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Principios e Problemas de Govérno

III PARTE — CAPITULO XII

MEIOS DE MANIFESTACAO DA OPINIAO PUBLICA

OVERNO Representativo — Muito embora

a opiniao publica possa exercer pressao sdbre

o govérno e, dessa maneira, influir nos atos das
autoridades publicas, verifica-se uma crescente ten-
déncia para a criacao de meios especiais de parti-
cipagao do povo nos negécios do Estado. A peti-
¢ao, o memorial, os pedidos de reparacao das ofen-
sas ou danos sofridos, eram, antigamente, os meios
de que se servia o publico para fazer pressdo sobre
os monarcas. Como ésses instrumentos deixaram

-de atender as necessidades dos véarios grupos que

pleiteavam a concessdo pelo govérno de favores
ou mesmo de isencao dos pesados impostos entao
cobrados, foram os monarcas obrigados a convocar
e consultar, a respeito da solucdao de importantes
questoes, representantes dos varios grupos ou feu-
dos, como eram a principio chamados. A consulta
a ésses feudos antes da declaracao de guerra ou
de criacao de um novo impésto constitui a base
do moderno govérno representativo. Como era
preciso consultar diferentes clesses e diferentes
feudos, adotaram seus representantes o habito de
se reunirem. Quando ésses grupos se fundiram na
Inglaterra formando duas camaras, implantou-se
um sistema bastante pratico que passou a ser o
modélo dos futuros 6rgaos representativos. Com

. a queda do regime autocratico e com o aumento

do desejo do povo de participar do govérno, esten-
deu-se a idéia da representacao, podendo entio o
govérno popular atingir a um alto grau de aper-
feicoamento. A agitacdo popular tomou a forma
de exigéncia de uma constituicao e criacdo de um
orgao representativo até que as nacoes, com raras
excecOes, criaram camaras legislativas com um
certo numero, pelo menos, de membros eleitos
pelo povo.

O principio representativo é considerado como
um grande avanco na arte de govérno. Através
déle, o govérno popular pode ser adotado em areas
de grande populacio e extensiao, com base na teo-
ria de que o povo é incapaz ou incompetente para
empreender a tarefa de determinar os rumos de
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todos os negdcios publicos e que a opiniao ptblica
pode manifestar-se por meio de representantes que
refletirao as opinides do eleitorado em geral. A
despeito de suas muitas falhas e aparentes fraque-
zas, todos os governos que aceitaram a idéia da
participacdo do povo no processo de elaboracdo da
lei adotaram o regime representativo. O sistema
bicameral que é tido como o “produto fortuito da
evolucao politica da Inglaterra”, foi, com muito
poucas excecgoes, adotado em todo o mundo.

Embora o principio de representacdo esteja

" bem estabelecido, h4 uma crenca cada vez mais

arraigada de que as assembléias representativas
nao conseguiram atender aos elevados objetivos de
seus criadores. As assembléias populares torna-
ram-se inoperantes; o grande volume dos negécios
publicos exige rapidez excepcional e as vézes até
acao precipitada. Além disso, a crescente comple-
xidade dos negécios do Estado torna cada vez mais
dificil uma apreciacao correta de muitas questoes
submetidas ao Congresso. Essas dificuldades ainda
mais se complicam devido as causas que contri-
buem para que se perca a confianca nos 6rgaos
representativos, isto é, primeiro, a crenca de que
os representantes do povo se deixam dominar pe-
los interésses locais e pelos processos de defesa dos

‘interésses particulares em vez de lutarem decidi-

damente pelo bem-estar da comunidzde; segundo,
de que a pressao dos interésses particulares é tao
forte que pode impedir a execucao eficiente da
politica publica aprovada pelo eleitorado quando
escolhe seus representantes. A diminuicao da esti-
ma do povo pelos legislativos contribuiu para que
féssem feitos novos esforcos no sentido de serem
os legisladores influenciados pela opiniao publica
e no sentido da adocdao de medidas de govérno
direto. (1)

Os meios pelos quais se leva a opinidao a
fazer pressao e a exercer influéncia sébre os repre-
sentantes do povo sao os memoriais, a peticao de
iniciativa, a revogacao de mandatos pelo povo e a
denuincia publica. Por meio da peticdo e do me-

(1) Para melhor exame de alguns aspectos do fun-
cionamento das assembléias representativas e de certas
mudangas defendidas para remediar ésses males, vide
cap. XVI.
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morial, o publico pode manifestar direta e defini-
damente a sua opinido sobre as questoes de go-
vérno, instruindo os seus represententes. O sistema
de peticao e memorial que ainda se emprega, nao
é sempre muito eficiente; por isso, foram adotados
os instrumentos conhecidos por iniciativa, referen-
dum, cassacao de mandatos, instrumentos ésses
pelos quais se pode fazer uma pressao mais direta
sobre os é6rgaos legislativos ou um apélo mais ca-
tegérico aos votantes visando a promover a modi-
ficacdo ou ampliacao de certas medidas legisla-
tivas. Outra importante maneira de fazer com
que a opiniao publica exerca pressao sobre os re-
presentantes é por meio das colunas dos jornais,

das revistas e da imprensa oficial e, particular-.

mente, através de tals 6rgaos quando sao criados
com o intuito de por “na linha” os representantes,
dando publicidade a seus atos, condenandc ou
apoiando suas atitudes.

Govérno Direto — Contrastando com o go-
vérno representativo, temos o govérno direto em
que uma assembléia composta dos que tém com-
peténcia para orientar a politica publica se retne
para orientar, determinar os recursos e controlar
0s negdcios publicos. Esta forma de govérno é en-
contrada nas assembléias de aldeia da China e da
Russia, nas landsgemeinde da Suica e em Nova
Inglaterra. A assembléia de aldeia, s6 encontrada
em Michigan e nas zonas rurais dos Estados da
chamada Nova Inglaterra, reine-se, anualmente,
em sessao especial em virtude de peticao assinada
por um determinado ntimero de eleitores. Esco-
lhem-se, entdo, as autoridades municipais, promul-
gando-se, também, as leis sobre questoes impor-
tantes. Essa forma de assembléia populer s6 pode
ser empregada quando a comunidade é bastante
compacta para permitir que os cidaddos se reinam
facilmente e quando o 6rgdo é bzstante pequeno
para que a voz de um homem possa ser por todos
ouvida. As vantagens das reunides em massa sao
as de que as questdes a discutir sdo do conheci-
mento de todos e que a funcao de fiscalizacéo, su-
pervisdo e de critica pode ser direta e pessoalmen-
te exercida. Onde vigora o sistema de assembléia
de aldeia, a iniciativa das propostas de leis ou de
medidas a adotar cabe a um grupo de alcaides que
desempenham o papel de chefes executivos da co-
munidade. Via de regra, éles. apresentam os pro:
jetos e defendem sua maneira de conduzir o govér-
ne. A funcdo da assembléia é a de ratificar ou
rejeitar as medidas que éles propoem, fazendo a
critica a sua administragao.

Nas pequenas comunidades cuja populacao é
instruida, inteligente e homogénea, a assembléia
popular constitui um interessante meio de apli-
cacdo dos principios da democracia direta com
uma consideravel dose de eficiéncia, meio esse
por cujo intermédio a opinido publica pode dirigir
e controlar todos os atos do govérno. A assem-
bléia de aldeia e as landsgemeinde nao s@o, porém,
recomendéveis como instrumento (til nas grandes
unidades de governo e por ésse motivo o sistema
representativo é geralmente o adotado. O governo
representativo, porém, agora se mostra mais res-

ponsavel perante o povo devido aos instrumentos
de acao direta como o referendum, a iniciativa
popular e a revogacao de mandatos.

O referendum — O térmo se refere freqiien-
temente a um instrumento politico pelo qual cer-
tas medidas projetadas e aprovadas por um' legis-
lativo estadual ou convencdo constituinte ficam
suspensas até que o eleitorado as aceite ou apro-
ve. Num sentido mais exato, a palavra referendum
comecou a ser empregada quando os atos do legis-
lativo passaram a ser submetidos ao julgamento
do eleitorado em virtude de peticao assinada por
um certo nimero de eleitores. Ha duas formas
importantes de referendum: a compulséria e a fa-
cultativa. A primeira é usada quando se trata de
questdes de elaboracao de constituicoes' estaduais
e de emendas as mesmas; a Gltima, no caso de pe-
dido expresso do legislativo, quando ésse pedido é
previsto pelas leis gerais, disposicoes especiais ou
entao em virtude de uma peticao firmada por um
determinado ntmero de eleitores.

O referendum compulsério foi muito uscdo
no processo de-elaboragao da constituicio dos Es-
tados Unidos. Os anteprojetos dessa constituicao
foram uns aprovados e outros rejeitados, de 1778
a 1780, respectivamente, em Massachussetts. Des-
sa data até o presente, as constituicoes estaduais
e as emendas por elas sofrides, com muito poucas
excecoes, foram ratificadas pelo voto popular.
Muito embora o referendum compulsorio esteja
h4a mais de um século em uso, nao sabemos se o
uso extensivo da medida é 1til ou se ela, de fato,
serve para confirmar a vontade da maioria do elei-
torado. Ha duas espécies de referendum faculta-
tivo: o legislativo e o de peticao, dependendo da
origem, isto é, se parte do legislativo ou do eleito-
rado.

O legislativo, pedindo que o povo sancione os
seus atos, assim procede em virtude de competén-
cia especial aue lhe foi conferida para ésse fim ou
por forca dos dispositivos da lei geral. Entre as
questoes que sao submetidas pelo legislativo a
aprovacao do povo estao as das opgoes locais, do
sufragio feminino e da realizacdo de convencoes
constituintes. As leis gerais de alguns Estados de-
terminam que, entre outras coisas, os legislativos
devem deixar as formas de govérno das cidades,
suas constituicoes e as emendas as mesmas para
serem aprovades por uma maioria de eleitores das
localidades afetadas.

Dakota do Sul foi o primeiro Estado a incluir
em sua constituicdo dispositivos que regulam o
referendum facultativo sugerido por peticao. (2)
Atos similares foram praticados, desde 1898, num
grande numero de Estados, muito embora haja
diversidade de opinido quanto ao carater e empré-
go deésse referendum nos Estados que adotaram a
medida. E’ esta forma de referendum que tem sus-

(2) Dispositivos referentes a iniciativa, referendum
e cassacao de mandato foram incluidos em algumas cartas
municipais, comecando com a de Los Angeles em 1903,
em virtude de um movimento liderado por Dr. John R.
Haynes /
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citado grandes discussoes e diferencas de pontos
de vista. Em alguns Estedos, todas as leis aprova-
das pelo legislativo podem ser submetidas a apro-
vagao ou rejeicao do eleitoredo, enquanto em ou-
tros o referendum sé se aplica a uns tipos deter-
minados de leis. Usualmente estao isentas da pe-
ticao de referendum as “leis necessarias a_imedia-
ta preservacao da ordem publica e a defesa da
satide ou segurenca do povo” e também as de de-
fesa do govérno estadual ou de suas instituicoes,
inclusive as escolas publicas. A limitacdo ao uso
do referendum por meio de uma clausula de “emer-
géncia” introduzida na legislacao oferece agora
meios pelos quais se pode fugir zo objetivo e a
intencao dos dispositivos constitucionais previstos
para ésse fim. Nao é possivel empregar uma de-
finicido muito justa dessa “emergéncia”. Em oito
Estados o referendum pode aplicar-se a parte da
respectiva legislacao constitucional como, também,
a toda a lei; mas, em outros, somente os atos cons-
titucionais sao sujeitos a referéncia popular.

" A Iniciativa — A iniciativa como meio de
aprovacao das leis é originaria da Suica. Por mui-
tos séculos, os cantoes suicos (Estados) promul-
gam suas leis através das landsgemeinde, assem-
bléia popular de eleitores, mais ou menos igual as
assembléias das aldeias de Nova Inglaterra. Em
sua forma moderna, o instrumento da iniciativa,
foi pela primeira vez empregado no Cantao de
Zurich em 1869, sendo, prontamente, edotado nos
outros e em 1891 foi previsto na constituicao fe-
deral do pais. Recentemente o instrumento da
iniciativa, baseado num plano similar ao dos can-
toes suicos, foi empregado mais amplamente nos
Estzdos e cidades da América do Norte. Por forga
désse direito de iniciativa, um determinado niimero
de eleitores pode elaborar um projeto de lei e pd-lo
em votacao pelo eleitorado sem necessidade de
recorrer ao legislativo. Em contraste com a medida
do referendum, cujo carater é negativo, a da inicia-
tiva é positivo. O objetivo da primeira é o de
anular atos passiveis de objecoes mas ja aprova-
dos pelo legislativo, enquanto a tltima destina-se
a sancionar leis que a maioria do eleitorado dese-
ja, pouco importando a opinido do legislativo a
respeito das mesmas.

O instrumento da iniciativa pode ser empre-

gado de duas maneiras diferentes, isto é, pelo mé-

todo direto e pelo indireto. Pelo direto, os eleito-
res decidem, pessoalmente, pela aprovacao ou re-
jeicao das leis. A medida projetada, acompanha-
da de uma peticao, é entregue ao secretario do
Estado e é por éste submetida a apreciacao do elei-
torado que sobre ela se inanifesta por meio do
voto. Somente nas elei¢cOes gerais, porém, é que
sao submetidas essas leis ao eleitorado. Pelo mé-
todo indireto, o projeto é primeiro enviado ao le-
gislativo onde passa sem qualquer modificacao, e
adquire férca de lei; mas se a atitude do legislativo
para com o projeto é desfavoravel, éle é, entao,
submetido ao eleitorado para que decida a respeito.
A maioria dos Estzdos usa o método direto para a
apresentacdo de emendas as respectivas constitui-
coes, mas Massachussetts é o Ginico que usa o indi-

reto tento para as emendas a constituicio como
para os projetos de leis. Nove Estados prevéem
em seus estatutos o método direto, enquanto sete
usam, apenas, o indireto. Pelo sistema indireto, o
legislativo pode aceitar ou rejeitar a medida, per-
mitindo-se, em alguns Estados, que se apresente ao
eleitoredo um substitutivo como alternativa. Cer-
tos Estados permitem que se escolha entre o mé-
todo direto e o indireto, exigindo-se, via de regra,
uma porcentagem mais elevada de assinaturas de
eleitores na peticao para que o projeto seja subme-
tido diretamente ao eleitorado.

A revogacao — Além do instrumento da ini-
ciativa e do referendum destinados a assegurar o
contrble popular do govérno ha, freqilentemente,
tambén.l, o da revogacdo. E’ um dispositivo que
determina que uma certa porcentagem do eleito-
rado pode pedir a cassacdo do mandzto de uma
autoridade eletiva ou pode exigir que essa autori-
dade se submeta a prova de uma nova eleicdo.
Muito embora a revogacdo (cassacao) esteja pre-
vista nos artigos da Confederacdo como um instru-
mento de contréle sobre as autoridades publicas,
tendo sido mesmo discutida na convencao federal,
s foi adotada, realmente, em 1903, quando se in-
troduziu na constituicio da Cidade de Los An-
geles um dispositivo prevendo essa espécie de
mandzsto. (3) Desde esta data os dispositivos
prevendo a destituicao de autoridades eletivas pela
revogacao foram introduzidos em onze Estados e
em mais de cem municipalidades. A revogacao é
baseada na idéia de que uma autoridade eleita é
um agente ou delegado do povo e que pode ser
afastada se a meioria  do eleitorado condena sua
conduta. A revogacao desempenha duas funcoes
principais. Em primeiro lugar ela promove os ne-
cessarios meios pelos quais o eleitorado pode cassar
o mandato de uma autoridade eleita cuja maneira
de desempenhar suas funcoes nao merece sua apro-
vacao. Em segundo lugar, como ja foi devidamen-
te definido, a revogacao ajuda o “detentor do man-
dato a manter a mesma disposicao de espirito do
candidato”, auxiliando-o a nao se esquecer as pro-
messas que féz antes da sua eleicdo, obrigando-o a
ficar alerta no sentido de satisfezer os desejos de
seus representados. A revogacao se processa por
férca de uma peticao, igual a que adota no caso
da medida da iniciativa e do referendum; o nimero
de assinaturas, o contetido da peticao, o tempo em
que foi apresentada, o pleito de revogacao de man-
dato e a maneira de recurso ao ultimo instrumento
varia muito entre os Estados.

Tem-se empregado relativamente pouco a
medida da revogacao, girando a maior parte das
controvérsias a seu respeito em torno da conve-
niéncia de emprega-la, também, contra os juizes.
Regra geral, a medida da revogacao é empregada
apenas contra as autoridades legislativas e exe-
cutivas, mas o Estado de Oregon estendeu ésse
controle as ‘autoridades judiciarias, adotando-o,

(3) The Recall of Public Officers: A Study of the
Operation of the Recall in California, de Frederick L.
Bird e Frances M. Ryan.
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também, todos os demais Estados em que a medi-
da é prevista, com excecao de Idaho, Louisiana,
Michigan e Washington. O Estado do Colorado
tentou aplicar o principio as decisoes do judiciario
em questoes de constitucionalidade, visando com
isso permitir que uma maioria do eleitorado refor-
masse as sentencas da Suprema Coérte do Estado
em matéria de constituicao. Isto foi, porém, de-
clarado inconstitucional com base no argumento
de que a medida contrariava uma clausula da Dé-
cima Quarta Emenda.

Conseqiiéncias do Referendum, da Iniciativa
e da Revogacao. Muito embora os Estados demo-
rassem a adotar estas medidas democraticas, a

iniciativa, o referendum e a revogacao, elas tém-

se recomendado de tal modo ao publico em geral
que sao por éle consideradzs como eficientes fei-
coes de um plano destinado a possibilitar o fun-
cionamento de um govérno realmente popular.

Na Suica, onde a medida da iniciativa esta
sendo usada ha muitos anos, pode-se perfeitamen-

I 4
te computar os seus resultados. Em questoes cons-

titucionais, tem sido, porém, pouco empregada
sendo, também, relativamente raras as tentativas

de modificacdo da constituicao a partir de 1874,
por intermédio do instrumento da iniciativa, das
quais s6 um pequeno numero obteve éxito. “Os
primeiros autores que se ocuparam da iniciativa
na Suica”, diz o Professor Brooks, “estavam muito
predispostos a condenar a instituicao por causa
do uso que' lhe deram durante os primeiros anos
de sua existéncia. Sejam quais forem os motivos
de critica proporcionados .pelas primitivas expe-
riéncias dos suicos neste terreno parece que a me-
dida acabou justificendo-se de 1900 em diante. As
medidas propostas e submetidas a apreciacao do
eleitorado nos Gltimos tempos foram moderadas e
progressivas. As que fracassaram, serviram, po-
rém, para lancar as bases educativas das reformas
que poderao processar-se no futuro, enquanto que
duas das emendas propostas representarem, de
fato, uma verdadeira conquista. Esta assegurada
a existéncia do atual dispositivo constitucional da
iniciativa, defendendo-se, ainda, sua extensao a san-
cao de leis ordinarias federais”. Durante vinte anos
somente propostas foram aprovadas nos dezoito

‘cantdes suicos ou seja menos de uma por cantao.

(continua)
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