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1. ENQUADRAMENTO GERAL

Este estudo dedica-se fundamentalmente ao seguinte tema: as formas
de participagdo democratica dos cidadaos no processo da fung¢ao legis-
lativa ou no processo legislativo. Quao permeavel ¢ o processo de fei-
tura das leis a participagdo democratica dos cidadaos? Uma das facetas
da democracia ¢ permitir aos cidaddos participar nos processos de to-
mada de decisdes. Mas de que forma podem os cidaddos envolver-se
no processo legislativo com os procedimentos previstos constitucional-
mente? Que possibilidades no direito constitucional nacional e no di-
reito da Unido Europeia?

Podemos focar a andlise em alguns mecanismos constitucionalmente
previstos na ordem juridica nacional que representam até novas formas
de exercer o direito a cidadania porque num Estado de direito democra-
tico, a participacao dos cidadaos ¢ fundamental para a democracia.

A Constituicdo da Republica Portuguesa € de 2 de abril de 197626 ¢
foi revista sete vezes, através de um processo especial, nela propria pre-
visto visto tratar-se de uma constitui¢do rigida com variados limites a
desconstitucionalizacdo. No seu texto encontramos alguns

% Antecedentes disponiveis em: https://bit.ly/2RZnsSX. Também disponivel em lingua inglesa
e francesa em https://bit.ly/2RZnsSX



instrumentos que permitem a participacdo dos cidadaos no surgir ou
prosseguir de atos legislativos. Falamos do referendo, nacional ou local,
¢ da iniciativa dos cidadaos para atos legislativos. Acresce, em cada
caso, legislacao ordinaria regulamentadora (Lei Organica do Regime
do Referendo27, Regime Juridico do Referendo Local28, Lei que prevé
a Iniciativa Legislativa de Cidaddos29). Todos eles, mecanismos de
pouco sucesso ou utilizacdo muito pontual.

Por comparacgao, a Constituigao Federativa do Brasil ¢ 5 de outubro de
198830 e ja foi objeto de, até 2020, 116 alteracdes, cuja natureza nao €
toda idéntica. Também ela permite o referendo, o plebiscito € a inicia-
tiva popular (todos por lei31), esta que ja deu origem a alguns (poucos)
exemplos de legislagdo32 que se encontra em vigor.

Noutro plano, na ordem juridica da Unido Europeia, podemos apontar
como tratados constitucionais os chamados Tratados institutivos e ai
encontrar um importante mecanismo a referir. A possibilidade da inici-
ativa de cidadania europeia®® é uma forma de participacdo democratica

27 Lein.° 15-A/98, de 3 de abril. Diario da Republica, 1.° Suplemento, Série |-A. Lisboa: Instituto
Nacional-Casa da Moeda, 1998 -04-03, n.° 79, pp. 1496-(2) a 1496-(29). Disponivel em:
https://bit.ly/3fDG6Jn.

%8 Lei Organica n.° 4/2000, de 24 de agosto. Diario da Republica, Série I-A. Lisboa: Instituto
Nacional: Casa da Moeda, 2000-08-24, n.° 195, pp. 4269 - 4294. Disponivel em:
https://bit.ly/3c6IPd;.

29 Lei n.° 17/2003, de 4 de junho. Diario da Republica, Série I-A. Lisboa: Imprensa Nacional-
Casa da Moeda, de 2003-06-04, n.° 129, pp. 3349 - 3351. Disponivel em:
https://bit.ly/34uFBLg.

30 Constituigéo Federativa do Brasil. Diario Oficial da Unido. Brasilia: Imprensa Nacional, 1988-
10-05, p. 1. Disponivel em: https://bit.ly/2R62p0C

3TA Lein.®9.709/98 de 18 de novembro, que regulamenta o artigo 14 da Constituicao brasileira.
Disponivel em: https://bit.ly/3i7heuT

32 Quatro projetos de iniciativa popular foram aprovados até hoje: a Lei 8.930/1994: o caso
Daniella Pérez (disponivel em: https:/bit.ly/3fVLJBN); a Lei 9.840/1999: combate a compra de
votos (disponivel em: https://bit.ly/3fCOv1b); a Lei 11.124/2005: moradia popular (disponivel
em: https://bit.ly/3g1pPg4); a Lei Complementar 135/2010: a Lei da Ficha Limpa (disponivel
em: https://bit.ly/3g14vaq).

% A iniciativa de cidadania europeia € um meio com vista a contribuir para a definicdo das
politicas comunitarias através de pedidos a Comissdo Europeia, com vista a elaboragdo de
novos textos legislativos, com requisitos e procedimentos proprios. Disponivel em:
https://bit.ly/3fGUYqt. Esta iniciativa € promovida pelos Estados-membros, aludindo ao exem-
plo portugués: https://bit.ly/3c6kYJ]



que visa alcancar uma proposta legislativa por intermédio da interven-
¢ao da Comissao Europeia, que detém (quase) o monopdlio da inicia-
tiva legislativa na feitura de atos legislativos da Unido. Também regu-
lado em ato de direito derivado por regulamento de 2019 (Parlamento
Europeu & Conselho da Unido Europeia, 2011, 2019), este processo
tem reunido um crescente nimero de participagdes nos ultimos anos,
embora também sem resultados animadores.

Regressa a discussdo: serdo os mecanismos legalmente previstos sufi-
cientes e adequados? Ou a participacdo civica dos cidaddos mereceria
ser objeto de mais promog¢ao? Que contribuicao podem as tecnologias
acrescentar?

Uma das facetas da democracia € permitir aos cidadaos participar nos
processos de tomada de decisdes.

De que forma podem os portugueses envolver-se de acordo com os pro-
cedimentos previstos constitucionalmente?

2. AS PALAVRAS DA CONSTITUICAO PORTUGUESA

A democracia, na sua forma mais pura, devia ser exercida diretamente
pelos cidadaos, pela tomada de decisdes em conjunto, reunidos em as-
sembleia. Tal forma ¢ de todo inviavel na pratica, como todos sabemos,
mesmo em Estados com um ntimero mais diminuto de cidadaos eleito-
res e, portanto, ndo ¢ possivel funcionar dessa forma. A maioria dos
Estados, nas suas Constitui¢des, consagra nao a democracia direta, mas
a democracia representativa. Ou seja, os cidaddos participam no exer-
cicio de poder através de representantes que sao eleitos pelos cidadaos.
E uma vez eleitos, vao representar o Estado ou o pais e ndo propria-
mente aqueles que os elegeram.

Essa elei¢do ou escolha ¢ feita, normalmente, por sufragio universal e
direto, o que permite realmente escolhermos quem pretendemos que
nos represente para a tomada de decisdes. A Constituicdo portuguesa
ndo foge a esses principios. E uma Constituicio que estabelece um Es-
tado de direito democratico. Estabelece a soberania popular. Diz
mesmo expressamente nos artigos 1.° e 2.° que a soberania reside no
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povo € que o povo a exerce através dos seus representantes, estabele-
cendo assim um mandato representativo. Mandato esse que ¢ atribuido
através de sufragio direto e universal e periddico.

No artigo 2.° da CRP diz “visando (...) o aprofundamento da democra-
cia participativa”, sendo, portanto, um desiderato constitucional o me-
lhoramento das vias de acesso dos cidadados a participacao democratica
(Constituicao da Republica Portuguesa, 1976). Nos dias de hoje, tal
acesso poderd vir a contemplar os meios digitais34. A utilizagdo das
novas tecnologias digitais reforca a participagdo democratica e a Unido
Europeia apoia os esfor¢os dos paises, nomeadamente para avancos na
adocao de normas de voto eletronico (Organ & Alemanno, 2021). Neste
ponto, Portugal da os primeiros passos pela recente recomendacao do
Parlamento ao Governo portugués para que elabore e apresente os es-
tudos necessarios a introduc¢do de voto eletronico ndo presencial (Reso-
lugdo da Assembleia da Republica n.° 123/2021, 2021). E uma mera
recomendacdo, ¢ certo, sem valor vinculativo, mas ¢ ja um sinal do
caminho a seguir. Um caminho com muitas davidas e problemas a
resolver mas também com vantagens a explorar.

A CRP menciona: 7 vezes a palavra democracia, 30 vezes a palavra
democratico/a, 4 vezes duas variantes da mesma palavra (democratiza-
¢do e democraticamente), ou seja, a ideia de democracia esta presente
41 vezes em 296 artigos, numa média de uma mengao a cada sete arti-
gos.

Temos desenvolvido este estudo precisamente para verificar se as for-
mas que existem de participagdo dos cidadaos por via direta sdo efica-
zes, e se realmente estdo a ser desenvolvidas e promovidas com sucesso
e com resultados. Que formas existem ou que estdo realmente consa-
gradas?

O constitucionalismo portugués data dos finais do século XVIII com a
abertura de novos horizontes pela Revolugdo Liberal de 1820 e prosse-
guiu ininterruptamente através de trés constituicoes em monarquia

% Sendo prova direta 0 acesso online da Constituicdo da Republica Portuguesa. Disponivel
em: https://bit.ly/3vDN72k .



constitucional (1822, 1826 e 1838). Seguiu-se a 1.* Republica com a
Constituicdo de 1911 e uma mudanca para um cariz autoritario em 1826
que trouxe a Constituicao de 1933 (Miranda, 2007, p. 257).

A Constituicao da Republica Portuguesa em vigor surgiu, como a mai-
oria das constituicdes da historia portuguesa, de uma revolucao, a Re-
volugdo de 25 de abril de 1974 e ¢ publicada em 2 de Abril de 1976
(data proxima da Constituicdo espanhola que ¢ de 31 de outubro de
197835). Foi objeto de sete revisdes constitucionais (1982, 1989, 1992,
1997, 2001, 2004 e 2005) (Miranda, 2007), sempre nos termos por ela
previstos. Todas as alteragcdes foram realizadas por um processo que a
propria Constituigdo preve, porque ¢ uma constituicdo rigida (artigos
284.° a 289.° da CRP).

E através desse mecanismo de revisao tem-se procurado atualizar a
Constituicdo, adapta-la a evolugdo da sociedade, colmatar lacunas e
melhorar, e eventualmente corrigir imperfei¢des (Tavares et al., 2011).
Assim, o texto da lei fundamental em vigor pdde acompanhar o evoluir
dos tempos através das suas modificacdes, legitimamente realizadas.
Porém, duas questdes se levantam. Por um lado, a constatacao de que
apenas cerca de 10% do seu texto permanece idéntico a versao origina-
ria de 1976. Por outro lado, até que ponto o cidaddo comum compre-
ende estas alteragdes e se sente proximo do texto fundamental ao longo
destes ja 45 anos de vigéncia?

3. MECANISMOS DE PARTICIPACAO DOS CIDADAOS

Com o texto em vigor, a Constituigdo portuguesa consagra alguns me-
canismos que permitem ou que sdo formas de democracia direta. Os
cidaddos ndo podem participar na tramitagdo de uma lei de revisao
constitucional, mas podem manifestar-se no processo legislativo e po-
litico de duas formas:

— - Pela participacao num referendo;

% Texto da Constituicdo Espanhola de 31 de outubro de 1978 disponivel em:
https://bit.ly/3vCtW8V
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— - Através do exercicio da iniciativa legislativa.

O referendo pode em Portugal ser nacional, regional ou local, mas ¢ um
mecanismo recente e muito raramente usado, com pouca adesdo o que
acontece também por razdes histdricas nacionais. Na vertente nacional,
foi criado em 1989, pela 2.? revisdo constitucional, e as matérias sobre
que pode versar sao limitadas36. O regime estéd previsto no artigo 115.°
CRP e Lei n.° 15-A/98, de 3 de abril (com alteragdes em 2005, 2010,
2011, 2015, 2016, e 2017)37. O referendo pode resultar de iniciativa
dirigida a Assembleia da Republica por cidaddos eleitores portugueses,
em numero nao inferior a 60000, recenseados no territdorio nacional.
Realizaram-se até hoje trés referendos nacionais, € nenhum deles teve
a participagdo de mais de 50% dos eleitores, exigéncia constitucional
para que seja vinculativo.

Também o exercicio da iniciativa legislativa pelos cidaddos estd pre-
visto constitucionalmente. Previsto no artigo 167.° CRP e regulado pela
Lei n.° 17/2003, de 4 de junho (com alteragdes em 2012, /2016 e
2017)38. Acontece a nivel nacional bem como a nivel da Unido Euro-
peia. Nao se trata do Unico direito politico de imersdo na democracia,
mas € uma vertente muito promissora. O direito de iniciativa legislativa
de cidadaos ¢ exercido através da apresentacdo a Assembleia da Repu-
blica de projetos de lei subscritos por um minimo de 20 000 cidadaos
eleitores. A iniciativa popular ¢ apresentada por escrito, em papel ou
por via eletronica, e ¢ dirigida a Assembleia da Republica, que ja dis-
ponibiliza uma plataforma eletronica39 que permite a submissdo da

% A Comissao Nacional de Eleigdes, constituida por for¢a do Decreto-Lei n.° 621-C/74 de 15
de novembro, é a entidade que supervisiona as condigdes de validade do referendo. Disponivel
em: https:/bit.ly/3c6w80n

37 Lein.° 15-A/98, de 3 de abril. Diario da Republica, 1.° Suplemento, Série I-A. Lisboa: Instituto
Nacional-Casa da Moeda, 1998 -04-03, n.° 79, pp. 1496-(2) a 1496-(29). Disponivel em:
https://bit.ly/3fDG6Jn

% Aliniciativa legislativa dos cidaddos é promovida pela Assembleia da Republica, com referén-
cia aLein.° 17/2003 de 4 de junho, com recurso a meios informativos convencionais e digitais.
Disponivel em: https://bit.ly/3fZrJOi

% A Assembleia da Republica recebe e publica as iniciativas legislativas de modo a serem
consultadas e assinadas por qualquer cidaddo em pleno exercicio de direitos. Disponivel em:
https://bit.ly/2TwnXob



iniciativa popular e a recolha dos elementos necessarios. Sem sucesso
na sua aplicacao pratica portuguesa, embora decorram algumas subs-
crigdes, nunca teve resultados legislativos, mas, ¢, contudo, um instru-
mento de futuro a de grande significado democratico a ter em conta.

4. O MECANISMO DO REFERENDO

Como referido, um dos mecanismos de participagao democratica € cla-
ramente o referendo. Discutido na historia constitucional portuguesa
desde 1872 (Miranda, 2020, p. 1179), esta também presente na Consti-
tui¢ao espanhola (artigos 62.°, alinea c), 92.°, 149.°, n.° 1, 32.%; 152.%) e
na Constitui¢ao brasileira (artigos 14.°-1 ¢ Il € 49.°-XV), para referirmos
apenas as realidades constitucionais mais proximas da portuguesa (Mi-
randa & Medeiros, 2018, p. 331). Est4 hoje consagrado no artigo 115.°
da Constitui¢ao portuguesa, desde a segunda revisao constitucional de
1989. O referendo (do latim referendum, tal como na lingua espanhola
referéndum), mecanismo de democracia direta, € uma forma de con-
sulta da vontade popular, que permite aos cidaddos exprimirem a sua
vontade e que, no caso portugués, estd previsto como possivel quer a
nivel nacional, quer a nivel regional e mesmo a nivel local.

O referendo pode ser realizado sobre questdes de relevante interesse
nacional e sera desencadeado pela Assembleia da Republica (artigo
115.°,n.° 1, da CRP). Mas, neste mecanismo que vai permitir aos cida-
daos expressarem-se diretamente, existe também uma outra faceta que
lhes permite também uma intervencao direta, porque a Constituicdo
portuguesa permite que efetivamente o proprio referendo possa surgir
por iniciativa dos cidaddos (artigo 115.°, n.° 2, da CRP).

Este mecanismo ¢ regulado ndo s6 pela Constitui¢do, como ja disse,
mas também por legislagdo ordinaria. E, nessa legislacdo, esta previsto
que os cidaddos portugueses no minimo de 60.000 poderao suscitar pe-
rante a Assembleia da Republica um referendo sobre uma determinada
questdo que os cidaddos tenham interesse e entendam com relevancia
nacional, e entendam também que deva ser consultada, onde se



contempla ja a utilizacdo da via eletronica para esta iniciativa40. Por-
tanto, temos aqui neste mecanismo de referendo uma dupla vertente de
participa¢ao democratica e direta dos cidadaos. Através da iniciativa de
referendo e acumulando com a possibilidade de depois erguer a sua voz,
digamos, e responderem a consulta que lhes ¢ feita.

Independentemente das regras constitucionais ou legais de funciona-
mento do referendo, a opg¢ao pela sua utilizagdo levanta problemas de
entendimento quanto ao grau de representatividade dos orgdos e isso
varia de pais para pais conforme a sua historia constitucional.

Portanto, pelo referendo, no caso portugués até hoje foram apenas de-
sencadeados durante todo este periodo de vigéncia da Constituigdo trés
referendos nacionais, nenhum referendo regional, e nessas convocato-
rias nacionais efetivamente nao houve resultados palpaveis porque ne-
nhum deles houve participacao ou resposta superior do que ¢ exigido
pela Constituicao, na ordem dos 50% dos cidadaos eleitores. Porque
segundo a constitui¢do portuguesa, para que o referendo seja vincula-
tivo a votagao deve ser superior a 50%, algo que nao aconteceu nos trés
referendos realizados até agora e, como tal, ndo tiveram o efeito preten-
dido de representar a vontade do povo.

Muito recentemente, em Portugal, colocou-se a possibilidade de reali-
zagdo de um referendo quanto a ado¢do de uma matéria legal41. Levan-
taram-se variadas vozes colocando em divida a legitimidade de utilizar
este instrumento para matérias legislativas para as quais a Assembleia
legislativa e representativa dos cidaddos detém competéncia. Porém,
tais particularidades excedem a presente analise e justificariam estudo
especifico.

40 Ainiciativa cidada para o referendo é regula pela Lei n.° 15-A/98 de 3 de abril, com a dispo-
nibilizagdo de uma plataforma eletronica por parte da Assembleia da Republica com vista a
submeter propostas de referendo e assim facilitar a recolha de assinaturas. Disponivel em:
https://bit.ly/3uCULIP

41 Assunto que apenas pode ainda ser seguido na imprensa portuguesa, atenta a sua atuali-
dade. Disponivel em: https://bit.ly/3wFWUos [cons. 23/10/2020].



Tenha-se ainda em aten¢ao a possibilidade de utilizagao local deste me-
canismo de participacdo democratica em Portugal, o referendo local42.
Pela Lei Organica n.° 4/2000, de 24 de agosto, com as alteragdes intro-
duzidas em 2010, 2011 ¢ 2018. Muito raramente invocado (sete ve-
zes43), houve, também em tempos recentes, duas iniciativas que mere-
ceram apreciagdo pelo Tribunal Constitucional, uma em Vizela44 e ou-
tra em Chaves, cidades do norte de Portugal.

O Tribunal Constitucional decidiu ter por verificada a constituciona-
lidade e a legalidade do referendo local que a Assembleia Municipal de
Vizela deliberou realizar, na sua reuniao ordinaria de 30 de setembro
de 2020 (Acordao do Tribunal Constitucional n.® 576/2020, 2020). Mas
o da cidade de Vizela acabou cancelado45.

Pelo Acordao n.° 423/2020 de 15 de julho, o Tribunal Constitucional
decidiu ter por verificada a constitucionalidade do referendo local que
a Assembleia Municipal de Chaves deliberou realizar com a pergunta:
“Concorda com a reabertura da Ponte Romana de Chaves ao transito de
veiculos automdveis ligeiros, num unico sentido?” (Acordao do Tribu-
nal Constitucional n.° 423/2020, 2020). Este da cidade de Chaves pros-
seguiu4o6.

5. A POSSIBILIDADE DA INICIATIVA POPULAR

Outro mecanismo que a Constitui¢do portuguesa consagra, também no
ambito da participagdo direta dos cidaddos, esta estritamente ligado a
func¢do legislativa. A fungao legislativa em Portugal cabe em primeiro
lugar, ou digamos primordialmente, ao parlamento, a Assembleia da
Republica, como 6rgdo legislativo por exceléncia, embora existam

42 Disponivel em: https://bit.ly/3c6IPd]
43 Conforme consulta em: https:/bit.ly/3i4wjgO

40O referendo teve cobertura por parte dos meios de comunicagéo social. Disponivel em:
https://bit.ly/2Tucy8m

4 |niciativa com a supervisdo do Conselho Nacional de Eleigdes. Disponivel em:
https://bit.ly/3p7mr7z

46 O Referendo Local no Municipio de Chaves decorreu a 13 de setembro de 2020. Informagao
disponivel em: https:/bit.ly/3c7NTNb



outros 6rgdos que podem colaborar no exercicio dessa funcao, que sao
o Governo ¢ as Assembleias Legislativas das Regides Auténomas (Cau-
pers et al., 2014). Portugal ¢ um Estado regional, como o Estado espa-
nhol, mas nao total; ¢ um Estado regional periférico por apenas possuir
duas Regides que estdo separadas do continente por razdes geograficas
que sdo os Agores e a Madeira, e essas Regides tem também oOrgaos de
governo proprios € com possibilidade de legislar, as Assembleias Le-
gislativas regionais.

A 4.7 revisdo constitucional aprovada em 1997 alargou a grupos de ci-
dadaos eleitores o direito de apresentagdo de iniciativas legislativas a
Assembleia da Republica. Mas so seis anos depois a Lei n.° 17/2003,
de 4 de junho, veio regular os termos ¢ condi¢des em que este direito
pode ser exercido, bem como a participacdo dos cidaddos proponentes
no subsequente procedimento legislativo.

Como disse, o 6rgdo primordial é a Assembleia da Republica. E quem
clabora as leis, porém, a iniciativa legislativa de feitura das leis pode
estar atribuida, nos termos constitucionais, nao s6 aos Deputados ou
grupos parlamentares, ao Governo ou as Assembleias Legislativas das
Regides Autonomas, mas também aos cidadaos. Os cidadaos portugue-
ses podem tomar da iniciativa legislativa: podem procurar desencadear
uma lei, propor a feitura de uma lei, propondo perante a Assembleia da
Republica um projeto de lei que esta entidade vai analisar e discutir e
posteriormente aprovar ou nao aprovar.

Esta matéria estd também regulada por lei ordinaria de 2003, j& indicada
no ponto anterior47, que exige que essa subscri¢ao ou que esse projeto
seja apresentado no minimo por 20.000 cidadaos eleitores. Para facilitar
este processo de participacdo dos cidadaos na funcao legislativa de uma
forma direta, a propria Assembleia da Republica ja disponibiliza uma
plataforma propria para o efeito onde pode ser submetida as subscrigcoes
e os varios dados destes. Porque se entendeu que seria uma forma de
facilitar essa iniciativa ou exercicio dessa iniciativa48. Dai que toda a

47 A Lei n.° 17/2003. Disponivel em https://bit.ly/34uFBLg

48 De acordo com os preceitos do ordenamento juridico portugués sobre a iniciativa legislativa
dos cidadaos. Disponivel em: https://bit.ly/3fZrJOi.
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informagdo e procedimentos estejam disponiveis precisamente no en-
dereco eletronico do parlamento portugués49.

A primeira iniciativa surgiu em 2005, subscrita por 36 783 cidadaos.
Foi objeto de um amplo debate, ja com utiliza¢ao das novas tecnologias.
Mas o articulado que constava do projeto de lei apresentado pelos cida-
daos foi rejeitado, mas espoletou um processo legislativo com sucesso.

SO sete anos depois, em 2012, ja na XII Legislatura, sdo apresenta-
das quatro iniciativas legislativas de cidadaos, que versaram sobre
matérias completamente distintas: precariedade laboral, direitos
dos animais, apoio 2 maternidade e paternidade e direitos indivi-
duais e comuns a agua.

Na XIII Legislatura, foram admitidas de novo quatro iniciativas
legislativas de cidadaos, contudo nenhuma logrou ser aprovada
como lei.

Note-se que, embora nao diretamente, algumas destas iniciativas per-
mitiram um percurso, sempre em conjunto com outras iniciativas, que
culminou em nova legislacao. Estiveram na origem da Lei n.° 31/2009,
de 3 de julho50 da Lei n.° 63/2013, de 27 de agosto51, da Lei n.°
136/2015, de 7 de setembro52 e da Lei n.° 27/2016, de 23 de agosto53.

Na atual XIV legislatura foram, entretanto, apresentados cinco projetos
de lei por parte dos cidadaos eleitores. Podemos dizer destes cinco pro-
jetos que um deles ndo foi admitido porque nao tinha o nimero de subs-
critores necessarios (os referidos 20.000), outro foi retirado pelos

49 A Assembleia da Republica procurou introduzir elementos informativos com vista a clarificar
aos cidadaos o que consiste a iniciativa legislativa consagrada na Constituigédo da Republica
Portuguesa. Disponivel em: https:/bit.ly/3fUsjwY

50 Lein.° 31/2009 de 3 de julho. Diario da Republica, | Série. Lisboa: Imprensa Nacional-Casa
da Moeda, 2009-07-03, n.° 127, pp. 4276-4285. Disponivel em: https://bit.ly/3p66EWE

51 Lei n.° 63/2013 de 27 de agosto. Diario da Republica, | Série. Lisboa: Imprensa Nacional-
Casa da Moeda, 2013-08-27, n.° 164, pp. 5168-5169. Disponivel em: https://bit.ly/3fxCFn;

52 Decreto-Lei n.° 136/2015, de 28 de julho. Diario da Republica, | Série. Lisboa: Imprensa
Nacional-Casa da Moeda, 2015-07-28, n.° 145, pp. 5081-5291. Disponivel em:
https://bit.ly/3p60KEU

5 | ei n.° 27/2016, de 23 de agosto. Diario da Republica, | Série. Lisboa: Imprensa Nacional-
Casa da Moeda, 2016-08-23, n.° 161, pp. 2827-2828. Disponivel em: https://bit.ly/3vCkiU1
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proprios subscritores € os outros trés estdo em tramitagdo, sendo que
um deles trata um assunto até bastante pertinente e bastante na ordem
do dia que ¢ a possibilidade de procriagdo medicamente assistida pos-
morte, mas ainda sob tramitacgao.

Considera-se a iniciativa legislativa de cidaddos um instrumento muito
importante de participagdo e capacitacao dos cidadaos, permitindo-lhes
um exercicio ativo de cidadania e tém sido introduzidos elementos fa-
cilitadores da sua utilizagdo. Porém, a sua divulgacao nao ¢ ainda sufi-
ciente e muito hé ainda a fazer no sentido da educacao para a cidadania
(M. Silva & Resende Alves, 2020). Os resultados legislativos sao muito
escassos quando caminhamos para 20 anos de vigéncia deste instru-
mento de cidadania ainda muito desconhecido.

6. O INSTRUMENTO DA INICIATIVA DE CIDADANIA
EUROPEIA

Os dois recursos estudados estdo presentes na evolugdao da Unidao Euro-
peia embora a niveis diferentes, com carater proprio, atenta a natureza
de organizagdo autonoma deste fendmeno de integragao.

O referendo, ainda que a nivel nacional, tem influenciado a historia da
Unido em momentos decisivos, de que podemos mencionar alguns. Em
trés momentos de retrocesso na adesdo da Noruega, nunca concretizada
(por ocasido de um referendo interno negativo de 25 de setembro de
1972 ¢ também em 28 de novembro de 1994). Também em 4 de margo
de 2001, um referendo negativo na Suica sobre a sua entrada na Unido
Europeia confirma a sua nao participagdo neste projeto europeu. Ainda
na defini¢do do territorio, com a Gronelandia, enquanto parte da Dina-
marca, que abandonara a Comunidade Europeia e se associa a esta na
qualidade de territorio ultramarino54, em consequéncia de referendo
consultivo de 23 de fevereiro de 1982. Em momentos de ratificacao,
adiando a entrada em vigor, como com o Tratado de Amsterdao de 2 de
outubro de 1997, e, mais expressivamente com o Tratado de Nice de 26
de fevereiro de 2001, pela Irlanda (em 22 de maio de 1998 e 7 de junho

5 Conforme dispde o artigo 204.° do Tratado sobre o0 Funcionamento da Uni&o Europeia.
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de 2001, repetido em 19 de outubro de 2002); ou mesmo inviabilizando
por essa via projetos de revisao como o Tratado Constitucional de 29
de outubro de 2004 (na Franga ¢ na Holanda em 2005). E, ¢ claro, em
23 de junho de 2016, o referendo no Reino Unido, negativo quanto a
permanéncia do pais na UE™ para efeitos do artigo 50.° do TUE.

Esta analise levar-nos-ia a outras questdes de aproveitamento politico
deste instrumento e a formas de manipulagdo da opinido publica possi-
veis, mas nao € aqui a sede propria (Iennaco & Costa, 2020).

A nivel da Unido Europeia, pois existe também a possibilidade do exer-
cicio da cidadania europeia, ou seja, os cidadaos europeus também tém
a possibilidade de apresentar sugestoes junto da Comissao Europeia
para que esta desencadeie, se assim o entender, efetivamente o processo
legislativo segundo os tramites previstos nos tratados institutivos (con-
forme os artigos 11.°, n.° 4, do Tratado da Unido Europeia — TUE, e 24.°
do Tratados sobre o Funcionamento da Unido Europeia - TFUES6) ¢
também previstos em regulamento proprio para este fim (M. M. M.
Silva et al., 2019). Em relagdo a iniciativa legislativa, ela acontece com
este instrumento especifico, a iniciativa de cidadania europeia (ICE)57,
ndo exatamente idéntico ao que existe a nivel nacional porque ndo con-
diciona, apenas sugere, apos diversos € demorados tramites, uma deter-
minada possivel proposta a prosseguir ou nao pela Comissao Europeia,
segundo o processo legislativo proprio da Unido Europeia. Esse instru-
mento surge em 2011 (Parlamento Europeu & Conselho da Unido Eu-
ropeia, 2011, p. 1) e consta hoje do Regulamento (UE) 2019/788 do
Parlamento Europeu e do Conselho de 17 de abril de 2019 e tem vindo
a ser acionado de forma crescente, atento que nos ultimos anos a quan-
tidade de iniciativas registadas tem sido animador (Parlamento Europeu
& Conselho da Unido Europeia, 2019). Este novo Regulamento sobre
a iniciativa de cidadania europeia tem, precisamente, o objetivo de
a tornar mais acessivel, menos onerosa, mais facil de utilizar por

5 Em que o movimento “Brexit” (Britain exits) ganhou por 51,9% ao “Bremain” (Britain remains).

% Conforme dispde a versdo consolidada do Tratado da Unido Europeia e do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia. Disponivel em: https://bit.ly/3i00nZo

57 Disponivel em: https://bit.ly/3fGUYqt
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organizadores e apoiantes e reforcar o seguimento que lhe é dado,
com vista a realizar todo o seu potencial enquanto instrumento de
promocao do debate e também facilitar a participacio do maior
numero possivel de cidadaos no processo democratico de tomada
de decisdes da Unido.

Desde 2011, surgiram 104 pedidos de registo, dos quais 78 foram re-
gistados com sucesso, estando 12 em curso atualmente. Houve seis ini-
ciativas com sucesso, o que significa meramente que alcangaram o mo-
mento de propositura a Comissao Europeia e este 6rgao tomou posicao.
Contudo, nenhuma delas prosseguiu para proposta legislativa apresen-
tada pela Comissao por razdes varias que mereceriam estudo autonomo
€ caso a caso.

Houve também situagdes que envolveram necessidade de prontncia pe-
los tribunais da Unido Europeia sobre o procedimento cumprido58.

Também aqui a utilizagdo das plataformas digitais veio dar grande de-
senvolvimento (M. M. M. Silva et al., 2019), seja para a recolha de
apoios (Comissao Europeia, 2019) seja para disponibilizar toda a infor-
mag¢aoS59, embora tal seja precisamente uma das carateristicas que tor-
nam a Unido Europeia uma organizacao de acesso linguistico impar.

Até nestas matérias os efeitos da pandemia da doengca COVID-19 se
fizeram sentir, quando, em 2020, o Parlamento Europeu e o Conselho
adotaram medidas temporarias para fazer face aos efeitos da pandemia
de COVID-19 relacionados com a implementagdo da iniciativa de ci-
dadania europeia com novas regras que permitiram prolongar os perio-
dos de recolha de declaragdes de apoio relativas as iniciativas de

5 (Acérdéo do Tribunal de Justica (Grande Secgao)—12 de setembro de 2017—Processo C-
589/15 P, 2017; Acérdao do Tribunal Geral (Primeira Sec¢do)—10 de maio de 2017—Processo
T-754/14, 2017; Acérdéo do Tribunal Geral (Primeira Sec¢do)—3 de fevereiro de 2017—Pro-
cesso T-646/13, 2017; Acdrdao do Tribunal Geral (Segunda Secgéo alargada)—23 de abril de
2018—Processo T-561/14, 2018; Acérddo do Tribunal de Justica (Grande Secgdo)—19 de
dezembro de 2019—Processo C-418/18 P, 2019; Acérddo do Tribunal Geral (Segunda
Secgao)—24 de setembro de 2019—Processo T-391/17, 2019; Acordao do Tribunal de Justica
(Primeira Seccao)—7 de margo de 2019—Processo C-420/16 P, 2019)

% A iniciativa de cidadania europeia € um instrumento recente, sendo pertinente o registo da
participacao dos cidadaos para conhecimento dos movimentos que promoveram avangos le-
gislativos. Disponivel em: https://bit.ly/3wCWOhA
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cidadania afetadas pela pandemia (Parlamento Europeu & Conselho da
Unido Europeia, 2020).

A titulo de curiosidade, a mais recente, publicada no Jornal Oficial da
Unido Europeia em 26.04.2021, versa sobre um “Programa de Inter-
cambio de Funcionarios Publicos (PIFP)” (Europeia, 2021).

7. NOTAS FINAIS

Portanto, existe assim, quer no direito nacional quer no direito da Unido
Europeia, mecanismos de participacao dos cidadaos direta e de forma
democratica.

O que se tem verificado ao longo dos anos? Que os mecanismos nao
sdao muito utilizados e aqueles que sdo, ndo tem tido muito sucesso.

Sobre o referendo regional, ndo se verificaram quaisquer iniciativas e
houve duas tentativas de referendo local, porém uma foi cancelada e
outra ainda ndo produziu resultados.

Quanto a iniciativa legislativa e a apresentacdo de projetos de lei pe-
rante a Assembleia da Republica, efetivamente verificaram-se algumas
tentativas de apresentacdo de projetos, que acabaram por nunca terem
resultado na feitura de uma lei. Ou seja, nunca foi criada alguma lei
pela Assembleia da Republica resultante da iniciativa legislativa dos
eleitores, dos cidadaos.

A nivel da cidadania europeia, e a nivel da Unido Europeia, 0 mesmo
acontece. Existe também uma plataforma dedicada a recolher as suges-
toes dos cidaddos europeus, mas ndo tem havido também produgdo le-
gislativa com base nessa iniciativa. Embora a perspetiva europeia tenha
diferencas da perspetiva nacional, nomeadamente na primeira sdao ape-
nas sugestoes emitidas pelos cidaddos a Comissdao que depois vera se
deve dar seguimento ou ndo para o processo legislativo. Portanto, ndo
apresentam propriamente projetos de legislacdo, mas apenas sugestoes.

O que temos verificado ¢ que, ndo obstante a existéncia na legislacao
que consagra mecanismos de participacdo dos cidadaos na pratica, le-
gislacdo a nivel constitucional e a nivel dos tratados institutivos da
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Unido Europeia, como também de legislacdo ordinaria, na pratica ndao
tem sortido o efeito pretendido e essa participacdo nao ¢ tdo ampla
quanto se desejava, pois, os resultados sdo praticamente inexistentes.

Portanto, continuamos a fazer este estudo que ndo estd ainda concluido.
Temo-nos baseado nos textos constitucionais e na legislacao ordinaria
para o realizar, mas permanecem algumas perguntas: saber o que deve
ser feito ou o que deveria ser feito para que a participagdo democratica
seja mais eficaz e mais frequente? O que deve ser melhorado? Ou seja,
o que deve ser melhorado ¢ a legislagdo? A regulamentagdo deve ser
diferente para motivar os cidadaos e assim incrementar esta participa-
¢ao? Ou 1sso nao sera suficiente?

Hoje em dia ha que motivar sobretudo as camadas mais jovens. A ca-
mada da juventude que esta muito ligada ou vive muito ligada aos meios
digitais (M. M. M. Silva & Alves, 2019), e muitas vezes ndo tem o
conhecimento necessario destas possibilidades de participagdo na vida
democrética. E preciso motivar essas camadas mais jovens e agir atra-
vés da educagao de todas as idades (M. M. M. Silva & Alves, 2018).

Parece-nos que uma forma de motivacao serd precisamente através dos
meios digitais e, portanto, esses meios poderao ter um papel muito im-
portante para incrementar essa participacdo. Estas questdes ainda estdao
no ar, estdo a ser analisadas e era essas questoes que queremos partilhar
e continuar a investigar, desenvolvendo o nosso trabalho nesse sentido,
de modo a atingir algum resultado que possa realmente indicar ou me-
lhorar a participacdo democratica dos cidaddos no processo de feitura
das leis, no processo legislativo, ¢ nas decisdes a tomar pelos Estados,
nomeadamente no ambito do Estado portugués e da Unido Europeia.
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