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Consideragoes finais

O percurso desta dissertacdo girou em torno da proposta de situar a
questdo da iniciativa popular legislativa nas dindmicas da Assembleia Nacional
Constituinte e da Constituigdo da Republica de 1988. Os resultados alcangados em
todo o conjunto do trabalho evidenciaram a debilidade atual do instituto e,
consequentemente, apontaram para a necessidade de seu aprimoramento, de modo
a permitir efetivamente uma maior participacdo popular no processo de producao
legislativa.

Para tanto, o trabalho partiu do estudo das principais bases teéricas do
plexo democratico, de modo a enquadrar a iniciativa popular legislativa no
contexto da democracia participativa. Nessa perspectiva, foram levantadas
reflexGes sobre os modelos bésicos de democracia e das formas de participacao
politica, bem como sobre os aspectos teoricos, constitucionais e legais que
ascendem o cidaddo no papel de colegitimado na gestdo publica legislativa.
Assim, na parte inaugural da pesquisa, a ideia foi proporcionar uma melhor
compreensdo tedrica do mecanismo para, entdo, abrir caminho para as reflexdes
que se seguiram.

Apos toda a fundamentacdo teorica, o trabalho passou a tratar da analise
do fenbmeno das emendas populares na ANC, partindo de uma breve reflexao
sobre a fase pré-constituinte, passando pela reconstrucdo dos debates e decisdes
legislativas que permitiram a inclusdo do mecanismo no RIANC, até chegar a
catalogacdo e analise das propostas populares apresentadas a Comissdo de
Sistematizacdo. De inicio, verificou-se que 0 permissivo para apresentacdo de
emendas populares ao Projeto de Constituicdo, para além de outros mecanismos
de participacdo popular, como as audiéncias publicas e sugestdes, resultou de
varios enfrentamentos incessantemente formados entre os blocos progressistas e
conservadores, onde 0s movimentos extraparlamentares de organizacdes pro-

participacdo popular na ANC tiveram um papel crucial.
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No artigo 24 do RIANC, restou assegurada a apresentacao de proposicoes
populares ao projeto de Constituicao, desde que subscritas por mais de trinta mil
eleitores, em listas organizadas por pelo menos trés entidades associativas
legalmente constituidas. Uma vez ampliado o espago publico na ANC, o que
representava uma sensivel mudanga no quadro politico institucional brasileiro,
122 emendas populares, reunindo mais de doze milhdes de subscri¢cdes, foram
apresentadas ao Projeto de Constituicdo. No caso, constatou-se que cerca de dez
por cento do eleitorado nacional da época participou de todo o processo, isso sem
levar em conta outras dezenas de emendas populares que correram 0 pais em
plena campanha por coleta de assinaturas sem, contudo, serem depositadas junto a
Comissdo de Sistematizacao.

Das 122 emendas populares formalmente apresentadas, apenas 83
preencheram 0s requisitos regimentais e tramitaram normalmente, contando,
inclusive, com suas defesas em plenario, por representantes das entidades que se
responsabilizaram pela coleta das assinaturas. No entanto, 0s vicios regimentais
ndo impediram o aproveitamento das 39 emendas populares indeferidas na
Comissdo de Sistematizacdo. Mesmo ndo atingindo o numero necessario de
subscricdes ou de entidades responsaveis, todas essas emendas tramitaram
normalmente, uma vez que foram subscritas por constituintes, conforme
autorizava o artigo 24, V, do RIANC. Das 122 propostas, dezenove receberam, na
Comissdo de Sistematizacdo, parecer favoravel pela sua aprovacao, total ou
parcial, vindo a integrar os dispositivos da Constituicdo Federal de 1988.

Em seguida, o trabalho levou em conta a investigacdo dos debates
constituintes que possibilitaram a inclusdo da iniciativa popular de leis no texto
final da Constituicdo. Essa proposta necessariamente se cruzou com o capitulo
que Ihe precedeu, uma vez que a experiéncia positiva de utilizacdo das emendas
populares no processo constituinte, para além de trés propostas originarias da
sociedade com a temética da iniciativa popular legislativa, certamente
influenciaram a adocdo, na Constituicdo, de instituto andlogo ao previsto no
RIANC. Verificou-se, na fase de descentralizacdo da ANC, que o bloco
progressista obteve éxito em incluir a tematica da iniciativa popular legislativa (e
constitucional) nos debates de quase todos os foros decisorios, especialmente em
oito subcomiss@es, vinculadas a cinco comissfes tematicas. O bloco conservador

ndo conseguiu vetar as propostas progressistas, e a iniciativa popular legislativa,
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com as mais variadas configuracdes, acabou sendo incluida nos anteprojetos de
sete subcomissdes e quatro comissfes tematicas. Ao que se constatou, a presenca
macica de instrumentos de democracia participativa nos anteprojetos das
comissdes e subcomissdes tematicas deve ser tributada, em grande medida, as
suas composicles, uma vez que a grande maioria foi presidida e relatada por
constituintes do bloco progressistas.

Nos foros decisorios analisados, o anteprojeto que mais se destacou,
contemplando conteddos mais proximos dos ideais progressistas, foi elaborado na
Comisséo 11, que adotou o texto de uma emenda idealizada por Mario Covas
(PMDB), para permitir a apresentacdo de projeto articulado de lei ou de emenda a
Constituicado, subscrito por, no minimo, 0,3% do eleitorado nacional, distribuidos
em pelo menos cinco estados, com ndo menos de 0,1% de cada um deles. Essa
configuragdo do mecanismo foi contemplada em todos os substitutivos
apresentados na Comissdo de Sistematizacdo, permanecendo intocavel até o
Projeto de Constituicdo (A), originario do primeiro turno de votacdo em plenario.
Nesse ambiente de concentracdo maxima, a entdo aparente vantagem do bloco
conservador ndo lhe garantiu a maioria absoluta necesséria para aprovar as
matérias de seu interesse, e tampouco rejeitar aquelas a que era contrario.

Com o surgimento do Centréo, e seu anteprojeto eliminando a iniciativa
popular de leis e emendas a Constituicdo, a ultima fase do processo constituinte
acabou sendo marcada pelo consenso, mediante concessdes do bloco progressista.
Assim, a adocdo do instituto somente foi possivel gracas a um acordo que resultou
na reducdo de suas possibilidades, o que se deu com a exclusdo da iniciativa
popular para emendar a Constituicdo, e a majoracdo dos requisitos para a sua
propositura. Assim, o Projeto de Constituicdo (B), originario do segundo turno de
votacdo em plenario, acabou prevendo a utilizacdo do mecanismo mediante a
apresentacdo, a Camara dos Deputados, de projeto de lei subscrito por, no
minimo, 1% do eleitorado nacional, distribuidos em pelo menos cinco estados,
com ndo menos de 0,3% dos eleitores de cada um deles. Uma vez aprovada em
plenario, esta foi a configuracdo da iniciativa popular de leis adotada no 8 2°, do
artigo 61, da Constituicdo da Republica de 1988.

O ultimo capitulo da dissertacdo abordou a investigagdo das experiéncias
de iniciativa popular legislativa na vigéncia da Constituicdo da Republica de

1988, com a proposta de descobrir se a configuragdo atual do mecanismo garante
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efetivamente a participacdo popular no processo de elaboracédo das leis. Assim, o
trabalho pautou-se na catalogacdo e andlise dos projetos de iniciativa popular de
leis apresentados na Camara dos Deputados desde a promulgacdo da Constituicdo
da Republica de 1988. De modo a contribuir para uma melhor compreensao do
desempenho geral do mecanismo, foi revelado o nimero de projetos de leis
originarios da sociedade apresentados nas assembleias legislativas dos Estados de
Minas Gerais, Sdo Paulo, Parana, Espirito Santo e na Camara Legislativa do
Distrito Federal.

Com base nos resultados alcangados, percebe-se que, no regime da
Constituicdo da Republica de 1988, a participacdo popular no processo de
elaboracdo das leis foi experimentada, ou pelo menos intentada, em rarissimas
oportunidades. No plano federal, apenas cinco propostas legislativas originarias
da sociedade foram apresentadas a Camara dos Deputados, sendo igualmente raras
as experiéncias do instituto no ambito das unidades federativas analisadas.
Quando colididos esses resultados com as experiéncias das emendas populares na
ANC, a constatacdo de que a iniciativa popular legislativa acabou esbarrando nos
rigores constitucionais, legais e regimentais exigidos para a sua propositura é
praticamente irrefutavel. Arrecadar as assinaturas de um por cento do eleitorado
nacional ja € um trabalho dificilimo, quanto mais atrelado a necessidade das
subscrigdes serem distribuidas em cinco Estados da Federa¢do, com ndo menos de
um décimo por cento em cada um deles.

Para além desses obstaculos, a pesquisa constatou ainda que 0s cinco
projetos analisados no plano federal apresentaram outras ordens de dificuldades
para serem admitidos. No caso, restou evidenciado que a Camara dos Deputados
ndo estd adequada as dinamicas da iniciativa popular de leis, ndo dispondo
atualmente de uma estrutura suficientemente adaptada para conferir todos os
requisitos exigidos, especialmente as assinaturas e os titulos eleitorais dos
signatarios. Em pelo menos dois casos (PL 2710/92 e PL 1517/99), a prépria casa
legislativa reconheceu a completa impossibilidade de afericdo dessas exigéncias.
Como néo houve qualquer tipo de verificacdo para comprovar o preenchimento
dos requisitos exigidos para a admissdo de todas as cinco experiéncias analisadas,
foi necessario, para que tramitassem, que algum parlamentar, ou o Executivo,

assumissem as suas autorias.
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Assim, como nenhum projeto de lei deflagrado pela sociedade brasileira
foi recebido na Camara dos Deputados sem a participacdo de parlamentares ou do
Executivo, pode-se concluir que até entdo ndo subsistiu, a rigor, qualquer projeto
de lei de iniciativa popular na vigéncia da Constituicdo da Republica de 1988. Por
outro lado, seria equivocada a imputacao de qualquer tipo de insuficiéncia formal
as proposicoes analisadas, uma vez que nenhum expediente foi lancado de modo a
verificar se as exigéncias foram, ou ndo, cumpridas.

Em seguida o capitulo abordou, ainda que de forma sucinta, a analise de
algumas propostas de emendas a Constituicdo visando a modificacdo do § 2° do
artigo 61 da Constituicdo da Republica de 1988. Em meio a essas propostas,
encontra-se a PEC 2/99, apresentada em 02 de marco de 1999, propondo a
simplificacdo das exigéncias para iniciativa popular legislativa, incluindo a
reducdo do numero de subscricBes entdo exigidas pela metade. Constatou-se,
neste particular, que a PEC 2/99, e todas as demais proposicdes de emendas a
Constituicdo em tramitacdo, que igualmente propdem a reducdo dos rigores
exigidos para a apresentacdo dos projetos de iniciativa popular legislativa, ainda
sequer foram apreciadas pelo Plenario da Camara dos Deputados.

Ao final, foram investigadas as dinamicas da Comissdo Permanente de
Legislacdo Participativa da Camara dos Deputados, com a proposta de avaliar o0s
resultados de sua atuacdo e, consequentemente, descobrir se a Comisséo tem
realmente servido como um corretivo as imperfei¢Bes da iniciativa popular de leis.
Com base nessas investigacdes, constatou-se que, entre 2001 e 2009, a CLP
recebeu 733 sugestBes originarias da sociedade, das quais 681 foram apreciadas e
299 foram aprovadas. Dentre as aprovadas, encontram-se 135 projetos de leis
ordinarias e 10 projetos de leis complementares, apresentados para tramitacdo no
Congresso Nacional. De todas essas propostas legislativas, apenas uma (PL
5828/01) foi convertida em norma juridica até entdo. Outra proposicdo (PL
2057/07) ja foi aprovada pela Camara dos Deputados, mas ainda estd sob
apreciacdo do Senado Federal, onde aguarda parecer da Comissdo de
Constituicao, Justica e Cidadania.

As demais proposicdes originarias da CLP ainda ndo foram apreciadas
pelo Plenéario da Camara dos Deputados. Dentre essas, 42 estdo tramitando em
conjunto com outras proposi¢oes, 45 estdo prontas para serem incluidas na pauta

do Plenario da Camara dos Deputados, 36 estdo aguardando parecer da comissao
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respectiva, 11 foram arquivadas e uma foi devolvida a CLP. Assim, comparados
esses resultados com as emendas populares na ANC e os cinco projetos de leis
apresentados no regime da Constituicdo da Republica de 1988, dificilmente
poderia se afirmar que a CLP cumpriu o0s objetivos para qual foi criada, qual seja,
o de reparar as imperfei¢Ges da iniciativa popular de legislativa.

Em suma, quando comparada com as experiéncias das emendas populares
na ANC, conclui-se que a participacdo popular no processo de elaboracédo das leis
ainda é um fenémeno raro na vigéncia da Constituicdo da Republica de 1988, que,
inclusive, a CLP efetivamente ndo conseguiu reverter. Assim, uma vez constatado
que a iniciativa popular de leis acabou esbarrando nos rigores exigidos para a sua
propositura, impde-se a alteracdo da Constituicdo para abranda-los, sem que isso
implique na reducdo desmedida de seus requisitos, que poderia vulgarizar e

desvalorizar o mecanismo.
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