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RESUMO

O artigo analisa o instituto do plebiscito, a luz da Constituicdo Brasileira de
1988, sua regulamentacdo, experiéncias realizadas, propostas em tramitacdo e
tentativas de aperfeicoamento dos institutos de democracia semidireta, adotados
pela atual Carta.

Busca explicar, sem a pretensdo de esgotar o assunto, os obstaculos ao
exercicio do instituto do plebiscito, que, dentre tantas propostas em tramitacdo no
Congresso Nacional, em todos estes dezessete anos transcorridos, apenas um se
realizou, mas por exigéncia dos Atos de Disposi¢des Transitorias.

Por fim, reforca a idéia de que a educacdo formal e politica do povo é
fundamental para fazer valer a forca e o poder em potencial, assegurada pela

Constituicao Brasileira de 1988.
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O PLEBISCITO NA ATIVIDADE LEGISLATIVA
E A EXPERIENCIA BRASILEIRA

Déem-se ao povo 0s elementos basicos, dé-se a
informacdo e o povo sabera, sim, o que lhe convém. (Dalmo
Dallari)



1 —Introducéo

O tema deste trabalho surgiu do interesse em verificar em que medida,
nestes 17 anos em que o0 povo brasileiro vive sob a égide da Constituicdo Brasileira
de 1988, se instalou o instituto do plebiscito, as experiéncias desenvolvidas, bem
sucedidas ou fracassadas, e as condi¢bes que favoreceram 0 sucesso, assim como
0s obstaculos a disseminacdo e a expansdo deste instrumento de participacdo

popular.

A escolha do instituto do plebiscito foi motivada pela noticia do projeto de
decreto legislativo do senador Gerson Camata, em dezembro de 2004, cujos temas
de consulta popular plebiscitaria interessam e afetam o quotidiano da populagéo.

A reflexdo sobre a noticia despertou muitas indagacdes, que se
transformaram em problemas de pesquisa e que orientaram a busca por respostas,

dando origem a este artigo:

e Sera que o povo se utliza satisfatoriamente dos instrumentos de
participacéo na atividade legislativa?

e Como sao recebidas as reivindicacbes populares no Congresso
Nacional? Quem as representa? Quais as respostas, 0s resultados
obtidos?

e Quais os obstaculos e as resisténcias? Como supera-las?

e Como tornar mais eficientes estes instrumentos de participacéo
popular?

E verdade que o tempo e o espaco disponiveis ndo permitiram que se
esgotassem as respostas, e o interesse pelo tema continua.

Partiu-se da hipotese de que, apesar dos institutos de participacao
popular estarem garantidos constitucionalmente, a cultura de cidadania no pais esta
longe de fazer valer o peso das "manifestacdes da sociedade na producdo de uma
normatividade juridica renovadora” (Lyra, 1999, p. 35).

Todavia, as resisténcias podem ser quebradas, a partir de um processo
permanente de educagdo para a cidadania, tornando-se possivel o verdadeiro
exercicio da democracia semidireta.



O trabalho se apresenta em cinco partes, em que se fez, preliminarmente,
revisao de literatura a respeito do conceito e diferencas entre referendo e plebiscito,
dada a confus@o existente entre esses dois institutos; e quanto a origem e o histérico
sobre os instrumentos da participagcdo popular, sobretudo o plebiscito, nas
Constituicdes Brasileiras. Utilizou-se do referencial tedrico também para
embasamento da andlise das fontes primarias de consulta, que foram objeto dos trés
altimos tépicos. Em seguida, o estudo se concentrou sobre o Art. 14 da atual
Constituicdo Federal e sua regulamentacéao pela lei n® 9709, de 18 de novembro de
1998. A analise prossegue quanto a proposta de reformulacdo da referida lei,
quando sao feitas consideracbes sobre os avangos contidos no projeto de lei n°
4718, de 2004, a partir da Sugestao n° 84/2004, de autoria do Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil - OAB. Por fim, fez-se uma tentativa de ver que
experiéncias de plebiscito o Brasil teve a partir da Constituicdo de 1988, pelo menos
sobre o0 que ha a respeito, em tramitacdo no parlamento, apés a lei que

regulamentou os instrumentos de democracia semidireta.

Na conclusdo, reafirmam-se 0s pressupostos que antecederam a
pesquisa, ndo sO quanto aos obstaculos a participacdo popular presentes na cultura
de elites, que se caracteriza pelo corporativismo, conservadorismo e clientelismo
existentes ainda entre aqueles que representam o poder, mas também quanto a
guestdo da consciéncia popular, ainda obscurecida, pela grande maioria que nao
dispde de bagagem cultural suficiente para discernir com independéncia sobre as
guestdes que sao postas a sua decisdo direta.

2 — Conceito de plebiscito

A Constituicdo Federal de 1988 foi denominada por Ulisses Guimaraes
como "A Constituicdo Cidada", dentre outros motivos, por proporcionar ao cidadao
instrumentos de participacdo popular com a introducdo, em seu texto, dos institutos

de participacao legislativa definidos no art. 14, quais sejam:
i - plebiscito;
ii - referendo;

iii - iniciativa popular.



Teoricamente, o Brasil deixa de ser apenas uma democracia

representativa, e passa a ser uma democracia mista ou semidireta.

Os avancos obtidos com o texto constitucional em vigor, no que diz
respeito a participacdo da sociedade civil nos atos de governo nao significaram que
0 exercicio da verdadeira democracia participativa esteja, agora, a depender apenas
da vontade do povo.

A exigéncia de pré-requisitos requeridos pela propria Constituicdo para a
admissibilidade da iniciativa popular, por exemplo, na pratica, se nao inviabiliza, no
minimo dificulta extremamente sua efetivacdo. O projeto de lei deve ser "subscrito
por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por
cinco Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um
deles" (8§ 2° do artigo 61 da C.F.).

Dentre os instrumentos de participacdo democratica semidireta, adotados
pela Constituicdo Brasileira, destacam-se o referendo e o plebiscito. Como se trata
de novidade no Direito Constitucional Brasileiro, € preciso cuidado em se distinguir

um e outro.

Soares (1998, p. 77-79) esmiuca, na literatura existente, as caracteristicas
do plebiscito e do referendo, na tentativa de estabelecer a distincdo entre ambos,
visto que, ao longo da histéria, tem havido certa confusdo no uso de tais
instrumentos. Sua intencdo é oferecer uma definicdo segura que garanta 0 uso
desses institutos em situagBes futuras, aproveitando o maximo do que podem
contribuir para o exercicio pleno da democracia, sobretudo no que tange a

participacdo popular.

O autor conceitua referendo como "manifestacdo popular que ratifica ou
rejeita uma proposta dentro do processo de criagdo normativa, cuja solugao delimita
o campo de competéncia das autoridades governamentais” (Id., p. 62). Quanto ao
plebiscito, destaca, como elemento capaz de melhor distingui-lo do referendo, o

objeto da deliberacdo popular.

Enquanto o referendo esté circunscrito sempre a leis, o plebiscito tem "por
objeto medidas politicas, matéria constitucional”, tudo que se refira "a estrutura
essencial do Estado ou de seu governo, a modificacdo ou conservacdo das formas
politicas, como se expressa na doutrina italiana dominante”, esclarece Paulo
Bonavides (1993, p. 288).



Embora ambos reduzam o campo de competéncia do 6rgao legislativo, o
plebiscito é sempre consultivo. E "a escolha popular entre uma hipétese ou outra, a
preferéncia entre uma ou outra medida a se tomar", tratando-se portanto, de
consulta prévia, sendo o ponto de partida para a criacdo legislativa, esclarece
Soares, chegando ao seguinte conceito: o plebiscito é uma "manifestagdo popular
gue toma uma decisdo politica a priori sobre determinada medida, delimitando a

competéncia da criacdo normativa." (Op. cit., p. 67-68 e 74).

O uso do plebiscito se restringe atualmente, em diversos paises, a
estrutura essencial do Estado ou do seu governo (adjudicacdo de territorio,
conservagao ou modificacdo de uma forma de governo etc.) ou sobre questbes
territoriais (anexacfes, desmembramentos, criacdo de unidades dentro do préprio
Estado). Como consulta popular sobre questdes territoriais e de autodeterminacgao

dos povos, é aceito em todos os paises de forma inconteste.

Quadro 1 — Diferencas entre os dois institutos

REFERENDO PLEBISCITO
-Ratificar ou rejeitar uma proposta|-Optar entre dois caminhos possiveis
apresentada. (decisédo politica).

-Participacéo do povo no processo de |-Deciséo a priori;
criagdo normativa no desenrolar do |-pode dar inicio ou evitar um processo

processo ja instaurado; de criacdo normativa;
-6 deliberacio em meio a um|-é a prépria decisdo.
processo.

Fonte: Soares, 1998, p.77-79



Quadro 2 — Classificacao do referendo e do

plebiscito
CLASSIFICACAO REFERENDO PLEBISCITO

Quanto a matéria constitucional constitucional
legislativo legislativo

Quanto ao contetdo de conteudo fatico Sempre sobre

expresso determinada medida

em aberto

Quanto ao tempo preventivo A priori
sucessivo

Quanto a eficacia consultivo Sempre consultivo
deliberativo

Quanto ao obrigatorio obrigatorio

fundamento juridico facultativo facultativo

Fonte: Paolo Biscaretti di Ruffia citado por Soares - p. 80-81

Quanto ao efeito desses institutos em analise, pode-se dizer que ndo héa
como fazer cumprir a decisdo popular no caso de referendo consultivo e muito
menos do plebiscito. Isto porque, no caso do plebiscito, os parlamentares néo ficam
obrigados a elaborar ou aprovar um projeto de lei, como também néo ha obrigacao
guanto ao tempo de encaminhamento do processo legislativo. O Unico efeito é
quanto a restricdo de competéncia das autoridades publicas, "no sentido de que

aquilo que foi decidido, ndo pode ser afrontado” (Soares, 1998, p.94).

Contudo, Soares adverte que a omissdo das autoridades, nao
encaminhando o que foi decidido pelo povo, pode ser minimizada através de outro
instituto de democracia semidireta, "a iniciativa popular, pela qual o povo tem
iniciativa de lei, desencadeando um processo de manifestacao do Legislativo”... (Id.,
p.95-96).

3 — Origem do plebiscito e retrospectiva histérica da democracia semidireta no Brasil

Na Roma Antiga, os plebeus conquistaram, por meio da Lei Horténsia, no
ano de 287 a.C., o direito a que suas decisdes tivessem validade para todos o0s
romanos. A Assembléia de Plebeus ficou conhecida como plebiscito (Lima, 2005).

O plebiscito e o referendo, segundo a corrente da soberania nacional, sdo
manifestacbes da vontade do povo e tém origem francesa, desde os tedricos do
contrato social, passando pela Revolugcdo Francesa. Com a formulacado tedrica da
personalidade juridica do Estado, esta corrente perdeu consisténcia (Soares, 1998,



p.84). Foi entdo adaptada: mantém a nacdo como titular da soberania e apresenta o
Estado como pessoa juridica.

"A soberania popular [no entanto] parece uma fic¢do", afirma Benevides
(1991, p.111) ao fazer a retrospectiva da democracia semidireta na historia
brasileira, a partir do império. O pouco que existiu no texto legal, ou foi ignorado na
pratica ou foi de efémera duracdo. Como o recall (tipo de revogacdo de mandatos
pelos eleitores), previsto no decreto de criacdo do Conselho de Procuradores do
Estado, pelo principe regente, em 1822, com menos de um ano de vigéncia; ou
como a acao popular, estabelecida pela Constituicio de 1824, autorizando a
qualguer pessoa do povo intenta-la no caso de corrupcéo do judiciério.

Mas o plebiscito e o referendo sao os instrumentos mais conhecidos, pelo

menos na discussao de propostas.

O plebiscito, ndo s6 no Brasil, mas em diversos paises, tem sido utilizado
de forma parcimoniosa. Na verdade, o termo plebiscito € muito pouco usado em
alguns paises, sendo mais comum o referendo, segundo Benevides (Id., p.35). A
identificacdo do termo plebiscito com uma "ditadura disfarcada”, utilizado que foi por
Napoledo I, Hitler e outros ditadores, que dirigiam o querer popular, conforme explica

Santana, citado por Soares (1998, p.76), contribuiu para sua rejeicao.

Benevides (1991, p.114) recapitula o fundamento politico ideoldgico em
que se apoiou a elaboragdo da primeira constituicdo republicana brasileira (1891)
para explicar a rejeicdo da elite politica a participacdo popular. Refere-se ao
pensamento positivista que norteou a preferéncia pela Ditadura Republicana.

Fato curioso € que, contraditoriamente, o Apostolado Positivista admitiu
que o projeto de Constituicdo fosse submetido a apreciacdo popular, através de
plebiscito, o que nunca se realizou. Alids, o Decreto n° 1, de 15 de novembro de
1889, que proclamou provisoriamente a Republica, estabelecia a manifestacdo da
nacdo por sufragio popular para sua efetivacdo, o que motivou 0os monarquistas a

arguicao da ilegitimidade da proclamacédo da Republica.

Este argumento foi relembrado pelo movimento monarquista que celebrou
a inclusdo da votacao sobre a monarquia, no plebiscito previsto pela Constituicao de
1988 (Id., p. 115) e que aconteceu em abril de 1993, tendo como objeto a forma e o

sistema de governo a ser adotado no Brasil.



A Constituicdo de 1934 também ndo acolheu os mecanismos de
democracia semidireta. Ja a do Estado Novo de Getulio Vargas - a Constituicao
outorgada de 1937 - previa quatro possibilidades de plebiscito, dentre elas a de
aprovacdo do proprio texto constitucional, o que nunca ocorreu. Dai porque o0s
fundadores da UDN (em 1945) reivindicarem o retorno a Constituicdo de 1934, que
no seu entender nunca fora revogada, ja que ndo houve aprovacgao plebiscitaria da
Constituicao de 1937 (lbid., p. 118).

A Emenda Constitucional n° 9, de 28 de fevereiro de 1945 suprime o
plebiscito sob a justificativa de que iria tolher o Parlamento. A Constituicdo de 1946
volta a incorporar o plebiscito, mas apenas para casos de alteracdo dos territorios.
Portanto, a realizagéo do plebiscito de 1963 ndo se amparava pela Constituicao de
1946, ainda em vigor. Foi preciso que no texto da Emenda Constitucional n® 4, de 2
de setembro de 1961 (denominada Ato Adicional), que instituiu o parlamentarismo,
se inserisse o dispositivo do plebiscito para decidir sobre a manutencéo ou ndo do
novo sistema. Na verdade, a Lei Complementar n° 2, de 16 de setembro de 1962,
por razdes de conceito tedrico, substitui o termo plebiscito por referendo, o que de
fato aconteceu, pela primeira vez, a 6 de janeiro de 1963, tendo como consequéncia
a volta ao presidencialismo (Porto, 1989, p. 278-281).

Nesse periodo (1961-1963), a idéia de consulta popular por plebiscito ou
referendo foi varias vezes aventada, em torno de diversos temas de projetos de lei
gue tramitaram no Congresso Nacional, tais como questfes territoriais, divércio,
pena de morte, defesa de meio ambiente e reforma agraria. Contudo, foram

arquivados por decurso de prazo ou por rejeicao.

No periodo de restricdo democrética (1968 a 1985), ainda assim, alguns
projetos foram apresentados para realizacdo de plebiscito, visando a elei¢cdo direta
do presidente da Republica, além de outros sobre a instalacdo de usinas nucleares,
defesa das populacbes indigenas, moratéria da divida externa, mas que nunca

foram aprovados.

Benevides (1991, p. 121) registra também a participagcdo de juristas na
discussao desses institutos de soberania popular, 0 que com certeza contribuiu para
sua insercao futura no texto constitucional.

A Constituicdo de 1967 e a posterior Emenda n° 1 de 1969 falam de

"consulta prévia as populacdes” para a criagdo de municipios.



Com a instalacdo da Assembléia Constituinte em marco de 1987,
campanha vitoriosa pelo direito de apresentacdo de emendas populares levou a
inclusédo de institutos de participacdo democratica no texto constitucional (Id., p.124).
O Congresso Constituinte aprovou, no primeiro turno, o referendo, o plebiscito, a
iniciativa popular e o veto popular, este ultimo rejeitado no segundo turno.

A "cultura politica" das elites, - a que se refere Benevides, - conservadora,
oligarquica, personalista e paternalista, presente entre os constituintes, ofereceu
ampla resisténcia a iniciativa popular. Essa mesma cultura, posteriormente, persiste
entre muitos parlamentares e € um entrave a participacdo efetiva do povo no

processo legislativo.

Mesmo assim, a autora cita que no inicio da década de 1990, ja
tramitavam no Congresso 16 projetos de lei para a realizacao de plebiscito, a maioria

sobre temas de defesa do meio ambiente. (Ibid., p. 127).

4 — A democracia participativa na atual constituicdo brasileira

A atual constituicdo estabelece a utilizacdo do plebiscito "(...) no art. 18, §
3°, como condi¢céo para incorporacao, subdivisdo ou desmembramento de Estados
para se anexarem a outros ou a formarem novos Estados ou Territérios federais,
(...); no art. 18 § 4°, para criagdo, a incorporacéo, a fusédo e o desmembramento de
Municipios (...)"; e, finalmente, no Art. 2° do Ato das Disposi¢cdes Transitérias para
qgue o eleitorado nacional definisse a forma e o sistema de governo que deveriam

vigorar no pais (ja realizado).

Os artigosl4, | e 49, XV previram ainda a possibilidade de consultas
plebiscitarias requisitadas pelo Congresso Nacional em assuntos de sua
competéncia que entenda seja necessario a decisao soberana popular.

A Constituicao Brasileira de 1988 optou pela teoria da soberania nacional,
com a possibilidade real de participacdo do povo no poder. Em seu art. 14 atribui
natureza juridica ao plebiscito e ao referendo, como instrumentos de exercicio da
soberania popular por seu proprio titular, gerando para toda a sociedade, e
principalmente aqueles que exercem o poder, limitacgbes e deveres a serem
observados (Soares, 1998, p.87).



Bastos e Martins (2004, p. 626) comentam que se fazem criticas contra a
convocacao dos eleitores para decidir sobre questfes que interessam a coletividade,
principalmente porque nao se promovem debates. Resume-se "a expressao laconica
de um voto global”. Mas, contestam, ressaltando: "Reconhece-se idoneidade para
que o povo escolha determinadas pessoas; nega-se-lhe, contudo, tal autoridade
guando se trata de decidir de maneira direta questdes o0 mais das vezes muito
complexas”. Mas defendem a democracia participativa ao lembrar Rousseau, que

era um critico do sistema representativo:

...0s deputados do povo ndo sdo nem podem ser seus
representantes, eles sdo unicamente seus comissarios; nada
podem decidir em definitivo. Toda lei que o povo néo tenha
pessoalmente ratificado € nula; ndo é uma lei. (Bastos &
Martins, 2004, p. 631).

Todavia, ndo foi a teoria do mandato imperativo que prevaleceu no

Estado Liberal, que preferiu 0 mandato representativo ou livre (Id., 2004, p. 632).

O plebiscito na Constituicdo Federal de 1988 foi instituido "ndo como
instrumento de direito das gentes, mas como meio de direito interno, como trabalho

complementar ao do legislador constituinte" (Cretella Junior, 1991, p. 1096).

A Lei n°® 9709, de 18 de novembro de 1998, regulamentou o artigo 14 da

Constituicdo Federal somente dez anos ap6s a promulgacao da atual constituicao.

Logo o primeiro artigo determina que "A soberania popular € exercida por
sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos...".

Cretella Junior (Id., p. 1092) questiona o termo soberania popular,
esclarecendo que "a manifestacdo livre da vontade do povo ndo é soberania,

embora decorra desta”. O termo correto, segundo ele, deveria ser vontade popular.

Ferreira (1989, p. 290 e 292) explica que "o sufragio universal ndo admite
nenhuma restricdo a capacidade eleitoral por motivo de nascimento, racga, riqueza ou
capacidade intelectual especial" e que o voto igual tem o mesmo valor no processo
eleitoral. Isto porque "o voto reforcado, de maior peso, espelha principios elitistas,
oligarquicos e aristocraticos, de prevaléncia de classes ou grupos sociais", 0 que

afrontaria o principio democrético.

No artigo 2° e paragrafos, a lei praticamente iguala o plebiscito ao
referendo, ressaltando como Unica diferenca a questdo do tempo, em que o

plebiscito é convocado "com anterioridade”, enquanto que o referendo o € "com

10



posterioridade a ato legislativo". Ambos tém como objeto a deliberacdo "sobre
matéria de acentuada relevancia, de natureza constitucional, legislativa ou

administrativa".

Nos artigos 4° e paragrafos 5° e 7°, ficam estabelecidas as regras sobre
"a incorporacdo de Estados entre si, subdivisdo ou desmembramento para se
anexarem a outros, ou formarem novos Estados ou Territorios Federais”, nao

deixando duvida de que se trata de objeto de plebiscito.

Ressalte-se o inciso IV do artigo 8° que determina a Justica Eleitoral a
incumbéncia de "assegurar a gratuidade nos meios de comunicacdo de massa
concessionarios de servico publico, aos partidos politicos e as frentes
suprapartidarias organizadas pela sociedade civil em torno da matéria em questao,
para a divulgacéo de seus postulados referentes ao tema sob consulta”.

E oportuno inserir o comentario de Bastos e Martins (2004, p. 627) ao
lembrarem que o advento da comunicacdo de massa atualmente favorece o acesso
a informacdo por parte dos cidaddos, o que em tese supera o problema do
agigantamento dos Estados modernos, que dificultaria o exercicio popular direto das
funcdes publicas, tendo em vista a necessidade de esclarecer a populacdo para o

Vvoto consciente.

No mais, percebe-se que a lei em andlise € bastante lac6nica e até
omissa quanto a utlizacdo, na pratica, desses importantes instrumentos de
participacdo popular, o que talvez, por isso, contribua para que seu uso ainda nao
tenha se efetivado, como seria desejavel.

Com excecao do instituto da iniciativa popular - esta, por sua vez, eivada
de dificuldades para sua efetivacdo - o povo fica a mercé da convocagdo por parte
daqueles que de fato detém o poder, ndo havendo na lei nenhuma determinacao
expressa de temas em que necessariamente deveriam merecer consulta popular, a

nao ser no caso ja comentado do artigo 4°.

5 — Proposta de reformulacéo da lei n. 9709, de 18 de novembro de 1998

11



A preocupacdo com o aperfeicoamento da regulamentacdo do artigo 14
da Constituicdo Federal se materializou através da Sugestdo n° 84/2004,
apresentada pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil - OAB, a
partir da proposta formulada pelo jurista e professor Dr. Fabio Konder Comparato,
cujo texto pretende a substituicdo da atual Lei n° 9709, de 18 de novembro de 1998.

O Anteprojeto de Lei mereceu parecer favoravel da Relatora, deputada
Luiza Erundina de Sousa, na Comissao de Participacdo Legislativa, em dezembro de
2004. Atualmente, tramita na Camara como Projeto de Lei n° 4718, de 2004,
encaminhado pelo deputado André de Paula, ex-presidente da citada comissao.
Sensiveis melhorias oferece o referido projeto de lei para permitir, de fato, o
exercicio da participagcdo popular prescrita na Constituicao.

A deputada Luiza Erundina, em seu parecer, refere-se ao fortalecimento
dos instrumentos constitucionais da democracia participativa com a sugestao
legislativa apresentada, que "rompe com a superficialidade existente", ao oferecer ao
cidaddo "mecanismos de participacdo direta e efetiva no exercicio do poder",

assegurando eficacia a esses instrumentos.

O texto final do Projeto de Lei disciplina a matéria, que é objeto de

deciséo soberana do povo, através do plebiscito:

Art. 3° O povo decide soberanamente em plebiscito:

| - a criagdo, a incorporagcdo, a fusdo e o
desmembramento de Estados ou Municipios, bem como a
criacdo de Territorios Federais, a sua transformacéo em Estado
ou reintegracéo ao Estado de origem;

Il - a execucdo de servicos publicos e programas de
acao governamental, nas matérias de ordem econdémica e
financeira, bem como de ordem social, reguladas nos Titulos
VIl e VIII da Constituicéo Federal;

[ll - a concessdo administrativa de servigcos publicos, em
qualquer de suas modalidades, bem como a alienacdo de
controle de empresas estatais;

IV - a mudanca de qualificacdo dos bens publicos de
uso comum do povo e dos de uso especial;

V - a alienagado, pela Unido federal, de jazidas, em
lavras ou ndo, de minerais e dos potenciais de energia
hidraulica.

Comparando ambos os textos, verifica-se que, além de ampliar a matéria

gue é objeto de plebiscito, estabelecida pela Lei n° 9709/98 - restrita ao inciso | -, 0
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Projeto de Lei n° 4718/2004 ainda o torna obrigatorio nos casos mencionados nos
incisos IV e V. S&o invalidados as leis ou atos realizados sem esta observancia.
Assim, "o plebiscito passa a ser fundamental instrumento de democracia direta”,

reconhece a deputada Luiza Erundina em seu parecer.

Importante destacar o inciso Il, pois fica claro que temas de relevante
interesse da populagcdo podem ser objeto de consulta popular, tais como o0s
estabelecidos no Titulo VIl - Da Ordem Econdémica e Financeira - envolvendo
assuntos de politica urbana, de politica agricola e fundiaria e da reforma agraria - e
no Titulo VIII - Da Ordem Social da Constituicdo Federal - que dispde sobre
seguridade social, educacao, meio ambiente e familia, dentre outros.

O Projeto de Lei € ainda inovador no que concerne a iniciativa do
plebiscito que "competirda ao Senado Federal, mediante resolucdo aprovada pela
maioria absoluta de seus membros, ou a cidaddos que representem, no minimo, dez
por cento do eleitorado de cada Unidade da Federacdo envolvida na decisao
plebiscitaria", no caso do inciso | (§81° do art. 4°). E nos casos previstos "nos incisos
Il e Il do art. 3°, compete a iniciativa ao proprio povo, ou a um terco dos membros
de cada Casa do Congresso Nacional" (Art. 6°). Dessa forma, o autor do Projeto
fortalece o instituto de iniciativa popular ao sugerir sua utilizacédo para a iniciativa do
plebiscito, disciplinando-a nos trés paragrafos do referido artigo. Mas permanece a
dificuldade para o pleno exercicio de direito da iniciativa popular, qual seja a da
exigéncia de um numero muito elevado de assinaturas, o que p6e em dulvida a

efetiva participacao popular.

A respeito do assunto, 0 autor da Sugestdo Legislativa comenta, em sua
justificativa, que a principal deficiéncia da lei atual € o fato de ter recusado "ao povo
soberano o poder de iniciativa em matéria de plebiscitos e referendos".

Outra inovacédo de destaque se refere ao efeito do plebiscito. Conforme a
analise empreendida no item 2, segundo Soares (1998, p. 80), o plebiscito é
consultivo, ndo obrigando os parlamentares a elaborar ou a aprovar um projeto de
lei. Seu efeito € apenas restritivo. No entanto, o Projeto de Lei garante o efeito do
plebiscito, ao determinar no 8 3° do art.4°: "Se o resultado da consulta popular for
favordvel a configuracdo politico-territorial proposta, ela ser4 objeto de lei
complementar”. E, nos casos previstos nos incisos Il e Il do art. 3°, "conforme o

resultado do plebiscito, os poderes competentes tomardo as providéncias
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necessarias a sua implementacdao, inclusive, se for o caso, com a votacédo de lei ou
de emenda a Constituicdo." (8 3° do art. 6°). Assim, o plebiscito passa a ter o
"necessario carater decisério e ndo mais o meramente consultivo”, explica o autor,

Dr. Fabio Konder Comparato.

A proposta de iniciativa popular legislativa é fortalecida, uma vez que tera
prioridade em sua tramitacdo no Congresso Nacional e, ainda, qualquer altera¢ao ou
revogacdo de lei oriunda de iniciativa popular ha de ser obrigatoriamente submetida

a referendo, acrescenta o autor em sua justificativa.

Por fim, merece ainda observar que, para efeito de divulgacdo e
propaganda sobre o objeto do plebiscito ou do referendo, também se estende a
utilizacdo gratuita dos meios de comunica¢do de massa (radio e televisédo) - além
dos partidos politicos - ao Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, a
confederacao sindical ou a central ou entidade de classe de ambito nacional, bem
como a associacgao civil registrada para atuar junto a Justica Eleitoral (Inciso Il do
art. 12 do Projeto de Lei). O projeto de lei, todavia, silencia sobre a questdo do
financiamento das campanhas, a origem dos recursos e a fiscalizagdo dos gastos
com a propaganda, bem como "a igualdade de tempo para os promotores e 0s
oponentes devidamente registrados”, conforme lembra bem Benevides, (1991, p.
192).

6 — Experiéncias e propostas de plebiscito apos a constituicdo brasileira de 1988

O Brasil vivenciou, em toda a sua histdria, apenas duas experiéncias de
exercicio da democracia semidireta, sob a forma de plebiscito. A primeira, ja referida
no item 3, foi anterior a Constituicdo atual, realizada em 6 de janeiro de 1963, de
forma casuistica, motivada por uma crise politica, e que, de fato, tratava-se de
referendo, uma vez que o parlamentarismo era o sistema de governo, cuja

permanéncia seria submetida a julgamento popular.

A questao foi posta a apreciacdo do povo sem ter havido "uma discusséao
doutrinaria em torno das vantagens e desvantagens dos dois sistemas de governo
..." (Figueiredo A. e Figueiredo M., 1993, p. 98). A campanha pelo ndo (contra a
permanéncia do Ato Adicional que criava o parlamentarismo) predominou, com o
apoio oficial e das principais associacbes empresariais, além dos grupos
nacionalistas e de esquerda, que acreditavam na maior possibilidade de um
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programa de reformas com o presidencialismo, explicam os autores citados. O
resultado foi de 9.457.448 votos contra o parlamentarismo e de 2.073.582
favoraveis.

Mas, a questdo voltou a cena politica com a atual Carta (1988) e foi
novamente objeto de consulta plebiscitaria, por forca do artigo 2° dos Atos e
Disposicoes Transitorias. O plebiscito estava previsto para o dia 7 de setembro de
1993, tendo sido antecipado para 21 de abril de 1993, em funcdo da reforma
constitucional que deveria acontecer em outubro, e que adaptaria a Constituicdo ao
sistema escolhido.

Nesses dezessete anos apés a promulgacdo da Constituicdo, essa foi a
primeira e Unica experiéncia de plebiscito, quando os eleitores ratificaram o sistema
de governo presidencialista (55% dos votos), além de confirmarem a forma de
governo republicana (66%). A abstencéo foi um recorde: 25% (Jornal A Razao, mai.
2003).

A professora de Direito Constitucional do Departamento de Direito da
Universidade Federal de Santa Maria, Deisy Ventura, coordenadora do projeto de
elaboracdo da "Cartilha do Plebiscito" na época, em entrevista concedida ao jornal A
Razao, fala sobre o momento politico em que ocorreu o plebiscito:

... em 1993, havia uma parte da elite politica brasileira,
como o Ulysses Guimardes, o Mario Covas e outras figuras
importantes do PMDB e do PSDB que eram parlamentaristas e
gue estavam aptas a formar um sistema parlamentarista para o
Brasil. Mas ndo havia de forma alguma essa convic¢ao. Havia
setores da populacdo que apoiavam essas figuras, mas néao
apoiavam o parlamentarismo exatamente. Confiavam, como o
povo tende a confiar nas suas elites, para achar um modelo
adequado.

Em 1988 o Ulysses e o Covas reconheciam que o Brasil
ndo tinha maturidade institucional para adotar o
parlamentarismo porque nos teriamos quedas sucessivas de
gabinetes, que iriam repercutir sobre a estabilidade econémica
do Brasil. A instabilidade politica geraria instabilidade
econOmica e, por isso, seria inconveniente para nés, em 1988,
estabelecer a democracia no sistema parlamentar.

E ndo somente isso, as proprias forcas politicas do
Brasil, o conservadorismo da elite, tudo conspirou para que a
idéia da frente parlamentarista de que em cinco anos nés
teriamos alcancado a maturidade democratica fracassassem
totalmente.

N&o se pode dizer que ndo houve orientacdo aos eleitores sobre a maté-
ria a ser decidida por plebiscito em 1993. Os documentos informativos sobre formas
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e sistemas de governo, coletados pelo Arquivo Histdrico por ocasidao das discussfes

acerca do Plebiscito daquele ano revelam que foram publicados, entre 1986 e 1993,

29 documentos diversos referentes ao Plebiscito; 42 documentos diversos sobre a

Monarquia; 20 itens do jornal Cara e Coroa, do Movimento Parlamentarista Monar-

quico; e 120 recortes de jornais diversos sobre o Plebiscito de 1993, organizados pe-

lo Prof. Galba Di Mambro e a estagiaria Nilma Ferreira de S& (Arquivo Histérico da

UFJF).

Houve também a participacdo de varias instituicdes, como a Universidade

Federal de Santa Maria, que elaborou uma cartilha sobre os temas. Sua autora, a
professora Deisy Ventura, comenta:

A primeira edicao teve 5 mil exemplares. E se esgotou

de uma hora para a outra. O MEC teve noticia da existéncia

destas cartilhas e apoiou uma segunda edicdo que teve 100 mil

exemplares com o apoio do Ministério da Educacdo, e que

circulou em escolas, associacbes de moradores, comunidades

de base, andou por essas pessoas que realmente estavam

tentando contribuir para o esclarecimento da populacéo.

(Entrevista concedida a Marilia Denardin Budd, Jornal A Razéo,
mai. 2003).

No entanto, a professora considerou que, embora as pessoas ficassem
provavelmente interessadas, ndo dispunham de uma bagagem cultural que Ihes
permitisse compreender as condi¢cdes que estavam ali colocadas.

Todavia, ndo parece que o tema esteja definitivamente esgotado, pois ja
h& no Senado Federal uma Proposta de Emenda Constitucional - PEC, de autoria do
senador Antero Paes de Barros, para que se altere a Constituicdo Federal, a fim de

instituir o sistema parlamentar de governo (PEC 7/2004).

De modo geral, ao final da legislatura sao arquivadas todas as
proposi¢cdes em tramitacdo no Senado, segundo o Regimento Interno (Art. 332).
Ainda assim, sdo muitas as proposi¢des de plebiscito, em tramitacdo no Congresso
Nacional, ap6s a Lei n° 9 709/1998, que regulamentou o artigo 14 da Constituicdo
Federal. S6 no Senado Federal ha 17 projetos em tramitacdo, conforme especifica o
Quadro 3.
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Quadro 3 — Proposicdes de consulta plebiscitaria no Senado Federal

TEMA QUANTIDADE
Criacdo de estados e territorios 5
Desestatizacao de hidrelétricas 2
Suspensdo das negociacdes para o ingresso do Brasil na 1

alca pelo prazo de 20 anos

Transposicdo das dguas do rio Sdo Francisco

Manutencé&o do instituto da reeleicéo

Porte e guarda de armas de fogo

Horério de verdo no Brasil

3
1
Autonomia do Banco Central 1
1
1
1

Remuneracdo de vereadores em cidades com até 15 mil
habitantes

Diversos temas (Senador Camata) 1

Fonte: Senado Federal, Secretaria Geral da Mesa.

Na Camara dos Deputados, mais de uma centena de proposi¢coes deram
entrada nos ultimos sete anos. Destas, quase a metade foi arquivada, e cerca de
duas dezenas tratam de alteracbes na legislacdo sobre a participacdo popular.
Quanto as demais, predomina o tema de desmembramento e criacdo de Estados e
Territérios. Mas também h& propostas de consulta plebiscitaria sobre priséo
perpétua e pena de morte, alteracdo da maioridade penal, interrupcdo da gravidez,
reforma politica, regime de previdéncia social, alimentos transgénicos, a questao do
petréleo, ingresso na Alca, a divida externa e manutencdo de acordos internacionais
com o Fundo Monetario Internacional - FMI, dentre outros.

Entre aqueles relacionados no quadro 3, vale destacar o Projeto de
Decreto Legislativo - PDS 1494/2004, de autoria do senador Gerson Camata, que
requer consulta plebiscitaria para outubro de 2005 sobre diversos assuntos, quais
sejam:

| - legalizacéo do aborto;

Il - adocdo do financiamento publico das campanhas eleitorais;
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[l - unido civil entre pessoas do mesmo género;
IV - fim do servigo militar obrigatorio;

V - fim do voto eleitoral obrigatério;

VI - reducéo da maioridade penal;

VII - reeleicéo de chefes de Poder Executivo.

S&o da area do Direito Civil os temas |, lll, IV e VI, todos muito polémicos,
"sujeitos a ataques e defesas veementes" (Peres, 2004), principalmente quanto ao
aborto e unido civil entre pessoas do mesmo género, como realgca o senador
Jefferson Peres, a quem coube relatar sobre o projeto e emitir parecer. Por isso,
embora de significativa relevancia, a complexidade das questbes e a diversidade
dos temas recomendam que seria mais conveniente e prudente realizar tais

consultas em momentos diferenciados.

Os demais temas séo relativos as questdes eleitorais, com um acumulo
de discusséao e reflexdo, que, segundo o relator, sdo suficientes para submeté-los a
consulta popular, aprova o senador Jefferson Peres. Mas, ao fazé-lo, insere mais um
topico no projeto - o0 do desmembramento do Municipio do Rio de Janeiro do Estado
homonimo, para recriar o Estado da Guanabara. Diante disso, a Presidéncia da
Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania concedeu vista coletiva aos

senadores, 0 que gerou voto em separado do senador Siba Machado.

Jefferson Peres, que havia considerado demasiado convocar o eleitorado
nacional para decidir sobre as sete questdes, de uma s6 vez, acabou por retardar a
tramitacdo do projeto, ao propor substitutivo, incluindo um tema totalmente alheio
aos propostos por Gerson Camata. No substitutivo, porém, Jefferson Peres fixa o
prazo de um ano para realizagdo do plebiscito, a partir da publicacdo do Decreto
Legislativo.

No Voto em Separado de Siba Machado, este prazo é dilatado para dois
anos, e inclui os temas de direito civil, propostos por Camata e protelados por
Jefferson Peres, além da recriacdo do Estado da Guanabara. Por outro lado, retira
as questdes de reforma politica, que ja haviam sido aprovadas pelo relator, sob o
argumento de que poderéo ser futuramente objeto de referendo, uma vez que séao
questbes que vém sendo debatidas pelo Congresso Nacional e amplamente

discutidas em diversos estados da federacdo. Com isso, o projeto de Gerson
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Camata se esvazia e da lugar a um tema que nada tem a ver com o original, que é a

criacao do Estado da Guanabara.

Diante do impasse, a Comissdo de Constituicdo e Justica do Senado
Federal decidiu criar um grupo de trabalho para discutir uma proposta de consenso
para a realizacdo de consulta popular sobre temas que estdo, segundo o senador
Camata, "ha até 20 anos aguardando deliberacédo do Congresso"” (Jornal do Senado,
09 jun. 2005).

7 — CONCLUSAO

A possibilidade de participacdo popular na atividade legislativa, através
dos instrumentos concedidos pela Constituicdo Federal em seu Art. 14, tem sido
pouco explorada e sao restritivas as condi¢cfes para seu exercicio. O unico plebiscito
realizado a partir da promulgacéao da atual Constituicao foi o de 1993, em obediéncia
ao disposto nos Atos das Disposi¢des Transitorias, conforme analisado no item 6.

Ha obstaculos & disseminacédo e a expansao da participacdo popular que
podem ser explicados pelo corporativismo e conservadorismo existentes. Sao

fatores culturais que ndo podem ser ignorados.

O corporativismo, presente cada vez mais na composi¢cao do parlamento,
bem como o lobby, exercido por fortes grupos de presséo junto aos parlamentares,
em defesa de interesses particulares (participacdo corporativista seletiva) que
atentam contra os interesses da maioria da populacao (res publica), por sua vez, se

confrontam e fragilizam o potencial da participacao popular de massa.

Haja vista que temas de enorme interesse da populacdo estdo ha anos
aguardando deliberacdo do Congresso. Desde 1946, com a instituicdo do plebiscito
na Constituicdo, até a atualidade, existem temas recorrentes que s&o
sistematicamente protelados. No entanto, assuntos, quanto mais polémicos, e que
nao encontram consenso no parlamento, mais precisam ser submetidos a decisao

popular.

O corporativismo crescente - representado por grupos religiosos no
Parlamento - e a pressao exercida pelas instituicbes catolicas e protestantes podem

ter motivado Camata a concordar em retirar de seu projeto de decreto legislativo, os
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temas que provocam "polémicas religiosas" quais sejam os que tratam do aborto e
da unido civil entre pessoas do mesmo género, conforme comenta o Jornal do
Senado (9 jun. 2005).

O conservadorismo € outro obstaculo ao direito de participacdo do
cidaddo. Ndo se removem os empecilhos a participacdo popular ou ndo se
introduzem mudancas capazes de agilizar e de se efetivar, como pratica sistematica,

essa participacao que legitimaria, inequivocamente, as decisdes legislativas.

Contudo, surge uma esperanca de mudanca, com a proposta de
reformulacdo da Lei n° 9709/98, apresentada pelo Conselho da Ordem dos
Advogados do Brasil que amplia a participacao popular, conforme analisado no
Capitulo 5.

Alguns parlamentares elogiam a iniciativa da OAB, como o ex-presidente
da Comissdo de Legislacdo Participativa do Senado, Magno Malta (Jornal do
Senado, 20-26 dez. 2004, p.3). Mas ha aqueles que avaliam com cautela o projeto,
conforme posigéo do senador Jefferson Peres:

Voto a favor, mas tenho davidas sobre a eficacia, porque acredito
no plebiscito como instrumento que deve ser usado excepcionalmente, ndo
podendo ser banalizado, [acrescentando que] fica dificil para a populacdo
se manifestar, porque ela pode ser facilmente manipulada [e que] os parla-
mentares foram escolhidos representantes do povo para examinar temas
complexos que exigem seriedade e amadurecimento na avaliagdo.

Esta postura pode estar fundamentada em estudos e pesquisas efetuados
sobre a relacdo entre o nivel de instrucdo do eleitor das camadas populares, que
constitui a grande maioria no pais, e sua capacidade de votar conscientemente.
Segundo Reis e Castro, 1992, (citados por Avelar 2000, p.200), o eleitor "esta muito
longe de ser um modelo de autonomia, lucidez e informacéo, apresentando imagens
de pouca sofisticacao cognitiva e ideoldgica, sujeitas a perturbacdes circunstanciais”.

Esta visdo, na verdade, se consolida como um preconceito, cuja
manutencdo interessa aos politicos conservadores, que exercem um estilo de
politica tradicional em que "o poder é altamente concentrado, 0 acesso as arenas de
decisao politica é restrito, os canais de representacdo politica sédo hierarquicamente
organizados e 0s niveis de competi¢cdo politica sdo estritamente regulados" (Id. p.
200).

O plebiscito no Brasil ndo desperta polémicas quando se trata do

desmembramento e criagdo de novos territorios, estados ou municipios. Pelo
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contrario, até ha grande numero de projetos neste sentido. Esclarecedora pode ser a

forma como Avelar (Ibid., p. 219-220) finaliza seu artigo, ao assinalar que "os

municipios continuam se desmembrando, como um dos recursos das elites

tradicionais para manter o eleitorado sob liderancas de tipo clientelistico, retardando
a passagem (dificil) para a cidadania". E conclui argiindo:

Para as proximas eleicbes de 2000 quanta mudanca

pode ser esperada sem a expansao da organizacdo politica

fundada em focos coletivos de interesse, que incrementa a

consciéncia dos direitos sociais e politicos da populacao, e com

os eleitorados dependentes e que ndo tém outra opcdo sendo
a do imediatismo politico?

A preocupacdo com o fato de que a modernizacdo politica seja muito
lenta esta presente nas indagagcfes de Avelar, que continuam validas, para as

proximas eleicdes de 2006.

E preciso cuidado para ndo se deixar levar pelo "circulo vicioso". Retardar
0S avangos possiveis de participacdo popular sob o argumento da ignorancia da
maioria da populacéo é negar que os institutos de democracia semidireta contribuem
para a educacdo politica do povo, constituindo-se em verdadeiras escolas de
cidadania.

Benevides (1991, p. 197) cita uma pesquisa sobre "cultura politica e
consolidagdo democrética no Brasil' que revela um dado interessante: "a
participacdo da populagdo nas decisBes € vista com menos fervor pelos mais
escolarizados do que entre os demais de baixa escolaridade”, embora
paradoxalmente, mesmo valorizando a participacéo, estes acham que pouco influem

na politica.

A questédo remete para a importancia da escolarizacdo formal a fim de
equipar o cidaddo dos saberes e informacdes necessarios a expansado das formas
democraticas de vida, mas ndo é garantia de sua adesdo substantiva a elas. No
entanto, a efetiva discussao publica sobre questdes de interesse popular, promovida
nas campanhas de divulgacdo das idéias em causa, € decisiva para a educacao
politica do cidadéo, afirma Benevides (Id., p. 198).

A assertiva da autora supracitada é corroborada por Martins Junior e
Dantas (2004), apds analisarem pesquisa sobre o indice de participacdo politica da
populacdo brasileira e sua relacdo com a educacédo. Concluem que apenas 2,5

milhdes de brasileiros procuram informacéo e participacdo e que, "levando-se em
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consideracdo a natureza mais pensavel do sufragio universal, do principio do one
man, one vote, one value e a obrigatoriedade do voto no pais, o problema da
educacdo precisa ser rapidamente resolvido". Para enfatizar a esséncia da
educacao civica, citam Robert Dahl (2001):

Tal instrucdo € conseguida nos meios formais de
educacdo, na ampla disponibilidade da informag&o pertinente
nos meios de comunicac¢do, na atuacdo dos partidos politicos
(sobretudo nas democracias mais avancadas) e nas
associacfes organizadas das quais os cidaddos fazem parte
ou se aproximam. Ela é indispensavel ao pleno funcionamento
da democracia, ficando clara a necessidade de atuacdo e

busca de informacdo por parte do cidadao. (Martins Janior e
Dantas, 2004).

Assim, a hipétese que norteou este artigo se consolida, ao verificar que a
democracia participativa é viavel, na medida em que a educacdo politica, com
equilibrio de forcas entre aqueles que detém o controle da opinido publica, nas
campanhas que precedem a decisédo popular, através dos institutos do plebiscito e
do referendo, possibilitam o voto consciente.

Para garantir que a participagdo popular se efetive e que sua
manifestacdo através do voto seja consciente, considera-se fundamental a
reformulacdo da lei que regulamenta os institutos de democracia semidireta,
estabelecidos pelo artigo 14 da Constituicdo Brasileira, conforme proposta pelo
Conselho da Ordem dos Advogados do Brasil, acrescida pelo detalhamento sobre o
financiamento da divulgacéo e igualdade de tempo de uso da midia por defensores e
oponentes das idéias postas a apreciacdo popular, por ocasido do exercicio do

plebiscito e do referendo.
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