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Introducéo

A medida que o principio democratico foi se aprimorando na era moderna,
a discussdo sobre o melhor modelo de democracia sempre foi uma constante na
formacdo e manutencdo dos Estados. Contrapondo-se ao aparente conflito
existente entre a democracia direta e a representativa, que propde uma solugéo
excludente entre os dois modelos, a democracia participativa surge como uma
alternativa conciliadora, podendo ser entendida como a configuracdo da
democracia representativa combinada com a permissdo incidental de formas
extraordindrias de participagdo politica direta, integradas reciprocamente.

Na experiéncia constitucional brasileira, as iniciativas voltadas para a
participacdo popular nas decisdes politicas tomaram forma ap6s a convocacao da
Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988, cujo ambiente decisorio iria
inovar em mecanismos democraticos participativos de intensidade e magnitude
até entdo nunca experimentados. Este clamor por mudangas, por maior
participacdo do povo nas decisbes politicas, evidenciando os avangos da luta
constituinte em um amplo movimento social, pode ser constatado nas 12 milhdes
de assinaturas colhidas nas 122 emendas populares apresentadas a Comissdo de
Sistematizacdo da ANC.

Embalados nesse fendmeno e apds um longo e polémico debate, sobre a
revisdo do modelo tradicional de democracia representativa, 0s constituintes de
1987-1988 optaram por revitaliza-lo. Com efeito, a participacdo popular enquanto
principio fundamental de legitimacdo politica foi consagrada na Constitui¢do da
Republica de 1988, que prevé, no paragrafo Unico do artigo 1°, que “Todo poder
emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente,
nos termos desta Constituicdo”. Para instrumentalizar esse referencial
democrético, alguns mecanismos de participacdo popular direta também foram
contemplados, visando romper definitivamente com o monopdlio dos
representantes eleitos no que diz respeito a atividade legislativa e as decisoes
politicas, impondo e prestigiando o exercicio da soberania popular.

Dentre esses instrumentos, encontra-se a iniciativa popular legislativa,

garantida constitucionalmente no § 2° do artigo 61, que atribui legitimidade aos
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cidaddos para iniciarem o processo legislativo para a elaboracdo de leis
complementares e ordinarias, mediante um numero minimo de subscri¢fes
equivalente a um por cento do eleitorado nacional, distribuidas em pelo menos
cinco estados, com ndo menos de zero virgula trés por cento em cada um deles.
Além de ser um mecanismo imprescindivel ao aprimoramento da expressdo da
vontade popular e da educacdo politica, a iniciativa popular de leis pode fornecer
condicdes e oportunidades favoraveis a continuidade e desenvolvimento da
democracia.

Né&o obstante a consagracao do instituto, apenas cinco propostas legislativas,
originarias da iniciativa popular, foram apresentadas a Camara dos Deputados
desde a promulgacdo da Constituicdo da Republica de 1988 e, mesmo assim,
nenhuma delas logrou éxito em poder comprovar 0s requisitos constitucionais
exigidos. A irrefutdvel letargia do mecanismo exigiu que, nesse meio tempo,
algumas medidas fossem lancadas de modo a tentar viabilizar efetivamente a
participacdo da sociedade no processo legislativo, a exemplo de algumas
propostas de emendas a Constituicdo tendentes a reduzir os rigores exigidos para a
propositura da iniciativa popular de leis e a criacdo, em 2001, da Comisséo
Permanente de Legislacdo Participativa da Camara dos Deputados, com a
proposta de analisar as demandas legislativas oriundas da sociedade para, no caso
de considera-las meritdrias, converté-las em projetos de leis.

Idealizada como um corretivo as imperfei¢bes da iniciativa popular de leis,
a Comissdo de Legislacdo Participativa da Camara dos Deputados recebe
sugestdes legislativas, e outras providéncias, como requerimentos para realizacao
de audiéncias publicas com autoridades e propostas de emendas a Constituicdo,
por associacdes, 6rgaos de classe, sindicatos e entidades organizadas da sociedade
civil, exceto partidos politicos. A ideia proliferou, sendo acompanhada logo apos
pelo Senado Federal e pela maioria dos estados e municipios da federacédo
brasileira, que também criaram essa modalidade de comissdo, destinada
basicamente a facilitar a apresentagdo de propostas e sugestbes legislativas por
entidades.

Este trabalho pretende aprofundar o estudo sobre a iniciativa popular de leis,
a partir da perspectiva institucionalista, que podera contribuir para a analise do
mecanismo, que gravita em torno dos seguintes questionamentos: No periodo de

transicdo do regime autoritario, instalado pelo golpe militar de 1964, para um
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regime democratico, como se deu a insercdo da iniciativa popular legislativa no
ordenamento constitucional brasileiro, e qual é a sua configuracéo juridica atual?
Com que intensidade a iniciativa popular de leis tem sido utilizada enquanto
instrumento de democracia participativa? Quais séo as alternativas atualmente
disponiveis para viabilizar uma maior participacdo da sociedade no processo
legislativo? Mesmo com os rigores aparentemente instransponiveis de seus
requisitos, a iniciativa popular de leis pode ser encarada como um importante
mecanismo de promogéo da cidadania?

No capitulo 2, sdo analisadas as principais bases tedricas do plexo
democratico, visando situar a iniciativa popular de leis no contexto da democracia
participativa e, consequentemente, firmar uma posicao sobre a configuracao atual
do mecanismo na experiéncia constitucional brasileira. Advirta-se, por oportuno, a
despretensédo de se elaborar uma teoria geral da iniciativa popular de leis e
tampouco da democracia, 0 que seria impossivel no curto espaco de uma
dissertacdo de mestrado. Nesse sentido, o objetivo central da parte inaugural do
trabalho é apenas proporcionar uma melhor compreensdo tedrica da iniciativa
popular de leis no contexto da democracia participativa.

No terceiro capitulo, o trabalho € pautado na investigagdo das dinamicas das
emendas populares na Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988, com
vistas a fornecer novas contribuigdes e perspectivas para as discussdes atuais
acerca da gestdo publica legislativa no sistema constitucional brasileiro. Uma
breve reflexdo sobre as reivindicagbes, na fase pre-constituinte, por maior
participacdo popular nas decisdes politicas, inaugura o capitulo, de modo a
contextualizar a ampla legitimacdo da sociedade no processo de elaboracdo da
Constituicdo.

Por conseguinte, a andlise é vertida para a reconstrucdo dos debates
constituintes e as decisdes legislativas que permitiram a apresentacdo de emendas
populares ao Projeto de Constituicdo. Ao final, é avaliado o desempenho das
emendas populares apresentadas junto a Comissdo de Sistematizacdo da ANC,
tracando as suas principais caracteristicas e catalogando aquelas que preencheram
0s requisitos regimentais para, ao final, identificar as propostas aprovadas na
Comissao de Sistematizacao.

O quarto capitulo do trabalho trata da investigacdo dos debates constituintes

que possibilitaram a inclusdo da iniciativa popular de leis no texto final da
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Constituicdo da Republica de 1988, no ambito das subcomissdes e comissoes
tematicas, da Comissdo de Sistematizacao e do plenario da ANC.

Com relagéo aos capitulos terceiro e quarto, as atas e documentos avulsos
dos Anais da ANC, bem como os textos e justificativas das emendas populares
apresentadas a Comissdo de Sistematizagdo, serviram como fonte primaria e
indispensavel de pesquisa. Da leitura da obra “A Constituinte de 1987-1988.
Progressistas, Conservadores, Ordem Econdmica e Regras do Jogo™, de Adriano
Pilatti, surgiu a inicial inspiracdo metodoldgica de “como” abordar o tema da
iniciativa popular legislativa no Regimento Interno da ANC e no texto final da
Constituicdo da Republica de 1988. Dessa afinidade irrompeu a necessidade de
adocdo de suas matrizes tedrico-metodoldgicas, que foi imprescindivel na busca
de uma melhor compreensao da atividade politica em geral e, consequentemente,
das decisoes legislativas em foco.

No quinto e ultimo capitulo, sdo catalogadas e analisadas as experiéncias de
iniciativas populares legislativas apresentadas a Camara dos Deputados desde a
promulgacdo da Constituicdo da Republica de 1988. De modo a contribuir para
uma melhor compreensdo do desempenho geral do mecanismo nesse periodo, o
capitulo trata ainda da inventarianca de suas ocorréncias nas assembleias
legislativas dos Estados de Minas Gerais, Sdo Paulo, Parand, Espirito Santo e na
Cémara Legislativa do Distrito Federal.

Em seguida sdo rapidamente analisadas as propostas de emendas a
Constituicao que visam reduzir as exigéncias para a propositura de projetos de leis
de iniciativa popular e, consequentemente, ampliar as possibilidades de utilizacéo
do mecanismo. Ao final, o capitulo trata das dindmicas da Comissdo de
Legislacdo Participativa da Camara dos Deputados, especificamente no que diz
respeito as razGes que ensejaram a sua criacdo, bem como sobre o desempenho da
Comissdo desde a sua criagdo, em maio de 2001.

Nesta toada, o presente trabalho tem o objetivo de descortinar a posigéo
atual da iniciativa popular legislativa no plexo constitucional brasileiro, buscando-
se aferir a intensidade de sua articulacdo enquanto mecanismo de participacéo
popular efetiva na gestdo puablica legislativa. Assim, pretende-se contribuir de

modo a fomentar o debate politico e institucional sobre a viabilidade da iniciativa
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popular legislativa no Brasil, bem como a discussdo tedrica e pratica sobre as
possibilidades de se aperfeicoar efetivamente a experiéncia democratica

participativa brasileira.
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