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Introducdo

A representagio e o exercicio da participacdo papular no
Estado contemporfneo, cuja complexidade de relacdes torna a
propria construcio democratica tdo dificilmente viavel, sio ques-
toes de fundo, que emergem a cada passo ensaiado no sentido de
se aperfeicoarem instituigdes para a organizacio de uma sociedade
justa e estruturada de modo legitimo pelo povo.

O conceito de representacio politica, a forma de seu exercicio,
a extensao de seu consentimento, contudo, nio sdo problemas
solucionados, conquanto sejam objeto freqiiente de estudos e expe-
riéncias. -
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O préprio acoplamento dos conceltos de representagéio e reall-
zacéio democrética coloca um primeiro embarac¢o, demandande um
fino trabalho de alinhamento de idéias e modelos politicos, a fim
de que se néo esvazie a democracia pela substitvicao do represen-
tado, tampouco se extinga a representagiio ao argumento de uma
mais eficiente democracia por via direta, de ndo muito fécil
ocorréneia. :

A representacéo, como instrumento aperfeigoador do principio
democratico, tem espago garantido em todas as ordens estatals
contempordneas. Mas a sua utilizagéo, tantas vezes viclada, tem
colocado em questfio o seu futuro, de menos segundo os figurinos
até aqui conhecidos e experimentados.

Ademais, a tecnologla disponivel no Estado, e por ele grande-
mente utilizada, faz com que se retome o ideal de democracla
direta, alterando a importdncia dos mecanismos de representagio
empregados ¢ até aqui tidos como insuperaveis. £ que os instru-
mentos tecnologicos propiciam o conhecimento imediato de opina-
mentos simultaneamente oferecidos em locais e situagdes distintas,
permitindo, ainda, a apurag¢éo final das manifestagdes em parco
espago temporal.

De outra parte, os sistemas de representacdc partidaria tém
sido diuturnamente questionados, na atualidade, pela sue estreita
ligacdo com a tipologla dos sistemas partidarios e o seu engaja-
mento nos regimes politicos, os quais passam por cerrado debate.

A discussiio travada em torno do trindmio “povo-representa-
gao-democracia” assume posicdo de inconteste relevo no presente
momento por que passa 0 Estado brasileiro, quando a socledade
nacional, desestimulada por modelo constitucional de representagéo
falho, ineficaz e imprbprio, e por experiéncias autoritaristas que
se acumulam periodicamente, repensa a sua ordem juridica e o
seu modelo orgéanico estatal.

Esta reflexéio tem como ponto nodular exatamente & questao
relativa &4 representacdo popular no processo de formac¢io da von-
tade estatal, vale dizer, a forma do exercicio democratico da socie-
dade, porquanto o principio democratico, a direciphar normas &
embasar instituicdes, nao é, em si, objeto de controvérsia. A sua
realizacdo, contudo, de t@o penosa e obscura pratica nc Brasil,
constitui o nticleo do processo constituinte vivido na atualidade.

Cumpre sublinhar, alids, que, se o debate sobre o tema ganha
foros de importancia e urgéncia no momento nacional, a sua rele-
véncia, até mesmo em paises distanciados de rupturas constitu-
cionais, como v.g. os Estados Unidos, Inglaterra ou Franga, emerge
limpido ao sabor das transformacgfes socio-politicas, no bojo das
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quais sobrevém novas propostas concernentes ao exercicio do prin-
cipio democratico e ¢ seu sentido como inspirador de todas as
instituicoes.

Dai & necessidade de estudos nos quais se debruce cada vez
mais sobre o tema, de molde a que novas construgdes surjam no
direito, a assegurar melhores formas de representagéo politica para
a elaboracdo de modelos democraticos mais esmerados.

A proposta democrdtica e a participagio popular na formacdo e
dindmica da vontade estatal

“Forcar os homens g algo de inconve-
niente mao parece razodvel.”

HOOKER

O principio democratico, a animar diferentes modelos politicos
e orientar, de maneira variegada, governos e economias contem-
poraneas, traz em seu conceito a equaglo pesquisadora do equili-
brio entre uma atuacfo estatal eficiente intensa e legitima e uma
autoridade governativa conciliada com a necessidade de liberdade
dos governados,

A concepcido democratica terd sido, talvez, a tentativa de se
construir a grande revolugdo social da histéria: aquela fulcrada
na certeza de que os homens nascem livres, porém desiguais, mas
que a sociedade somente poders vir a ser justa quando construir
8 igualdade social fazendo com que o sentido de justica anime a
organizacao estatal,

Impelida pelo objetivo de realizar o bem comum, conceiio
social que busca a realizagdo do ser humano integral em sua di-
mensdo livre e singular, a sociedade constrdi a sua idéia de justica,
e faz-se tanto mais democritica quanto seja capaz de tornar pro-
pria e eficaz esta idéia para o maior nimero de pessoas integrantes
da experiéncia politica.

O contetido do justo, 4 sua vez, para submeter a convivéncia
social, havera que se formalizar no continente da norma juri-
dica (1). A norma é a expressio maior do direito, e norma legitima
é a que formaliza o direito da sociedade na busca de aperfeicoa-
mento da justica tal como por ela concebido num dado momento
histérieo.

Se a proposta democratica é uma senda pensada para o atin-
gimento da realizacdo da idéia de justiga social, o elemento pri-
mario e imprescindivel nela contido & o da sociedade participante.
E o povo o ativador da dindmica estatal, constituinte da ordem

(1) Neste senlido MATA MACHADC, Edgard Godoi. Flementos de Teoria
Gergl do Direito, Belo Horizonte. Ed. Vega: S.A., s5.d., pp. 22 ss,
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juridica e dirigente da estrutura buroeratica esbocada, sendo este
aparelhamento institucional o envoltdrio da sociedade, que se
movimenta historicamente nas lindes da estabilidade, em cuja
esfera se organiza e avanca.

A evolucdo social aspira & justiga, e esta depende de uma
ordem legitima, a qual ndo se encontra senéo numa ordem estatal
democratica. Por isso, a participacao popular na formacio e dina.
mica da vontade estatal € imperiosa para a concepgio do modelo
de vida sdcio-politica democritico.

A democracia esta no todo social. E asstm ocorre porque € no
povo, em sua integralidade, que repousa a esséncia do principio
democratico, qual seja, a liberdade, cujo exercicio, na marche da
convivéneia social, perquire a conforma¢éo de valores na busca do
justo.

Sendo & liberdade singularidade de todos e de cada um dos
membros da sociedade, néo se pode dar que a forma do seu exer-
cicio emane do pensamento de poucos, que detenham melhores
condic¢des de dirigir, pois nunca serd ela melhor que o pensamento
resultante da totalidade dos titulares do primeiro valor a amoldar
as instituicdes estatais democriticas. Em verdade, nem se tem
conseguido, na etapa histérica que atravessamos, concluir-se pelo
governo dos melhores, mas daqueles que mais tém e que se arvoram,
entdo, em empresarios do povo e senhores do Estado, constituindo,
sempre, oligarquias populistas sem coragem de afirmarem o ver-
dadeirc movel e fim de sua atuagio governativa, de cunho absolu-
tamente particularista e antidemocratico.

Pensava ARISTOTELES que “‘a verdadeira diferenca entre a de-
mocracia € a oligarquia estd na pobreza e na riqueza: ... a opu-
léncia pertence a alguns, mas a liberdade pertence a todos” (%),

O prineipio democratico tem sido trabalhado no sentido de
maior realiza¢io, & proporc¢éao que espraie uma faixa mais extensa
do exercicio das liberdades na sociedade, a fim de que o0s seus
membros obtenham um grau de aperfeigoamento pessoal gue seja
partilhado em iguzal nivel com toda a ¢oletividade. Justa serd a
sociedade que realize a partilha de bens, & propiciar a cada qual
0 recebimento e a possibilidade de elaboracéo, individual e social,
das condigbes para ser, com liberdade e seguranca, todza a sua
personalidade.

E como, se 2 liberdade é plena, o seu exercicio é relacional e
limitado, faz-se mister que os titulares desta tendéncia humana
a elaborem juridicamente, convertendo em direito a manifestacio
possivel e necessaria, pelo menos minimamente, da forma do seu
gozo.

(3) ARISTOTELES. A Politica. Sio Paulo, Atenss Editora, s.d., p. 107
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A elaboracdo desta ordem juridica hai de se dar, num Estado
democratico, pela voz do povo, sendo de se relevar, contudo, que
nfio fermina a participacdo popular no momento de formacéo do
ordenamentc normativo, vez que deve ser ela continua, impres-
cindivel e integral.

Todavia, ha que se acentuar tal aderéncia no processo forma-
tivo do sistema juridico, porque, a partir da positivapdo da ordem
normativa, é que prossegue a evolugao estatal, pelo que o momento
fundamental do exercicio democratico da sociedade & o da defini-
cdo do ordenamento do direito.

Disto decorre o mérito enorme que tem sido conferido poar pen-
sadores 2 atuacao do povo na configuracio da ordem juridica, esta
nao apenas representando a legzlidade da crganizacéo estatal, mas,
principalmente, a legitimidade do crdenamento constituido do
direito, em consonancia com o qual se desempenha o governo da
sociedade.

Representacdo popular e natureza do principto democrdtico

“Este poder legisluiivo ndo € somente
o poder supremo dqg comunidade, mas
sagrado e inallerdvel nas mdos de quem
a comunidade uma vez o colocou; nem
pode quaiguer edilo, de guem gquer gque
seja, concebido por qualquer maneira ou
apoiadg por gualquer poder que seja, ler
a forga e a ovrigacdo da lei se ndo tiver
a sancdo do legislador escolhido e nomean-
do pelo piblico, porque sem isto a lei
néo terta o gue é nbsolutamente neces-
sarico & sua nntureza de lei: ¢ consenti-
mento da sociedtde sobre o Qual nin-
guém tem ¢ poder de jazer leis sendo
ror sex proprio consentimenio e pela
autoridade dele recebida.”

LOCKE

Sempre se votou inexcedivel prestigio s funcdes legislat'vas
de um Estado — seu exercicio, forma e titular e sua repercussio
sobre a scciedade,

8ob a infiuéncia de tal crédito alicercaram-se as tipologias
das formas de governo e a dos regimes politiccs, tomando-se sem-
pre como pontc de partida a auto-organizacdo da sociedade for-
malizada a‘través da positivac@o de uma ordem juridica (*).
(2)» Cf. LOCK, Jorn. Segundo Troatado sobre o Cloverno Civil. Sio Paulo, Abril
Cultural, 1976, p. 91.

Asseverava LOCKE gue: "O Poder Legislalivo € o que fem o direito de esla-
belecer como se deverd ulilizar o forca da comunidade no sentwdo de nrever-
vagdo dela propria ¢ dos seus membros” (Idem, 1hidem:.
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Os fautores desta ordem, em asua categoria primaria, sdo os
tituiares de um poder politico supremo: o de normativizar as con-
dutas sociais sob o influxe de um poder politico instituido. E a
fungéo especifica de expedir normas legais fol sempre pensada,
numea perspectiva democratica, como sendo inerente ao povo.

Assim, ao se referir as formas de governo, explana Cicero:

“Cada forma de governa... recebe seu verdadeire
valor d& natureza ou da vontade do poder que a dirige. A
liberdade, por exemplo, 36 pode existlr verdadeiramente
ande o pove exerce a soberania” (4).

A experiéneia politica da Grécia, mais que a de Roma, exem-
plificava & encarnaciio do poder legislativo na assernbléia de cida-
déos ativos (ekklesia), que, reunidos em praca piblica, votavam
suas decisdes politico-normativas soberanamente, realizando um
modelo de democracia direta (). :

Como o conceito de cidaddos ativos modificou-se historica-
mente no sentido de fazer nela ccnter sempre uma parcela mais
extensa da comunidade politica, chega-se ao Estade Moderno com
a. coneepgao de que a diminuta easta, encerrada no Poder, a ditar
a ordem normativa, imperativa e impositiva, & sociedade néo consul-
tada, néo satisfaz ao preceito democratico que, por conveniéncia
de algumas categorias sociais e conseiéncia mais desenvolta e vigi-
iante de outras, cometa 8 esbogar-se na forma hodiernamente con-
cebida e a forjar a impulsdo popular que levaria ao processo revohi-
cionario dos séculos XVII e XVIII

O espagco da participacdo popular na estruturagao orginica
e desenvolvimento das atividades estatais colocou-se, entdo, como
questdo inadidvel, pelo que volfou ela a ser cuidada de maneira
obsessiva e reiterada pelos pensadores daqueles periodos.

Em fins do século XVII, Joun Locxe acolhia a tese da defini-
¢éo de um orgao estatal com a fungdo precipua e proviséria de
legislar, exercitando, entdo, o poder soberano como representante
da comunidade politica. Tal 6rgao atuaria como um corpo repre-
sentative da comunidade, da qual recebia a autoridade e o consen-
timento, elementos de validade da produco legislativa.

A impossibilidade de fazer condugir este processo de forma
direta pela comunidade politica [az engajar-se, na vers@o politica
do pensador inglés, o instituto da representacao.

(4) CICEROC. Da Repiblica. Rio de Janeirg, £4. Oure, sd., p. 37

{51 Segundo LOEWENSTEIN, a forma incontida e incontroldvel do exercicio do
poder soberano, assim detido pelos gregos, conduziv & decadéneia do regime,
“Log ventajas de la democracia directa griepn se convertieron en vicios,
teniendo gQue jracasar al final por mostrarse el pusblo incapaz de refrenar
su propio poder soberano” (Teoria de la Constitucién, Barcelonn, Ariel, 1976,
p. 156,
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Este nao era inédito, havendo mesmo autores que vistumbram
a sua pratica no Estadoe Antigo (%), enguanto outros situam suas
primeiras experiéncias na Idade Média ('}, e outros, ainda, datam
a sua lixacao conceitual, a rigor, no século XVIIL quando, na forma
da licdo de MicuEL REALE, “se opera uma discriminacio, nem sem-
ore bem consistente, entre trés problemas ou trés realidades funda-
mentais: a discriminacao en‘re scciedade civil, Estado e sobera-
nia (%),

Em efeitc, no sécule XVIIT, ganha contornos relevantes a idéia
da representacao politica, eis que, se garantisse ela, realmente, a
participagac popular na tomada de decisoes legais fundamentais
do Estado, solucionado estaria o »nroblema da dissociacéo entre
aglele e a sociedade politica, cujo disfanciamento equivale a uma
rmanifestagio de regimes autoritarios, entfio contrastados.

Dai ¢ usc do modelo representativo como pedra de toque das
‘ormas equilibradas e boas de governo, tal como demonstira o quadro
cferecido por MONTESQUIEU, numa nova visdo polibiana de Cons-
tituicdo Mista, assim expressa em Do Espirifo das Leis:

“Comme, dans un Etat libre, fout homme qui est
censé d’avoir une ame libre doit étre gouverné par laj-
méme, il faudrait que l¢ peuple en corps efit 1a puissance
législative. Mais comme cela est impossible dans les gran-
ds Etats et est sujet a beaucoup d’inconvenients dans les
pesits, i1 faut que le peuple fasse pour ses représentants
tout ce qui'il ne peut faire par lui-méme” (*).

Se Rousseay, idealizador da soberania do povo gae iria influ-
enciar a etapa posterior do processo revolucionario francés, excluia
2 representacdo como forma factivel de se aperfeigoar a vontade
geral, que deveria estar sempre nas maos do povo, € certo ter ele

{6) FISCHBAC Apud CUNHA, Fernando Whitaker da. Representaglo Politica
e Poder. Ric, Freitas Bastos, 1981, p. 42

(7v FISCHBAC Apud CUNHA, Fernando Whitaker da, Representugio Poilftica
e Poder. Rio, Freitas Bastos, 1581, p. 42,

(8) “A Teoria Juridica da Representacio Politica ho Direito Constitucional”, in

Modelos Alternativos de Representacio Politica ne Brasil e Regime Eleiloral.
1827-1821. Cadernos da UnB, Brasiliz, Ed. Universidade de Brasilia, 1981,
p. 39,
Segundo o mestre paulista, “Esses discnssoes em torno do problema ¢ que
deram luger éguilo gue foi chamado, com certa convenc¢do, teoria cldsyica
da represeniqclo politica, que vai, digamos assim, do século XVIH ¢ Segunda
Grande Guerra, dando-s¢ wma mceior jdelurg propriamente no interregns
entre ot dois grandes conjlilos internacionais” (idem, ibhidem’.

{9 MONTESQUIEU. De I'Esprit des Lois, Livre X, Cap. 5, in: “(Euvres Com-
plétes”. Paris, Aux Editions Seuil, 1964, p. 587.

Afirma equele pensador, ac prosseguir em suas ilagdes sobre a tecessi-
dade da representacio, que “Le grand avantape des représenfants c'est qu'ils
sont capables de discuter les efjaires. Le peupie n'y est point du toul propre,
ve qui forme un des grands inconvenients de la démocratie”. (Idem, lbidem).
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atestado a necessidade de se conceder a umsa pessoa a fungéo de
legisiar, a qual ndo poderia ser continua e diretamente exercida

pelo povo:

“Os particulares véem © bem que rejeitam, o publico
deseja 0 bem que nao vé, Todos igualmente necessitam de
guias, é preciso obrigar uns a conformar suas vontades
com sua razo, é necessario ensinar outrem a conhecer ¢
que pretende... Eis de onde nasce a necessidade de um
legislador” (19).

Na esteira destas idéias, que influenciavam as instituigdes em
profundo processo de mutacfio, insculpiu-se na “Declaragdo dos
Direitos do Homem e do Cidadfo”, dirigida, curiosamente, “aos
representantes do pove francés”, artigo enunciando gque:

“La lol est l'expression de la volonté générale; touts
les citoyens ont droit de comcourlr personnellement, ou
par leurs représentants, & saformation” (art. VI).

A teoria juridica da representac¢fio politica adquire, assim, a
partir deste acontecimento, lineamento préprioc e conceituacéo
singuiar, fulcrada na nogio de mandato e delegagéo.

Representacio, ensina Ducult, “réduite a ses éléments sim-
ples, ... est la sitnation dans laquelle un ou plusieurs individus
exercent les fonctions étatiques au nom d'un ou plusieurs individus
qui détienent en fait la plus grande force, la force gouvernan-
te” (11},

Engendrada sob o signo das teprias contratualistas, que da
Idade Média ac Renascimento sedimentam pensares a dominar o
universo conceitual oitocentista, & representacio politica tol expli-
cada, entdo, como se fora um mandatp, decorrente da delegacgo do
titular do poder a oufrem, que o exercitarie nos restritos limites
da delegacéio recebida. Esta delegacdo, contudo, néo distanciaria o
titular do poder do seu exercicio, vez que o mandato poderia ser,
a qualquer tempo, revogado, retomando-0 0 mandante.

Esta teoriz, acerbadamente contestada. foi acs poucos sendo
abandonada a4 medida que se fol assentando ser a Nag¢io, e depois
o povo, o titular da soberania, e nfo cada individuo isoladamente
considerado. Se ao Estado é que se atribui a qualidade da sobe-
rania — tal como estatuide na douirina juridica do inicio deste
século por, dentre outras, JELLINECK ('?) -—, ndo mais se comporta
0 regime da representacio nos parémetros doutrindrios concebidos
pelos franceses no século XVIIL

(10) ROUSSEAU, Jean-Jacques. O Contrato Social 8do Paulo, Cultrix, sd., p. 49.

(11> DUGUIT, Léon. Traité de Droit Constilntionnel. Paris, Anclemne Librairie
Fontemolng & Cie. Editeurs, 1928, t. II, p. 545.

(12) JELLINECK, (Georg. Teoriec del Estedo. Buenos Aires, Editorial Albairoz.
s4., pp. 327 s,
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Entendendo ser a representacao politica espécie da represen-
tacdo juridica, sem, portanto, dever-se tomar o figurino do direito
privado para a sua conceituacfio ¢ caracterizacio, cuidou a doutri-
na de estabelecer uma teoria de direito objetivo, firmado sobre
bases juridicas especificas, a explicar a sua natureza. Neslta direcac
é que asseverava DUGUIT que:

“Se sont les faits uniquement qu’il faut considérer
si Ton veut édifier une théorie juridique solide de la
représentation. Elle ne peut éire qu'une théorie de droit
objectii: je veux dire qu’elle doit aboutir & Y'établissement
d’une régle qui détermine les limites respectives de l'acti-
vité des représentants et des représentés.”

E obtempera, ainda:

“Ce ne peut pas étre une théorie de droit subjectif,
c'est-d-dire une théorie conduisant & la reconnaissance
d'un lien de droit entre les deux éléments, puisgu'il
faudrait pour cela leur reconnaitre une personnalité qu’ils
n'ont pas, ne peuvent pas avoir” (*9).

A necessidade reconhecida de sc estabelecer uma teoria juri-
dica da representacéo politica fez-se cmergente a partir da consta-
tacao de que no direito a situacéo angariaria forcs de estabilidade,
imperatividade e responsabilidade.

Mas, para institucionalizar-se juridicamente. a representacao
politica demandaria, segundo a concepgéio doutrinaria do inicio
do presente século, a personificacfio da soberania, exercida, entio,
pelos representantes da comunidade politica na busca da reali-
zacdo dos objetives tracados pela scciedade.

A esta assertiva, que conduziu & elaboracao das teorias da
representacdo do querer e da representacio de interesses (1),
dentre outras, foram opostos embargos fundados em numergsos
argumentos, reduzidos & uma inquestiondvel observacac: a de gue
a ordem juridica posta nos termos constitucionais contemporineos
contraria as poses doutrindrias vinculadoras da atuag@o dos repre-
sentantes legislativos ao querer do pove representado, ligando
legislador e povo sob a égide de direitos subjetivos deste. A incon-
gruéncia, da doutrina da representagao-mandato a esta constata-
¢do e a estatizacio da soberania enfermou o conteido da teoria
anteriormente formulada, chegando KELSEN, entio, a observar que:

“La teoria de la soberania popular es una ficcién:
el dogma politico estd en contradiceién con la realidad
juridica”.

(13 DUGUIT, Ledn, Op. cit., t. 11, p. 548,
(14) Ci. REALE, Miguel. Loc. cif., p. 41,
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E ainda acrescentava o mestre austriaco:

“Pero desde el momento qgue las Constituciones mo-
dernas prohiben expresamente toda vinculacién formal
del diputado a las instrucciones de sus electores, y hacen
juridicamente independientes las resoluciones del parla-
mento de la voluntad del pueblo, pierde todo fundamento
positivo la afirmacion de que la voluntad del parlamento
es la voluntad del pueblo, y se convierte en una pura
ficeion (inconciliable con la realidad juridica)™ (%9).

Esta teorizac&o assim conduzida da soberania, entretanto, veio
a se constituir na angulacdo autoritdria da organizacio estatal.

Em verdade, verificou-se, através de penosas experiéncias, que
a lei ndo é sempre limite, nem a democracia aética. O conteudo
da atuagdo estatal ¢ mais extenso gue a norma, 0 Povo mais
importante que a lel, a sociedade mais poderosa que o Estado.
Principalmente, constatou-se que a justica é o fim; a norma, apenas
uma das expressdes do direito, na qual, de resto, aquele principio
deve se conter.

E certo que aquelas criticas desnudaram questdes antes menos
curadas, como 2 de que & represeniacio néc pode ser enfocada
apenas quanto ao legislador, antes, deve acometer todo agente do
poder estatal, ou que atue em nome desse.

Se a qualidade soberana foi atribuida ao Estado, irretorquivel

é que o poder politico estd no povo. Se a defasagem conceitual

entre Estado e sociedade civil complicou os elementos da equac#o

titularidade-executoriedade do poder, parece certo que a nocao de

soberania, como fendmeno encarnado na pessoa estatal, ndo des-

garacteﬁza a natureza originaria e irrefreavel do poder politico
0 povo.

Ademais, por ser a teoria da representacio politica de natu-
reza juridica, tal como aqui enfocado, nép parece ser ela uma
{iccfio, mas uma faccdo do direito. Ha lacos juridicos a envolver
representante e representado porque o direito os estabelece, fazen-
do-os subsumir a um regime normativo especifico.

Mas é indisputdvel que a eclaboragiio tefrica anteriormente
esbocada comprometeu-se na etapa contemporanea do pensamento
juridico em face da constatagio de que:

2) as Constituigbes contemporineas estruturam, quase sem-
pre, o sistema representativo proporcional descombinado do man-
dato pleno imperativo primordialmente pensado;

b) os sistemas constitucionais positivos, em sua integralidade,
reconhecem € regulam s realidade partidaria, que tisna com novos
matizes a teoria da representacio;

(18) KELSEN, Hans. Teorig General del Estado. México, Ed. Nacional, 1979, p. 402,
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c) salvo parcas excegOes, uma das funcdes do Estado — a
jurisdicional — é desempenhada prevalentemente por um sistema
orginico que nio deriva de qualguer manifestacio opclonal popu-
lar, ao contrario do que ocorre com as fungoes legisiativa e exe-
cutiva, pelo que on nio se representa o poder politico da socie-
dade quanto ao exercicio daguels primeira funcgfo, ou a coeréncia
entre a vontade da comunidade e dos drgéaos julgadores pode ser
aspirada, jamais conseguida.

Ademais, nota-se que, além de todos os questionamentfos pen-
dentes sobre a teoria juridica da representag@o politica, formou-se
uma acendrada fenda entre as propostas democraticas — visce-
ralmente ligadas & nogéo de participacio ativa, necessaria e con-
tinua do povo na formacéo e diniimica do poder politico estatal —
e as praticas dos regimes representativos, integralmente devasta-
doras das expectativas e ideais embasadores daguelas.

O “referendum’ como forme de participacio direta do pove ng
elaboracdo da ordem juridica

... temos de observar gue {ais ho-
mens ndo possuem naturalmenie poder
inteiro e perfeito para reger grandes
muliiddes politicas de homens; porlanto,
néo poderigmos, integralmente sem nos-
so consentimento, ficar vivendo de fal
sorte sob o comando de qualquer homem.

... Portanto, as lets humdanas, seja
qual for ¢ sue natureze, se instifuem ine-
dignte consentimento.”

HOOKER

A crise da tecria da representacéo, consoante acima salien-
tado, acarretou um rebalizamento das nogles contidas neste insti-
tuto, modificando as formas de exercicio do poder, mediante ¢
encarecimento de modelos de participagfo direta do pove na din-
mica institucional do Estado,

H4 de se relevar, por certo, nfo se conterem, exatamente, nos
fundamentos dos modelos governatives antes pensados, as falhas
que conduziram a tal reformulacdo conceltual, antes espelham-se
elas no modus das experiénceias adotadas sob o palio dos paradig-
mas sugeridos, acrescidc a isso uma sensivel alteracBo dos fins
politicos assumidcs pelo Estado no periodo posterior as Guerras
Mundiais. Afirma-o de forma perempiorisa BURDEAU:

“En dépit d’affirmations souvent plus verbales que
fondées, on ne peut pas dire gue la conception méme du
gouvernement représentatif ait ét6 condamnée. Les griefs
dirigés contre lui atteignent plus ses déformations que
sa nature méme, et {l reste que le mauvais usage qu’en

R. 'nf. legisl. Brosilio a. 23 n. 92 out./dex. 19896 2§



firent certains politiciens ne i est pas imputable” ().

Polemizads a representagcéio, como inicialmente teorizada,
urgia retomar-se o cuidado do temsd relativo ao exercicio demo-
cratico do poder politico do Estado & & participacdo do pove em
sua institucionalizagio — organizacho e desempenho.

Assim, recomega-se s procura de resposta ac probiema refe-
rente & titularidade do poder politico, seu exercicio e a particl-
pacado da seciedade em sua dinAmica.

Mais que nunca emerge nitide ser o pove titular do poder
social estatizado. Ndo hd como dissentir deste elemento da reali-
dade fatica: o poder esta diluido, e &s vezes desorganizadamente
espalhado pela sociedade, mas nela repousa concentrado, latente,
inestancével.

O seu exercicio, a partir da institucionalizego orgénica do
Estado, necessita de personalidade para que a atuagdo possa ser
ordenada, juridica e politicamente.

Ultrapassada a fase do dogmatismo auto-suficiente e abulico
da legalidade, adquire-se consciéncia de que a legitimidade integra
& ordem juridica, valorando-a democraticamente.

Logo, quer-se buscar, além da submissio do Estado ao direito
posto, seja esta positivacdo normativa coerente com o direito com
o qual a sociedade consente.

Se o modo de oferecer tal consentimento fez-se, predominante
e quase unanimemente nas Constitui¢bes atualmente vigentes,
indireto, por absorgiio dos modelos represantativos, a verificagdo
da inconciliabilidade da norma emanada de representantes com
0 interesse dos representados tornou. imperative ume mudanca
na configuracao dos sistemas constitucionais, de forma que o povo
pudesse ter a condugiéo da coisa pObliea através de alguma forma
de participagio direta, ocorresse tal participagio no momento da
tomada de decisées normativas superjores, através da consulta
diretamente a ele dirigide. sobre tals deliberagfes, ou, ainda,
através da gest@io dos negdcios publicos.

A personificagdo do Estado demacratice anima-se, pois, do
interesse da sociedade, dirigindo ¢ seu cametimento na consecucéo
do fim por ela e para ela tragado; serve 3 realizagio do bem-estar
social, como por ela prépria fizxado.

H4 que investigar a Constituicdo da sociedade estatal, por
isto, & melhor senda por onde apurar o interesse piblico num
dado momento histérico, renunciando, tanto quanto possfvel e
necessério, 4s formas tradicionals indiretas de representacgéo.

(18) BURDEAU, Georges. Droil Constitutionnel ot I'nstilutions Politigues, Paris,
Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1977, p. 133.
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Uma das formas pelas guais pode sobrevir esta convocacéo
direta do povo é a figura de que ora se cogitari, a saber, o
referendum.

Referendum, do latim ad referendum, significa a manifesta-
¢do incidente sobre uma determinada declaracgo, cuja efichcia
dela imprescinde.

No direito constitucional, referendum significa o procedimen-
to pelo qual o pove é provocado para sufragar proposta normativa
a ser debatida ou ja discutida e votada favoravelmente pelos
orgaos legislativos. Através desta atuacéio, o titular da soberania
faz-se autor da norma, influindo direiamente em suza criacéo,
através de manifestaciio sancionadora, ou nfo, da proposta ou do
pronunciamento orgénico do Estado (*7).

QO referendum 6 ppis. uma carantia de afir irmag
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vontade do povo, tornada eficaz através de ma 1festa.gao formali-
zada perante o Estado, a comprometé-lo integralmente.

E:‘

dirata da
b hd W VEN ALy

(I Nfo se confundem os institutos do plebiseito ¢ do “referendum”, segundo
ensinamento majoritario da doutrine e experiéncia constitucional. Todavia,
tem sido dificultoso distingui-i0s, & falte de elementos objetivos e unifornes
a caracteriza-los, discorrendo sobre a matérih FERRUCIQO PERGOLESI
nos termos seguintes: “Secondo un’optnione, plebiscito sarebbe Uinstituto con
cui il popole & chiamato ad approvere o a disaprovare un jatio a atvve-
nimento che rigugrde la stessa strufiura dello Stalo o del suc governo,
menitre il referendum considerebbe nell'approvazione o disaprovazione di
un aito normativo, sia esse unu caria costituzionale, sia une legge ordinarig,
o comunque un atto giuridico. Secondo altre opinioni, e da diversi punti
di vista, i referendum sarebbe espressione di governop diretto ed i plebiscite
attribuzione dell’esercizio della sovranitd, per delega popolare, nd una data
persona, od anche il plebiscito sarebbe un atio complesso ed il referendum
un atto semplice, nel senso che nel primo il popolo si pronuncerebbe su una
proposta e nel secondo sulle deliberazione di un daeto organo dello Sigto,
o infine il primo una manifestazione incondialonate di volonta, mentre il
secondo potrebbe essere aqeccompagnale de comdizioni o modalita che ne
precisino o limitino la portata i ur rapporto di coordingzione o di subor-
diracione con alire pronuncie”, (Diritto Costiiuzionale. Padova, CEDAM,
1972, vol. I, p. 214, n. 31). Tais discrimens, todavia, nem sado iidos como
critérios exclusivos pars definicho distintiva dos dois institutos, nem sio
conslderados absolutos, sequer essenciais, por todos, conforme se verifica da
prépria exposicio do mestre italiano, quer pefa doutrina, guer pela expe-
riéncia politica, atirmando mesmo DUVERGER que, em Suica, “‘patrie du
referendum’, la distinction west pas si claire” (Institutions Politiques et
Droit Conslitutionnel. Paris, Presses Universitaires de France, 1973, vol. I,
p. 81}, Tem-se ndmitido, entreianto, nos tlextos constitucionais contem-
poraneos, o procedimento plebiscitdrio como  instrumento utilizdvel para
tomade de medidas governementais estruturals valldadas formalmente, atra-
vés de categories normativas, em geral, constitucionais, cuja eficacia inde-
pende de gualquer menifestagfio ulterior dos érgaos ou Poder estatal. Por
outro lado, tem-se verificado vir sendo utilizado o plebiscito como instru-
mento de consulta feitsa a0 povo com respostas dirigidas e em sentico
previamente eleito, ensaiando-se, destarte, wmsa aparente juridicidade =a
alos dotados de teor sutoritarista.
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Elaboradc e adotado, originariamente, pelas Dietas alemies
¢ helvéticas, significava o instituto, naquele primeiro momento,
a ratificagdo das decisdes tomadas nas Assembléias pelos governos
dos Estados Confederados. As deliberagdes dos representantes
destes eram assumidas ad referendum, a dizer, sua validade e
eficdcta ficavam a depender da contirmagio governamental dos
Estados Confederados.

Posteriormente, adquiriu o réferendum a inteligéneia que
ainda contemporaneamente lhe é emprestada, a dizer, a ratificacéo
popular direta de proposta normatfva, a ser conduzida aos 6rgaos
estatais representativos ou por eles: conhecida e deliberada (1%).

Com este conteddo, vem o instituto a ser conhecido e prati-
cado desde o séeculo XVIII, com fregiiéncia correspectiva a énfase
dada as técnicas da democracia direta.

E de se registrar que s representecdo, havida especialmente
no perfodo revolucionério francés como correlata aos ideais demo-
craticos, nde tolhia, sequer maculava, o emprego simultineo de
institutos de participagao direta do povo como, v.g., 0 referendum.
O emprego coincidente destes institutos, alias, revelaria, no dizer
de Ducurr, certa complementaridade entre eles, afirmando aguele
autor que, diversamente da opinigo de doutrinadores que se opu-
nham g tal configurac¢éo institucional,

Ny

... répond au contraire & la nature do gouvernement
représentatif toute institution qui, comme le ‘referendum’,
2 pour but de garantir la solidarité qui existe entre
représents et representés” (12).

Adotou-se, assim, no sistema constitucional francés poés-revo-
lucionério, 0 modelo da denominads democracia semidireta, pelo
qual se manteve a representagio acoplada a consulta popular
direta através do referendum ().

(18) Segundg CARL SCHMITT, “Referendum éen un sentido cstriclo, es decir,
votacién popuiar sobre confirmaciin o no confirmacion de un qcuerdo dei
cuerpo legisiative. La erpresion ‘referendum’ te reservard aedecuadamente
para el caso en que s someta q o3 civdadanos con derecho a volo, para su
decisign definitiva, un acuerdo de lo represeniacidn popular” (Teoric de
la Constftuciin. Madrid, Alianza Editorial S.A, 1982, p. 254,

119) DUGUIT, Léon. Op. cit, t. II, p. 549.

(20) Transcreve ESMEIN alguns excertos dos debates passados na Convencdo
francesa de 1792, onde ssseverava COUTHON: “Nous sorames appeilés de tous
les parties de l'Empire pour rédiger un projet de contrat social, je dia
projet car je pense bien gu'il n'y sure gu'un vocux pour soumettre 4 Ia
sanction du peuple toutes lez dispositions de la Constitution”. Na mesma
passagem afirmave Danton: “1l1 ne pewat:exister de Constitution que celle
qui sera textuellement, nominativement, acceptée par la majorité des assem-
blées primaires...” (Apud ESMEIN, A. Fiements de Droit Constitutionnel
Francais el Compaeré., Paris, Birey, 1909, 9, 351, n. 1).
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A experiéncia teve alguma repercussdo nos sistemas consti-
tucionais posteriores aquele periodo, tante no francés (*!) quanto
naqueles de cutros Estados. Mas o que prevalecia, entdo, funda-
mentalmente, era o chamado “referendum constitucional”.

E que, segundo o objeto da consulta feita ao povo, classifica-se
o referendum em constitucional, quande se trata de matéria con-
cernente as normas fundamentais do Estadq, e legislativo, aquele
relative & normativizagio infraconstitucional.

No que se refere ao ‘“referendum constitucional”, ha de se
esclarecer néo se circunscrever ele ao processamento da ratificacao
pelo povo do projeto de Constituicdo elaborado por Assembléias
de representantes, consoante originariamente se cogitava, por-
guanto se alargou tal conceito, como, de resio, 4 no¢io mesma
de matéria constitucional, pelo que se pode ter por aperfeigoada
aquela figura sempre que versar a consulta e manifesta¢éio popu-
lar sobre disposigoes pertinentes a4 esséncia do Estado, sua organi-
zac¢do, suas fungdes e sua dinimica na relacio com o individuo (22).

Esta modalidade de referendum faz assentar no pova, direta
e imediatamente, a2 responsabilidade politico-social pela formula-
¢do da ordem juridica fundamental.

Tendo a soberania como uma de suas caracteristicas funda-
mentais a indelegabilidade, e sendo o povo o titular do poder poli-
tico soberano do Estado, ficil é estabelecer a vinculagéo entre o
principio democratico e o instituto do referendum, pelo qual o povo
elege o sistema estrutural organico do Estado, realizando aquele
principio e tornando-o eficaz e pragmatico. Dai o uso diuturno
do instituto no periodo revolucionirio dos ocitocentos, quando a
énfase posta no principio democratico manifestava-se pela convo-
cagdo direta do povo — entendido, é certo, como uma categoria
restrita da sociedade estatal — para escolher, assumir e responder,
historicamente, por um governo organizado e exercide segundo
parametros normativos especificados expressamente,

-

Relevante é ohservar, ainda, a prevalénela, na fase histérica
correspondente is revolugdes burguesas, da idéia de que a Cons-
tituicao seria a formalizacio do contrato social ajustado entre os
cidadaos para a formacao e organizagio do Estado, donde a neces-
sidade de acordarem esses com os termos do pacto, referendando-o
expressamente.

(21> A Conven¢io francesa, de 1792, votou, em sua primeira sessao, a Resolucdo
segundc a qual: “La Convention nationale déclare quil ne peut y avoir de
Constitution gue lorsgu'elle est acceptée par l= peuple!™

(22. Neste sentido, lecions PERGOLESI gue: “Per materia costituzionsle secon-
do la Cassaz, si doveva intendere... ogni disposizione relativa aila essenza
e zlle funzioni dei poteri fondamentali dello Stato, alla lore disciplina giuri-
dica, afla loro reciproca posizione ed ai loro rapporti’ (Op. cit., vol. I, p. 215,
n, 3,
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Esta proposta de atuagdo precéria de representantes politicos
na elaboracio de projetos de normas constitucionals, a se trans-
formarem em estatutos normativos perfeitos pelo referendum
populer, teve a sua extenséio s regras infraconstitucionsais preco-
nizada também em Sui¢e, onde, segundo EsMEIN, argumentava-se
nos seguintes termos:

“Pourquol... reconnait.on au peuple la capacité néces-
saire pour sanctionner la' Constitution, et ne la lul
reconnait-on pas pour les lois moains difficiles qui doivent
en découler?” (*).

Com fulcro na inteligénciz mititicadora da lei, como mani-
festagdo da vontade geral do povo, conclamou-se a sua participacéo
como co-autor das normas através da utilizacdo do referendum,
o0 que, no entanto, ndo foi recebido em moldes tdo amplos guanto
naquela primeira modalidade do instituto. Todavia, tem sido ado-
tado o “referendum legisiativo” pelos sistemas constitucionais
contemporénecs, a0 lado do “referendum constitucional”, como
ocorre, v.g., no sistema norte-americano, no francés de 1958, sendo,
ainda, de pratica corrente, em Suiga, Noruega, Dinamarca, Italia
e, atualmente, Espanha, dentre outros Estados, explicitando Bus-
DEAU (ue, em casos como o da Sufca, em que a convocagéo popular
é constante, “la fréquence des consultations populaires aboutit &
une mobilisation permanente” ().

Como se tem aceito ser mais necessdria a participacio dos
cidaddos no assentamento da ordem juridica fundamental, cons-
tata-se, numa anéilise de direito comparado dos sistemas positivos
que acolhem a figura curada, receber tratamento diferenciado,
mais rigoroso, o referendum cujo objeto seja matéria normativa
constitucional, em geral estruturado como de natureza obrigatéria;
diversamente, o ‘“referendum legisladive” tem carater facultativo,
em geral, e, em regra, a8 manifestagdo é consultiva, e ndo peremp-
toria a deliberagdo do povo, ac contrdric do que ocorre naquels
primeira espécie.

O referendum obrigatério, albergado, como acima dito, impres-
cinde do consentimente popular para se tornar regra juridica
de vigor definido e eficdcia imediata. A categoria do instituto,

(23 ESMEIN, A, Op. cif, p. 351, n. 3. Transcreve, ainda. eguele autor outras
afirmativas de idéntico leor: “Ne suffii-ll pas de lui déférer (au peuple)
les ol constitutionnelles et d'attendre ses réclamations sur les autres? Nous
répondrions: c'est une offense au peuple que de détalller les divers acles de
sa spuverainetd” (idetn, ibidem).

124) BURDEAU, Georges. Op. cif., p. 147. % sempre salientado o tratamento dado
a este instituto, paralelamenie a outros de participagho direta do peove, no
periodo imedintamentc posterior 4s Guerras Mundials, quande a representa-
cio politica fol duramente questionada. e o emprego de tals instrumemtos
swgit eoma uma opgho para melhoria dos sistemas.
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como de utilizacho obrigatoria, é fixada pela. propria Constituicao
(ou pelo Poder Constituinte, em caso de elaboracdo de projeto
de Constituicdo}, que dispde em seu texto da necessidade de sua
subsuncdo ac povo. Nesta hipdtese, o referendum constitui condi-
¢do de aperfeicoamento e validade do processo de elaboragéo nor-
mativa, consistindo numa das fases de acabamento da regra (**).
Neste sentido, leciona PINTO FERREIRA que “... com o referendum
propriamente dito o voto do povo é necessfrio para a perfeigdo
juridica da prépria lei; ...” (3%),

A modalidade facultativa de referendum pretende que o povo
seja convocado, eventualmente, a se pronuneiar sobre uma deter-
minada regra legal ou projeto de lei, sem gque haja, contudo,
qualquer condicéio constitucional imperativa para que seja ele con-
vocado. Nesta hipdtese, a norma pode ser elaborada e, aperfeicoada,
adquirir plena validade, sem que se instaure o referendum (*7).
Na espécie, prevista constitucionalmente a possibilidade de se
chamar o povo para a expressio antevista, h& que eleger o sistema
os titulares da iniciativa do referendum, sendo comum, nos mode-
los que acatam a figura, dotar-se de tal qualificacao uma parcela,
numérica ou percentualmente fixada, do eleitorado, parcela mini-
mg dos proprios representantes politicos integrantes dos Parla-
mentos, e, 85 vezes, 0 Chefe do Poder Executivo.

O referendum facultativo fol introduzide na Constituiclo suica
de 1874 como uma espécie de veto popular, tendo adquirido aguela
adjetivacdo que a particulariza por obra dos partidarios do refe-
rendum obrigatorio, consoante escolia CaBRE DE MALBERG, que
explana:

“Ceux-ci prétendaient établir entre les deux soriss
de referendum une opposition essentielle. L’opposition
résultait, selon leur argumentation, de ce que le referen-
dum obligatoire... associe constamment et directement
le peuple & la formation de chacuiie des lois, en ce sens
que celles-ci ne devienent parfaites fue moyennant 1’adop-
tion populaire, qui constitue ainsi une véritable sanction
des actes législatifs de I'Etat par la volonté du corps des

(25) Exemplo tipico desta modalidade de referendum pode ser encontrado na
Constituicao suica, de 1874, em cujo art. 121, §, encontra-se & seguinte dis-
posicio: “Lorsque la demande d’iniciative est congue en fermes géndraur,
les chambres fédérales, si elles U'epprouvent, procédderont ¢ la revision partielle
fde la Constitution) dans le scns indigue ef en sowumetiront le projet ¢ Vadop-
tion ou eu rejel du peuple et des cantons...”.

(26) FERREIRA, Luis Pinto. Principios Gerais de Direito Constitucional Moderno.
Sao Paulo, Saraiva, 1983, vol. I, p. 200.

(27) Exemplifica esta modalidade de referendum a. disposi¢io no art. 921 da
Constituicko espanhols de 1976, que reza: “Las. decisiones politicas de espe-
cial trascendencia podrdn ser sometidas ¢ referendum consultivo de todos
los ciudadanos™. .
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citoyens, Au contraire. dans la systéme consacré par
’art. 89 de la Const. fédérale (du referendum facultatif),
le peuple, disait-on, ne participe pas, en principe, 4 la
confection de 1a loi: il n'est consuité, 2 ce sujet, qu'autant
que la loi, qui vient d’étre adoptée par 1’Assemblée fédérale,
souléve parmi les citoyens un certain nombre de récla-
mations; Pintervention du peuple, se produisant dans ces
conditions, ne lui permet que de faire opposition & une
loi qui, sans cette opposition, serait entrée en application
en dehors de toute neceasité d'une sanction populaire;
par 1a it apparait que I'institution du référendum facul-
tatif n’implique pour le peuple qu*un pouvolr de résistance
occasionelle, c'est-2-dire de veto” (2¢).

Obtemperava, contudo, aquele autor cuidar-se tal argumenta-
cac de formula perseguida para conduzir ao descrédito o referen-
dum facultativo, vez que este teria pontos positivos irrefutaveis,
como v.g. a participa¢o popular sem o$ ncovenientes de uma
mohilizacBo permanente para a normativizacio da vida social (™).

Em verdade, a definicic do referendum facultativo distin-
guiu-o do instituto do veto popular, também por vezes utilizado
como instrumento da democracia semidireta.

E que, no momento atual, tem-se admilido o referendum
facultativo para a confeccdo de normas e tomadas de decisées poli-
ticas de relevo especial (art. 92.2, da Constituicdo espanhola, de
1976, v.g.) antes de entrarem elas em vigor, ou seja, sem carater
ab-rogatorio das deliberagdes propostas; o aspecto facultativo repou-
saria na natureza optativa da convocacao popular.

Niao se pode desatentar, porém, haver autores que consideram
o referendum facultativo forma de manifestacéo da veto popular.
Tal 4 o caso de Dugurr (*), e, no Brasil, PinTo FERREIRA, este
assertando ter-se como “subespécie do referendum. .. o veto popu-
lar...". E explicitando a diferenciaciio técnica entre as duas figu-
ras e¢xpde o autor patrio:

‘... com o referendum oxdingrio, a ief nao sera tal
sendo se 0 povo lhe der a sug aprovacio formal; com o

28) MALBERG, R. Carré de. Contribution & la Théorie Genérale de [U'Ftaf.
Paris, Récuell Birey, 1922, t. II, p. 34§, n. 25.

(29) MALBERG, R. Carré de. Gp. cif., p. 348.

(307  “Du referendum deit sussi &tre distingué ke veto populaire qui s'en rapproche
cependant, Dans le systéme du veto populaire 1k loi est votée par ls parie-
ment qui luji donne jul-m#me la force de lof; mais dens un certaln délai
ceterminée par la Constitution. et sur ung iniciative dontl'exercice est aussi
determinée par la Constitution, le penple peut dtre diregtement congulte
sur la point de savoir il ne s'oppose pas A I'application de la lof. Le veto
populaire équivaut & ce qi'on appelle guelquefols le referendum faecitatif’”
iDUGUIT, Léon, Op. o, t. 11, p. 619),
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veto popular, a lei existira, a menos que o povo manifeste,
com um certo prazo, a sua desaprovagdo formal” (*1).

Pode-se encontrar, no art. 75 da Constituicfio italiana de 1847,
modalidade do referendum facultativo” para o exercicio da capaci-
dade de veto concedida ao pove:

“E indet'o referendum popolare per deliberare la abro-
gazione, totale o parziale, di una legge o di un atto avente
valore di legge, quando lo richiedone cinquentomilla elet-
tori o cinque consigli regionali.”

Do exame de textos constisucionais positivos conclui-se que o
referendum facultativo é um procedimento albergado pelo siste-
ma ccnstitucional para uma eventual manifestacdo popular, sem
carater condicional ou obrigatdrio de validagdo de ato ou projeto
de norma juridica, podendo ter como objeto, dentre outrys, o exer-
ciein da prerrogativa ab-rogatdria de leis, dito veto popular.

Constata-se, das cclocacdes acima postas, que o referendum
pode acorrer, pois, em dois momentos: num primeiro, anterior a
celiberacdo estatal sobre a norma — referendum ante legem, ¢
num segundo, apds a atuagio da competéneia normativa estatal,
para ratifica-la ou confirmar-lhe a continuidade da apiicacac —
referendum post levem.

O referendum ante legem pode envolver uma simples con-
su.ta popular, sem cariter necessariamente vincuiante da conduta
do Estado & resposta oferecida pelo povo as questoes suscitadas.
Neste casp, a manifestecio do pove constituird opinido balizadora
da postura estatal assumida, ainda gue se distancie ela do nerte
eleito pelos cidaddos, e esclarecedora da legitimidade, ou nio, da
atuacao do Estado.

Cumpre ressaltar que, inobstante se tenha ponderado acima
caracterizar-se o referendum pela especialidade de seu objeto, a
saber, uma nNOIMa ou Propositis Normaiiva, ENCOUNITAM 38 1105
sistemas constitucionais vigentes remissdes ao instituto como ins-
trumento de pesquisa direta ac povo sobre temas nfo integrantes
de textos legais, como, v.g., tratados internacionals, deliberacoes
politicas internas relevantes ete. (). Tera ele, nestas circunstan-
cias, natureza consultiva ou optativa, vale dizer, a resposta popu-
lar oferecida podera corresponder a uma opinifo a ser considerada

(31> FERREIRA, Luis Pinto. Op. cit, b. 200,

¢32) Sobre a extensfic do objeto do referendum atirma BURDEAU que: “le refe-
rendum peut également intervenir dans les mémes conditions & propos d'un
accord de communauté cu de la ratification d'un treité dont les disposi-
tions auraient des incidences sur le fonctionnement des institutlions. Cette
formule vise notamment les traltds impliquant transfert des compétences
élatiques & des organismes internationaux” (BURDEAU, Geotges, Op. cit,
p. 146},
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pelo Estado, ou poders indicar, dentre alternativas postas a juizo
popular, qual a vie a se tomar em determinada esfera (politica,
juridica, econdmica) pelo Estado.

Ineficdcia dos instrumentos constitucionais brasileiros para
aperfeicoamento do principio democrdtico

O constitucionalismo brasileiro tem acoihido, desde a primei-
ra Carts Politica, de 1824, o modelo representativo de governo. O
principio da representacéao popular, constitucionalmente concebi-
da em todos cs sistemas constitucionals que tiveram e tém vigén-
cia entre nds, embasou 2 normativiza¢do do jogo eleitoral segundo
parimetros que pudessem garantir a sus efetivagao.

Esta garantia, entretanto, somente pode ter eficiéncia quando
o pove representado tem maturidade politica e consciéncia social
formada e informads democraticamente e pode exercer o controle
da representacéo através de instrumentos constitucionais préprios e
vigorosoes,

Ora, no sistema juridico monércjuico a expressdo do modelo
representativo era, evidente e ndo surpreendentemente, estrito,
elitista e aristocratico ().

A superveniéncia da Republica nao aperfeicoou, sufliciente-
mente, em seus primeiros mamentos, o patadlgma da representacio
politica da Nagdo. Como sob o regime monarquico, faltava povo
no sistema, cuja aplicacéo se oligarquizou, desnaturou, pela mes-
cla de regras politicas fixadas para massegurar a perpetuagio, no
Poder, de grupos previamente nele instalados. O fenémeno corone-
lista, que encabresta votos, fabrica eleigies e desvirtua, integral-
mente, na pratica, o principio da representagao popular insculpido
na Constituigdo Republicana, de 1891, torna comum o uso da forga
contra a autoridade do direito, desprestigiando as instituicdes estru-
turadas e fazendo com que o escambo de compromissos particula-
res entre os “‘coronéis”’, nos Municiplos, e os “politicos”, nos Esta-
dos, conduza & constatagdo posta por Vivarpr Moreira: “Politica,
no Brasil, é: delegado pra 14 e votos pra c4” ().

(33) A lei eleitoral de 1848, que organizou primtordislmenie o processo elelioral
no Império Brasileiro, fol considerado pelos seus contempordneos, dentre os
quais, v.g., ¢ Barfio de Uruguslans iniguo, parcial, opressivo, tir&nico e
inconstitucional., (Cf. Modelos Alternativog de Representacdo Politica no
Brasil e Repime Elettoral, 1821-1921", Brasilia, Ed. Unlversidade de Brasilia,
1981, p. 7).

134 In Folha de Minas, de 26-T-1848. Apud LEAL, Vietor Nunes. Coroneiismo,
Enxzeda ¢ Voto. Sho Paulo, Aita-Omegs, 1976, p. 47, n. 4¢. Define, naquelsa
obra, o grande publicista brasileire o compromisso coronelista como sendo,
»...da parte dos chefes locais, incondicional apoio aos candidatos do oficia-
Hsmo nas eleigdes estaduais e fecderals, da perie da situaclio estadual, earta-
branca ao chefe local governista (de preferéneia o lider da fecclio local
majoritaria’ em todos os sssuntos relativos ao Municipio (Op. cit., p. 50),
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A Revolucao de 30 velo proclamar a necessidade de se enxu-
gar de tantos vicios comprovados o sistema eleitoral, que, na prati-
ca, anulava ¢ principio da representacidc: mas uma eleicdo foi
bastante para o entéo titular do Poder Executivo Federal, que sus-
pendeu a representacdo como principio estrutural do regime impos-
to no Brasil, e no gual, obviamente, ndo se comportava ela. Com
efeito, em ditadura néo ha escolha, ha imposi¢do; néc h& vontade
do povo a ser representada: primeiro, porcue néo hi povo; segundo,
porque a unica vontade prezada é a do ditador, que a exerce de
forma direta.

A Carta de 37, diversamente das trés Constituigdes anteriores
e, inclusive, das que se lhe seguiram. nédo enuncia, expressamente,
o principio da representacdo popular como esteio constitucional do
sistema, conquanto se tenha nela feito referéncia 4 qualidade dos
membros da CAmara dos Deputados de representantes do povo
eleitos mediante sufrdgio indireto (art. 46).

Aquela Carta acolheu a figura do plebiscito, que poderia vir
a ser utilizado para a consulta sobre a possibilidade de se conferi-
rem poderes de legisia¢do sobre algumas ou todas as matérias da
competéncia do Conselho de Economia Nacional a esse orgdo (art.
63). Note-se que a figura utilizada foi a do plebiscito, de forte teor
autoritarista, perfeitamente sintonizado com a tendéncia ditatorial
do governo.

A prépria Carta outorgada deveria ser §ubmetida a plebiscito
nacional, consoante estatuido em seu art. 187, ¢ que, entretanto,
jamais sucedeu (5%).

A Constituiciio de 1946 nao agasalhou qualquer instituto de
consulta popular direta, tendo reinstaurado o prineipio expresso da
representa¢do popular, encarecido ¢ papel das Camaras Congres-
suais, reorganizado os Partides Politicos e rebalizado os prineipios
fundamentais do sistema eleitoral.

Mas tendo sido alterada esta Conmstituicdo, em 1961, para
nela se introduzir o sistema parlamentarista, em substituicdo ao
presidencialismo entdo vigente, decidiu-se pela utilizagdo do ple-
biscito para, em 1963, decidir-se pela reimplantacic desse ou pela
permanéncia daguele (Ato do Congresso Nacional, de 17 de ja-
neiro de 1963).

Outra manifestaco popular direta nae houve, nem na vigén-
cia da Constituicio de 1948, tampouco sob o modelo gbservado a
partir de 1967, ocaside em que se outorgou a Carta que, depois

(35} A disposicio referente ao plebiseito fol suprimida pela Lei Constitucional 9,
de 1945 (art. 2°, por se considerar que a “eleigho de um Perlamento. ..
supre com vantagem o plebiscito de que irata o art. 187 (da Constituicio),
e que, por outro iado, o vato plebiscitario implicitamenie tolheria ao Parla-
mento & Hberdade de dispor em matéria constitucional”.
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de “emendada” inovadora e profundamente pela chamada Emenda
Constitucional n? 1/69 (4 qual se seguiram outras vinte e seis),
continua a vigorar no Pais.

A representa¢éo, no Brasil, segundo estatuido, cabalmente, no
art. 19 da Carta Magna vigente, teria estabelecido integralmente o
figurino demccratico representativo.

Sabe-se, todavia, que nem se conheceu, na pritica governista
imposta a partir de 64, e vigorante até, pelo menos, 81-82, a expe-
riéncia democratica, sequer se garantiu a representacdo plena da
vontade do pove brasileiro.

Com efeito, 0s governos que se seguiram 2o movimento revolu-
ciondrio instaurado em 64 nada tiveram de democratico e muito
pouco de representative.

O sistema eleitoral brasileiro se depurou, indubitavelmente,
das noduas “‘coronelistas” dos primeiros momentos da Republica,
embora nio se tenham expungido de todo as maculas que o eivavam
de nulidade, porquanto a influéncia dos chefes municipals continua
a ser intensa, mormente no interior do Pals; mas, de outra parte,
ganhou o sistema eleitoral novos problemas, a desnaturar, de forma
insidiosa e sutil, o carater representativo das formas eleitorais
estabelecidas. Duas das principais dificuldades relacionadas a esta
questdo sdo a auséneia de uma consciéncia politica nacional ma-
dura e firme e & presen¢a do massacrante € oligirquico poder eco-
ndmico, de freqliente exercicio sobre 0 meio social.

A primeira dificuldade somente se resolve pela educag¢éo, nao
se vishumbrando solugao eficiente num unico rnomento; 2 seganda
demands instrumentos normativos, Bérics, eficientes e intransi-
gentes para gue a sua adog¢do sistémica nao faga iluséria a partici-
pacéo popular na elei¢gdo dos membros dos diversos érgaos estatals
de representagao.

Os parlamentares (e, note-se, nio apenas eles, mas todos os
agentes de qualquer dos “poderes politicos do Estado” s&o “repre-
sentantes” dos cidaddos, eis que se tem por assentado constitucio-
nalmente e aceito pacificamente que “todo ¢ poder emana do povo
¢ em seu nome é ¢xercido”), afirma~se para “malor representati-
vidade ideal” e “menor comprometimento real”, representam todo
o povo. Esta defini¢iio embasou a afirmativa de KELseN de que:

“La independencia real del parlamento respecto de
la voluntad popular se disimula diciendo que cada dipu-
tado es el representante de todo el pueblo. De aqui se
deduce que no tiene que recibir instruciones de los grupos
que lo eligieron. Pero ‘todo el pueblo’ es mudo” (*).

136) KELSEN, Hans. Op. ¢if, p. 402,
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Parece que “todo 0 povo”, em verdade, nio ¢ muda. Tem voz
e dela faz uso se lhe oferecem oportunidade. Contudo, no sistema
representativo tal como posto atualmente, de menos no Brasil, os
“representantes” do povo nio tém sido os melhores ouvintes da
nacfio, preferem falar por ela; substituem-na, ndo a representam.

Os grupos econdmicos, que forjam “representantes do povo”
tem necessitar do elemento popular, ndo serio extirpados do
processo politico, até porque c fator econdmico, no Estado contem-
pordneo, faz parte deste processo, integra-o, modela-0 por vezes,
altera-o outras tantas. Mas ¢ imprecindivel que o povo participe
também do processp econdmico da experiéncia politica no Estado
e tenha ciéneia da importéncia deste fendémeno em sua vide, a
todo momento, inclusive na formulacao de opgdes socic-juridicas.

Mais que modificar os mecanismos de controle da representa-
¢do popular por orgéos estatais ou pelo proprio povo, urge que se
ensatem novas propestas de formacado da vontade nacional pela
sociedade, numa tentativa de realizar o principio demoeratico, tao
precariamente vivido na pratica estatal da sociedade brasileira.

Conclusoes

“. .. guarndo 0 povc sabe. .. manier suas
prerrogetivas, ndo € possivel encontrar
mais gloria, prosperidade e liberdade,
porque entdo permanece drbitro das leis,
fas juizes, da paz, da guerre, dos tra-
tadaos, da vida e da fortuna de todos e
de cada um; entdo, e s6 enitdo, é a
coisa nublica coisa do povo.”

CICERO

A experiéncia tem demonstrado, vivamente, que o enunciado
de um principio, cu norma, néo tem sido bastante para assegurar
a sua eficacia.

Se, apds a utilizagdo dos mecanismos de representacao, a
participacdc popular persiste inocua, insuficiente a caracterizar,
na pratica, o aperfeigcamento da democracia, faz-se mister empre-
gar mecanismos que conciliem os heneficios da forma indireta de
pronunciamento do povo com instrumentos que assegurem 2 Opor-
tfunidade de a sociedade expor, diretamente, o seu pensamenio a
ser assumido pelo Estado através das instituicoes.

O referendum pode ser uma resposta aptz e segura para
tornar mais fecunda a senda pela qual se busca a democracia no
presente momento,

A sugestdo tem lugar, primordialmente, pela incontestavel
necessidade de uma maior presenca publica na dinamieca institu.
cional contemporinea no Brasil, como, alids, em outres Estadoa.

R. Inf. legisl, Brasilia a. 23 n. 91 out./dex. 1986 35



Esta presenca referendéria teria, inicialmente, a especial mercé
de contribuir, entre nds, para umsa aceleragido do processc de
amadurecimento da consciéncia politica publica da Nagéo, cujo
sentido tem sido distanciado, por vexes até mesmo de modo volun-
tério e dirigido, por eventuais grupos de poder, das deliberacdes
politicas de especial relevo para a vida da Nagéo,

Ora, um Estado téo carente de informagdes nao pode negar
a seu povo o cabedal de dados precizos para gue chegue ele prdprio
a conhecer os principais problemas gque 0 atingem, ou a propor
as solugoes que esteja dlsposto a assumir.

O referendum seria uma grande escola de eleicdo dos cami-
nhos socigis pelo préprio caminhante.

Este seria um instrumento de conscientizagéio politica préprio,
permanente, que manteria alerta e ativa a sociedade, em fregilente
mobiliza¢do ne escolha das alternativas de vida soberana que
methor lhe aprouvesse.

Em sepundo lugar, o referendum vincularia as decisbes esta-
tais & resposta oferecida pelo povo, cuja influéncia no desempenho
das atuscgdes do Estado traria trés conseqiiéncias democréticas
indisputéveis: ) legitimacéo das condutas do Estado; b) exerciclo
eficiente e direto da soberania do pove; ¢) responsabilidade popu-
lar pelas opg¢bes sulragadas.

Quanto o primeiro tépico, nac se contesta que o regime
representativo tem condugzido, diuturnamente, & conducgédo dos
assuntos mais graves do Estado de modoe descoincidente com a
aspiracio nacional (™). A ilegitimidade dos provimentos tem sido
uma constante, vez que a eleigio do agente politico ndo satisfaz
o requisito consensual embasador de todo o seu comportamento
na integral duracfio do mandato.

A legitimidade é instanténea, fugas.

De conseguinte, o representante que, por escolha do povo,
investiu-se nesta qualldade num determinado momento, pode vir
a perder & confianga do eleitor, de tal sorte que deixe ele de ter
legitimidade no exercicio de sua fungée posteriormente. Esia
situacido possibilita a tomada de decisdes relevantes para a socle-
dade sem n necesséria legitimidade.

137} No Brasil, a eleicho indireta para Presidente da Republica em janeiro de
1885, em virtude ds vota¢ic parlamentar negativa da denominads “Emends
daa Diretas”, em sbril de 193¢, apds pronunciamento popular intenso, inin-
terrupto e incontestivel a seu favor, deixou patenteada s descaracterizagio
absoluta de representacho politice pelo modelo tradicional, no qual o povo
desempenna um papel passivo, impotents e solitario,
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Assim, pode-se estar, facilmente, diante de um quadro estatal
autoritaric moldado, pela legalidade do cometimento do agente,
por uma aparéncia de democracia.

A utilizag@o de instrumentos como, v.g., 0 referendum, deixa
permanentemente em aberto ¢ conceito de legitimidade na socie-
dade estatal.

Por oufro lado, tem-se que a chamada democracia representa-
tiva repousa na ficgiio de que a eleicio do representante resguarda
e aperfeicoa a irrenunciidvel soberania do povo. Esta qualidade
soberana, de exercicio acanhado, espagado a precario, torna enga-
nosa a proposicio que faz deter a sociedade a4 conducio de sua
prépria historia. Tém razio agueles que doutrinam ser a soberania
predicado falaciosc do publico, de exercicio efémero e infreqiiente,
que se extingue no instante de um voto irrevogével e incontrolavel.

O referendum tornaria, de uma parte, mais comprometido o
mandato outorgado ao representante pela mobilizagdo social per-
manente e, de outro lado, agilizaria o exer¢icio do poder popular
pela sua convocacdo amiudada e decisiva.

Finalmente, hi de se salientar a criagio de um elo de respon-
sabilidade real e consciente do povo com og agentes estatais pela
assuncdo de deliberacGes de transcendental importéncia para a
comunidade nacional.

Atualmente, inobstante a auséncia de correspondéncia entre
os desejos e necessidades reais e, s vezes, manifestas da sociedade,
e a determinacéio dos agentes, instituiu-se um simulacro de dogma
jurigico, segundo o qual, sendo o poder exercido em nome do povo,
é por este assumido em sua dindmica, ainda que o seu contetdo
néo coincida com a opcdo popular.

A responsabilidade social pelos atos estatais, conseguintemen-
te, é perversa e desembasada, pols se forja pela imputacio &
comunidade politica de comportamentos sobre os quais ela nio
teve aportunidade de se manifestar, ou, 43 vezes, contra os gualis
se fez expressa. '

O referendum traria a responsabilidade para o plano fatico,
pois o vinculo politico pela eleicio de urn provimento fuleraria
a elaboracgfio juridica consagradora daquele principio. Ademais, as
eleicdes seriam, entfio, mais graves e refletidas, pois a sociedade
teria imediata consciéncia das conseqiliéncias a arrostar.

Democracia € o principio informador de um sistema juridico
no qual prevalece a responsabilidade madura e cénscia de uma
comunidade em sua vivéncia politica. O referendum traz engas-
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tado em sua nogio a técnica realizadors desta responsabilidade,
donde mais uma vez queda demonstrada & sua positividade.

No bojo de todos estes elementos se contém o malor beneficio
da incluséo deste institutc no sistema constitucional democratico,
qual seja o de constituir ele uma salvaguarda popular contra usos
indiscriminados que os agentes politicos sujeltam-se a cometer no
exercicio de suas funcdes.

Tanto pode constituir aquele instituto uma protecio contra
08 excessos praticados no desempenho das atividades estatals,
quando tiver cardter sancionador ou proibitivo de projeto de norma
juridica apreciada pelos 6rgios estatals competentes, como quando
constifuir a8 manifestagio momento determinativo de uma altera-
céo de norte nas declsbes estatais.

Podem-se arrolar, evidentemente, inconvenientes provenientes
do uso deste instrumento, e duas desvantagens t&m sido reitera-
damente lembradas pelos doutrinadores, a saber: o esvaziamento
dos Orgéos legislativos, pela transferéncia do exerciclo de algumas
de suas competéncias a0 povo, € o desprepero do pavo para gover-
nar ou votar boas lels (3%).

Quanto ao primeiro item, cumpre assinalar que o desprestigio
dos Parlamentares deve-se muitoc mals a fatores exégenos & socle-
dade (como, v.g., 0 abuso do poder econdmico, & atuagéo de grupos
de presséo etc.) do que & presenca direta, ou auséncia permanente,
da sociedade no processo politico. Em verdade, no Brasll parti-
cularmente, o que estd em questdo, a demandar resposta inadidvel,
€ a representagio e as formas altermativas de participa¢éo autén-
tica da comunidade politica no processo de formagio e desempenho
das func¢bes estatals em conformidade com as escolhas socials,
O esmero e burilamento dos modelos de representagdo néo substi-
tuirao, por certo, a lacuna deixads 'pela socledade ansiosa por
participar do processo politico estatal. Ademals, a acomodacdo ou
irresponsabilidade, que, virtualmente, acometeriam os “represen-
tantes” do povo, com este alinhados em situagdes constitucional-
mente estabelecidas, somente poderiam ser tidas como despreparo
dos agentes politicos para a vivéncla do principic democratico,
pois aquele instrumento nenhum 6ébice ou agravamento viria trazer
aos modelos tradicionais de representaciio. Fracasso algum, nestes
figurinos, poderia ser apontado 4 custa da adogdo do referendum,
pois este néo os compromete, antes o3 aperfeicon. Alids, as vegzes,
o fracasso € um sucesso mal praticado.

O segundo elemento erigide &4 conta de desmerecimento do
uso do referendum nos sistemas constitucionais democréticos,
(33) Cf. MONTESQUIEU. Op. cit, p. 587, ESMEIN, A. Op. cit, p. 53; no

Brasil, BONAVIDES, Paulo. Ciénciz Polllica. Rio, Pundacio Getilio Vargss,
1972, p. 345. .
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acima transcrito, ndo me merece maior indagacéo, porque a acre-
ditar na incapacidade do povo para se governar, deveria antes crer
na inviabilidade do principio democratico.

Tenho que vicios existir@o no emprego do referendum, mas
me pergunto qual o sistema constitucional perfeito noticiado pela
Historia,

Nao confio em modelos doutrindrios puros inexpugnéiveis;
prefiro os sistemas mistos, estruturados a partir de conhecimento
daqueles ¢ da avaliagdo de seus sucessos e desventuras praticas,
cujas causas, analisadas e depuradas, podem se constituir em
vertentes de paradigmas solidos, estaveis e duradouros.

Se 08 modelos de representacao continuam a oferecer benefi-
cios incontestes & causa da democracia, certo é que tém sido
Insuficientes para umsa mais profunda e permanente participacdo
da sociedade na vivéncia estatal.

Acoplar aqueles modelos alguns instrumentos, como o de que
ora se cuida, pode sanar algumas lacunas por onde versam alguns
dos males dos sistemas constitucionais contemporaneos.

No curso do processo constituinte alimentado pela sociedade
brasileira, a vinculagio do modelo representativo tradicional ao
referendum pode ser o inicio de uma nova proposta democrética,
que auxille a establlizacio da experiéncia politica nacional.

Ademais, & inclusdo do referendum na pauta daquele processo
pode legitimar, definitivamente, uma experiéncia encetada, insti-
tucionaimente, segundo parametros organizacionais questionaveis.

O referendum constituinte pode dar a préxima Constituicéo
brasileira uma nova feigio de pratica politica, numa democratiza-
¢80 que somente ajudari a praxis constitucional futura.

O “referendum constitucional” obrigatdrio calha perfeitamen-
te com a aspiracdo social da comunidade nacional, e 0 referendum
consultivo ou o veto popular podem integrar-se no futuro figurino
como boas opgdes politicas, sem embarge de um rebalizamento
das técnicas de apuragéo do sistema representativo e sem neces-
sidade de enfraquecimenio das funcdes dos Orgdos legislativos.
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