popular, como um mecanismo
de assessoramento das deliberac@es politicas, calcados em regras e procedimentos que
assegurem transparéncia, fidedignidade e seguranca, no sentido de colher das maquinas
a fiel representagéo da vontade cidada.

Certo é que qualquer forma de participacdo popular, seja ela
convencional ou como resultado da utilizagdo das mais avancadas ferramentas de
comunicacgdo, deverdo sempre preservar e observar a universalidade e a igualdade de
participacdo da populacdo, de maneira a tornar legitima e efetivamente democréatica
qualquer expressdo popular. Ademais, essencial que sejam garantidas estratégias
realmente eficazes para preservar a lisura desses instrumentos, de maneira a fomentar a

confiabilidade do povo e do proprio Estado.

162 Procedimento eleitoral adotado no Brasil desde 1996. A urna eletronica, como se concebe hoje, foi
desenvolvida em 1995 e utilizada pela primeira vez em eleicGes municipais em 1996. Informagéo
disponivel em http://www.tse.jus.br/eleicoes/biometria-e-urna-eletronica/urna-eletronica.

163 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e teoria (...), pdg. 1418 e 1419. Canotilho faz a
seguinte afirmagdo “A ndo democratizacdo das modernas tecnologias de comunicagdo e de informagao
serd o caminho para um novissimo principe — o principe eletrénico (cf. resolucdo n.° 1120, 1997, do
conselho da Europa).”


http://www.tse.jus.br/eleicoes/biometria-e-urna-eletronica/eleicoes
http://www.tse.jus.br/eleicoes/biometria-e-urna-eletronica/urna-eletronica
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Em referendo recente realizado na Franga'®*

acerca da reducdo da
duracdo do mandato presidencial de 7 (sete) para 5 (cinco) anos, em que houve grande
percentual de abstencdes (69,8% dos eleitores), muitos estudiosos questionaram acerca
do efetivo aperfeicoamento da democracia em um referendo sem votos ou com votos
em branco. O que pretenderiam o0s eleitores com tal postura? Tratava-se de abstencéo
civica, expressdo politica ou protesto velado? Sem ingressar nas questdes politicas
circunstancias que ensejaram esse resultado referendario na Franca, importante se faz o
estudo das motivacOes (sociais, politicas, etc.) que normalmente ensejam tdo elevado

indice de abstencGes de votos.

Segundo Canotilho, o chamado voto em branco “corresponde aos novos
modelos de compromisso politico”, uma vez que traduz os anseios da populagdo, nao sé
por ocasido das eleicdes, mas também traduz uma manifestacdo anterior acerca da
satisfacdo ou insatisfacdo popular com os destinos da vida politica, sendo, inclusive,
muitas vezes utilizado como forma de protesto civico, sendo, portanto, “expressdo

politica de um voto urbano”. 16°

O que se tem visto em muitos casos, inclusive em recentissimo caso
ocorrido no Brasil, é o voto como ferramenta de protesto, sendo vejamos: Nas Gltimas
eleicBes para o parlamento brasileiro (Camara Federal dos Deputados) foi eleito um
candidato de fama “artistica” nacional, que tinha por profissdo a de “palhago”. Seus
borddes de campanha satirizavam aqueles que tinham por profissdo a vida politica e,
principalmente, deixava claro que o mesmo ndo possuia qualquer conhecimento acerca
das funcdes desempenhadas por um parlamentar®®. Apesar da perplexidade que causou
a sociedade brasileira, o “palhago” foi eleito com percentual elevadissimo de votos,
muito mais do que muitos politicos de antiga vida parlamentar e até mesmo do que

aqueles que possuiam sério programa de campanha.

Por ocasido da eleigdo do “palhago”, questionou-se bastante os eleitores

da localidade em que 0 mesmo recebeu mais votos, e estes, orgulhosos, justificavam que

164 Referendo realizado em 24/09/2000.

165 |dem. Brancosos e interconstitucionalidade (...), pag. 310.

186 Utilizando-se dos borddes descompromissados: “Vote no Tiririca, pior que esta ndo fica”; “Vocé sabe
o que um deputado faz? Nao? Nem eu!”, o candidato demonstrava total irresponsabilidade com a vida
politica e com a propria sociedade.
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o voto do “palhago” tinha sido uma forma de protesto, diante das insatisfagdes do povo

com aquela casa legislativa.

Mas se 0 voto branco é um voto de cidadania, e o voto do “palhago” é um
voto de protesto, qual sera o significado da abstencdo do voto? A pergunta que deve ser

3

feita é: Aperfeicoa-se a democracia através de elei¢do “sem votos”, com ‘“votos
brancos” ou com “votos de protestos”? Se a democracia representativa hiperpartidaria
ndo é, a todos os titulos, o “jardim das delicias democraticas”®’, pergunta-se como ¢
que a cidade republicana se aperfeicoa com abstencdes civicas, votos frustrantes e ndo

votos.

Noutro giro, conforme abordado no item 2.2.6 (Principio da soberania
popular) atribui-se certa crenca de fortalecimento da democracia por meio da iniciativa
legislativa do povo soberano, uma vez que permite, em tese, uma participacdo popular

mais direita no processo legislativo.

Entre as capacidades atribuidas a soberania, o poder de legislar sempre
ocupou um lugar de destaque, vez que a capacidade de transformar deliberagdes em lei,
cuja obediéncia se espera de todos, € uma das marcas mais importantes que distingue a
autoridade politica. As formas mais radicais de democracia envolvem a atribuicdo do
poder legislativo diretamente aos cidaddos, como ocorre, por exemplo, na democracia
rousseauniana®®®, de modo que, nesse exercicio direto da legislagdo, 0 povo mostra-se

efetivamente soberano.

A democracia semidireta alcangou maior importancia em razao das crises
de legitimidade da democracia representativa e do avanco do debate em torno da
realizacdo dos direitos fundamentais como valores essenciais a concretizacdo do Estado
Democratico de Direito. Tornou-se imperiosa a democratizacdo do poder estatal,
ampliando o espaco publico da politica para incluir todos os sujeitos democraticos em

prol do interesse coletivo. Desde entdo, ndo resta possivel subtrair do povo a

167 CANOTILHO, J. J. Gomes. Brancosos e interconstitucionalidade (...), pag. 311. Canotilho utiliza-se
da expressao que da titulo a obra de Philipe Braus, Le Jardin des délices democratiques.

168 Segundo afirma Rousseau “E nula toda lei que o povo diretamente nio ratificar: em absoluto, nio é
uma lei”, criticando delegacdo da atividade legislativa a representantes. ROUSSEAU, Jean Jacques. Do
contrato social. Sdo Paulo, editora saraiva de bolso, edicdo 1/2011, pagina 114.
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prerrogativa cidadd de decidir efetivamente quanto aos rumos da sociedade, sendo
indispensavel a utilizagdo de instrumentos de participacdo politica e controle social do
poder.

4.2 Educacao politica como elemento indispensavel a democracia

A maxima da soberania popular, sob a qual todo o poder emana do povo
tem implicacdes que vao além da organizacdo institucional, uma vez que a preocupacgéo
com a formacdo politica do soberano — do proprio povo — é essencial para que se possa
garantir mais qualidade & vida democratica.

Conforme ensina Ferreira Filho, para que o individuo possa se governar é
necessario que atinja certo grau de amadurecimento e experiéncia no trato da coisa
publica, contudo, é imprescindivel que tenha, no minimo, certo nivel cultural, e ndo
apenas certo nivel de alfabetizacdo, ndo obstante ser dificil, mas ndo impossivel,
determinar esse nivel. Por esses niveis, ensina o autor, entende-se que é essencial que o
povo seja capaz de libertar-se das tradicOes e preconceitos que engessam a situacéo,
assim como é importante que estejam livres de dominag¢fes que imponham a condi¢do
de subserviéncia e vassalagem, e por fim, o autor destaca a importancia de certo grau de
instrucdo e compreensdo, que o habilite a compreender e promover as mudancas

politicas necessarias.*5°

Tais niveis de conhecimento elevam o cidaddo ao grau de
responsabilidade e tolerdncia que se espera no trato da coisa publica, sendo
imprescindivel que o préprio povo aceite 0 governo como legitimo e, acima de tudo,
respeite os direitos das minorias e dos dissidentes. Esses sdo, sendo, 0s mais importantes
pressupostos sociais para o aperfeicoamento da democracia.

Importante salientar ainda que o0 pressuposto social subentende
inevitavelmente a existéncia de um pressuposto econdmico, uma vez que ‘o
amadurecimento social ndo pode existir onde a economia somente forneca o

indispensavel para a sobrevivéncia com o maximo de esfor¢o individual”. S6 ha

189 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional (...), pags. 130.
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amadurecimento social quando a economia se desenvolve de maneira que seja possivel
oferecer ao povo condi¢cdes minimas de instrucdo, e ndo s6 de subsistir, uma vez que 0
desenvolvimento econdmico atenua inclusive as desigualdades sociais, peca chave da
democracia. Ferreira Filho vai aléem e afirma que em democracias em que 0 povo
efetivamente se governa, verifica-se a existéncia da democracia social e econdmica,
contudo, em democracias em que ndo se verificam os pressupostos social e econémico,
ha mera ilusdo democratica, em que “o povo sO se governa na aparéncia ou se governa
com resultados desastrosos para os quais o remédio ¢ a ditadura”. E encerra o raciocinio
ao afirmar que os paises que sdo atualmente indiscutivelmente democraticos so
alcangaram tal condicdo quando conseguiram garantir a plena democracia social e

econdmica, e que, antes disso, ndo vivenciavam inteiramente a democracia. 1’

Logo, para gque 0 povo possa se governar e participar efetiva e ativamente
da vida politica, € essencial 0 engajamento politico, mas principalmente certo grau de
conhecimento e instrucdo, pois “nada é mais cdmodo para quem detém o mando do que

o alheamento”. 1%

Ao cidaddo comum impde-se o direito-dever de exercer ativamente seu
papel na vida politica, sua parcela de governo e soberania, havendo verdadeiro
retrocesso democratico diante da postura de descrenca politica, de auséncia de
comprometimento e responsabilidade civica e social, exercendo tdo somente o papel de
cimplice, mesmo que de forma omissiva, das péssimas acBes politicas e
governamentais, uma vez que resigna-se a reconhecer como bom politico aquele que
possui uma melhor habilidade para dizer o que ndo pensa e para ndo fazer o que

promete.

Adalberto Alves aborda ainda importante questao ao tratar da democracia
e da participacdo popular, citando Karl Popper, “A coisa mais importante acerca da
democracia ndo € a participacdo de todos no poder, mas a possibilidade de substituir

pacificamente os maus governos”. Logo, para o autor, a esséncia da democracia nao

170 |dem, péag. 131.

11 ALVES, Adalberto. Partidos politicos e crise de democracia (...), pdg. 15. O autor cita como
fendmeno desse alheamento: “0s governados partem para outras aventuras. Canalizam a sua impulsdo de
ser para outros campos. Vao mais ao futebol e as cervejarias, passam a viver a sua vida. E o que fica no
caminho, presa dos politicos profissionais, é 0 espaco que a cada um cabe na vida da comunidade, ou
seja, o seu quinhdo de soberania”.
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descansa simplesmente na participacdo popular e na soberania da maioria, mas
especialmente na possibilidade de efetivo controle da sociedade sobre os governos,
retirando-o do poder quando este ndo gozar mais da legitimidade que o sagrou, de
maneira que 0 governo da maioria € 0 meio que melhor se apresenta de preservar essa

liberdade de escolha politica. 172

Canotilho aborda igualmente tal posicionamento, denominando-o
“formula de Popper”, ressaltando que a democracia deve ser entendida como meio de
selecdo e destituicdo pacifica de dirigentes, pelo povo, sendo importante a criacdo de
mecanismos idéneos de selecdo dos governantes, contudo, sendo imprescindivel a
criagdo de mecanismos de destituicdo desses mesmos governantes, limitando-os o
poder, com o fim de “criar, desenvolver e proteger institui¢des politicas adequadas e
eficazes para um governo sem as tentagdes da tirania”. Destaca ainda o papel
constitutivo e organizador desses meios de “destitui¢do” e “revogacdo” de mandatos

para a ordem democratica constitucional. 1"

Ademais, Canotilho ressalta que “esta compreensdo do principio
democratico como principio de controlo tem sido agitada em tempos recentes a
propésito da limitagdo temporal de mandatos de cargos electivos (“problema dos
dinossauros politicos™) e da capacidade de resposta do sistema politico-constitucional a

“corrupg¢io politica”.t’*

Importa ainda reconhecer o carater educativo da participacdo politica,
que contribui para a afirmacdo do modelo democratico semidireto, como forma de
governo apropriada a concretizacdo do Estado Democratico de Direito. Ainda,
imperioso compreendé-la como instrumento eficaz de controle do povo soberano sobre
0s atos dos seus representantes. A atuacao participativa €, portanto, um instrumento de

educacdo cidada para a politica.

172 |dem, pégina 33.

173 Canotilho ressalta a importancia de mecanismos e “procedimentos constitucionais deslegitimadores”
dos mandatos e cargos politicos, tais como: impeachment, recall, responsabilidade politica, destituicao,
mocao de censura, etc., que ddo ao principio democratico a possibilidade de efetivo controle popular
sobre o sistema politico. CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Costitucional e teoria (...), pags. 291 e 292.
174 |dem, pagina 292.
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Deste modo, a democracia participativa como elemento transformador da
cultura social e politica, favorece a atuacdo cidadd na composicéo das decisdes estatais,
de modo a concretizar as demandas da sociedade, favorecendo assim a solidificacdo de

valores democraticos, com o fim maior de aos poucos aperfeicoar a democracia.

4.3 Participacdo popular e confian¢a nas instituigdes politicas

A participacdo popular na vida politica possui estreita correlacdo com a
democratizagdo da sociedade, nas palavras de Canotilho “democratizar a democracia
através da participagdo significa, em termos gerais, intensificar a optimizagdo da
participacdo directa e activa de homens e mulheres (CRP art. 109) no processo de
decisdo.”*™ Logo, para que seja possivel “democratizar a democracia”, é essencial que
se construa mecanismos de efetiva e direta participacdo da sociedade na vida politica,
vez que, conforme dito em linhas anteriores, 0 engajamento e a instrucdo popular acerca

da vida politica sdo contributos essenciais a real democratizacdo da sociedade.

Especialmente nas democracias mais recentes, consolidadas em meados
do século XX, a frustracdo dos cidaddos perante 0 mau funcionamento das institui¢oes
publicas tem se agigantado, principalmente em razdo das experiéncias frequentes de
corrup¢do, da ineficiéncia dos servicos publicos, do engessamento do sistema de

partidos politicos, dentre outros fatores.

Em um sistema democréatico a credibilidade das instituicbes publicas é
um fator indispensavel para o equilibrio de uma sociedade que pressupde direitos iguais
para as diversas realidades econbmicas, sociais e culturais. Ademais, € possivel associar
os sentimentos de apatia ou de impoténcia politica a desconfianca dos cidaddos nas
instituicdes democraticas. Logo, “em sistemas politicos onde a credibilidade das
instituicGes e dos governantes € baixa, como € o caso dos paises latino-americanos, a

possibilidade da democracia prosperar ¢ baixa, mantendo-se em estado inercial.”*®

175 |dem, pagina 301. “Artigo 109.° - Participacdo politica dos cidad&os: A participacéo directa e activa de
homens e mulheres na vida politica constitui condicdo e instrumento fundamental de consolidacdo do
sistema democratico, devendo a lei promover a igualdade no exercicio dos direitos civicos e politicos e a
ndo discriminagdo em fungdo do sexo no acesso a cargos politicos”.

176 SELAU, Bento. HAMMES, Lcio Jorge (organizadores). Educacéo inclusiva e educacéo(...), pag. 70.
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O fortalecimento de uma democracia, de modo a torna-la duradoura e
socialmente eficiente, parte do pressuposto da confianga da populacdo em suas
instituicdes politicas. Tal conceito (confianca) j& era discutido e teorizado por
doutrinadores da ciéncia politica, que estabeleceram duas teorias da dimensdo da
confianca, capazes de legitimar e estabilizar a democracia: a teoria da cultura politica e
a teoria institucionalista, que seréo brevemente abordadas no presente estudo, uma vez
que compativeis com o objetivo do trabalho e diretamente relacionadas com o0s

principios constitucionais democraticos.

A teoria da cultura politica prevé que a confianga nas instituicoes
politicas tem natureza externa, fora da esfera politica, sendo uma extensdo da confianca
interpessoal, desenvolvida desde a infancia e formada por crencas enraizadas nas
culturas e transmitidas por meio da socializacdo politica. De outro modo, a teoria
institucionalista afirma que a confianca tem natureza interna, ou seja, relaciona-se
diretamente com as expectativas positivas que as instituicdes geram quando funcionam
satisfatoriamente. “Logo, segundo essa teoria, a confianca estd baseada na racionalidade
e € fundamentada nas avaliacbes que os cidaddos fazem do desempenho das
instituicbes, se funcionam bem geram confianca, e quando n&o funcionam

satisfatoriamente geram desconfiangas e ceticismos.””’

As duas teorias ndo sdo necessariamente opostas e certamente podem
coexistir, tendo em vista que a concepc¢do de um individuo acerca da sociedade em que
vive é influenciada por crengas e concepgfes pessoais, mas também por valores que se
agregam durante a vida em sociedade. Logo, as modificacdes de valores culturais levam
décadas para acontecer, contudo, “para os institucionalistas ndo ¢ necessario esperar
muito tempo: basta controlar as préaticas corruptas e promover o crescimento econémico

que a base normativa de apoio a democracia ocorre.” 1"

A corrupcéo, assim como qualquer outra anomalia politica, mina as bases
de uma cultura democrética, tendo em vista que os cidaddos perdem a confianca em
relacdo ao carater publico das decisdes politicas e tornam-se céticos em relacdo as

instituicOes e aos gestores publicos. Em paises em que as instituicdes sdo frageis e

177 |dem, pégina 70.
178 SELAU, Bento. HAMMES, Lcio Jorge (organizadores). Educac&o inclusiva e (...), pagina 71.
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pouco fiscalizadas, ante a auséncia ou mesmo ineficiéncia de dispositivos legais, a
corrupgdo impacta estruturalmente o sistema de crengas da cidadania, gerando um
circulo vicioso de desvalorizagdo dos principios democréticos e comprometendo a
construcdo de uma democracia social e redistributiva. Nesse contexto, “0s dados
empiricos referentes as predisposicdes dos latino-americanos em relacdo as instituicdes
politicas mostram uma tendéncia de anomalia, alienacdo, desconfianca e ceticismo,
agravada por um processo crescente de maior desengajamento da politica tradicional

que sugere uma estagnagao politica ou uma democracia inercial.”*"®

Diante desse quadro de desconfianca politica, torna-se imprescindivel
destacar o valor da participacdo popular como forma principal de reverter esse circulo
vicioso, por meio de uma participacdo popular efetiva e responsavel, sendo que “nao se
pode cotejar a atitude dos individuos quando se encontram, de uma forma
descomprometida e livre, a responder a uma mera sondagem de opinido, com a atitude —
a consciéncia de que o seu voto vai dotado de uma especifica capacidade de influenciar
ou, inclusivamente, de determinar decisivamente o futuro do pais — que normalmente

acompanha o exercicio do voto.”*8

Logo, a participacdo politica e principalmente o direito-dever ao seu
efetivo exercicio, deve ser disseminado nos mais diversos setores da sociedade, assim
como incentivado e desenvolvido, no intuito de criar efetiva consciéncia politica nos
cidaddos e o real interesse em guiar os destinos da propria sociedade, de forma mais
participativa, pois corresponde a base para a consolidacdo da democracia.

A consciéncia, participacdo e responsabilidade politicas devem ser
amplamente fomentadas, pois “todos os cidaddos tem a mesma dignidade social e
ninguém pode ser privilegiado, beneficiado, prejudicado, privado de qualquer direito ou
isento de qualquer dever em razdo da sua situa¢do econémica ou condicdo social. Sdo 0s
cidaddos enquanto tais que participam no exercicio do poder politico, pois todos 0s
cidad&os tém direito de tomar parte na vida politica e na direcdo dos assuntos publicos

do pais, diretamente ou por intermédio de representantes livremente eleitos e a

179 |dem, pégina 71.
180 | UQUE, L. Aguiar de. apud URBANO, Maria Benedita Malaquias Pires. O referendo — perfil
histérico-evolutivo (...), pagina 91.
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participacdo directa e activa dos cidaddos na vida politica constitui condicdo e

instrumento fundamental de consolidacao do sistema democratico” 81,

Convém destacar ainda que para que um povo Se governe e participe
ativamente da vida politica é essencial que possua, dentre outros requisitos, informagéo
neutra, abundante e contraditada, para que ndo seja manipulado por informacgdes e
noticiarios deturpados e parciais, bem como, é essencial que usufrua de amplas
liberdades publicas, como o direito de reunido, de associacdo, de manifestacao, etc., de
forma a garantir sua liberdade de opinido, essencial & democracia. ' Somente assim
sera possivel ao povo manifestar-se livremente, promovendo a solidificagdo da

democracia, bem como chancelando a legitimidade das instituigdes politicas.

Dessa maneira, verifica-se inegavelmente que uma maior participacdo
popular, efetiva, direta, isenta e responsdvel é capaz de realizar os principios

democréticos de maneira a aperfeicoar a democracia.

Saliente-se a forma que a participacdo popular sera incorporada ao
espaco publico democratico, vez que a atuagdo deve ocorrer da forma mais livre e isenta
possivel, permitindo que cada individuo possa deliberar com fundamento em sua
consciéncia. Dessa maneira, a participacao politica ndo pode ser utilizada como meio de
controle social, resultando na verticalizacdo das relacdes politicas, vez que ¢é
inadmissivel que o processo democratico seja desfigurado, conferindo ilegitima
validade as deliberacdes populares.

Uma vez estimulada a participacdo cidada, sera imprescindivel a
modificacdo de postura dos agentes politicos, como imperativo a legitimacdo dos
governos e do préprio Estado Democrético de Direito.

Nesse sentido, diversas formas alternativas de participagédo popular
podem auxiliar o aperfeicoamento democratico, como, por exemplo, a gestdo
participativa das empresas, incorporando as demandas dos trabalhadores nas diretorias

dos drgéos publicos e instituindo representacéo classista nos espacos de deliberacéo; a

181 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional — Tomo I (...) cit., pagina 352.
182 FERREIRA FILHO, Manoel Gongcalves. Curso de Direito Constitucional (...), pagina 131.



90

fiscalizacdo das contas publicas pela populacdo; a facilitacio de dendncia de
irregularidades aos 6rgdos de fiscalizacdo, como Tribunal de Contas, etc., exercido por
qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato; a possibilidade de
participacdo dos usuarios no controle da administracdo publica, a fim de garantir que
sejam realizadas reclamacdes relativas a prestacdo dos servicos publicos, o acesso a
registros administrativos e a forma de representacdo contra o exercicio negligente ou
abusivo de cargo, emprego ou fungdo no &mbito da administracdo; por meio da consulta
publica acerca da elaboracdo de planos de governos e a realizacdo de acOes
governamentais (orcamento participativo); por meio da simplificacdo da participacédo
cidadd na construcdo legislativa, através da criacdo de comissbes de legislacdo
participativa; e até mesmo por meio de acdo popular de inconstitucionalidade, em que
autorizaria o cidaddo defender direito fundamental seu e o proprio ordenamento
constitucional, sempre que entendesse haver ameaca ou violacdo a preceito normativo

da Constituicdo.

Dessa maneira, é possivel promover alteracbes positivas no sentido de
aprimorar 0s mecanismos de participacdo popular, criando inclusive novos instrumentos
de deliberacdo popular, desde que nédo seja desvirtuada a esséncia constitucional.
Contudo, ainda que sejam reveladas novas formas de atuacdo cidada, como forma de
garantir a concretizacdo da democracia participativa, é essencial que sejam criados
mecanismos de facilitacdo da adogcdo dos mecanismos ja existentes, tornando-os

acessiveis e rotineiros.

O desafio da atualidade politica, no que se refere ao amadurecimento da
democracia, esta diretamente relacionado as formas de concretizacdo das prerrogativas
de participacdo popular, importando reconhecer como legitimos os mecanismos de
deliberacdo cidadd, mas principalmente, reconhecer a necessidade de torna-los

exequiveis.

A classe politica muitas vezes € avessa a efetiva participacdo popular na
deliberacdo dos assuntos estatais, uma vez que reconhece tal abertura como uma
partilha do exercicio do poder pablico, como de fato o é. Contudo, como titular Unico e

absoluto da soberania, cabe ao povo imiscuir-se nas mais diversas formas de
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deliberacdo politica, a fim de promover o amadurecimento e aperfeicoamento da

democracia.

Dessa forma, além de ser necessdria a adocdo dos mecanismos de
deliberacdo popular ja previstos, torna-se imprescindivel a simplificacdo da participacdo
popular no ambito das diversas esferas legislativas (federal, local, etc.), bem como nos
poderes executivo e judiciario, institucionalizando a democracia semidireta em todos 0s

espacos publicos de convivéncia democratica.

Logo, com o intuito de avancar nos ideais de democracia, necessaria é a
ampliacdo dos espacos de convivéncia democrética, inclusive, para além da
representacdo politica, tornando efetivos o plebiscito e o referendo, simplificando a acdo
de iniciativa popular, bem como incorporando novos instrumentos de deliberacédo
cidadd. Imperioso que se propague a cultura de promocdo da participacdo politica
responsavel, de maneira que a forga da cidadania veicule por todas as estruturas estatais,

renovando-as e transformando-as em instrumentos de realizacao dos fins democraticos.

4.4 Espécies de participacao popular

Nas democracias modernas, observa-se que ao lado do conceito de
democracia representativa ou indireta, sdo cada vez mais recorrentes 0s anseios aos
mecanismos de participacdo popular, uma vez que 0 conceito de democracia
representativa tem sido realcado pela democracia participativa, como forma legitima e

democratica do exercicio do poder politico pelo seu real titular.

Os mecanismos politico-constitucionais de participacdo popular, calcados
na democracia semidireta, estdo cada vez mais presentes nas constituicdes modernas de
varios Estados, como é o caso da Suica, Dinamarca, Irlanda, Franca, Austria, Alemanha,

Italia, Suécia, Portugal, Brasil, etc.'%

N&o obstante o reconhecimento da importancia da participacao, verifica-

se que o voto, apesar de relevante, ndo é suficiente para proporcionar a efetiva

183 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria (...), pagina 295.
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participacdo do povo no poder, e para tanto, surgem outros mecanismos, conforme

verifica-se a seguir.

O presente topico busca abordar sucintamente 0s mecanismos de

184 com o intuito

participacdo popular - referendo e plebiscito, iniciativa popular e veto
de promover a reflexdo acerca dos meios tradicionais que podem ser utilizados para
tornar os cidaddos mais conscientes de seu papel politico, sem qualquer pretensdo de

esgotar o tema.

Em linhas gerais, no ordenamento juridico portugués, o referendo visa
submeter a apreciacdo dos eleitores questdo ou texto de grande relevancia, delegando
aos mesmos o poder de ratificar ou rechacar as propostas que Ihes sejam submetidas. A
iniciativa popular, por sua vez, consiste em conceder ao povo (por meio de ndmero
minimo de eleitores) a faculdade de iniciar proposta com o intuito de inaugurar no
ordenamento juridico norma legal ou constitucional. E por fim, o veto é o instrumento
politico que confere poder aos cidaddos para exigir que determinada lei seja submetida
ao crivo popular. Guardadas as devidas proporcfes, alguns mecanismos encontram
similitude com aqueles previstos no ordenamento juridico brasileiro, conforme sera

abordado a seguir.

O exercicio de cada instituto de participacdo politica prevé um conjunto
de normas que regulamentam a sua adoc¢éo, que objetiva dotar a deliberacdo popular de
eficacia e legitimidade juridica. Neste sentido, cada Estado estabelece critérios
especificos proprios e conteudos cuja consulta é obrigatoria, constituindo sistemas

diferenciados de participacéo politica.

Evidente que a adogdo desses mecanismos ndo representa 0 avango
desejado, posto que as grandes deliberacGes estatais continuam distantes do povo.
Todavia, sdo indispensaveis ao amadurecimento da cultura politico-democratica da

nacao.

184 |dem, pagina 295.
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4.4.1 Referendo e plebiscito

A palavra referendo deriva da expressdo em latim ad referendum e possui
raizes historicas em meados do século XV nos cantdes suicos, sendo que a época ja era
utilizado com o objetivo de validar perante os cidaddos as decisfes tomadas pelas

assembleias cantonais 1.

A sedimentacdo do instituto, contudo, deu-se no final do seculo XVIII,
como resultado dos debates fervorosos da revolugio francesal®®, e entre aqueles que
pregavam a democracia direta e aqueles que defendiam o modelo representativo,
surgindo sob inspiracdes diversas na Franca e nos Estados Unidos: A Constitui¢do
Francesa de 1793, aprovada por meio de referendo, previa a possibilidade de submeter a
apreciacao popular os atos legislativos dos quais houvesse manifestagdo de um décimo
das assembleias priméarias no prazo de 40 dias ap0s a aprovacdo da lei; diversamente a
esse modelo surgia em alguns estados norte-americanos a figura do referendo como
forma de transferir ao povo algumas decisGes mais importantes, tendo tal entendimento
prevalecido em paises com regimes democraticos onde tal instituto seria consagrado; e
por fim, o referendo foi utilizado j& no inicio da século XIX (1802 a 1804) na Franca,
como votacdo popular no intuito de aclamar um governante, ou seja, utilizando-se de
um instrumento democratico para fins autocraticos, difundido por Napoledo Bonaparte

para consolidar seu poder.8’

O referendo, assim como 0s varios tipos de desdobramentos pelos quais
se reveste o instituto, pode desempenhar varias func@es no sistema politico do Estado,
consoante sua normatizacdo, o tipo de Estado (unitario, federal), os sistemas eleitorais,
os sistemas de partidos e a cultura politica.’®® Nesse sentido, o referendo tem como
principal caracteristica “reforcar e aprofundar a participacéo, a deliberacdo e a discussao

publicas” 1°,

185 BENEVIDES, Maria Victéria de Mesquita. A cidadania ativa: referendo, plebiscito e iniciativa
popular. 3?2 edicfo. S&o Paulo: Editora Atica, 2003, pagina 34.

188 URBANO, Maria Benedita Malaquias Pires. O referendo — perfil historico-evolutivo (...), pagina 8.

187 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional - Tomo VII (...), pagina 28.

188 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. “Brancosos” e interconstitucionalidade (...), pagina 303.

189 |dem, paginas 304 e 305.
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Para contextualizar tal evolucdo, Maria Benedita Urbano cita em sua obra
as fases que o instituto do referendo percorreu durante seu processo histérico-evolutivo,
partindo da primeira fase em que se tinha uma “teoria sem pratica”, marcada pelo final
do século XVIII, em que o principal protagonista era a Franca, até a Gltima fase, em
periodo mais contemporaneo, “entre a euforia e o desdnimo”, sendo esta ultima uma
fase ainda inacabada, vez que em desenvolvimento, contudo, caracterizada pela
insatisfacdo com o estado representativo contemporaneo, onde diversas figuras

intermediarias se colocam entre o individuo e o Estado.*®®

O século XX e os periodos pds-guerra (juntamente com o entusiasmo do
modelo constitucional e ante a tentativa de racionalizagdo dos poderes) trouxeram
grande expansdo ao instituto, em especial na América do Norte e Europa, que passaram
a utilizad-lo como meio de alargar a participacao popular e ainda manter a estrutura da
democracia representatival®l. Logo, paulatinamente outros paises passaram a incluir o
referendo em suas Constituices,'® todavia, em muitos deles somente ganhando espaco

no texto da lei, sem qualquer aplicagéo pratica.

Para Canotilho, referendo ¢ definido como “a consulta popular directa
que, respeitando os principios basicos do Estado de direito democratico-constitucional,
tanto no procedimento como no seu conteddo e sentido, visa alterar — total ou
parcialmente — a ordem juridico-constitucional existente (ex: revisao total ou parcial da

constituicdo na forma por esta estabelecida).””*%®

Para Jorge Miranda referendo ¢ “a vota¢ao popular por sufragio

individual e direto dos cidaddos, tendente a uma deliberacdo politica (ou mais

1% URBANO, Maria Benedita Malaquias Pires. O referendo (...), pagina 39.

191 MIRANDA, Jorge. Estudos de direito eleitoral. Lisboa: Editora LEX, 1995, pagina 108.

192 O entusiasmo constitucional e a tentativa de racionalizagdo do poder impulsionou a difusdo do
referendo, sendo contemplado em diversas Constitui¢fes: Constituicdo Alema de 1919 (Weimar) que
previa o referendo para a resolugdo de conflitos no Reichstag e para a efetivagdo da responsabilidade
politica perante o povo; Constitui¢do italiana de 1947 que previu o referendo legislativo resolutivo ou
revogatorio, referendo sobre modificaces das regides e referendo consultivo regional; a Constituicao
Alema de 1947 que previu o referendo para modificacdo dos estados; a Constituicdo francesa de 1958 que
previu o referendo sobre a organizacdo dos poderes publicos e tratados e sobre a eventual separacéo de
territdrios ultramarinos; a Constituicdo sueca de 1974 e a espanhola de 1978 que previram o referendo
consultivo. Cfr MIRANDA, Jorge. Manual de (...) cit., paginas 29 e 30.

19 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e teoria (...), pag. 146.
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raramente, administrativa), a uma indicacdo aos o6rgdos de governo ou de gestdo ou,

porventura, a outros efeitos constitucional ou legalmente previstos”.1%

Blanco de Morais por sua vez ensina que o referendo constitui uma
forma de expressdo da democracia semi-direta exercida no ambito da funcéo politica,
pois sua realizacdo depende da combinacdo da vontade representativa dos 6rgaos do
poder politico com a vontade dos eleitores, que aprovam ou rejeitam a questdo

referendada.’®®

Logo, ndo obstante ndo poder falar-se em uma teoria geral do referendo,
dadas as multiplas formas e fun¢des dos instrumentos referendarios nos mais diversos
ordenamentos juridicos,'% verifica-se que a defini¢do do instituto pelos doutrinadores
guarda bastante sintonia, assim como algumas de suas caracteristicas, que, contudo,
inevitavelmente ganham contornos diferenciados em cada ordenamento juridico, como é
0 caso dos ordenamentos brasileiro e portugués, conforme serd abordado em tdpicos

seguintes.

No ordenamento juridico brasileiro, por exemplo, o referendo e o
plebiscito sdo institutos diversos, contudo, muito proximos, diferenciando-se téo
somente pelo momento em que sdo realizados, encontrando-se, portanto, em ocasides
distintas de consulta popular, pois enquanto o referendo é utilizado para ratificar ou
rejeitar propostas ja apreciadas pelo Congresso, o plebiscito é utilizado para aferir o
sentimento popular, antes que o assunto seja apreciado pelo Congresso. Tais institutos,
nos paises onde surgiram, por vezes se confundem e ndo tém aplicacdo definida entre as

diferentes classificacdes™®’.

194 MIRANDA, Jorge. Estudos de (...) cit., pagina 104.

195 MORAIS, Carlos Blanco de. Curso de Direito Constitucional. Tomo | - A lei e os actos normativos no
ordenamento juridico portugués. Coimbra editora, 2008, paginas 83 e 84.

1% CANOTILHO, J. J. Gomes. “Brancosos” e interconstitucionalidade (...), pagina 302.

197 BOBBIO, Norberto;, MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Dicionario de politica. 82
edigdo. Brasilia: Editora UnB, 1995, pagina 937. Para Bobbio “a nogdo de plebiscito é controversa. E,
pois, uma vontade popular sobre assuntos de relevancia constitucional, sendo, por isso, um instrumento
de democracia direta, se bem que, como todos os dispositivos deste tipo, possa ser instrumentalmente
usado por correntes autoritarias ou totalitarias para legitimar o seu poder autocratico. Ora, tal definicdo
podera parecer parcial e incompleta, ja que ndo permite estabelecer uma clara distingdo entre plebiscito e
um instituto analogo, o referendum. O dois termos sdo, a rigor, sindnimos. Apenas pode-se observar uma
certa diferenca histdrica no uso de um ou outro termo.”
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Nesse sentido, importante salientar que o estudo dos diversos tipos de
referendo permite constatar situacBes politicas fundamentais, uma vez que, por
exemplo, “a dinamizagdo de um referendo ad hoc permite aprofundar a legitimacao das
decisbes e captar melhor a opinido publica, embora se acentuem também os perigos da
manipulacdo pelo governo e da desresponsabilizacdo dos representantes parlamentares.
Ja o referendo dinamizado por iniciativa popular procura retomar algumas dimensdes
da ideia de autogoverno popular e vincar a consciéncia de uma via anto-elitista na
defini¢do da agenda politica.”*® Dessa forma, é possivel verificar até mesmo o grau de
politizacdo e comprometimento da populacdo com a apreciacdo de questdes

circunscritas ao proprio procedimento.

Segundo Canotilho, “o referendo s6 serd um elemento de
aperfeicoamento da democracia se a lei fundamental estabelecer os principios e as
regras fundamentais quanto a iniciativa, ao objecto, ao controlo constitucional, a
natureza, aos efeitos e ao procedimento. Por outras palavras: o referendo,
constitucionalmente regulado, pode e deve considerar-se como um esquema
instrumental de dinamizacio da democracia politica”!%, até mesmo no intuito de evitar
sua manipulagdo, bem como evitar que 0 mesmo sirva de instrumento para garantir a
efetivacdo de interesses particulares, ou de um ou outro partido que se encontre no
poder, até mesmo porque a democracia deve ser utilizada principalmente como forma

de esclarecimento e imputacéo de responsabilidades.?®

4.4.1.1 Breves consideracdes acerca do referendo em Portugal

Em Portugal o referendo nacional € um instrumento pelo qual os eleitores
recenseados no territorio nacional®®® sdo chamados a se pronunciar em questdes
de relevante interesse nacional, sendo tal instituto convocado por decisdo do Presidente
da Republica, contudo, mediante proposta da Assembleia da Republica ou do Governo,
ou ainda pode resultar da iniciativa de eleitores em nimero minimo de 75.000 (artigo

16° da Lei do referendo), em solicitacdo dirigida a Assembleia da Republica,

1% CANOTILHO, J. J. Gomes. “Brancosos” e interconstitucionalidade (...), pagina 303.

199 |dem, pagina 306.

200 |dem, péagina 318.

201 Cfr. n° 12 do artigo 115°/CRP, nos referendos sdo também chamados a participar os cidaddos
residentes no estrangeiro, desde que regularmente recenseados e quando a consulta recair sobre matérias
que lhes diga especificamente respeito.
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estabelecendo-se assim uma espécie de “iniciativa partilhada”?’?. Logo, o referendo é
um ato politico do Chefe de Estado, pois é este que decide se 0 convoca ou ndo, embora
precedido de propostas da Assembleia da Republica ou do Governo, ou seja, trata-se de

uma decisio politica direcionada a funcéo legislativa.?’®

O referendo nacional estd previsto no artigo 115 da Constituicdo da
Republica, bem como € disciplinado pela Lei Organica n.° 45/1991, posteriormente
substituida pela Lei n.° 15-A/1998 atualmente em vigor (com as alteracdes introduzidas
pela Lei Orgéanica n.° 4/2005, Lei Organica n.° 3/2010 e Lei Organica n.° 1/2011), pois
“embora a Constitui¢ao tenha regulado alguns aspectos do regime do referendo e, mais
especificamente, do procedimento referendario, o certo é que o legislador constituinte

achou por bem remeter essa matéria para a legislagio ordinaria.”?%*

O procedimento do referendo divide-se em cinco fases: a) a fase do
pedido ou da proposta de realizacdo do referendo; b) a fase do controle prévio da
constitucionalidade e da legalidade do pedido ou proposta do referendo; c) a fase
relativa a decisdo e convocacdo do referendo pelo Presidente da Republica; d) a fase de
realizacdo do referendo; e por fim e) a fase da proclamacgdo dos resultados e da
producéo de seus efeitos juridicos.?%®

O pedido ou a proposta de realizacdo do referendo apresentado pela
Assembleia da Republica ou do Governo, deve conter o objeto da consulta, assim como
a pergunta que serd formulada aos eleitores, sob pena de ser considerada
inconstitucional e ilegal pelo Tribunal Constitucional, obstando assim a realizacdo da
consulta. Ressalte-se que a apresentacdo da proposta pelos legitimados encontra-se em
sua esfera de discricionariedade, cabendo a estes decidir por propor ou ndo e ainda a

escolha da matéria e do momento em que sera realizado.?%

202 Cfr. denominado por Maria Benedita Urbano, ao tratar da necessidade de evitar que a iniciativa de
convocacdo do referendo esteja vinculada a um poder pessoal, a fim de que ndo haja a personalizacdo das
questbes submetidas ao povo, transformando as consultas populares em instrumentos de aclamacdo e
justificacdo de um poder autoritario. URBANO, Maria Benedita Malaquias Pires. O referendo (...) cit.,
pagina 93.

23 CARVALHO, Manuel Proenca de. Manual de ciéncia politica e sistemas politicos e constitucionais.
3% edicdo. Lisboa: editora Quid jdris, 2010, pagina 397.

204 URBANO, Maria Benedita Malaquias Pires. O referendo (...) cit., pagina 171.

205 |dem, pégina 172.

208 |hidem, péagina 173.
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Cada referendo pode abordar uma Unica matéria, ndo podendo ter mais
de trés perguntas (n.° 1 do artigo 7° da Lei do referendo) objetivas, claras e precisas, que
devem ser formuladas de maneira que possam ser respondidas por SIM ou NAO,
precavendo-se para que a pergunta ndo induza a resposta (n.° 2 do artigo 7° da Lei do
referendo) e ndo seja precedida de consideracdes preambulares (n.° 3 do artigo 7° da Lei

do referendo).

Apbs a fase da proposta, ocorre a fase da verificagdo prévia da
constitucionalidade e legalidade, devendo o pedido ser enviado pelo Presidente da
Replblica ao Tribunal Constitucional nos 8 (oito) dias seguintes a publicacdo da
proposta parlamentar ou governamental (artigo 26 da Lei do referendo). O Tribunal
Constitucional por sua vez dispde de 25 (vinte e cinco) dias para fiscalizar o contetdo
referendario, os requisitos formais e organicos, assim como a objetividade, clareza e
precisdo das questdes do referendo. Destaque-se que mesmo que o0 Presidente da
Republica pretenda ndo convocar o referendo, devera sempre submeter o pedido ao

controle preventivo, ante a imperatividade prevista no artigo retro citado.?%’

Superada essa fase, caberd ao Presidente da Republica decidir sobre a
convocacdo ou ndo do referendo, no prazo de 20 dias ap6s a publicacdo da decisdo do
Tribunal Constitucional, e se convocado, a consulta aos eleitores devera ocorrer entre o
40.° e 0 180.° dia a contar da publicacdo do decreto presidencial, exceto se 0 universo
eleitoral abranger cidaddos residentes no estrangeiro, circunstancia em que o referendo

ocorreré entre 0 55.° e 0 180.° dia.?®

Conforme dispde o n.° 11 do artigo 115/CRP, o referendo somente tera

efeito vinculativo quando o numero de votantes for superior a metade dos eleitores

207 MORAIS, Carlos Blanco de. Curso de (...), paginas 88 e 89. Contrario a esse entendimento, Jorge
Miranda e Rui Medeiros entendem que ndo ha a obrigatoriedade de submissdo da proposta ao TC se 0
Presidente ndo pretender convocar o referendo. Constituicdo Portuguesa anotada. Coimbra: Coimbra
editora, 2006, pagina 302.

208 Conforme redacdo dada pela Lei Organica n.° 4/2005. (Redagdo original: O decreto integra as
perguntas formuladas na proposta, o universo eleitoral da consulta e a data da realizacdo do referendo,
que tem lugar entre o 60° e o 90.° dias a contar da publicacio do decreto).
http://www.parlamento.pt/Legislacao/Documents/Legislacao_Anotada/RegimeJuridicoReferendo_Anotad
0.pdf.


http://www.parlamento.pt/Legislacao/Documents/Legislacao_Anotada/RegimeJuridicoReferendo_Anotado.pdf
http://www.parlamento.pt/Legislacao/Documents/Legislacao_Anotada/RegimeJuridicoReferendo_Anotado.pdf
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inscritos no recenseamento®®, logo, caso n&o se verifique o voto do minimo de 50% dos

eleitores recenseados o referendo tera efeito somente de recomendacéo popular.

Ressalte-se ainda a impossibilidade de utilizacdo do referendo para
revisao constitucional, total ou parcial, direta ou indireta, em determinadas matérias,
como, por exemplo, a aboli¢do do servi¢o militar obrigatorio, a abolicdo da liberdade de
consciéncia, religido ou culto, dentre outras. Ademais, ndo realizar-se-a referendo em
relacdo a matérias de competéncia absoluta da Assembleia da Republica, previstas no
artigo 164° e 161° da CRP; para tratar de questdes e atos orcamentais, tributarios ou
financeiros; matérias relativas a organizacdo e funcionamento da Assembleia da
Republica, do Governo e dos tribunais, e aos estatutos dos respectivos titulares; bem
como em relacdo a organizacdo e competéncia do Ministério Publico e dos seus

magistrados.

Apos a inicial resisténcia enfrentada na Constituicdo de 1976 em relacdo
aos institutos de consulta popular, em razdo da utilizacdo um tanto desvirtuada do
referendo para legitimar a ditadura militar, as revisGes constitucionais posteriores
passaram a incluir no texto constitucional vérias hipdteses de tentativa de controle do
instituto, tais como o referendo local (constante do artigo 238° da CRP de 1976,
inserido pela revisdo de 1982), o referendo politico e legislativo (constante do artigo
112° da CRP de 1976, inserido pela revisdo de 1989), a possibilidade de iniciativa
popular do referendo nacional ou local (constante do artigo 115° n.° 2 e do artigo 240°,
inserido pelas revisdes de 1997) e ainda o referendo regional e o referendo acerca da
instituicdo in concreto de regides administrativas (constante do artigo 232° n.°2 e do

artigo 256°, igualmente inserido pelas revisdes de 1997).21°

Atualmente a Constituicdo da Republica Portuguesa consagra trés
grandes tipos de referendo: o nacional, o local e o regional, ressaltando ainda o
referendo sobre a instituicdo das regibes administrativas, vez que se trata de uma

consulta obrigatoria.

29 CARVALHO, Manuel Proenca de. Manual de (...), pagina 141.
210 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria (...), paginas 297 e 298.
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No referendo local podem votar os eleitores recenseados na autarquia
local, sobre questfes de relevante interesse local, podendo recair igualmente sobre uma
Unica matéria, com no maximo 3 perguntas objetivas que serdo respondidas por SIM ou
NAO, somente possuindo efeito vinculativo quando os votantes forem superiores a
metade dos eleitores recenseados. A iniciativa para o referendo local cabe aos
deputados, as assembleias municipais ou de freguesia, & camara municipal ou a junta de
freguesia, cabendo ainda a grupos de cidaddos recenseados na area do municipio ou

freguesia, conforme previsto no artigo 240/CRP e na Lei organica 4/2000.

O referendo regional por sua vez, previsto no n.° 2 do artigo 232 e n.° 13
do artigo 115 da Constituicdo Portuguesa, igualmente regulado pela Lei do referendo,
prevé que a iniciativa cabe a Assembleia legislativa da regido e o poder de convocar o
referendo ao Presidente da RepuUblica, podendo incidir sobre matérias de relevante

interesse regional !

Portugal ndo possui grande histérico de utilizacdo dos institutos de
consulta popular, tendo realizado até o momento trés referendos nacionais: em 1998
referente a interrupcdo voluntéria da gravidez, e, no mesmo ano, outro referendo acerca
da instituicdlo em concreto das regides administrativas e em 2007 referente a
despenalizacdo do aborto; e quatro referendos locais: em 1999 na freguesia de Serreiles
acerca da localizacdo de campo de jogos poliesportivos; em 1999 pela Assembleia de
Tavira acerca do destino de reservatorio de agua desativado; em 2009 no Municipio de
Viana do Castelo acerca da integracdo a comunidade Minho-Lima e em 2011 pela
Camara Municipal de Cartaxo acerca da concessdao de exploracdo de parque de

estacionamento.?12

4.4.1.2 Breves consideracdes acerca do referendo no Brasil

No Brasil, tanto o referendo quanto o plebiscito sdo institutos de consulta

popular para decidir sobre matérias de acentuada relevancia, em questfes de natureza

211 MORAIIS, Carlos Blanco de. Curso de (...), pagina 94.
212 Cfr. http://www.cne.pt/index.cfm?sec=0306000000.


http://www.cne.pt/index.cfm?sec=0306000000
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constitucional, legislativa ou administrativa.?** A distingdo entre os dois institutos da-se
principalmente em raz80 do momento em que cada um é realizado, pois conforme
previsto no § 1° do artigo 2° da Lei n.° 9.709/98 "o plebiscito é convocado com
anterioridade a ato legislativo ou administrativo, cabendo ao povo, pelo voto, aprovar
ou denegar o que lhe tenha sido submetido”. Por outro lado, o § 2° do artigo 2° prevé
que "o referendo é convocado com posterioridade a ato legislativo ou administrativo,

cumprindo ao povo a respectiva ratificagdo ou rejei¢ao”.

Contudo, ndo obstante a lei ndo prever qualquer outra forma de
diferenciacdo, Maria Benevides e Claudia Feres Faria diferenciam os dois institutos
quanto a natureza da cladusula em questdo, pois enquanto o plebiscito refere-se a
qualquer tipo de matéria de interesse publico, como questdes de ordem normativa,
politicas governamentais, etc., o referendo refere-se exclusivamente a normas legais e

constitucionais.?*

A Constituicdo Federal prevé expressamente que uma das formas de
exercicio da soberania popular sera por meio da realizacdo de consultas populares,
estabelecendo ainda que cabe exclusivamente ao Congresso Nacional autorizar
referendos e convocar plebiscitos?'®, salvo quando a propria Constituicio expressamente
determinar (quando tratar-se de incorporacdo, subdivisdo ou desmembramento de
estados, ou ainda aquele previsto desde a constituinte, constante do artigo 2.° do
ADCT?®® acerca da escolha da forma e sistema de governo, ja exaurido em
07/09/1993).2%

213 PAULO, Vicente. ALEXANDRINO, Marcelo. Direito constitucional descomplicado. 32 edicdo. Rio
de Janeiro: Editora Forense, S&o Paulo: Editora Método, 2008, pagina 239.

214 Cfr. BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquita. A Cidadania (...) cit., pagina 40. Cfr. FARIA, Claudia
Feres. Leonardo Avritzer e Fatima Anastasia (organizadores). Reforma politica no Brasil. (...), pag. 100.
215 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 - Art. 49. E da competéncia exclusiva do
Congresso Nacional: (...) XV - autorizar referendo e convocar plebiscito; Disponivel no endereco
eletrénico: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7a0.htm.

216Art. 2° do ADCT/CF88- No dia 7 de setembro de 1993 o eleitorado definira, através de plebiscito, a
forma (repiblica ou monarquia constitucional) e o sistema de governo (parlamentarismo ou
presidencialismo) que devem vigorar no Pais.

217 MORAIIS, Alexandre de. Direito (...) cit., pagina 237.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm
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Ambos os institutos, referendo e plebiscito, estdo previstos no artigo
14218 da Constituicio Federal e sdo regulamentados pela Lei 9.709/98, que estabelece
em seu artigo 3° que em questdes de relevancia nacional e quando tratar-se de
incorporacdo, subdivisdo ou desmembramento de estados para se anexarem a outros ou
formar novos estados ou territorios federais, neste ultimo caso exclusivamente mediante
plebiscito, os institutos de consultas populares serdo convocados mediante decreto
legislativo, por proposta de no minimo 1/3 dos membros de cada casa do Congresso.
Nas demais questbes, de competéncia dos Estados, Distrito Federal e municipios, as
consultas populares serdo convocadas de acordo com o0 que previrem as constituicdes

estaduais e as leis organicas, respectivamente (artigo 6° da Lei).

Apds a aprovacdo do ato convocatério/autorizativo do referendo ou
plebiscito por meio de decreto legislativo, o presidente do Congresso cientificara a
justica eleitoral para os fins de fixar a data da consulta popular, tornar publica a cédula
de votacdo, expedir instrucdes para a realizacdo do ato e assegurar a gratuidade dos
meios de comunicacdo de massa aos partidos politicos e as frentes organizadas pela
sociedade civil, para a divulgacdo de seus postulados quanto ao tema.?'°Saliente-se que
por se tratar de exercicio da soberania, somente aqueles que detiverem capacidade
eleitoral ativa sera permitido participar da consulta popular?®%e esta serd considerada

rejeitada ou aprovada por decisao da maioria simples dos votantes.

N&o obstante a Constituicdo prever iniciativa exclusiva do Congresso
Nacional para autorizar referendo e convocar plebiscito, Maria Benevides defende a
possibilidade da utilizacdo da iniciativa popular para a realizacdo de plebiscitos, uma
vez que entende que a competéncia exclusiva do Congresso em relacdo a este se refere
tdo somente a convocacdo do ato, podendo os cidaddos deliberar sobre sua realizacao.
Contudo, no caso do referendo, a iniciativa popular se limitaria a faculdade de solicitar

218CF/88 - Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto,
com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: | - plebiscito; Il - referendo; Il - iniciativa
popular.

219 cfy dispbe o artigo 8° da Lei 9.709/98. Art. 82 Aprovado o ato convocatdrio, o Presidente do
Congresso Nacional daré ciéncia a Justica Eleitoral, a quem incumbirg, nos limites de sua circunscricéo: |
— fixar a data da consulta popular; Il — tornar publica a cédula respectiva; 111 — expedir instrucGes para a
realizacdo do plebiscito ou referendo; IV — assegurar a gratuidade nos meio de comunicacdo de massa
concessionarios de servigo publico, aos partidos politicos e as frentes suprapartidarias organizadas pela
sociedade civil em torno da matéria em questdo, para a divulgacdo de seus postulados referentes ao tema
sob consulta.

220 MORAIIS, Alexandre de. Direito Constitucional. (...), pagina 237.
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ao Congresso a realizacdo do mesmo, ante a expressa disposi¢do constitucional: “Nesse
sentido, entendo que pode haver iniciativa popular vinculante para a realizacdo de
plebiscito — mas ndo para referendos. Em relacdo a estes, a iniciativa popular podera
apenas obrigar o Congresso a deliberar sobre se da ou ndo autorizacdo para a

convocagio da consulta popular.”??!

A lei ainda traz em seu artigo 11 a possibilidade de convocacdo do
referendo no prazo de trinta dias, a contar da promulgacao de lei ou ado¢éo de medida

administrativa, que se relacione de maneira direta com a consulta popular.

Apesar de o referendo ter sido previsto na Constituicdo Federal e
posteriormente disciplinado pela Lei 9.709/98, ambas as normas mostraram-se
insuficientes para estabelecer limites bem definidos acerca da utilizacdo do instituto.
Apesar de prever a iniciativa e 0 momento de realizagdo do referendo, a Constituigdo
ndo se pronunciou sobre a possibilidade de convocagdo de referendo para reforma,
revisao ou emenda do texto constitucional, ndo esclareceu acerca da obrigatoriedade ou
facultatividade da consulta, bem como ndo especificou se as consultas teriam efeitos
vinculantes ou meramente indicativos. Igualmente a lei do referendo ndo trouxe maior
limitacdo e seguranca a utilizacdo do instituto, pois manteve a iniciativa exclusiva do
Congresso Nacional para convocar consulta popular em matérias de acentuada
relevancia, inviabilizando “(...) tanto a possibilidade de o povo solicitar a realizacdo de
um plebiscito ou referendo quanto de decidir qual assunto considera importante para ser
discutido e consultado no @mbito nacional, uma vez que permaneceu nas maos do

Congresso a tarefa de dizer o que é ou ndo relevante.”???

Logo, ndo obstante o Brasil possuir uma legislacdo recente acerca do
referendo verifica-se que o instituto carece de melhor regulamentacdo, de maneira que
se torne efetivamente um mecanismo de expressdo da vontade popular, sendo necessaria
maior normatizacdo em diversos aspectos, como o carater obrigatorio ou facultativo; o

efeito vinculante ou meramente indicativo; a questdo da iniciativa concedendo ao povo

221 BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquita. A Cidadania (...) cit., pagina 163. A ambiguidade do texto
constitucional se da em torno dos termos convocar e autorizar. Na opinido de Benevides a convocagao
pode ser apenas o instrumento de uma vontade maior que, esta sim, autoriza. Nesta perspectiva, caberia
autorizagdo de plebiscitos por iniciativa popular e ndo de referendos (pp. 163 e 168).

22 EARIA, Claudia Feres. Reforma (...) cit., pagina 102.
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a possibilidade de propor ou ao menos decidir quais matérias sdo de relevancia
nacional; assim como outras questdes que tenham ligagéo direta com o resultado das
consultas, como a regulacdo dos debates e propagandas realizados previamente a

votacéo.

Ainda, apesar de nédo ter sido expressamente previsto na legislacdo o
controle da constitucionalidade das matérias que sdo submetidas a consulta popular, é
corolario constitucional que a edicdo de normas ou a realizacdo de atos ndo podem
contrariar ou ameacar as disposi¢es Constitucionais. Tal interpretacdo infere-se até
mesmo da leitura do artigo 1° da lei, que estabelece que “A soberania popular € exercida
por sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, nos
termos desta Lei e das normas constitucionais pertinentes (...).” Logo, imperioso
reconhecer que a matéria objeto de referendo “de acentuada relevancia, de natureza
constitucional, legislativa ou administrativa” prevista no artigo 2° da Lei, devera
respeitar as dimensdes do texto constitucional, pois ndo deve ser o referendo utilizado
como meio para dar constitucionalidade a lei inconstitucional ou ainda legalidade a ato

administrativo ilegal.

O Brasil, tal qual Portugal, ndo possui grande histérico de utilizacdo dos
institutos de consulta popular, tendo realizado até o0 momento tdo somente cinco
consultas: em 1963 o referendo referente a escolha do sistema de governo (recusado);
em 1993 o plebiscito referente a escolha da forma e sistema de governo (aprovado); em
2005 o referendo acerca da proibicdo da comercializagdo de armas de fogo e municoes
(recusado); em 2010 o referendo para escolha do novo horéario para o estado do Acre
(recusado); e em 2011 o plebiscito acerca da aprovacdo ou ndo da divisdo do estado do

Para em outros trés estados (recusado).
4.4.1.3 Classificactes do referendo
O referendo pode apresentar-se por meio de varias modalidades, e a

classificacdo do instituto varia de acordo com seu objeto, com o tempo em que €

executado, com os efeitos, dentre outros aspectos. Segundo Paulo Bonavides?®® o

22 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica (...), paginas 282 e 283.
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referendo pode ser classificado: a) quanto a matéria ou ao objeto, em constituinte
quando tratar de matéria constitucional, ou legislativo quando tratar de matéria
infraconstitucional; b) quanto aos efeitos, em constitutivo quando a norma juridica
passa a existir, ou abrogativo quando a norma juridica expira; ¢) quanto a natureza
juridica, em obrigatério quando a Constituicdo dispde que a norma elaborada pelo
legislativo seja submetida a apreciacdo popular, ou facultativo quando se confere a
determinado 6rgdo ou ao eleitorado fazer ou requerer a realizacdo; d) quanto ao tempo,
em ante legem quando a manifestacdo popular anteceder a lei, ou post legem quando a

consulta é realizada ap6s a votacao.

Para Manuel Proenca de Carvalho?* o referendo pode revestir-se de
diversas formas, elencando trés: a) quanto a natureza juridica, em deliberativo, quando
seu resultado impde uma decisao obrigatdria ao poder publico ou consultivo quando seu
resultado apenas indica ao poder publico a opinido dos eleitores, ndo havendo efeito
vinculativo; b) quanto ao ambito de extensdo, em nacional, quando a participacéo
abrange todo o pais, ou regional ou local quando a participacdo do eleitorado for
relativa a somente uma parcela do territério, regido ou autarquia local; c) quanto ao
impulso  processual (iniciativa), em de iniciativa popular, parlamentar,

governamental, presidencial ou monéarquico.

Para Maria Benedita Urbano o instituto merece maior segmentacdo, até
mesmo pelas especificidades do ordenamento juridico portugués, classificando-o da
seguinte forma: a) quanto ao objeto, em constitucionais, este subdividindo-se em
constituinte quando se destina a ratificagdo de uma constituicdo ou resolucdo de
questdes constitucionais isoladas que tenham extrema importancia, e de revisado
constitucional quando se destina a revisao total ou parcial do texto de uma constitui¢do
ou somente ao procedimento de averiguacdo da necessidade de uma revisdo
constitucional; em legislativos quando recair sobre atos normativos emanados no
exercicio da funcdo legislativa, realizado durante ou depois da atuacdo dos 6rgdos
legislativos; em politicos quando ocorre a consulta prévia sobre questfes de relevante
interesse nacional (normalmente previamente e com efeito consultivo); em de

arbitragem quando tem por objeto a resolugdo de um conflito entre 6rgdos do Estado

224 CARVALHO, Manuel Proenga de. Manual (...) cit., pagina 141.
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(ex.: entre duas camaras de uma assembleia legislativa) - atualmente em desuso; e por
fim em administrativo quando diz respeito a atos inseridos no exercicio de fungdes
administrativas, em regra de ambito local ou regional; b) quanto a natureza juridica dos
efeitos em deliberativo/vinculativo quando os efeitos da consulta vinculam os 6rgaos
representativos que terdo que concretizar as decisfes, sendo que essa modalidade ainda
se subdivide em aprovativos/de ratificacdo quando tem cardter ou eficécia
constitutiva, em geral para ratificar um ato juridico, em abrogativos quando tem por
finalidade revogar atos juridicos ja existentes e em vigor; ou consultivo quando a
consulta ao povo possui apenas valor de opinido; ¢) quanto a obrigatoriedade ou
facultatividade em obrigatério quando sua utilizagdo € necessaria para O
aperfeicoamento de um ato publico, (obrigatoriedade prevista em lei) ou facultativo
guando néo € imposto pela Constituicdo, sendo necessaria a iniciativa por quem tiver tal
faculdade (governo, parlamento, etc.); d) quanto a iniciativa das consultas referendarias
em iniciativa publica quando pode ser iniciado pelas assembleias, grupos
parlamentares, chefe de Estado, etc.; em iniciativa popular quando um determinado
namero ou percentual de cidaddos pode requerer a realizacdo da consulta; ou em
iniciativa mista quando a iniciativa cabe simultaneamente ao povo e aos sujeitos
publicos; e) quanto ao &mbito de extensdo em nacionais (ou federais em estados de
estrutura federal) quando desenvolvem-se em todo o territério nacional, para tratar de
questdes de interesse nacional e envolvendo toda a populacdo; em territoriais quando
envolve uma parcela do territério e uma populacdo delimitada mais ampla do que
aquela dos referendos locais, contudo destina-se a realizar variagdes ou mudancas
territoriais em uma extenséo local e que envolvem diretamente uma parte da populacéo
do Estado, revestindo-se de interesse nacional; em regionais quando, assim como o
territorial, envolve uma parcela do territério e uma populacdo delimitada mais ampla do
que aquela dos referendos locais, contudo destina-se a questdes exclusivamente internas
da regido, ndo havendo contudo, interesse nacional; ou locais incidem
predominantemente sobre questdes de tipo administrativo, com aplicacdo localizada
envolvendo somente a populagdo de determinado ente puablico territorial e trata de
questdes limitadas aquele espaco, como por exemplo a escolha de determinado feriado
local; f) quanto ao momento em que a consulta € realizada em preventivos quando
ocorre antes de concluido o procedimento de decisdo publica ou antes que ele seja
finalizado, delegando aos eleitores a decisdo de aceite ou recusa, sendo a mais difundida

nos ordenamentos estrangeiros (essa modalidade equipara-se ao plebiscito existente no
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ordenamento juridico brasileiro); ou em sucessivos quando tem por objeto atos ja
perfeitos, e por fim g) quanto aos efeitos juridicos diretamente atribuidos a realizagéo da
consulta popular em de carater suspensivo quando o simples requerimento da consulta
popular implica a suspensdo do processo de formacgédo ou da entrada em vigor do ato ,
havendo a necessidade de um resultado referendario positivo para que possa se
completar ou aperfeicoar; ou em de carater resolutivo quando os cidaddos tem a

possibilidade de eliminar atos ja integralmente adotados por seus representantes. 22°

Ressalte-se que a classificacdo das diversas formas de referendo varia de
acordo com o ordenamento juridico ao qual estd vinculado, e até mesmo entre
doutrinadores que abordam um mesmo ordenamento juridico é possivel verificar tais
diferencas. Contudo, ndo obstante receberem nomenclaturas diferentes, por vezes
disciplinam as mesmas situacGes, ndo havendo que se falar necessariamente em

institutos novos.

Ndo ha no presente trabalho qualquer pretensdo de criar nova
normatizacdo, até mesmo porque cautelosamente o fizeram os doutrinadores acima
citados, mas tdo somente como forma de concatenar as ideias em relacdo a uma
sistematizacdo e classificacdo geral do instituto, em especial tratando-se dos sistemas
juridicos adotados por Brasil e Portugal, e adotando-se a classificacdo prescrita por
Canotilho, o referendo pode ser classificado da seguinte maneira: quanto a iniciativa, ao

objeto, ao controle constitucional, & natureza, aos efeitos e ao procedimento.?%°

4.4.1.4 O risco do uso perverso??’ do referendo

O presente topico busca abordar o risco da utilizacdo deturpada e da
manipulagcdo dos instrumentos de manifestagdo popular, em especial, do referendo,
utilizando-se para tanto, de momentos histéricos ocorridos em Portugal, e em época

mais recente, na Venezuela, em que se verificou tal utilizagdo obscura do instituto.

225 URBANO, Maria Benedita Malaquias Pires. O referendo (...) cit., paginas 85 a 96.

226 CANOTILHO, J. J. Gomes. “Brancosos” (...) cit., pagina 306.

227 Conforme denominagdo atribuida por Canotilho e Vital Moreira. CANOTILHO, J. J. Gomes.
MOREIRA, Vital. Constituicdo da RepUblica Portuguesa anotada. 42 edi¢do, volume I1. Coimbra editora,
2010, pagina 99.
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O referendo realizado em 12/03/1933 em Portugal tornou-se um grande
exemplo da manipulacdo e utilizacdo desviada de um instituto de consulta popular.
Em 1932 foi publicado o projeto de uma nova Constituicdo que seria aprovada
em 1933 através de um referendo (denominado plebiscito pela Constitui¢do), que entrou

em vigor em 11/04/1933 apds a publicacdo no Diario do Governo.

Com esta Constituigdo, Salazar criou o Estado Novo, consubstanciado
em uma ditadura antiliberal, que se orientava segundo principios conservadores
autoritarios, principalmente na limitacdo de direitos e liberdades fundamentais, tais
como liberdade de expresséo, ensino, reunido e associa¢ao; ante a instituicdo de uma
policia politica e a existéncia de presos politicos; com a criagdo do exame de censura
prévia, com eleicdes apenas formais; com a criacdo de um partido Unico, levando
consequentemente a impossibilidade de alternancia de poder e com o controle politico
do poder judiciario?®, deixando entrever um misto entre liberalismo e autoritarismo,
entre democracia e nacionalismo politico e entre republica e monarquia.?®® Neste
referendo as abstencdes®®® foram somadas & contagem do "sim", gerando falsa maioria

absoluta de aprovacao, tendo um caréater totalmente delegatorio.

Logo, em razdo do uso distorcido da consulta popular em 1933, por
muitos anos o instituto foi visto com certo receio pelos cidadaos portugueses, chegando
a sequer ser previsto na Constituicdo de 1976, sendo inserido posteriormente por meio
de alteragbes constitucionais. Tal fato resta ainda mais evidenciado em razdo das
alteracOes inseridas na atual constituicdo portuguesa adotarem inimeras medidas para
evitar o uso distorcido dos seus referendos, como, por exemplo, a regra que concede ao
referendo efeito vinculativo somente se a participacdo popular for superior a 50% do
eleitorado, e néo atingindo esse percentual os resultados tornam-se mera recomendacgéo
popular ao governo. Outro fator evidente de controle é que em nivel nacional, Portugal

consagra o referendo de uma forma mais timida.

228 CARVALHO, Manuel Proenca de. Manual (...) cit., paginas 318 e 319.

22 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional — Tomo | - Preliminares - O Estado e os
sistemas constitucionais. 82 edi¢do. Coimbra editora, 2009, pagina 290.

230 Conforme explica Jorge Miranda, foram computados 719.364 votos a favor; 487.364 abstencGes e
5.995 votos contra, contudo as absten¢bes foram somadas aos votos a favor, tendo em vista que atribuiu-
se a consulta popular a obrigatoriedade do voto. MIRANDA, Jorge. Manual (...) cit., pagina 290.
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Caso mais recente acerca da manipulacdo das consultas populares
ocorreu na Venezuela em 15/02/2009. O governo da Republica Bolivariana da
Venezuela, por meio do presidente Hugo Chéavez, propds alteracdes na Constituicao
venezuelana de 1999, dentre outras matérias, em relacdo a possibilidade de reeleicdes
infinitas para o cargo de presidente da Republica e demais cargos publicos, com
aplicacbes imediatas, cujo objetivo seria 0 de possibilitar a perpetuacdo do atual
presidente no poder. A constituicdo anterior previa mandato presidencial de 6 (seis)
anos, permitindo uma Unica reelei¢do. As outras modifica¢fes propostas, conjuntamente
em uma mesma consulta popular, buscavam a extingdo dos latifindios, como forma de
alcangar o socialismo do século XXI; a criagdo do “Poder Popular" representando um
quarto poder; a criacdo de novas formas de propriedade social e coletiva; o controle das
reservas internacionais do pais pelo presidente, com o fim de dar autonomia ao Banco
Central; alteracbes nas Forcas Armadas, com adaptacdo da doutrina militar ao
bolivarianismo e criacdo da "milicia popular bolivariana", e, por fim, a alteracdo do
artigo 337 que visava restringir o direito de informacdo em estado de excegédo. Tal
alteracdo foi atrelada a proposta de reducéo da carga horaria de trabalho semanal de 40
para 36 horas, a pretexto da criacdo de empregos, aparentemente na intencdo de contar
votos a favor da reforma. As alteracdes foram submetidas a consulta popular e
aprovadas por 54,36% dos votos.

Pelos dois eventos acima abordados, ndo obstante terem ocorrido em
contextos diferentes, verifica-se que o caso ndo € inédito, levando a percepg¢do que nao
tdo raramente é possivel utilizar-se de mecanismos de consultas populares no intuito de
legitimar alteracGes, no minimo, duvidosas nos textos constitucionais. No contexto do
referendo portugués, Canotilho retrata o receio da utilizacdo do instituto no texto
original da Constituicdo 1976, explicitando as razdes: “No plano da historia
constitucional, pesavam principalmente as herancas plebiscitarias da Republica de
Weimar e as consultas plebiscitarias gaulistas. No contexto politico interno, a
recordacdo da aprovagdo plebiscitaria do texto constitucional de 1933 e as tentativas
plebiscitarias revisionistas (continuadas depois da aprovacdo do proprio texto de 1976)
reforcaram as duvidas quanto a bondade democratica dos esquemas de democracia

semidireta.”?3!

281 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria (...), pagina 297.
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Verifica-se, portanto, que nem sempre 0s instrumentos de consulta
popular foram utilizados com o intuito de promover a efetiva prote¢éo da Constituigéo,
vez que muitas vezes tais mecanismos foram utilizados para impor ou legitimar
alteracdes de certo modo discutiveis. Certamente essa foi a razdo da rejeicdo do instituto
tanto na Constituicdo alema de 1949, como na Constituicdo portuguesa de 1976,
especialmente em relacdo a modificacdo de matéria constitucional. “Se houve casos de
utilizacdo do referendo com liberdade e com éxito (Togo Ocidental, Camardes,
Micronésia, Timor), também houve casos de formalizacdo de resultados prefixados

(Nova Guiné Ocidental) e casos de pura e simples recusa (os mais generalizados).””?*?

Existem muitas formas de legitimar interesses particulares por meio de
manipulacdes ao instituto do referendo, entre elas a manipulacdo da propria pergunta
que é elaborada para resposta dos eleitores, por meio de textos que ja induzem a
resposta ou impdem certo juizo de valor, ou através de frases que por si SO causam

EE AN 1Y 99 ¢

aversdo, como “combater a corrup¢ao”, “combater jogos de azar”, “eliminar problemas
sociais”, “evitar a morte de um animal por simples diversao”, “eliminar os excessos dos
meios de comunicacdo”, “evitar a explorac¢do do trabalho”, etc.  Logo, Vvé-se que a
objetividade e imparcialidade das perguntas formuladas aos eleitores em um referendo
podem interferir diretamente na escolha do cidad&o e, consequentemente, no resultado

final da consulta.

Outro fator essencial a observar é a quantidade de temas submetidos a
apreciacao popular, pois muitas vezes, um tema mais polémico é incluido no mesmo
referendo em que sdo vinculadas outras questfes de maior simpatia e aclamacao da
populacdo (em sistemas juridicos em que ndo € vedada a acumulacdo de contetdos a
serem referendados, como é o caso da Venezuela, etc.), e ao final ambos restam
aprovados somente em razdo deste Gltimo, configurando flagrante artimanha estatal.
Busca-se evitar tal manipulacdo com uma simples regra, que € aquela que estabelece
qgue somente podera ser objeto de referendo uma Unica matéria por vez, conforme

dispde a legislacdo portuguesa.

232 MIRANDA, Jorge. Manual (...), pagina 32.
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Outra questdo que pode levar ao uso manipulado do referendo é a
questdo da iniciativa para propor, pois a iniciativa ndo deve caber apenas a um (nico
orgdo, “em especial se se tratar de um 6rgdo individual, como ¢ o caso do Chefe de
Estado, sob pena de se transformar num plebiscito aclamatério de um politico quase
sempre populista ¢ autoritario”; contudo, a iniciativa ndo deve estar igualmente a
disposi¢dao apenas dos 6rgaos representativos, “pois estes tendem a langar mao destas
consultas tdo-somente quando tdm uma certeza razoavel acerca do seu desfecho”?3,
Logo, “se a iniciativa couber aos representantes, eles tenderdo sempre a utiliza-la em
seu favor, escolhendo sempre os temas que mais lhe interessam, o0 momento mais
favoravel para colocarem a questdo, etc. (...)”. Por outro lado, o instituto podera ainda
ser deturpado, “ndo ja pelos representantes, mas por grupos de interesses, grupos de

pressdo, etc., que aproveitardo o referendo para satisfazer interesses proprios.”?%*

Independente dos interesses e intengdes (boas ou mas) que o rodeiam, o
referendo tem se mostrado um instrumento facilmente manipulavel ao longo da historia,

e muitas vezes foi utilizado exatamente para salvaguardar interesses ndo tao altruistas.

N&o obstante isso, apesar de casos mais recentes de utilizagdo
manipulada do referendo, como € caso do referendo realizado na Bolivia em 2009 e no
Equador em 2011, ha que se reafirmar que os institutos de consulta popular ndo devem
ser utilizados como instrumentos para promover insegurancas ou fragilizar as
Constituicdes, em flagrante afronta as suas disposicées, suprimindo direitos a populacdo

e exaltando interesses exclusivamente particulares.

Ademais se o proprio poder constituinte reformador derivado enfrenta
dificuldades em promover alteragdes em certos conteldos constitucionais, tendo em
vista a impossibilidade de modificacdo atribuida a alguns contetdos, como é o caso do §
492% do artigo 60 da Constituicdo brasileira, ndo devem os poderes residuais e

excepcionais, como aquele conferido “diretamente” ao povo por meio da consulta

233 URBANO, Maria Benedita Malaquias Pires. Referendo nacional: o balanco possivel de 20 anos de
desconfiangas - em Estudos em homenagem ao prof. Doutor Sérvulo Correia. Volume 1. Coimbra editora,
2010, paginas 575 e 576.

234 URBANO, Maria Benedita Malaquias Pires. O referendo (...) cit., piginas 93 e 94.

235 CF/88 -§ 4° - Nao sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir: I - a forma
federativa de Estado; Il - o voto direto, secreto, universal e periddico; Il - a separagdo dos Poderes; 1V -
os direitos e garantias individuais.
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popular, que muitas vezes tona-se um instrumento manipulavel e efetivamente fragil,

ser capaz de fazé-lo.

A consciéncia critica e 0 engajamento da populacdo é um importante
elemento em um referendo, assim como em qualquer outra forma de participacédo
popular, pois em razdo dos eleitores ndo possuirem poder real de influéncia sobre as
matérias que serdo levadas a apreciacdo, e ainda sobre a forma e o contetdo que serdo
decididos por meio da consulta popular, acabam tendo maiores chances de exercer tdo
somente um papel de colaborador dos interesses do governo, ratificando as intencdes
estatais. Logo, mesmo havendo participacdo, a populacdo é inserida em um contexto
mais passivo por ndo poder expressar suas demandas, apenas se pronunciando em
relacdo as demandas de maior interesse do Estado. Nesse aspecto, tornam-se

efetivamente necessarias as medidas de controle ao instituto.

4.4.2 Iniciativa popular

A iniciativa popular é um instrumento democratico de participacao
popular que consiste em proporcionar ao povo a possibilidade de iniciar uma proposta
legislativa ou constitucional, por meio da participacdo de um ndmero minimo de
eleitores. Dessa maneira, através da iniciativa popular, cabe aos cidaddos requerer a
assembleia a edicdo de uma lei sobre determinada matéria, ou ainda apresentar
diretamente um projeto de lei integralmente redigido (¢ a denominada iniciativa
formulada). Tal direito encontra previsdo no artigo 167° da Constituicdo portuguesa,

apesar de ndo ser unanime tal consagracdo nesse dispositivo legal.

Logo, trata-se de instrumento legislativo que Canotilho denomina law
promoting, pois consiste na promoc¢do da atividade legislativa. Ademais, a iniciativa
popular pode também ter como objetivo a decisdo sobre determinada questdo, sobre a
qual merece ou careca da opinido e decisdo da populagdo, e nesse caso, “a decisdo
popular é, precisamente, a decisdo vinculativa do povo quanto ao projecto ou questdo

objeto de iniciativa popular” 2%

2% CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e teoria (...), pagina 295.
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O artigo 48° da CRP, incluido no capitulo que trata dos direitos,
liberdades e garantias de participagdo politica prevé que todos os cidaddos tem o direito
de tomar parte na vida politica e na direcdo dos assuntos publicos do pais, diretamente
ou por meio de representantes eleitos. O artigo 109° por sua vez prevé que a
participacdo direta e ativa dos cidadaos na vida politica constitui condi¢cdo fundamental
para a consolidacdo do sistema democratico, devendo promover a igualdade no
exercicio dos direitos civicos e politicos. Diversos outros dispositivos reforcam a

importancia da participacio e da democracia participativa®®’.

No ordenamento juridico brasileiro a iniciativa popular ganha contornos
similares. O processo de criacdo das leis segue uma série de fases, sendo que sua
deflagracdo ocorre por meio da iniciativa da proposicdo, que cabe, ordinariamente, aos
representantes eleitos pelo povo. Contudo, conforme disposicéo constitucional, algumas
iniciativas sdo exclusivas a determinadas autoridades, como € o caso, por exemplo, das
propostas que tenham por objetivo a alteracdo da organizacdo judiciaria (art. 96, Il,
d/CF), e por outro lado, outras sdo facultadas a certo nimero minimo de cidadaos

(iniciativas populares).

4.4.3 VVeto

Conforme ensina Canotilho, o veto é o instrumento politico de
participacdo popular “que permite aos cidaddos exigir que uma determinada lei seja
submetida a voto popular. Se esta votacdo conduzir a rejeicdo do acto legislativo este
deveré ser considerado como nunca tendo existido no ordenamento juridico. A iniciativa
dos cidaddos assume-se como atividade de controle legislativo (law-controlling)” 2%,
Em razdo disso, € comum reconhecer ao instituto do veto popular semelhanca com o

referendo (mandatory referendum)?.

237 Cfr. verifica-se nos artigos 54° e 56° que tratam da comissdo de trabalhadores e associais sindicais;
artigo 77° que trata a participacdo democréatica no ensino; alinea g do artigo 80° que trata da participagédo
democrética dos trabalhadores; artigo 207° que trata do jUri e participacdo popular; artigo 263° que trata
da organizagdo de moradores; artigos 267° e 268° que tratam da participacdo dos cidaddos na formacéo
das decisdes ou deliberacdes que lhe dizem respeito.

238 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e teoria (...), pagina 295.

239 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. 25 edigdo, Sdo Paulo, editora
saraiva, 2005, pagina 154.
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Né&o obstante isso importa salientar que o referendo e o veto sdo institutos
que ndo se confundem, uma vez que enquanto o referendo é externo ao processo de
elaboracdo legislativa, o veto popular é parte integrante da marcha produtiva da lei,
aplicando-se a leis que ainda ndo tenham entrado em vigor, ou seja, ndo estejam

produzindo seus efeitos.

O veto popular €, portanto, a faculdade que se confere aos cidaddos de
manifestarem-se contrarios a uma medida ou lei j& elaborada pelos 6rgdos competentes,
e em vias de produzir efeitos, sendo, portanto, legitima e espontanea manifestacédo

popular.

Inegavel que a maturidade democratica dos cidaddos pressupbe a
existéncia de mecanismos eficazes de participacdo popular, capazes de propiciar ao
eleitor o desempenho de direitos e deveres civicos, de maneira a aprimorar sua

consciéncia e responsabilidade politica perante o Estado e a sociedade.

Insta salientar que essa espécie de manifestagdo popular ndo encontra
semelhanca no ordenamento juridico brasileiro, ndo obstante as vérias tentativas de sua
instituicdo. Atualmente tramita inclusive no Senado Federal proposta de emenda
constitucional (n.° 80/2003) que pretende a inclusdo do verto popular no ordenamento

juridico brasileiro.

CONCLUSAO

Uma vez que a representacdo politica, enquanto sistema inerente a
democracia indireta e semidireta, embora indispensavel, mostra-se insuficiente como
mecanismo de expressdo da vontade popular nas democracias modernas, quaisquer
outras formas adicionais de expressdo dessa vontade sdo sempre bem recebidas e devem
ser fomentadas. Nesse contexto, o referendo, assim como diversas outras formas de
participacdo popular, torna-se um importante personagem da vida politica, uma vez que
proporciona a deliberacdo direta pelos cidaddos em questdes relacionadas a elaboracéo e
revisdo de leis, a implementagdo de politicas publicas e ao controle dos atos do
legislativo e executivo, favorecendo a interagéo entre cidad&o e Estado.



115

Contudo, ndo obstante isso, o referendo mostrou-se ao longo da historia
suscetivel as mais diversas manipulagfes, necessitando, portanto, de rigida
normatizacdo, com limites bem definidos, até mesmo para evitar seu uso autoritario e
desvirtuado, principalmente porque ndo se deve lancar mdo desse instrumento para
validar normas discutiveis, que violem direitos fundamentais e o arcabouco de garantias
juridicas. Logo, os instrumentos de participagdo popular ndo devem ser vistos como
instrumentos manipuléveis suficientes para violar os ordenamentos juridicos, tornando-
se totalmente reprovavel qualquer pretensdo de se valer dos institutos de democracia

instituidos pela Constituicdo para violar a prépria Constituicao.

Uma cultura democratica constitui um ambiente mais propicio para que
os cidaddos tenham acesso a recursos econémicos, oportunidades e competéncias
sociais, contudo, na contramdo desse desenvolvimento social caminha a predisposi¢cdo
dos cidaddos a ndo se envolver na politica, reduzindo sobremaneira a participacdo
popular e a confianca nas instituicdes politicas e consequentemente estagnando a

democracia, sucumbindo entdo em um circulo vicioso.

Certo é que um sistema politico ndo se torna mais ou menos democréatico
pelo simples fato de prever em sua Constituicio mecanismos de consultas e
participacbes populares, pois tais mecanismos devem ser efetiva e ostensivamente
utilizados por uma populacéo consciente, responsavel e politicamente engajada, sendo
imperioso reconhecer a importancia da participagdo popular no sentido de buscar
coparticipar a sociedade acerca das decisGes mais relevantes e que a influenciard

diretamente.

Os principios essenciais da democracia, como a soberania popular, a
igualdade entre os cidaddos e o pluralismo vem sendo estabelecidos gradual e
consensualmente em quase todas as nac¢des, contudo, ndo obstante isso verifica-se que a

democracia plena ainda € um ideal a ser perseguido em muitos Estados.

Como ja dizia Rousseau, 0 poder corrompe as pessoas, e ndo é (ou ao
menos ndo parece ser) tarefa facil manter-se no poder por muito tempo com a atitude
ética necessaria, essencial ao trato da coisa publica. Dessa forma, torna-se essencial a

adocdo de mecanismos concretos de democracia participativa, em busca de maior
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legitimidade popular, e principalmente, como forma de fiscalizacdo popular sobre a
maquina publica, sobre os interesses da coletividade e sobre o exercicio dos mandatos

representativos, uma vez que o poder deve ser exercido pelo povo e para o povo.

Inegavel que a democracia historicamente tem fracassado quando
avaliada do ponto de vista da valorizagdo da dimensdo social. A crise da democracia
geralmente esta associada a essa deficiéncia, bem como a falta de confianca, por parte
da populacdo, nas instituicdes politicas. Apesar de se reconhecer as virtudes da
democracia em um sentido amplo, ndo se pode negar que existem grandes déficits no
ambito social e econdmico. Sdo varios os fatores que podem ser apontados como
responsaveis por esses déficits, como o papel dos partidos, 0 engajamento politico da
sociedade, o cumprimento de politicas publicas, etc., 0 que tem levado a um constante
desgaste da politica de forma ampla perante a sociedade, “dificultando, junto com
outros fatores (crise econdmica, legado histérico da instabilidade, uma cultura politica
silenciosa, leis eleitorais anacrbnicas e permissivas), a solidificacdo da estabilidade

democratica.” 240

Nas palavras de Adalberto Alves “enquanto o0 homem comum deixar que
outros decidam por si, sera mais ou menos insensivel ao Estado. Olha-lo-& como coisa
estranha, alheia. E esse o verdadeiro caldo de cultura da marginalidade. Utilizando o
sentido biblico, ndo se pode amar o que se desconhece. A humanidade evolui, e 0s
quadros politicos nascidos das revolucdes francesa e soviética precisam de um novo
ajuste, por inadequados a realidade presente.”?*! Dessa forma, é essencial o maior
envolvimento popular na vida politica do Estado, de maneira a promover a efetiva
participacdo politica, de forma responsadvel e consciente, levando assim,

indiscutivelmente ao aperfeicoamento e amadurecimento do sistema democratico.
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