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1. Introducao

A complexidade das atuais relagdes intersubjetivas vem continuamente dando a
doutrina um carater de imprescindibilidade cada vez maior. No bojo de sua atividade
orientadora, é dela o papel fundamental de construir argumentos levando-se em conta a sua

principal arma: a interpretacgéo.

Esta arma, ou melhor, este molde onde se pde a matéria-prima para a construcdo de
um pensamento, inspira ndo sé as especulagdes da prépria doutrina, como também,
influencia sobremaneira os enunciados jurisprudenciais e as decisdes politicas, estas

ultimas, como condicao indissociavel para a produgao legislativa.

Neste conspecto, ndo seria ousadia afirmar que a hermenéutica é a prépria esséncia
da atividade juridica, ja que € nela onde mora o espirito proletario do intérprete, e € nela

onde ele encontra sua rotina e sua provagao.

Nao obstante os inumeros revezes histéricos e doutrinarios, o trabalho de
interpretacdo parece estar readquirindo forgas com a faléncia do modelo purificado e auto-
suficiente das super-construgbes dogmaticas. Alids, uma das tantas coisas que a
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inexauribilidade da vida ja fez questao de ensinar € que nada é tao auto-suficiente assim.
Estamos todos, a todo o momento, precisando de algo ou de alguém. Por mais que os
homens dediquem suas melhores horas para a construgdo de um super-sistema juridico —
puro, dogmatizado e calculista — nenhum "super-sistema" sera capaz de imaginar para si a
condicao de auto-suficiéncia.

Se os homens tanto precisam de um sistema moderno, enxuto, progressista, este
mesmo sistema tanto ird precisar do engenho humano. Decerto, independentemente do
tempo e do lugar, sempre vao existir as lacunas, os hiatos, as divergéncias, e para dirimir

todas elas, sempre vai existir a interpretagao. "

Com efeito, é justamente dentro de todo esse contexto que o presente estudo vem
examinar a iniciativa popular (art.61,§2°) e sua relagdo com as iniciativas privativas do
Presidente da Republica (art.61, §1°). De uma maneira ainda mais pragmatica, o objetivo é
construir uma interpretacao juridica que permita a um projeto de lei, oriundo de iniciativa
popular, e tdo-somente neste caso, se desvencilhar das reservas impostas pelo §1° do
art.61, reconhecendo-se, ao final, a sua real e verdadeira esséncia como instrumento da

cidadania e da soberania popular.

Dentro desta perspectiva, fundamental é a licdo de Mario Moacyr Porto: "A lei ndo
esgota o Direito, como a partitura ndo exaure a musica. Interpretar € recriar, pois as notas
musicais, como os textos de lei, sdo processos técnicos de expressdao, e nao meios
inextensiveis de exprimir. Ha virtuoses do piano que sao verdadeiros datilégrafos do teclado.
Infieis @ musica, por excessiva fidelidade as notas, sdo instrumentalistas para serem
escutados, e nao intérpretes para serem entendidos. O mesmo acontece com a exegese da
lei juridica. Aplica-la é exprimi-la, ndo como uma disciplina limitada em si mesma, mas como

uma direcdo que se flexiona as sugestées da vida". @

Na verdade, o conceito de plasticidade sempre esteve presente na construgdo dos
objetos culturais, e apesar da variabilidade histérica dessa nog¢ao de plasticidade, nenhuma
empreitada humana jamais a dispensou.

A Constituicdo, como objeto cultural que €, também se vale de uma atmosfera
plastica para exprimir seus conceitos mais significativos. Nao € a toa que os fundamentos,
objetivos, principios e valores da Constituicdo absorvem todas as suas primeiras
manifestagdes. Por tudo isto, interpretar o art.61 e seus §§ 1% e 2°, sem uma madura
correspondéncia com todos esses aspectos iniciais, € a mesma coisa que ouvir uma nota
isolada do seu conjunto harménico, ou 0 mesmo que ler uma estrofe apartada de sua
poesia. Se essas extracbes sao fatais para as artes, também o sdo para as Ciéncias
Humanas, e, por conseguinte, para o Direito. Seguindo as linhas de Mario Moacyr Porto, a
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verdade da partitura ndo se alcanga com a sua mera execu¢do, mas sim, com a sua

interpretacgéo.

O propésito deste trabalho, portanto, ndo é exaurir a fonte da iniciativa popular, mas
sim, buscar para ela, e em especial para o art.61, §§1° e 2° uma interpretacdo menos
estatica, menos cdmoda, mais vanguardista, e porque nao dizer, mais de acordo com

espirito da prépria Constituigao.
2. A iniciativa popular e sua interpretacao légico-restritiva

A iniciativa popular, em linhas gerais, € o instrumento segundo o qual a Constituicdao
viabiliza, formalmente, a possibilidade de os cidaddos serem os responsaveis diretos pela
propositura de um projeto de lei. Criada pelo constituinte originario, ela € um dos expoentes
da soberania popular (art.14, Ill, da Constituicao), onde os cidadaos, reunidos e organizados
nos termos do art.61, §2°, da Constituicao, podem apresentar a Camara dos Deputados um
projeto de lei oriundo da mais legitima vontade social.

Muito embora sua previsao formal esteja conjugada, como dito, em dois dispositivos
—art.14, lll e art.61, §2° — sua verdadeira compreensao envolve um contingente doutrinario
muito mais amplo e complexo, exigindo do hermeneuta uma interpretacdo que nao fique

apenas restrita a um ou outro preceito normativo, e em especial, ao art.61 da Constituicao.

A propésito, observando o art.61 e seus paragrafos, a primeira impressao que se tem
destes dispositivos € que ndo ha ali qualquer espaco que enseje uma interpretacdo nao-
literal. De fato, uma primeira e apressada leitura remete o intérprete a um abrigo técnico e
formal, que leva em consideracao tdo-somente aspectos semanticos e gramaticais do texto,

sob a égide de um "pressuposto légico de inclusdes e exclusdes".

Tal pressuposto légico esta fulcrado na seguinte situacao: existe um artigo, in casu, o
art.61 e seus §§1° e 2 2. O seu caput traz uma situagdo geral, o primeiro paragrafo
complementa uma regra do caput — impondo uma restricdo, qual seja, a indicacdo de
matérias reservadas a iniciativa do Presidente da Republica — e o segundo paragrafo molda
os alicerces do exercicio da iniciativa popular. Com ser assim, o resultado nao poderia ser
outro:

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

§ 12 - Sao de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:

| - fixem ou modifiquem os efetivos das Forgas Armadas;
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Il - disponham sobre:

a) criacao de cargos, fungdes ou empregos publicos na administragdo direta e autarquica
ou aumento de sua remuneragao;

b) organizacdo administrativa e judiciaria, matéria tributaria e orgamentaria, servigcos
publicos e pessoal da administragdo dos Territorios;

¢) servidores publicos da Unido e Territérios, seu regime juridico, provimento de cargos,
estabilidade e aposentadoria;

d) organizagao do Ministério Publico e da Defensoria Publica da Unido, bem como normas
gerais para a organizacao do Ministério Publico e da Defensoria Publica dos Estados, do
Distrito Federal e dos Territorios;

e) criacao e extingdo de Ministérios e 6rgaos da administragdo publica, observado o
disposto no art. 84, VI;

f) militares das Forcas Armadas, seu regime juridico, provimento de cargos, promogoes,
estabilidade, remuneragéao, reforma e transferéncia para a reserva.

§ 2° - A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentagdo a Camara dos Deputados
de projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido
pelo menos por cinco Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores
de cada um deles.

Como se vé, o exame inicial deixa claro a existéncia de um sistema de inclusées
subjetivas (determinando quem séao os legitimados para dar inicio ao processo legislativo), e
por outro lado, um sistema de exclusdes objetivas (determinando as matérias que estao fora
da iniciativa geral descrita no caput).

Assim, segundo essa linha de raciocinio, o caput traz uma regra geral, o seu §1°
excetua algumas matérias aquela regra geral, e o resultado, dentro desta dtica, fica de facil
percepcao: as reservas do §1° (exclusées objetivas) se estendem a todos o0s legitimados do
caput (inclusées subjetivas), razao pela qual, um projeto de lei, oriundo da iniciativa popular,
ndo poderia versar sobre as matérias reservadas a iniciativa privativa do Presidente da

Republica.

Esta com toda certeza é a conclusao que se chega dentro da otica restrita do art.61
da Constituicdo. Sobre o tema, Ménica de Melo manifesta seu pensamento: "Quanto a
questao dos limites de matéria, queremos trazer a experiéncia da Constituicdo do Estado de
Séo Paulo, que procura estabelecer um limite material quando determina que ndo serao
suscetiveis de iniciativa popular matérias de iniciativa exclusiva [...]. Tal limitagdo, a nosso
ver, é correta, uma vez que a soberania popular deve ser exercida dentro dos limites

estabelecidos pela propria Constituicao".®

Sob a mesma égide, Manoel Gongalves Ferreira Filho também se posiciona: "A
iniciativa geral — regra de que a iniciativa reservada € a excecdao — compete

concorrentemente ao Presidente da Republica, a qualquer deputado ou senador e a
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qualquer das casas do Congresso. E, acréscimo da Constituicio em vigor, ao povo.
Observe-se que, em face das reservas de iniciativa adiante examinadas, rigorosamente
falando, no Direito brasileiro ninguém possui realmente iniciativa geral. [...] Seguindo uma
tendéncia difundida, a Lei Magna de 1988 consagra a iniciativa popular (art.61). E esta uma
iniciativa geral no sentido acima, ja que ndo esta adstrita a matérias determinadas. Pela

l6gica, todavia, ndo alcanca as matérias reservadas."®

Repise-se esta ultima consideragdo: "[...] Pela légica, todavia, ndo alcanga as
matérias reservadas". Essa passagem € importante porque ratifica, em sede doutrinaria, a
interpretacao l6gico-restritiva do art.61, segundo a qual um projeto de lei de origem popular
nao poderia dispor das matérias constantes do §1° do art.61. No entanto, o que é preciso
investigar é se essa interpretagao restritiva, baseada numa légica manifestamente fechada,
€ a melhor alternativa para a verdadeira compreensdo da iniciativa popular e sua relacao

com a iniciativa privativa do Presidente da Republica.

Como se sabe, ha situagdes no universo juridico que a simples aplicacao do texto da
lei convence e satisfaz. Por exemplo, se a Constituicao diz que uma emenda constitucional
para ser aprovada precisa de um quorum de 3/5, ndo ha razédo para defender um quorum de
2/3. De igual teor e forma, se a iniciativa de proposta de emenda é de 1/3 dos membros da
Céamara ou do Senado, nao adianta um sé Deputado ou Senador tentar dar inicio a uma

reforma constitucional que sua empreitada estara fadada ao insucesso.

Nesses casos, € em muitos outros, a interpretacao literal esta isenta de criticas.
Apesar de ser a mais pobre intelectualmente falando, ela ndo é menos importante. O
problema, é que mesmo nao sendo a menos importante, ela é a que mais traz estratificacao

ao Direito, impedindo-o de acompanhar o ritmo das mutag¢des sociais.

Dessa forma, é dever do intérprete, sempre que estiver analisando uma norma —
principalmente aquelas normas que dao ensejo a uma interpretagao literal — observar, antes
de qualquer outra coisa, se a mesma da a ele um espaco de interpretagcdo que o possibilite
adotar uma outra ética, que nao apenas a literal.

Cotejando todos esses dados abstratos com a matéria pragmatica sub examine, por
mais que exista no art.61 da Constituicdo uma aparéncia de taxatividade e clarividéncia, no
sentido de que um projeto de lei, fruto de iniciativa popular, ndo poderia versar sobre as
matérias reservadas ao Presidente da Republica, esta certeza, como dito, é apenas
aparente. Nao é a toa, alids, que o brocardo latino in claris cessat interpretatio, bastante
vigoroso em outros tempos, perdeu completamente a sua razdo de ser®®, hoje prevalecendo

a idéia de que toda norma deve ser interpretada.®
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A esse respeito, imprescindivel também é a licao de Jorge Miranda: "Ha sempre que
interpretar a Constituicdo como ha sempre que interpretar a lei. S6 através dessa tarefa se
passa da leitura politica, ideoldgica ou simplesmente empirica para a leitura juridica do texto
constitucional, seja ele qual for. Sé através dela, a partir da letra, mas sem se parar na letra,

se encontra a norma ou o sentido da norma"."”’

A par dessa assertiva, ndo é porque uma norma € aparentemente clara que o
intérprete ira dispensar uma investigagao juridica mais aprofundada ou até mesmo outras
interpretagdes, que nao seja apenas a literal.

Isto posto, considerando: a) que essa primeira leitura do art.61 e seus dois
paragrafos é demasiadamente restrita, levando-se em conta apenas a sua logica fechada e
olvidando os demais aspectos, principios e fundamentos da Constituicdo; b) que a
clarividéncia de alguns pontos destes dispositivos € apenas aparente, ndo ensejando
nenhuma certeza juridica definitiva, e ¢) que ha sim um espaco de interpretacdo que da ao
intérprete condicdes de fazer uma interpretacdo ndo apenas literal, mas com base em uma
série de outras diretrizes doutrinarias, passa-se, doravante, a construir uma nova perspectiva

em relacao ao "poder" da iniciativa popular.
3. Aliniciativa popular e sua real dimensao. Uma nova perspectiva

Conforme mencionado em linhas anteriores, o intérprete precisa fazer uma leitura
apurada de cada norma juridica, quer seja ela clara ou ndo. Trazendo essa orientacao para
0 caso concreto e procurando identificar outros elementos que porventura ndo estejam
contidos dentro da otica fechada do art.61, chega-se a conclusdo de que ali, quase
imperceptivel no caput, existe uma previsdo normativa que, associada aos demais
principios, valores e fundamentos constitucionais, pde por terra a interpretacdo de que os
projetos de lei, oriundos de iniciativa popular, sdo submetidos aos mesmos ditames dos
demais projetos (iniciativa parlamentar, por exemplo), inclusive, em relagcdo ao §1° do art. 61.

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

(...)

§ 2° - A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacao a Camara dos Deputados
de projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido
pelo menos por cinco Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores
de cada um deles.

Tal previsdo é justamente a faculdade que a lei confere aos cidaddos de poder
movimentar o processo legislativo através de um instituto de soberania popular®, a saber, a
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iniciativa popular, corolario que é do principio democratico. Quando foi mencionado que esta
previsao normativa estava quase imperceptivel no caput, o objetivo era demonstrar como o
conjunto de autoridades ofuscava a participacdo dos cidaddos, chegando ao ponto de
minorar o status constitucional diferenciado destes Ultimos, ante uma regra distorcida de
igualdade.

Explica-se. Numa cultura voltada (e desviada) para a superdimensédo da autoridade
constituida, os cidadaos, até mesmo quando recebem a dadiva da co-legitimagao para a
iniciativa de um projeto de lei, ficam prejudicados pela ndo observancia do postulado mais
elementar do principio da igualdade: "a regra da igualdade nao consiste sendo em aquinhoar
desigualmente aos desiguais, na medida em que se desigualam. Nesta desigualdade social,
proporcionada & desigualdade natural, é que se acha a verdadeira lei da igualdade".®

Assim, os cidadaos, que sempre buscaram um pé de igualdade com as demais
autoridades constituidas, s6 conseguem atingir tal desiderato quando este padrdo de
igualdade néo interessa aos proprios cidadaos. E nao interessa, porque a simples previsao
"cidad4os" descrita no caput do art.61 — previsdo esta, inclusive, que faz nascer o instituto da
iniciativa popular no §2° do mesmo artigo — da um status constitucional aos mesmos,

totalmente diverso daquele atribuido as autoridades oficiais.

A situacdo dos cidadaos, como se v€, ndo pode ser encarada da mesma maneira dos
demais legitimados a propor um projeto de lei. Os cidaddos néo sdo autoridades constituidas
pertencentes a um poder, e por tal motivo, precisam de um tratamento diferenciado''”, nao
podendo, destarte, fazer parte de uma regra geral, que é, e sempre foi, destinada aos
poderes da republica e suas autoridades.

Fundamental é registrar a importancia dessas asseveragdes. Por mais que a
interpretacdo I6gico-restritiva ndo contemple a dimensao total do que significa a iniciativa
popular, a singela colocagdo dos cidaddos no caput do art.61 faz nascer, de uma légica
outrora fechada, uma outra perspectiva juridica: a de que os cidadaos nao se submetem as

mesmas regras restritivas aplicaveis as demais autoridades.

Ao aprofundar ainda mais o exame de tudo o que esta sendo dito até o presente
momento, imperioso € perquirir as bases utilitarias do §1° do art.61 da Constituicdo, quando
reserva algumas matérias a iniciativa privativa do Presidente da Republica.

3.1. O art.61, §1¢, da Constituicao e o sistema de freios e contrapesos.

O art.61, §1°, da Constituicao € uma norma tipica do sistema de freios e contrapesos,
e como tal, visa atenuar ou elidir possiveis interferéncias de outros poderes em assuntos

que, a priori, a Constituicdo deixou a cargo de um poder ou de uma autoridade.
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Tal consideracao é vélida ndo apenas em relacdo ao §1° do art.61, mas também a
todas as normas que estabelecem competéncias, reservam matérias e compartilham
atribuicbes. Se o principio da separagdo de poderes tem tamanha dimensdo em nosso
ordenamento — chegando até mesmo a ser clausula pétrea (art.60, §4°, 1ll) — o minimo que
se pode fazer em defesa desse principio é objetivar o patrocinio de normas que visem
sempre o equilibrio, evitando-se, por esta forma, as muatuas e indesejadas interferéncias
entre os poderes, e por conseguinte, entre suas autoridades.

Frise-se bem este ultimo enunciado: "evitar interferéncias entre poderes, e, por
conseguinte, entre suas autoridades". Esse destaque é importante porque todo o sistema de
reservas, iniciativas, competéncias e atribuicées de que trata a Constituicao € relacionado a
instdncias de poder oficialmente constituidas, ou seja, todas as distingbes sao feitas em
relacéo a poderes e autoridades. Esta é a regra. E assim é com a intervencgéao federal (art.36,
incisos | a V), com o sistema de distribuicdo de competéncias (arts.21 a 24), com a emenda
constitucional (art.60, incisos I, Il e Ill), com as agdes declaratérias de inconstitucionalidade
(art.103, incisos | a V)" e constitucionalidade (art.103, §4°), e por que nao dizer também,
com a iniciativa das leis (art.61).

Entretanto, o que ndo pode ser olvidado € que o art.61, caput, e por conseqiiéncia, 0
seu §2° contém um dado novo, uma singularidade, uma excegdo que nenhum desses
citados dispositivos contém: o cidaddo, e com ele, a possibilidade de exercicio de um

instrumento de soberania popular.

Dessa forma, se o art.61, que de um modo geral € uma norma tipica do sistema de
freios e contrapesos (§19), traz (no caput e no §2° uma hipétese excepcional de legitimagao
(iniciativa popular), fugindo, portanto, a regra adotada no bojo de toda a Constituicdo — que
ao estabelecer o sistema de reservas, iniciativas, competéncias e atribuicbes, leva sempre
em conta o equilibrio entre os poderes e autoridades a eles pertencentes — fica mais do que
comprovada a tese segundo a qual os cidadaos, dentro do referido dispositivo (art.61),
possuem um status constitucional diferenciado, como um verdadeiro plus ao sistema geral,
nao podendo, conseqlentemente, receber 0 mesmo tratamento e as mesmas restricées das
demais autoridades co-legitimadas em relacdo as matérias reservadas a iniciativa do
Presidente da Republica.

Com tudo isso, vai ficando clara a idéia de que a ressalva contida no §1° do art.61 da
Constituicdo deve ser interpretada apenas em relacdo as autoridades constituidas, e nao
aos cidadaos, quando reunidos nos termos do §2° do mesmo artigo. O corolario dessa
assertiva é que dentro do art.61 e seus §§1° e 2° vao existir duas situagdes inconfundiveis, e
que por serem desiguais, nao poderdao receber 0 mesmo tratamento. Assim, nao seria

nenhuma impropriedade, a partir do disposto acima, distinguir iniciativa potestativa de
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iniciativa popular, a primeira, como sendo a iniciativa dos poderes oficiais, e a segunda,
como manifestacdo legitima do povo organizado, conseqiéncia maxima da soberania

popular.

Neste sentido, se a iniciativa potestativa e a iniciativa popular sdo duas situacoes
distintas e inconfundiveis, ndo restam duvidas de que devem receber, também, tratamentos
diferenciados. Outrossim, ndo é porque duas situagdes distintas integram um mesmo
dispositivo que elas deverao ter a mesma interpretagcéo, dai porque, € preciso reconhecer
que dentro da logica do art.61 e seu §1° existe uma excegao que nao pode ser alijada, qual
seja, a de que as reservas de iniciativa do Presidente da Republica ndo sdo extensivas aos
cidadgos.

Por falar em excecdo, note-se que esta excegcdo ndao é um mero desvio a um
dispositivo ou a uma simples regra ou padrao, até porque, esta excecao nao foi concebida
através de uma observacdo isolada do art.61, mas sim, através de uma interpretacao
conjuntural, aberta, globalizante, que conjuga os varios principios, valores e fundamentos
constitucionais diluidos ao longo de toda a Constituicdo. Por isso é que o intérprete ndo deve
buscar essa excecdo numa légica fechada e que tenha como parametro apenas o texto do
art.61. Se ele fizer isso, ou seja, se tomar a decisdo de se enclausurar dentro da l6gica do
proprio artigo, com toda a certeza, ndo conseguird atingir o dado hermenéutico capaz de o

levar ao encontro dessa excecao.
3.2. Poder discricionario, legitimidade e soberania popular

E preciso ndo perder de vista que no contexto de toda essa construcao juridica ndo
vai haver nenhum desrespeito aos poderes do Presidente da Republica. O §1° do art.61,
além de sua inegavel acuidade ao sistema de freios e contrapesos, tem o sentido de dar ao
Presidente todas as condigbes de utilizacdo de seu poder discriciondrio, para que 0 mesmo,
avaliando a conveniéncia e a oportunidade, possa finalmente decidir qual o melhor momento
para enviar a Camara dos Deputados um projeto de lei de sua iniciativa privativa. Em
verdade, ndo vai ser necessario que o Presidente da Republica passe doravante a medir
forcas com os cidadaos. Essa "medi¢cdo de forgas", ou melhor, esse "jogo de poder para
quem pode ou ndo pode" tem que estar restrito tdo-somente as autoridades constantes do
caput do art.61, e ndo aos cidadaos.

A iniciativa popular pode ainda significar uma espécie de termémetro da sociedade,
mostrando ao proprio Presidente da Republica o que foi idealizado como prioridade pelos
cidaddos?, e isso, data maxima vénia aos que pensam de modo contrario, ndo significa
nenhum desprestigio ao poder discricionério do Presidente, nem muito menos, uma afronta

ao sistema de freios e contrapesos.
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Assim, se o Presidente da Republica, por alguma razado, achou que nao havia
conveniéncia e oportunidade para apresentar um projeto de lei de sua iniciativa, os cidadaos,
mesmo com todas as dificuldades que rodeiam a concretizagdo da iniciativa popular,
poderiam muito bem demonstrar ao Chefe do Executivo (que ndo tem o poder absoluto nem
o dom da infalibilidade), que o seu julgamento estava equivocado.

Dessa forma, se com base no dispositivo acima referido, um Deputado ou Senador,
por exemplo, encontra barreiras constitucionais (sistema de freios e contrapesos) para
propor um projeto de lei que verse sobre alguma matéria privativa do Presidente da
Republica, essas mesmas barreiras nao irdo servir para os cidadaos. E isso por uma razao
muito simples: a iniciativa popular detém uma certa legitimidade"®, justamente por advir da
soberania popular, que nenhum outro projeto, em tese, poderia ter.

Neste conspecto, ndo se pode deixar de fazer um registro ao estudo de Paulo
Bonavides intitulado A despolitizagdo da legitimidade, onde o citado professor chama a
atencao para "[...] o processo de despolitizacdo ou de neutralizacdo de que esse conceito
vem constantemente padecendo; uma despolitizacdo tdo profunda que acabou por
descaracteriza-lo, ao fazé-lo indiferente a valores, vazio e, por consequéncia, inécuo. Do
ponto de vista da accao politica acaba sendo também um conceito indtil ou inaplicavel a
praxis institucional. N&o entra assim no universo efervescente e dindmico de algumas
modalidades contemporaneas de sociedade, inclinadas a quebrantarem o status quo ou a
ordem estabelecida"."¥

E preciso atentar para esse fendmeno, ja que a legitimidade é pressuposto essencial
para um regime democratico. Um Governo calcado na premissa da democracia tem que ser,
acima de tudo, um Governo legitimo. Legitimidade e poder sdo conceitos que caminham
lado a lado numa democracia, e por tal razédo, quando o conceito de legitimidade comeca a
perder forca — muita vezes sendo confundido com a mera legalidade — é preciso haver uma

reflexao.

A idéia que se quer construir para a iniciativa popular, além de estar consoante aos
propédsitos da legalidade — até porque a interpretagdo aqui defendida ndo traz nenhum dado
de antinormatividade ou antijuridicidade — atende também aos de legitimidade. Considerar
que os cidadaos através da iniciativa popular estariam no mesmo patamar dos demais
legitimados, ou seja, submeté-los as mesmas regras das demais autoridades, € 0 mesmo
que reduzi-los, juntamente com a iniciativa popular, a um reflexo de mera e distorcida
legalidade, em prejuizo a todos os demais aspectos axioldégicos (de legitimidade) que

compdem os institutos da democracia participativa.
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A interpretagéo de que as reservas do §1° do art.61 ndo séao aplicaveis a iniciativa
popular, até mesmo sob o0 ponto de vista da legitimidade, tem coeréncia. Admitir esta
interpretacdo como valida, como também, reconhecer que autoridades e cidaddaos nao
possuem 0 mesmo status constitucional para efeito do art.61 significa retomar a distin¢cao
entre legalidade e legitimidade, e mais, significa resgatar o préprio conceito de legitimidade,
afastando-o do vazio e da indiferenga que hoje ele se encontra, segundo o alerta de Paulo
Bonavides.

De uma maneira ou de outra, o fato € que os dois pressupostos em que se baseia o
§1° do art.61 para fazer suas reservas — a) evitar que 0s outros poderes interfiram em
assuntos que, a principio, cabem ao Poder Executivo através de seu chefe maior, e b)
preservar o poder discricionario do Presidente da Republica, no sentido de que este decida a
oportunidade e conveniéncia para apresentar um projeto de lei — ndo irao sofrer nenhum
prejuizo com a interpretagdo ora sugerida, tendo em vista que os cidadaos, ndo séo, e nunca
foram, uma ameacga as matérias privativas do Presidente da Republica. Se foi vontade do
legislador constituinte originario prever a possibilidade de os cidaddaos apresentarem um
projeto de lei, entdo que se reconheca esse poder de iniciativa em sua real dimensao, ndo o
subjugando aos aspectos restritivos de um dispositivo (§1° do art.61) em detrimento ao
fundamento maior de que todo o poder emana do povo, e que pode ser exercido diretamente
por ele nos casos da Constituigéo.

Ora, s6 ha soberania popular onde existe Estado Democratico de Direito, onde existe
o0 nlcleo principiolégico de que todo o poder emana do povo.'"® Sé ha iniciativa popular
quando a Constituicdo de um pais prevé que o povo, titular desse poder, pode exercé-lo
(democracia participativa), através dos instrumentos que especifica. Destarte, se a
Constituicdo optou por um instrumento de soberania popular (iniciativa popular) para
legitimar a presenca do cidadao no contexto geral do art.61, nem o Presidente da Republica,
com suas iniciativas privativas, pode estar acima desse poder.

Se o poder do povo é soberano (soberania popular) é porque esse poder tem um
atributo, uma qualidade, qual seja, a de nao reconhecer nenhum outro maior do que ele. Ao
contrario dos cidadaos, cada membro isolado do Congresso Nacional tem o poder de
apresentar um projeto de lei, tendo em vista uma representacdo que nasceu da vontade
popular. Mas o poder soberano quem tem é o povo, e sendo titular de um poder como este
nada justifica que o mesmo receba restricdes, principalmente, quando se sabe que essas
restricbes foram estabelecidas como meio de equilibrar os poderes e iniciativas das

autoridades constituidas, conforme ja mencionado.

Noutro sentido, a concretizagdo dessa interpretacéo levaria o povo a nao ficar na

dependéncia de seus mandatarios, como também, a nao ficar refém das filigranas de ordem
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formal para fazer prevalecer a sua vontade, ja que para isso, poderia dispor da iniciativa

popular, seja qual for a matéria versada no projeto de lei ordinaria ou complementar.

A referéncia a essas "filigranas" € justificada mediante a observacdo de algumas
discussbes em torno do primeiro projeto de lei brasileiro, fruto de iniciativa popular, que
dispbe sobre o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), cria o Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) e seu Conselho Gestor."®

Em resumo, o que os cidadaos subscritores da iniciativa popular querem é criar um
sistema nacional de habitagdo de interesse social que permita 0 acesso aos menos
favorecidos economicamente, a um direito que, no final das contas, é um direito
fundamental. No entanto, ndo ha davidas de que para viabilizar um conceito sistematico
dessa natureza, seria mais do que necessario erigir um centro de decisdes e competéncias —
orgéo publico — mas que tera, dentro do objetivo geral do projeto, o carater de uma instancia
burocratica meramente reflexa, como se fosse apenas um suporte oficial a consecucao do

direito fundamental (moradia), posto no projeto de lei.

Chegando a esse ponto é preciso indagar: qual interpretacao estaria mais associada
aos principios, valores e fundamentos constitucionais? A que condena um projeto de lei de
estirpe tao nobre, apenas porque ha a previsao reflexa de um érgao publico, e que por tal
fato, o projeto seria inconstitucional tendo em vista o disposto no art.61, §1¢, inciso Il, alinea
"a", ou a que conjuga esse mesmo dispositivo dentro de seu espectro maior, reduzindo tal
restricdio a exata medida que ela merece? De acrescer, se o0 sistema constitucional
reconhece uma série de principios, valores e fundamentos, e mais, se garante aos cidadaos
o direito fundamental de morar com dignidade, pergunta-se: qual dessas interpretacoes

estaria mais conforme a Constituicdo?

Dai porque a necessidade de se avalizar o raciocinio juridico que até entdo vem
sendo defendido. Se a decisdo do intérprete nao for a de buscar uma interpretacao aberta,
sistemdtica e conjuntural para o art.61 da Constituicdo, isto é, se a sua vontade for a de
permanecer constrito a uma visao gramatical e nao exauriente deste dispositivo, certamente
tal escolha estara ceifando todos os valores juridicos que inspiram a construgao do nosso

ordenamento."”

Além do mais, a escolha por uma interpretacdo mais vanguardista e menos
conservadora ndo € nenhuma quimera. Ela € um dado juridico posto, objetivo, e, portanto,
ao alcance de todo e qualquer hermeneuta. De fato, ndo ha nenhuma razéo ou sentido para
que essa escolha nao seja em funcdo de uma interpretagdo progressista e sistematica,
conforme os verdadeiros ditames da Constituicdo. Por mais que exista um aspecto formal,

gue num primeiro momento possa levar o hermeneuta a uma interpretagao restritiva, basta
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considerar a Constituicdo como um todo — a) principios e fundamentos: art.1° ILIII, V e

paragrafo unico e art.2°; b) soberania popular: art.14, art.61, caput, §2°; c) regra geral de

reparticbes de atribuicbes e competéncias: art.36, incisos | a IV, arts.21 ao 24, art.60, incisos

I, Il e lll, e art.103, incisos | a VI, e §4° — para se chegar a conclusdo de que a iniciativa

popular ndo sofre limitagdes em relagao as reservas de iniciativa constantes do §1° do art.61

da Constituigao.

4. A iniciativa popular e sua interpretacao sistematica

A busca por uma interpretagao sistematica passa por uma espécie de conjugacao

entre o art.61, §§1° e 2° com os arts.12, inciso
da Constituicao:

Il, 11, V, paréagrafo unico, e 14, inciso lll, todos

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

§ 12 - Sao de iniciativa privativa do Presidente
da Republica as leis que:

(..)

§ 2° - A iniciativa popular pode ser exercida
pela apresentagdo a Camara dos Deputados
de projeto de lei subscrito por, no minimo, um
por cento do eleitorado nacional, distribuido
pelo menos por cinco Estados, com n&o
menos de trés décimos por cento dos
eleitores de cada um deles.

Art.12. A Republica Federativa do Brasil,
formada pela unido indissolluvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se
em Estado Democratico de Direito, e tem
como fundamento:

(...)
[l — a cidadania

lll — dignidade da pessoa humana

(..r)
V — pluralismo politico

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do
povo, que o0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos
termos desta Constituicao.

Art.14. A soberania popular serd exercida
pelo sufragio universal e pelo voto direto e
secreto, com valor igual para todos, e, nos
termos da lei, mediante:

(..)

lIl — iniciativa popular.

O art.61 faz referéncia ao cidadao, deduzindo que ele podera, através de iniciativa popular,

apresentar um projeto de lei desde que obedecido os requisitos do §2° que, alids, sédo

reconhecidamente rigorosos!'®.
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instituto originario da soberania popular, representa um dos postulados mais valiosos do que

vem a ser cidadania:

Cidadao <=>|Iniciativa <=>|Soberania <=>|Estado <=>(Cidadania
Popular Popular Democrético
de Direito
I I | | I
(art. 61, caput) (art.61, §2°9) (art. 14, 11I) (art. 19, caput) (art. 19,
)

A guisa dessas consideracdes, observe-se como o raciocinio vai, plasticamente, seja qual
for o sentido, da cidadania (art.1¢, Il) até o cidadao (art.61, caput), e do cidadao (art.61,
caput) até a cidadania (art.1°, Il), como uma cadeia l6gica de estruturagdo incontestavel
dentro do nosso regime.

Dessa forma, se a cidadania é um fundamento de nossa republica, e se 0 seu
conceito passa pela "participagdo ativa e direta do cidaddo nos rumos e nas decisdes
politicas do seu Estado", fica claro que nao se pode tolher um fundamento deste jaez (art.19,
), através de uma simples regra reservista (art.61, §1°).

Além do mais, se o art.1® da Constituicdo — que é o dispositivo que "fotografa”, a
natureza Ontica deste pais, indicando que tipo de Estado nds formamos (federacao), que
forma de governo nds escolhemos (republica), e os alicerces do regime que nds
conquistamos (democracia) — diz que a cidadania é fundamento explicito de toda essa
construgéo juridica, jamais se poderia imaginar alguma restricdo a essa iniciativa popular de
participar e de se fazer ouvir nas decisées politicas do pais."?

Essa vontade de participar cada vez mais, a proposito, € 0 que as doutrinas mais
progressistas tém procurado buscar através de um conceito de democracia participativa,®®
sendo esta a personificagdo dos novos desideratos da democracia daqui para frente.

O modelo estigmatizado e petrificado de uma democracia apenas representativa nao
mais convence diante dos novos desafios e exigéncias de uma sociedade em processo de
evolucdo na ordem democratica.?" Se a democracia representativa foi, e ainda é, o pilar
central do nosso sistema, hoje mais do que nunca ela deve ser encarada como a raiz, a
fonte de uma nova democracia, mais participativa, e, portanto, em mais sintonia com os

clamores populares.
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A democracia de hoje nao é a mesma de 1988, ano de promulgacao da Constituicao,
como a de 1988 nao era igual a de 1946, data da ultima Constituicao democratica. Dentro do
espirito dialético mencionado por José Afonso da Silva, "que vai rompendo contrarios e
incorporando novos contelidos no processo evolutivo",?? é preciso que também se absorva
as novas interpretagdes, ou melhor, as interpretagées que levem mais em conta as normas
genésicas e o espirito sistematico da Constituicdo, e ndo apenas as leituras estanques de
um ou outro dispositivo.

Como é cedico em qualquer fonte juridica, um principio, um fundamento, vale mais
do que qualquer artigo isolado. N&o apenas isso, cada dispositivo, isolado ou nédo, tem que
trazer consigo o espirito do principio ou fundamento que o legitima, razdo por que, nao se
pode jamais interpretar um simples paragrafo de um artigo (§1° do art.61) em detrimento a
esse principio ou fundamento integrante da base ontoldgica estatal.

Com efeito, a partir da concretizacdo desse caminho interpretativo, o povo nao
precisard mais ficar na dependéncia de seus mandatarios e das excessivas filigranas de
ordem formal para fazer com que 0s seus clamores sejam diretamente ouvidos, ja que para

isso, podera dispor de iniciativa popular, seja qual for a matéria versada no projeto de lei.
5. A iniciativa popular sob a 6tica da nova hermenéutica constitucional

A concepcao de uma interpretagdo logico-sistematica, conforme visto, €
perfeitamente possivel. Isso porque, ndo obstante todo o respeito pela interpretacao ldgico-
restritiva, o proprio sistema constitucional, ou melhor, a prépria Constituicdo, mostra todos os
caminhos possiveis para um entendimento menos restritivo em relagao a iniciativa popular.
Resumindo, se a leitura isolada do art.61 nao fornece todos os elementos para a melhor

compreensao desse instituto, o "sistema" como um todo, da essa condicao.

No entanto, apesar desta concepcao de sistema, ha quem possa sugerir que foi o
"sistema" que quis fazer a excegdo, excluindo algumas matérias da iniciativa geral

(art.61,§19), e por conseguinte, da iniciativa popular.

No caso especifico, 0 que é preciso considerar € que ha uma grande diferenca entre
“criar uma excecao" e "poder criar uma excecdo". A decisdo de deixar a iniciativa de
algumas matérias apenas para o Presidente da Republica era, e ainda é, uma opgao politica
plenamente plausivel. Quanto a isso ndo ha o que discutir. Agora, essa mesma decisao
politica em nenhuma hipétese podera absorver os cidadaos, sob pena de criar uma total
incongruéncia entre o art.61, §1°, com os arts.1® e 14 da Constituicdo, ou seja, se o
constituinte optou por contemplar a participagédo do cidadao no caput do art.61, é a prépria
inspiracdo democratica, aliada aos seus valores e principios, que impede que essa excecao
seja extensiva aos cidadaos e a iniciativa popular.
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Apesar de ndo estar manifesto de forma expressa, o que o "sistema" fez para evitar
essas incongruéncias foi criar, em verdade, duas exceg¢des ao invés de apenas uma. Assim,
quando ele consignou a primeira excegdo (matérias de iniciativa privativa do Presidente da
Republica, cf. o art.61, §1°), de maneira continua e implicita também realizou uma segunda
excegdo, qual seja, a de que a primeira excegdo seria destinada apenas as autoridades
constituidas, e ndo aos cidadaos.

De toda maneira, apesar de o sistema conter todos os elementos para uma
interpretacdo mais condizente com a aurea democratica da Constituicdo, acredita-se que
esta mesma interpretacdo também encontraria sua razdo de ser numa dimensdao mais

académica e vanguardista.

Se para alguns o sistema nao seria, de per si, capaz de legitimar a interpretacao aqui
defendida, o mesmo nédo aconteceria com os primados da nova hermenéutica constitucional
de que fala Paulo Bonavides: "A construgéo teérica da democracia participativa (incluindo ai
a iniciativa popular) no ambito juridico-constitucional demanda o concurso de elementos
tépicos, axiolégicos, concretistas, estruturantes, indutivos e jusdistributivistas, os quais
confluem todos para inserir num circulo pragméatico-racionalista o principio da unidade
material da Constituicdo, o qual impetra, de necessidade, para sua prevaléncia e
supremacia, uma hermenéutica da Constituicdo ou Nova Hermenéutica Constitucional,
conforme tantas vezes, em inumeraveis espacos textuais, neste e noutros escritos, ja
referimos debaixo dessa mesma denominagdo, tendo por designio metodoldgico e

nomeclatural distingui-la da hermenéutica antiga e classica".®®

A moderna interpretagdo constitucional, segundo o citado mestre, é decorrente do
inconformismo de alguns juristas com a soi aplicagdo do positivismo |6gico-formal, razao
pela qual os mesmos foram em busca do sentido mais profundo da Constituicdo, como meio
de fazer uma ligacdo mais palpavel entre direito e sociedade.®”

Nessa linha de oposicdo ao positivismo fechado pode-se mencionar o método
integrativo ou cientifico-espiritual, como também a tdpica constitucional, e a partir dela, o
método de concretizacdo que desembocou em varias diretivas, como por exemplo, a teoria

estruturante de Friedrich Muller e a teoria dos intérpretes da Constituicao de Haberle.

Registre-se que em todas essas linhas de raciocinio contra a exacerbagcao do
positivismo, a interpretacao aqui consubstanciada para a iniciativa popular encontra respaldo
e fundamento. Seja qual for a predominancia da perspectiva, como essa interpretacao busca
o equilibrio, a razao, a esséncia, e principalmente a concretizagdo verdadeira de um instituto
do porte da iniciativa popular, ou melhor, como essa interpretagdo, ao contrario da légica

positivista, visa agregar varios elementos, ela passa a exprimir um insofismavel ponto de
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convergéncia, valendo-se ndo de uma teoria, mas do concurso delas, no exato sentido
mencionado por Paulo Bonavides no que tange a construgdo teérica da democracia

participativa.

5.1. Método integrativo ou cientifico-espiritual, a topica constitucional e a
concretizacao estruturante de Friedrich Muller

Nao foi uma, mas varias, as vezes que neste estudo frisou-se a importancia da
"unidade” e do "espirito" da Constituicio. Uma norma constitucional nao pode ser
considerada de modo isolado, dentro de uma logica fechada e de inspiragdo puramente
positivista. E, pois, nessa acepcdo que Rudolf Smend, com base numa 6tica sistémica e
espiritualista, concebe o método cientifico-espiritual, comegando, portanto, "[...] com essa
visdo de conjunto, essa premissa fundamental de que a Constituicdo ha de ser interpretada
sempre como um todo, com percepc¢ao global ou captagéao de sentido. Sentido sempre geral

%) Essa

e de totalidade, que coloca tudo mais sub specie do mesmo conjunto [...]"..
concepgao, como se V€, anda lado a lado com a interpretagédo sisteméatica, identificando, no

préprio sistema, as respostas para os problemas constitucionais.

Saindo da idéia de sistema hierarquico-axioldgico, observa-se que a concepgao de
iniciativa popular defendida nesse estudo também n&o encontraria dificuldade de adequacao

a um procedimento topico.

A cognicdo através da topica ndao € nenhuma novidade dos tempos atuais. Varios
foram os pensadores que a idealizaram e que a aplicaram em seus estudos filoséficos. Com
efeito, como informa Paulo Bonavides, se a tdpica ja era conhecida, coube a Theodor
Viehweg retomar essa linha de pensamento e aplica-la ao universo juridico.®

"Pensar o problema" é a raiz desta técnica juridica de praxis, que busca uma teoria
de argumentagdo volvida primariamente para o caso concreto.?”” Essa proposta, num
primeiro momento, se opds de maneira cabal ao pensamento sistémico, direcao esta que em

nada contribuiu para o alcance dos seus verdadeiros propdsitos.

Na verdade, se 0 objetivo da tdpica, antes de tudo, era criar uma base doutrinaria
solida contra a insuficiéncia e as elucubragbes puritanas do positivismo, ndo poderia ela
partir do mesmo pressuposto discriminatério e refutar um elemento tado importante como o
sistematico. De conseguinte, a partir dos estudos de Martin Kriele a antinomia antes
existente entre tépica e sistema deixou de existir, passando a tépica a levar em conta todos
0s elementos possiveis para a resolugdo do caso concreto.

Trocando o aspecto abstrato da norma por uma perspectiva empirica, nota-se que a
interpretacdo aqui defendida para a iniciativa popular também n&o havera de encontrar
maiores Obices. O que se defende neste estudo é que a esséncia da iniciativa popular ndo
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seja tolhida por uma regra restritiva, regra esta que nao tem nenhuma aplicabilidade aos
cidadaos, mas sim, as autoridades constituidas. Se "pensar o problema" é o lema maior da
topica, € justamente "pensando o problema" através de uma interpretacdo aberta — levando-
se em conta cada elemento, isto €, cada topoi: norma, sistema, linguagem, experiéncia,
logica, etc. — que a tese ora defendida se fortalece, j4 que todos esses topois levam o
intérprete a conclusdo de que as reservas feitas pelo §1° do art.61 da Constituicdo nao

alcancam a iniciativa popular.

A primazia do "pensar o problema" leva também a concretizagao, e, por conseguinte,
a Friedrich Muller, que percorrendo os mesmos caminhos da topica — mas com algumas
modificacbes e reparos — "desenvolve um método racionalista de interpretacao
constitucional, em que procura deixar estruturada uma hermenéutica que permita explicar a
Constituicdo, sem perda de sua eficacia, e como ela realmente se apresenta, com vinculos
materiais indissollveis, fora da prépria antinomia tradicional por onde se operava a

separacao irremediavel entre a Constituicdo formal e a Constituicio material".®®

A preocupagéo de Friedrich Muller € desautorizar as criticas em relagéo a tépica, no
sentido de que a abertura promovida por ela ndo traga uma perda de normatividade a
Constituicdo. Essa preocupacéo entre a eficacia da norma e o caso concreto (tépica), ou
seja, entre a Constituicao formal e a Constituicdo material, segundo Bonavides, leva Muller a
considerar que a interpretacao-concretizacdo de uma norma transcenda a interpretagéao do
texto, coisa que ndo acontecia nos métodos classicos. "Com o concretismo daquele Mestre
chega-se a um ponto, conforme ja vimos, em que o jurista, ao falar da Constituicdo, deve
esquecer que esta falando do texto da Constituicao, assim como ao falar da lei deve ter em
mente que nao é a letra da lei o objeto de sua referéncia. O verbalismo normativo é
somenos, o realismo extravocabular da norma é tudo, principalmente quando se trata de
matéria constitucional, no processo de sua concretizagdo, que abrange funcionamento,

reconhecimento e atualidade efetiva".®®

Sempre na esteira das ligbes de Paulo Bonavides a respeito de Miiller, conclui-se que
nao é o texto da norma que regula o caso concreto, jA que 0 mesmo nao contém a
normatividade e sua estrutura material concreta.® Alids, o texto s6 toma sentido quando
posto numa operagcdo ativa de concretizagdo. A par dessa assertiva, por mais que a
orientagdo do positivismo-formal se empenhe em afirmar que o §1° do art.61 engloba todos
0s co-legitimados do caput, € preciso reconhecer que com essa interpretacao simplista ndo
haveria nenhuma identidade do texto da norma com a prdpria norma, segundo a licao de
Muller. Ademais, se houvesse essa identidade — nos moldes apregoados pelos positivistas —
estar-se-ia criando um paradoxo constitucional sem precedentes, tendo em vista a

inconfundivel inspiragdo democrética de nossa Constituigéo.
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No bojo de toda essa discussao, ha ainda um questionamento no §1° do art.61 que
precisa ser enfrentado dentro dessa perspectiva mencionada por Friedrich Miller. Como se
sabe, tal dispositivo diz que aquelas matérias indicadas nas alineas "a" a "f" sdo privativas
do Presidente da Republica. Antes de fazer a andlise do termo privativo € importante
observar que uma parte da doutrina patria faz referéncias ao que é privativo e exclusivo,

ressaltando a existéncia de elementos distintivos entre os dois termos.

Sobre o assunto diz José Afonso da Silva: "A diferenga que se faz entre competéncia
exclusiva e competéncia privativa € que aquela é indelegavel e esta é delegavel. Entéo,
quando se quer atribuir competéncia prépria a uma entidade ou a um 6rgdo com
possibilidade de delegagéao de tudo ou de parte, declara-se que compete privativamente a
ele a matéria indicada. Assim, no art.22 se deu competéncia privativa (ndo exclusiva) a
Uniao para legislar sobre: [...], porque o paragrafo unico faculta a lei complementar autorizar
os Estados a legislar sobre questdes especificas das matérias relacionadas nesse artigo. No
art.49, é indicada a competéncia exclusiva do Congresso Nacional. O art.84 arrola a matéria
de competéncia privativa do Presidente da Republica, porque o seu paragrafo unico permite
delegar algumas atribui¢des ali arroladas. Mas a Constituicdo nao é rigorosamente técnica
neste assunto. Veja-se, por exemplo, que nos arts.51 e 52 traz matérias de competéncia
exclusiva, respectivamente, da Camara dos Deputados e do Senado Federal, mas diz que
se trata de competéncia privativa. Nao é deste ultimo tipo, porque sao atribuicoes

indelegaveis".®"

E claro que esta é uma regra de mera semantica e que nio pode ser considerada ou
entendida de maneira absoluta. Na verdade, tal distincdo é aqui trazida em carater
ilustrativo, apenas para demonstrar que ndo é o fato de o §1° do art.61 trazer o termo
"privativo”, que toda a interpretagdo do dispositivo tem que estar em funcdo deste termo,

como se 0 mesmo estivesse acima de tudo e de todos.®?

Dessa forma, essa distingdo semantica é o que menos vai importar diante de tudo o
que foi dito até agora. Involuntariamente ou nado, a Constituicdo tragou todos os caminhos
para se adotar a interpretacdo sugerida neste estudo em relagao a iniciativa popular. Embora
ela nao tenha previsto a delegagdo no art.61 — nos mesmos moldes que fez com 0s
paragrafos unicos do art.22 e 84 — disse que a iniciativa era privativa, e nao exclusiva, e
mais, abriu uma excecao ao sistema geral de reparticio de competéncias e atribuicdes,
antes destinado apenas aos poderes e autoridades constituidas, para dar ao cidadao
(iniciativa popular) um status constitucional diferenciado, permitindo-o ocupar um posto de
co-legitimagdo com as demais autoridades do caput do art.61.

Resumindo, ao mesmo tempo em que a Constituicdo ndo segue a regra de consignar

o termo privativo, e logo ap6s permitir expressamente a delegacédo, ela compensa tal
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omissao quando prevé a situagdo excepcional de um instituto de soberania popular como

instrumento apto a apresentacéo de um projeto de lei.

Decerto, a doutrina poderia até questionar, e com razao, a possibilidade de o
Presidente da Republica delegar competéncia a alguma outra autoridade ante o fato de que
a Constituicdo, apesar de consignar o termo privativo, ndo trouxe nenhuma hipé6tese
expressa de delegacdo, como fez com os arts.22 e 84. Com efeito, apesar da aridez
doutrinaria de se admitir essa possibilidade € preciso reconhecer também que essa mesma
dificuldade restringe-se apenas as autoridades constituidas, e ndo aos cidadaos por via da
iniciativa popular.

Por fim, observe-se que o termo privativo, nesse caso particular, permite duas
leituras: a) para as autoridades, enquanto desacompanhada de uma delegagédo expressa,
constitui um verdadeiro empecilho a delegacao do Presidente da Republica; e b) para os
cidadaos, significa ndo exclusividade, razéo pela qual, as restricdes do §1° do art.61 nao

seriam extensiveis a iniciativa popular.

Com essa diferenciacao, encontra-se, finalmente, a identidade entre o texto da norma

e a norma propriamente dita, conforme sustentado por Friedrich Muller.

5.2. Um paralelo entre iniciativa popular e a teoria da sociedade aberta dos
intérpretes da Constituicao de Peter Haberle

Como ficou demonstrado em linhas atras, o §1° do art.61 tem uma intima conotacao
com o sistema de freios e contrapesos, e por assim dizer, com o0s poderes e autoridades
constituidas, de modo que sua esséncia esta toda voltada para esses participantes formais
do processo constitucional. Indo mais além, nao seria nenhum exagero dizer que, a priori, &
como se a propria Constituicdo fosse "imaginada" apenas para esses participantes, seja em
relacdo a iniciativa de projetos de lei seja em relagao a interpretacdo da Constituigao.

Insurgindo-se contra essa "oficializagcao", Haberle, partindo da premissa de Karl
Pooper®, cria as bases juridicas para a construcdo de uma hermenéutica que atenda a
sociedade aberta através de um processo de democratizagdo. A partir dessa "sociedade
aberta", e valendo-se de uma consideravel inspiragdo tépica, o citado doutrinador ergue o

"®4 fazendo com que o foco saia dos intérpretes

método concretista da "Constituicao aberta
oficiais (sociedade fechada) para alcancar a sociedade aberta dos intérpretes da
Constituicdo.®® A propésito, diz Peter Haberle: "Até pouco tempo imperava a idéia de que o
processo de interpretacdo constitucional estava reduzido aos 6érgdos estatais ou aos
participantes diretos do processo. Tinha-se, pois, uma fixagdo da interpretacao constitucional
nos "6rgaos" oficiais, naqueles 6érgaos que desempenham o complexo jogo juridico-
institucional das funcdes estatais".®®
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O carater propedéutico dessas consideracoes leva o hermeneuta a perceber que da
mesma maneira que a teoria da sociedade aberta dos intérpretes da Constituicdo prevé um
alargamento da legitimidade para a interpretagdo constitucional — levando-se em conta a
desconstrucdo da exclusividade em relacdo aos setores oficiais — a idéia contida nesse
estudo sobre iniciativa popular também se molda nessa mesma espécie de alargamento. A
diferenca, ao que parece, é que enquanto a doutrina se concentra mais no juiz constitucional
para aplicar a teoria de Haberle, aqui o ponto nuclear ndo vai estar no juiz, mas sim no
legislador, tendo em vista que nesta linha de raciocinio, a situacao vislumbrada é a do
cidadao que leva ao legislador — seja qual for a matéria — um projeto de lei que ja contenha
uma interpretacao, interpretacao esta, construida por uma parcela da sociedade nao-oficial,
saindo, portanto, do paradigma da "sociedade fechada dos intérpretes da Constituicao para
uma interpretacéo pela e para uma sociedade aberta".®”

Assim, com base nessa providéncia, os cidaddos carimbam definitivamente a sua
participagdo no processo de democratizagdo mencionado por Héberle, e mais, fazem isto

através de um dos mais legitimos meios constitucionais.

Importante registrar que tudo isso ndo é um simples jogo de retérica. Essa subsuncao
entre a teoria da sociedade aberta dos intérpretes da Constituicdo e a iniciativa popular ja é
fato. Exemplo emblematico, repise-se, estd no primeiro projeto de lei brasileiro fruto de
iniciativa popular — que dispbe sobre o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social
(SNHIS), cria o Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social (FNHIS) e seu Conselho
Gestor — onde os cidadaos, visando a consecucao de um direito fundamental (moradia),
terminam propondo também a criagdo de um drgédo publico para concretizar esse direito que,
"a principio", seria privativo do Presidente da Republica.

Segundo Haberle, "quem vive a norma acaba por interpreta-la", e nestes termos, é
inegavel a total congruéncia entre iniciativa popular e a teoria da sociedade aberta dos
intérpretes da constituicdo, sendo a primeira uma consideravel porta de entrada para a
concretizagéo da segunda.

Veja que enquanto foi preciso uma mudanga legislativa — Leis n° 9.868/99 e
9.882/99 — para "pluralizar o debate constitucional"® , e assim, criar as condigbes
precursoras e necessarias para a adocao da teoria da Haberle no Brasil, no que tange a
iniciativa popular basta um exercicio de interpretacao sistematico, aberto e concretista, que
procure e reconheca tudo aquilo que a propria Constituicdo elegeu como valor e como
espirito.
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Essa interpretacao da iniciativa popular € hoje, ndo o futuro, mas o presente, ou seja,
€ a tradugcdo concreta e mais atual da teoria da sociedade aberta dos intérpretes da
Constituigao.

5.3. Aplicabilidade da disjuncao de normas e do catalogo topico dos principios
de interpretacao constitucional a iniciativa popular

A aproximagéao da topica com o direito positivado, trazendo um maior equilibrio entre
Constituicao formal e Constituicdo Material, faz com que se seja possivel iniciar uma
comparacao ente as duas interpretagbes até aqui mencionadas: a) a interpretagdo Iégico-
restritiva ou interpretagcdo fechada, e b) a interpretacdo Idgico-sistematica, ou interpretagdo
aberta. Contudo, antes de entrar nesse dominio comparativo, uma boa iniciativa seria trazer
para esse estudo as consideracoes de Gomes Canotilho sobre a disjungdo de normas e o
catalogo tépico dos principios de interpretacdo constitucional.®®

Nesse sentido, comegca o0 mestre portugués: "E muito corrente, em algumas
sentencas do Tribunal Constitucional, a alusado a "fragmentos de normas", a "segmentos de
normas", a "articulagdo de normas". Convém tomar contacto com estes conceitos que, de
resto, sdo também usuais em obras de doutrina sobre "metodologia juridica", "linguagem
juridica" e "raciocinio juridico". Além de serem conceitos correntes nos discursos
jurisprudenciais e doutrinarios, eles constituem importantes instrumentos metédicos no

trabalho de interpretacdo/concretizagdo do texto constitucional".”*?

A partir desse prolegdbmeno, Canotilho encarta o que chama de disjungdo de normas:
"Uma s6 disposicao (formulagao, enunciado) pode exprimir uma ou outra norma, segundo as
diversas possibilidades de interpretacdo. Tomemos, como exemplo, o art.24%/1 da CRP: "A
vida humana é inviolavel". Esta disposicao pode conter, pelo menos, trés normas, consoante
o significado que lhe é adscrito: Norma 1: "a vida humana € inviolavel desde o momento do
nascimento até ao momento da morte"; Norma 2: "a vida humana € inviolavel desde o
momento da concepgao até o momento da morte"; Norma 3: "a vida humana é inviolavel
desde o momento em que, de acordo com os dados da ciéncia, comega a haver vida intra-

ulterina até o momento da morte".“"

E prossegue: "Como se vé, nao ¢ indiferente, para efeitos de protecgéo da vida e da
punicdo da interrupcao da gravidez, optar-se por uma ou outra interpretacdo. Podemos
representar simbolicamente esta disjuncdo (D? N1? N2? N3?)".“2

Trazendo a proposicao da disjuncado de normas para a iniciativa popular, e salvadas
as devidas proporg¢des, chega-se ao seguinte esbogco demonstrativo:
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(D - N1? N22?)

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

§ 1° - Sao de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:

(...)

§ 2° - A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentagdo a Camara dos Deputados
de projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido
pelo menos por cinco Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores de
cada um deles.

Art.14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e
secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante:

(..r)
[Il — iniciativa popular.
Art.1%. A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e

Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito, e tem
como fundamento:

(...)

Il — a cidadania

[Il — dignidade da pessoa humana
(...)

V — pluralismo politico

Paragrafo unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao.
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Interpretacao Logico-Restritiva ou|Interpretacao  Logico-Sistematica ou
Interpretacao Fechada Interpretacao Aberta
Norma 1: Norma 2:

As reservas do §1° se estendem a todos os
legitimados do caput, razdo pela qual, um
projeto de lei, oriundo da iniciativa popular,
nao pode tratar das matérias reservadas ao

As reservas do §1° se estendem a todos os
legitimados do caput, com excecdo dos
cidadaos, devidamente reunidos e
organizados atraves de iniciativa popular.

Presidente da Republica.

A disjuncdo ndo leva o intérprete a duvida, mas sim, a identificacdo. E reconhecendo
os pontos de conflito, é perquirindo cada critério interpretativo, enfim, é colocando as normas
lado a lado (N1?N27?) que o intérprete pode finalmente decidir qual dessas normas deve ser
aplicada.

Conforme ja mencionado, a Norma 1 encontra sua razdo de ser apenas no
pressuposto I6gico do texto do artigo, ou seja, para os adeptos dessa corrente, as restricdes
impostas pelo §1¢ do art.61 sdo extensiveis a todos os legitimados — inclusive os cidadéos —
apenas porque nao ha dispositivo que, expressamente, diga o contrario.

Todavia, a concepcao de uma Constituicdo ou de um ordenamento juridico ndo se
constroi dessa maneira. A carga deontolégica de uma Constituicdo, por exemplo, ndo é
inspiradora de apenas um ou outro dispositivo, mas sim de todo o sistema normativo. Por
detras do termo "cidaddo" ou "iniciativa popular" existe uma estrutura axiolégica que
transcende em muito qualquer prescricdo segregada, posto que, como dito anteriormente,
cada dispositivo, isolado ou ndo, tem que trazer consigo o espirito do principio que o
legitima.

Nesse contexto, 0 magistério de Jorge Miranda é fundamental: "O Direito ndo é mero
somatério de regras avulsas, produto de actos de vontade, ou mera concatenacdo de
férmulas verbais articuladas entre si. O Direito é ordenamento ou conjunto significativo e nao

conjuncao resultante de vigéncia simultanea; € coeréncia ou, talvez mais rigorosamente,
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consisténcia; é unidade de sentido, € valor incorporado em regra. E esse ordenamento, esse
conjunto, essa unidade, esse valor projeta-se ou traduz-se em principios, logicamente

anteriores aos preceitos".“?

Decompondo esta brilhante passagem de Jorge Miranda, o leitor mais avisado pode
pingar varios elementos tidos como essenciais em um ordenamento — coeréncia,
consisténcia, unidade, valor e principios — e assim compara-los com a Norma 2 da disjuncao

para perceber a total sintonia entre ambos.

A coeréncia e consisténcia dessas argumentacdes levam o hermeneuta ao chamado
catalogo topico dos principios de interpretagcdo constitucional, a saber: principio da unidade
da constituigao, principio do efeito integrador, principio da maxima efectividade, principio da
justeza ou da conformidade funcional, e por fim, o principio da concordancia pratica ou

harmonizacdo.“”

Logo de inicio, é possivel perceber que a unidade da constituicdo € sem sombra de
davida o principio mais defendido ao longo desse estudo. Uma Constituicdo deve ser
estudada e interpretada em seus aspectos globais, em toda sua estrutura normativa, para
acomodar os bolsées de conflito e as antinomias que porventura possam surgir.? Ligado ao
principio da unidade esta o principio do efeito integrador. Integrar para fortalecer, essa € a
adverténcia maior do principio. "Na resolucao dos problemas juridico-constitucionais deve
dar-se primazia aos critérios ou pontos de vista que favorecam a integracao politica e social
e o reforgo da unidade politica".“®

O principio da maxima efectividade baseia-se na assertiva de que "a uma norma

"7 assim como o

constitucional deve ser atribuido o sentido que maior eficacia lhe dé
principio da justeza (ou conformidade funcional) diz que "a interpretacao da lei constitucional
nao pode chegar a um resultado que subverta ou perturbe o esquema organizatério-

funcional constitucionalmente estabelecido (Ehmke)".“®)

Destes dois principios emergem duas conclusées: a) é a interpretagdo defendida
neste trabalho que dara a maxima efetividade ao art.61, §§1° e 2%, da Constituicéo, e b) ao
invés de subverter a ordem estabelecida, o que tal interpretacdo faz é evitar futuras
perturbacdes, ja que sua linha de raciocinio € manifestamente integradora.

A iniciativa popular, é inegavel, diz respeito a um direito fundamental. Mesmo que o
mérito de um projeto de lei, oriundo de iniciativa popular, ndo verse de modo direto sobre um
direito fundamental, a propria esséncia dessa iniciativa, por si sb, jA € um direito
fundamental. Os direitos politicos, o direito de participar das decisbes estatais, o direito de se

fazer ouvir, enfim, a cidadania, € por natureza um direito fundamental.
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Com ser assim, é preciso harmonizar esse direito fundamental com as demais
normas reservistas da Constituicdo, tracando uma linha de concordancia e harmonizagéao
(principio da concordancia pratica ou harmonizagao), de maneira que as iniciativas privativas
do Presidente da Republica nao entrem em confronto com um fundamento da republica

(cidadania), e via de conseqiiéncia, com um direito fundamental.)

E toda essa harmonizagdo, como se viu, s6 sera possivel com a interpretacdo ora
construida. Com ela, todas as perspectivas — formal e material — sdo observadas,
preservando-se também as iniciativas privativas do Presidente da Republica e as regras
divisérias de cada poder. E mais, ndo afeta a Constituicdo, ndo comete excessos, nao
privilegia o politico em face ao juridico (ao contrario, traz um equilibrio entre os dois), nao
demonstra nenhum casuismo, nao traz incerteza, insegurancga juridica, enfim, ndo sacrifica
nenhum dado de juridicidade ou normatividade, de modo que qualquer critica positivista a

essa interpretacéo resta sobejamente in6cua e sem sentido.

De qualquer maneira, seja qual for o caminho, o argumento, as proposi¢oes, o fato é
que todo aprofundamento sobre a iniciativa popular e sua relagdo com as iniciativas
privativas do Presidente da Republica sera no sentido de que a interpretacao para esse tema
tem que ser sistematica, aberta e concretista, levando-se em conta toda uma gama de
principios, fundamentos e valores constitucionais®”, até porque, como define o Mestre Paulo
Bonavides tantas vezes aqui citado, "o quebrantamento do espirito da Constituicdo configura

a maior das inconstitucionalidades."®"

6. Conclusao

Apés toda essa argumentagdo, destacam-se como pontos objetivos, finais e
conclusivos deste estudo, os seguintes enunciados:

1. A interpretacao logico-restritiva do art.61, §§1° e 2° da Constituicdo, permite
concluir que as reservas do §1° do art.61 (exclusdes objetivas) se estendem a todos os
legitimados do caput do mesmo artigo (inclusdes subjetivas), razdo pela qual, parte da
doutrina sustenta que um projeto de lei, oriundo da iniciativa popular, ndo poderia tratar das
matérias reservadas a iniciativa privativa do Presidente da Republica.

2. Esta interpretacao, no entanto, é construida sob bases que fornecem um critério de
certeza apenas aparente, ja que pela analise isolada desses dispositivos o intérprete ficaria
impossibilitado de alcancgar o real significado da iniciativa popular. 3. Tal assertiva fica ainda
mais digna de consideracao quando se observa que essa reserva de iniciativa (§1° do art.61)
baseia-se primordialmente em duas premissas: o sistema de freios e contrapesos, que

pressupde seja destinado apenas as autoridades constituidas, e o poder discricionario do
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Presidente da Republica, que pressupbe a andlise da conveniéncia e oportunidade de um
projeto de lei, antes do seu envio a Camara dos Deputados.

3. A andlise aprofundada de elementos como democracia, soberania popular,
legitimidade, cidadania, etc., fornece ao hermeneuta todos os elementos doutrinarios para
gue 0 mesmo conceba uma nova perspectiva para a iniciativa popular, perspectiva esta que
se desgarre das amarras positivistas, e dessa forma, reconheca o status constitucional
diferenciado do cidadao no que tange a iniciativa de projetos de lei, atingindo, destarte, os

verdadeiros principios, valores e fundamentos constitucionais.

4. Toda essa nova linha de orientagdo desemboca numa interpretagdo logico-
sistematica, principalmente a partir da conjugacéao do art.61, §§1° e 2°, com os arts.1° e 14
da Constituicdo, razdo por que, é possivel concluir que as matérias constantes do §1° do
art.61 da Constituicdo ndo tém efeito extensivo aos projetos de lei oriundos da iniciativa
popular.

5. Nao obstante os propositos da interpretacdo légico-sistematica, é preciso
reconhecer também que todas as teorizagdes progressistas e contemporaneas possuem
elementos que dao total viabilidade doutrinaria para essa interpretacdo aberta e concretista,
no tocante ao art.61, §§1° e 2°, da Constituicao.
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VIIl) e confederacdo sindical ou entidade de classe de ambito nacional (inciso IX). Veja que em
nenhuma dessas exceg¢des, o0 cidaddo comum — o povo — foi contemplado. Este tratamento

diferenciado, ele, o cidadao, s6 recebeu no art.61 da Constituicao.

(12) Mutatis mutandis, experiéncia parecida acontece com os orgamentos participativos, onde a
comunidade elege suas prioridades, indicando, ao governo local, onde e como gostaria de ver

aplicado os recursos publicos.
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valores do poder legal. A legitimidade € a legalidade acrescida de sua valoragao. [...] A legalidade de
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exercido em seu interesse, donde emana o pressuposto basico da legitimidade democratica, baseada
na autonomia da vontade coletiva. A igualdade estabelecida pela ideologia liberal relaciona-se com a
despersonalizacdo do poder que nao mais pode ser exercido ao arbitrio do governante, cujas acoes
sdo controladas pelo Parlamento. O poder e as relagbes sociais em geral deixaram, neste novo
ideério, de se entendidos a partir de um fundamento transcendental, passando a ter sua legitimidade
explicada com base na dindmica interna. Por outras palavras, o poder passou a ser legitimado pelo
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Limitacao dos mandatos legislativos: uma nova visdo do contrato social. Porto Alegre: Sérgio
Anténio Fabris, 2002. p. 226-227.
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1992 (foi apresentado em novembro de 1991), e no que tange as questdes juridicas, ja recebeu
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a Lei n.? 9840 de 28/09/1999.

(17) Em total consonéancia com o tema, anota Paulo Bonavides: "Nada, porém, mais falso e erréneo,

infenso aos progressos da Hemenéutica constitucional de nosso tempo e, a0 mesmo passo, nada
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mais hostil e desrespeitoso a Constituicdo do que decretar uma inconstitucionalidade onde, na
verdade, 0 que existe € a legitima e fundamental observancia do mais preclaro principio da nossa
ordem juridica, a saber, o principio da soberania popular.". E mais adiante diz ainda o citado mestre:
"Como se sabe, a lesdo a um principio é, juridicamente, no constitucionalismo contemporaneo, a
ofensa das ofensas. E, se o principio violado for aquele constante dos arts.1? e 14 da Constituicao,
continuar a postergé-lo € o mesmo que decretar a queda da Lei Maior ou desferir um golpe de Estado
silencioso e ob-repticio, como se vem fazendo, de ultimo, nos fundamentos da democracia”.
BONAVIDES, Paulo, op. cit., p.125 e 130.

(18) E praticamente unanimidade entre os autores o quanto o legislador constituinte impds barreiras
ao exercicio da iniciativa popular. Alguns chegam até a sugerir que a iniciativa popular seria uma
espécie de "adorno" constitucional, instituto de nenhuma efetividade. Outros, como é o caso de
Ménica de Melo afirma: "Exigir um quorum de t&o dificil alcance € minar a possibilidade de se exercer
o direito politico constitucional, vedando por vias transversas a possibilidade de participagéo. Diante
dessa contingéncia, torna-se mais facil conseguir que um deputado ou senador apresente em seu
proprio nome o projeto pretendido”. (MELO, Ménica de, op. cit., p.194). Ndo ha duvidas de que esses
requisitos sdo exageradamente rigorosos. No entanto, apesar de todas essas dificuldades é preciso
reconhecer dois pontos: 1) a iniciativa popular, apesar de timida, ja conseguiu sair do papel, € 2) ndo
obstante ser mais facil conseguir o patrocinio de Deputados ou Senadores para a apresentagao do
projeto podera surgir uma situagdo concreta especifica — como no caso do primeiro projeto de lei
brasileiro de origem popular — onde os parlamentares, pela matéria posta em discussao, ndo poderédo
assumir a iniciativa do projeto. Traduzindo essa assertiva, se os cidadaos fossem esperar a iniciativa
de algum parlamentar tal projeto certamente estaria fadado ao insucesso, (leia-se,
inconstitucionalidade por vicio de iniciativa), j& que a previsdo de criagdo de um érgéo publico, ainda
que de natureza reflexa, praticamente inviabilizaria todo o projeto, tendo em vista o0 que dispbe o

art.61, §1°, alinea "e", da Constituigéo.

(19) Demonstrando toda sua maturidade politica, Maria Victoria de Mesquita Benevides consagra:
"(...) a cidadania ativa através da participacao popular € aqui considerada um principio democratico, e
ndo um receituario politico, que pode ser aplicado como medida ou propaganda de um governo, sem
continuidade institucional. Nao é "um favor" e, muito menos, uma imagem retérica. Ea realizacao
concreta da soberania popular, mais importante do que a atividade eleitoral que se esgota na escolha
para cargos executivos e legislativos. A participacdo popular, assim entendida, supera a velha
polémica sobre o "verdadeiro" significado de cidadania ativa na filosofia politica, desde o século XVIII
— assim como a dicotomia Estado e sociedade civil, vigente até hoje ente liberais e antiliberais. Esta
cidadania ativa supde a participacao popular como possibilidade de criagdo, transformagéo e controle
sobre o poder, ou os poderes”". BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquita. A cidadania ativa. Sao
Paulo: Atica, 1991. p. 19.

(20) O Prof. Paulo Bonavides diz que h& quatro principios cardeais que compdem a estrutura
constitucional da democracia participativa: o principio da dignidade da pessoa humana, o principio da

soberania nacional, o principio da soberania popular € o principio da unidade da Constituicdo. Mais
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adiante, diz ainda o citado mestre: "A democracia participativa € direito constitucional progressivo e
vanguardeiro. E direito que veio para repolitizar a legitimidade e reconduzi-la as suas nascentes
historicas, ou seja, aquele periodo em que foi bandeira de liberdade dos povos". BONAVIDES, Paulo.
Teoria constitucional da democracia participativa, op. cit., p. 33.

(21) Dentro desta perspectiva, valiosas sao as observacoes de José Afonso da Silva, quando diz:
"Democracia é conceito histérico. Nao sendo por si um valor-fim, mas meio e instrumento de
realizagdo de valores essenciais de convivéncia humana, que se traduzem basicamente nos direitos
fundamentais do homem, compreende-se que a historicidade destes a envolva na mesma medida,
enriquecendo-lhe o contelido a cada etapa do evolver social, mantido sempre o principio basico de
gue ela revela um regime politico em que o poder repousa na vontade do povo. Sob esse aspecto, a
democracia ndo é um mero conceito politico abstrato e estatico, mas é um processo de afirmagéao do
povo e de garantia dos direitos fundamentais que o povo vai conquistando no correr da histérica". [...]
"Por isso é que a democracia da antiguidade grega ndo é a mesma dos tempos modernos; nem a
democracia burguesa capitalista corresponde a democracia popular". SILVA, José Afonso da. Curso
de direito constitucional positivo. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. p. 130.

(22) Coroando de vez a idéia do trecho anterior, José Afonso ainda leciona: "Finalmente, os que
reclamam que a democracia nunca fora realizada em sua pureza em lugar algum concebem-na como
um conceito estatico, absoluto, como algo que ha que instaurar-se de uma vez e assim perdurar para
sempre. Nao percebem que ela € um processo, e um processo dialético que vai rompendo os
contrarios, as antiteses, para, a cada etapa da evolugdo, incorporar contetdo novo, enriquecido de
novos valores. Como tal, ela nunca se realiza inteiramente, pois, como qualquer vetor que aponta a
valores, a cada nova conquista feita, abrem-se outras perspectivas, descortinam-se novos horizontes

ao aperfeigoamento humano, a serem atingidos." Ibid. p. 133.

(23) BONAVIDES, Paulo. Teoria constitucional da democracia participativa, op. cit., p. 42.
(24) Id. Curso de direito constitucional. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 476.

(25) BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional, op. cit., p. 478.

(26) Alias, como ainda bem menciona Paulo Bonavides: "O prestigio da tépica em toda a Alemanha
logo se fez sentir com a adesao de trés civilistas eminentes — Wieacker, Esser e Coing — seguida do
apoio de constitucionalistas de peso, como Schneider e Ehmke, relatores do tema "Principios de
Interpretacao Constitucional”, exposto na assembléia de 1961 dos professores de direito publico
daquele pais. Inclinaram-se também para a tépica, nomeadamente para uma teoria material da
Constituicdo, construindo estradas préprias com o propdsito de alcancar objetivos semelhantes,

juristas da envergadura de Martin Kriele, Peter Haberle, Friedrich Muller e Konrad Hess." Ibid., p. 490.
(27) Ibid., p.490 e 497.
(28) BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional, op. cit., p. 498.

(29) Ibid., p. 504 e 505.
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(30) Conforme ainda destaca Paulo Bonavides: "[...] faz-se mister segundo o constitucionalista de
Heidelberg pesquisar a estrutura da normatividade, o que significa compreender a concretizagdo da
norma como um processo estruturado, a fim de que assim se possa determinar a verdadeira estrutura

das normas juridicas". Ibid., p. 504.
(31) José Afonso. Curso de direito constitucional positivo, op. cit., p. 482.

(32) E isso, sem esquecer que a prépria Constituicdo nado é tao precisa em alguns de seus termos,
cometendo alguns deslizes, quando, por exemplo, diz que a competéncia dos arts.51 e 52 é privativa
e ndo exclusiva, ou até mesmo quando fala "demissiveis" ad nutum (v.g .0 art.54,l,b) quando o
correto seria "exoneraveis". De toda forma, além da seméntica ndo ser um critério tdo confiavel assim,
sempre vai haver necessidade de interpretagdo, e nesse contexto, ndo se pode transformar um

equivoco no paradigma a ser seguido.

(33) "Karl Popper definiu esse moderno modelo social como sociedade aberta, diversa daquela
estamental, totalitaria da Idade Média e que se modificam e se enriquecem com o tempo, sendo,
portanto, dindmicas. Essa dinamicidade é projetada pelo dissenso integrante dessa propria sociedade,
ou seja, por meio do aparente conflito de interesses, de concepgdes, de pensamentos que fazem com
gue a mesma nao pare no tempo, mas que se desenvolva continuamente". AMARAL, Rafael Caiado.
Peter Hiaberle e a hermenéutica constitucional: alcance doutrinario. Porto Alegre: Sérgio Antonio
Fabris, 2004. p. 118.

(34) BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p.
465.

(35) Importante ainda é consignar a seguinte asseveragado do Prof. Paulo Bonavides: "A construgao
tedrica de Héberle parece desdobrar-se através de trés pontos principais: o primeiro, 0 alargamento
do circulo de intérpretes da Constituicdo; o segundo o conceito de intepretacdo como um processo
aberto e publico e, finalmente, o terceiro, ou seja, a referéncia desse conceito a ConstituicAo mesma,

como realidade constituida e "publicizagéo” ("verfassten Wirklichkeit und Offentlichkeit"). Ibid., p. 466.

(36) HABERLE, Peter. Hermenéutica constitucional. A sociedade aberta dos intérpretes da
Constituicao: contribuigcdo para a interpretagéo pluralista e procedimental da Constituicdo. Tradugao

de Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1997. p. 24.

(37) Nas préprias palavras de Haberle: "Nesse sentido, permite-se colocar a questdo sobre os
participantes do processo da interpretagdo: de uma sociedade fechada dos intérpretes da Constituicdo

para uma interpretacdo constitucional pela e para uma sociedade aberta". Ibid., p. 12-13.

(38) Importante registrar as palavras de Rafael Caiado Amaral: "No Brasil, todavia, como a vida
constitucional ndo integra ainda a cultura dos brasileiros, ndo é possivel, assim, a aplicabilidade de "A
sociedade aberta dos intérpretes da Constituicao". Isso se deve ao fato de nosso pais ser uma nagao
subeducada. Nao se incutiu na consciéncia de nés brasileiros o papel e a importancia da Constituicao
nem, tao pouco, os valores fundamentais que ela consagra. Além do que o Estado ndo cumpre seu
papel de defensor e realizador dos preceitos constitucional, criando um estado de desestima

constitucional, o que gera, ao invés de uma adesao e um respeito a Constituicdo, um sentimento de
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desrespeito e descrenca. Muito embora, ndo se tenha consolidado no Brasil uma cultura constitucional
gue propiciasse a sociedade aberta participar do processo hermenéutico constitucional, os ventos
vindos da Alemanha, soprados por Haberle, no entanto, j& chegaram em nosso pais. Pode-se
constatar tal afirmativa pelas leis 9868/99 e 9882/99, que regulam o procedimento das acdes diretas
de inconstitucionalidade, declaratéria de constitucionalidade e da arglicdo de descumprimento de
preceito fundamental, respectivamente. Essas duas leis reformularam a jurisdicdo constitucional
brasileira pluralizando o debate constitucional, promovendo uma abertura procedimental que englobou
a sociedade aberta. A principal inovagao trazida pelos referidos instrumentos legais foi 0 amicus
curiae, incorporado ao sistema juridico brasileiro no art.7¢, §2°, da Lei 9868/99". AMARAL, Rafael

Caiado, op. cit., p. 187.

(39) Esse mesmo recurso doutrinario foi usado por nés no artigo denominado A Natureza Juridica do
Parquet Especial, onde procuramos trazer uma nova perspectiva para o Ministério Publico junto ao
Tribunal de Contas, a partir de uma andlise conjuntural e diferenciada do art.130 com os arts. 73, §2°,
inciso |, 127 e 128, todos, da Constituicdo. Este estudo foi publicado na Revista de Direito
Administrativo, n. 236, p. 219, abr./jun., 2004 e na Revista Forense, n. 375, p. 471-495, set./out.,
2004.

(40) CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicdo. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003. p. 1203.

(41) Ibid., p. 1204.
(42) Ibid., p. 1204.
(43) MIRANDA, Jorge, op. cit., p.197-198.

(44) "O catalogo dos principios tépicos da interpretagédo constitucional foi desenvolvido a partir de uma
postura metddica hermenéutico-concretizante. Este catdlogo que os autores recortam de forma
diversa tornou-se um ponto de referéncia obrigatério da teoria da interpretagdo constitucional".
CANOTILHO, J.J. Gomes, op. cit., p. 1223.

(45) Com bastante pertinéncia a esse principio esta o principio da forga normativa da Constituicao,
segundo o qual, "na solugdo dos problemas juridico-constitucionais deve dar-se prevaléncia aos
pontos de vista que, tendo em conta os pressupostos da constituicdo (normativa), contribuem para
uma eficacia Optima da lei fundamental. Conseqientemente, deve dar-se primazia as solugdes
hermenéuticas que, compreendendo a historicidade das estruturras constitucionais, possibilitam a
"actualizagdo normativa, garantindo, do mesmo pé sua eficacia e permanéncia". CANOTILHO, J. J.
Gomes, op. cit., p. 1226.

(46) Ibid., p. 1224.
(47) Ibid., p. 1224.
(48) Ibid., p. 1224.

(49) "Este principio ndo deve divorciar-se de outros principios de interpretagéo ja referidos (principio

da unidade, principio do efeito integrador) Reduzido ao seu nulcleo essencial, o principio da
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concordancia pratica impde a coordenagao e combinagao dos bens juridicos em conflito de forma a
evitar o sacrificio (total) de uns em relagao aos outros". Ibid., p. 1225.

(50) Apos tudo isso, impossivel ndo parar para pensar nessas palavras de Dworkin: " O império do
direito é definido pela atitude, ndo pelo territério, o poder ou o processo (..) E uma atitude
interpretativa e auto reflexiva, dirigida a politica no mais amplo sentido. E uma atitude contestadora
que torna todo cidaddo responsavel por imaginar quais sdo 0os compromisso publicos de sua
sociedade com os principios, e 0 que tais compromissos exigem em cada nova circunstancia (...). A
atitude do direito é construtiva: sua finalidade, no espirito interpretativo, é colocar o principio acima da
pratica para mostrar o melhor caminho para um futuro melhor, mantendo a boa-fé com relagdo ao
passado. E, por Gltimo, uma atitude fraterna, uma expressao de como somos unidos pela comunidade
apesar de divididos por nossos projetos, interesses e convicgoes. Isto €, de qualquer forma, o que o
Direito representa para noOs: para as pessoas que queremos ser e para a comunidade que
pretendemos ter". Apud ROCHA, Maria Elizabeth Guimaraes Teixeira, op. cit., p. 211-212.

(51) BONAVIDES, Paulo. Teoria constitucional da democracia participativa, op. cit., p. 28.
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