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Resumo: Este artigo analisa a iniciativa popular no procesgislativo federal. O foco de
estudo é a iniciativa legislativa prevista no @tt.da Constituicdo brasileira. S&o explanadas as
caracteristicas e as condigfes para a participdgzdociedade na elaboracgéo legislativa federal,
bem como os resultados de pesquisa sobre o exedssise instituto junto & Camara dos

Deputados do Brasil.
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Abstract: This article analyzes direct public participationthe legislative process, in Brazil.
The focus of this study is the legislative iniN&tigranted to society at large by Article 61 of the
Brazilian Constitution. It probes the charactecstand the conditions for the participation of
civil society in the federal legislative procedsalso explains the results of survey on the actual

use of such public initiative by Brazilian socig@tyBrazil's Chamber of Deputies.
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1 Aspectos gerais

O Brasil adota o sistema representativo com algugsanismos de democracia direta,
ja que a Constituicdo Federal da Republica Fedardt Brasil estabelece, em seu art. 14, que a
soberania popular sera exercida pelo sufragio wsale pelo voto direto e secreto, com valor

igual para todos, e, nos termos da lei, medianahigzito, referendo éniciativa popular.
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Dentre esses importantes institutos, que proparamoaos cidadaos brasileiros oportunidades de
participacdo direta nas questdes de Estado, eige aretende discorrer sobre a iniciativa
popular de leis no @mbito federal.

A iniciativa popular das leis foi institucionalizatha Constituicdo Federal de 1988 para
ser exercida nas trés esferas estatais — fedstatlual e municipal — (CF, arts. 14, Ill, 27, § 4°,
29, Xlll, e 61, § 2°). Nas duas Ultimas esferaadas, a previsdo constitucional da iniciativa
popular devera ser disciplinada, respectivamente, Igi estadual e pela lei organica do
municipio.

Na doutrina referente a iniciativa popular, algansores consideram o tipo de texto a
ser apresentado a Casa Legislativa e, assim, fditincdo quanto as formas de iniciativa.
Manoel Goncalves Ferreira Filho (1989, p. 82-88),gxemplo, explicita que:

Distinguem-se duas formas de iniciativa: a ndo-tdada e a formulada. Esta
consiste na apresentacéo de projeto popular a® degélativo, num texto
em forma de lei, redigido de maneira articuladanfir para ser submetido a
discussdo e deliberacdo. Pela iniciativa nao-foadwl apresenta-se um
documento contendo a matéria e as diretrizes garaiendo ao legislador
dar forma legal ao seu contetdo.

Por sua vez, José Afonso da Silva (2003, p. 100eata:

A iniciativa legislativa popular pode ser formal néo. No primeiro caso,
exige-se que seja formulada por meio de um prajetdei ou de emenda
constitucional, devidamente articulado, de sorte qupovo é chamado a
subscrever esse projeto que se quer apresentapder Pegislativo. No
segundo caso, tem-se 0 que se chama de ‘“inicidagsslativa nao
formulada”, ou seja, ndo redigida na forma de tdetpslativo; é a forma
exigida pelo artigo 61, § 2°, de nossa ConstityicAdmo também pelo artigo
71 da Constituicdo italiana; essa forma se revetaocsimples exercicio do
direito de peticdo, pelo qual se pede aos parlarenta elaboracdo de
normas sobre assuntos especificados.

A opinido de José Afonso da Silva de que a formmid@tiva prevista no § 2° do art.
61 de nossa Constituicdo, bem como no art. 71 destiaicdo italiana, € a ndo formulada
mostra-se equivocada. No caso brasileiro, ao diisaipa iniciativa popular, a redacdo do
referido dispositivo constitucional, assim comoegtd do art. 252 do Regimento Interno da
Camara dos Deputados e o do art. 13 da Lei n° 9d&02998, que regulamenta a execucao do
disposto nos incisos I, Il e Ill do art.14 da Cdngtdo Federal (plebiscito, referendo e
iniciativa popular), mencionam expressamente asaptacdo de projeto de lei & Camara dos
Deputados. Ora, o préprio Silva reconhece que géegia de projeto de lei (articulado)

caracteriza a iniciativa formal.

Quanto a iniciativa popular no direito italiano, lRoto Rosas (1970, p. 35) informa
que: “A Constituicdo italiana defere ao povo o ei@o da iniciativa das leis por meio de uma
proposta, formulada, no minimo, por 50.000 eletpcenstituindo um projeto articulado (artigo
71 da Constituicdo italiana)”. O texto italiano emye em 7/3/2007 ratifica a informagé&o

apresentada por Rosas:
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Titolo | — Articolo 71

L'iniziativa delle leggi appartiene al Governo, mscun membro delle
Camere ed agli organi ed enti ai quali sia cordedi legge costituzionale.
Il popolo esercita l'iniziativa delle leggi, mediate la proposta, da parte
di almeno cinquantamila elettori, di un progetto redatto in articoli™.
(grifamos)

No Brasil, a iniciativa popular consubstancia-sepaesentacédo de projeto de lei com o
apoio de um numero de eleitores que seja igualuperer a um percentual especifico da
totalidade de eleitores da circunscricdo eleitoeglivalente ao determinado para a esfera
estatal que possua competéncia legislativa pa@pliigr a matéria objeto da proposicao
apresentada pelos cidaddos. Esse percentual dstilalea Constituicdo brasileira para os
niveis federal e municipal (CF, arts. 29, XIll, 8 & 2°). Por exemplo, em se tratando de
matéria de competéncia da Unido, o projeto deatin@ popular deve ser assinado por, pelo
menos, um por cento do eleitorado nacional, pass@ caso, a circunscricdo € o Pais, e
apresentado a Céamara dos Deputados; caso a wacis¢éja em matéria de competéncia
municipal, no minimo, cinco por cento dos eleitotEs municipio, que € a circunscricao
respectiva, devem constar como signatarios dotprejgcaminhado a Camara de Vereadores. A
iniciativa popular estadual, por sua vez, deveraegercida na Assembléia Legislativa, nos
termos da lei (CF, art. 27, § 49).

2 A iniciativa popular de leis no ambito federal

Segundo José Afonso da Silva (2003, p. 108), nass tentativas, a iniciativa popular
“esbarrou na burocracia da Camara dos Deputad@s,Peasidente, entdo, alegando falta de
regulamentacao regimental, negou seguimento a gt@jpde acordo com essa informacéao, a
participacdo da sociedade brasileira, no procesgisldtivo federal, por meio da iniciativa
popular de leis, nos termos do art. 61, 8§ 2°, das@aicédo Federal, ndo teria logrado éxito nos
primeiros quinze anos decorridos da promulgaca0aiita Politica de 1988.

Sonia Fleury (2006), talvez por considerar elenmgesticiais, como comoc¢do nacional
ou intensa mobilizacdo da sociedade civil, mencio@s leis de iniciativa popular no ambito
federal: Lei n°® 8.930/94, Lei n° 9.840/99 e Leilti®124/05. Todavia, Santos, Nobrega Netto e
Carneiro (2007, p. 435) asseveram que 0s projetesogginaram essas leis, ainda que tenham
sido elaborados pela sociedade e pretendido sémiaativa popular, s6 lograram iniciar o
processo legislativo com a assinatura do chefexgécivo ou de parlamentar. Segundo esses

trés autores, 0s projetos correspondentes asdeisiaativa popular mencionadas por Fleury

! Texto disponivel em: http://www.camera.it/cost reg_funz/345/coperting.asAcesso em:

7/3/2007. Versdo em espanhol também disponiveliteo ‘4.a iniciativa de las leyes pertenece al
Gobierno, a cada miembro de las Camaras y a lanosgy entidades a los cuales sea conferido este
derecho por una ley constitucional. El pueblocgex la iniciativa de las leyes mediante la praposi

por cincuenta mil electores como minimo de un prtyarticulado”.
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sao, respectivamente, o Projeto de Lei n° 4.148988; o Projeto de Lei n° 1.517, de 1999; e 0
Projeto de Lei n® 2.710, de 1992.

Luiz Henrique Vogel (2006, p. 5), por sua vez, sspecificar quais foram os projetos
de iniciativa popular, considerou ja terem tranotpela Camara dos Deputados quatro dessas
proposicoes.

Nossa Carta Maior exige que o projeto de lei orudd iniciativa popular
seja subscrito por, no minimo, um por cento da@®io nacional — o que
equivale a cerca de 1,3 milh&o de eleitores —ildigtto em pelo menos 5
estados, com, no minimo, trés décimos por centoelii®res de cada um
deles. Salta[sic] aos olhos as dificuldades pavatancdo de tal nimero de
assinaturas e, em contrapartida, a conferénciaalprecedéncia por parte da
Justica Eleitoral.

Em conseqiiéncia destes empecilhos praticos, agemaposicdes com esta
origem chegaram a tramitar na Camara dos Deputados, 16 anos
posteriores a promulgacéo da Constituicao.

A despeito da divergéncia entre os autores mengdi@guanto a quantidade de projetos
de iniciativa popular ja apresentados a CamaraDégmitados, ndo ha que se olvidar que as
regras constitucionais, legais e regimentais gseiplinam essa iniciativa sdo algumas das
razdes para o0 insucesso na utilizacdo desse tnstuConstituicdo exige que o projeto de lei
de iniciativa popular seja apresentado a CamaraDigsutados com a subscricdo de, no
minimo, um por cento do eleitorado nacional — quasemilhdo, duzentas e sessenta mil
assinaturas a época das eleicdes gerais em 2@b&rihuido, pelo menos, por cinco estados
(ou Distrito Federal), com ndo menos de trés dégipw cento (trés milésimos) em cada um
deles.

A Lei n°® 9.709, de 1998, é parcimoniosa na regutgaggio do assunto. De seu texto,
depreende-se que o projeto de iniciativa populge dger-se a um Gnico assunto, ndo pode ser
rejeitado por vicio de forma e precisa tramitarmderdo com o Regimento Interno da Camara
dos Deputados. O estatuto interno dessa Casa atbgasprevé, dentre outras exigéncias, que a
assinatura de cada eleitor seja acompanhada des®icompleto e legivel, endere¢o e dados
identificadores de seu titulo eleitoral, bem comoe o projeto seja instruido com documento
hébil da Justica Eleitoral quanto ao contingenteeldtores alistados em cada unidade da
Federacdo. Nesse sentido, cumpre apresentar o ddaSantos, Nobrega Netto e Carneiro
(2007, p. 434 e 435):

Para facilitar o apanhamento de adesfes, é peomdick entidade da
sociedade civil se responsabilize pela coleta denatsiras. Todavia, a
iniciativa popular tem se mostrado instrumentoigaef, pois € muito custoso
o colhimento de apoio tdo expressivo do eleitonagcional. Ademais, ndo
ha condicBes operacionais para a conferéncia denilitdo e duzentas mil
assinaturas, aproximadamente. Nesse sentido, ass®& que a iniciativa
popular, consagrada pela Constituicdo da Repubkckerativa do Brasil de
1988, ainda nao foi exercida, isto €, desde a cigéa Constituicdo cidada,
nenhum projeto de lei alcancou a condicdo plenmid&tiva popular. Nas
palavras de Ferreira Filho (2002, p. 207), “traals instituto decorativo”.
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3 Pesquisa de casos: a iniciativa popular na Camarhs Deputados

Em decorréncia da divergéncia entre autores notguge a casos de exercicio da
iniciativa popular, para a identificacdo de possiyeojetos de iniciativa popular, utilizou-se o
sistema de pesquisa disponivel na pagina eletr@tac€amara dos Deputados do seguinte

modo: a) acesso a pagwaw.camara.gov.hib) no menwprincipal, escolha da opcao “Projetos

de Lei e Outras Proposicdes”; ¢) na tela segueageglha da opcéo “Pesquisa Completa”; e d)
nessa opcdo de pesquisa, manutencdo da marcdgématica dos campdBituacdo e Orgéo

de Origem como “qualquer” e “todos”, respectivamente; exlimnente, preenchimento dos
campos de pesquigapo e Autor ouAssunta conforme os desdobramentos que se seguem.

Inicialmente, pesquisaram-se, de forma separasléipas “PL — Projeto de Lei” e “PLP
— Projeto de Lei Complementar” (na Camara dos DRejm#) cuja autoria constasse como
“Iniciativa Popular”. Em seguida, foi pesquisada existéncia de projetos que,
independentemente da autoria, referiam-se a “ihieigpopular”, caso em que essa expressao
foi incluida no campo de pesqui&asunto. Posteriormente, pesquisou-se pelo assunto “® 2° d
artigo 61 da Constituicdo” em cada uma das duagcesp de projeto que podem ser
apresentadas pelos cidaddos. Finalmente, foi pesigua existéncia de projeto de lei e de
projeto de lei complementar, vinculando-se, no cardp pesquisaAssunto a expressao
“iniciativa popular” ao art. 61 da Constituicdo Eeal, nesse caso, inseriu-se no primeiro
subcampdssuntoa expressao “iniciativa popular” e, no segundoyimero “61” apenas.

Cabe, entéo, expor os resultados obtidos sobrest&esia ou ndo de projetos de lei de
iniciativa popular, bem como discorrer sobre tasultados. Nas duas primeiras tentativas de
pesquisa, procurou-se identificar, separadamestdjpos “PL — Projeto de Lei” e “PLP —
Projeto de Lei Complementar” (na Camara dos Depsgjaduja autoria constasse como
“Iniciativa Popular”. Em ambos o0s casos, o resaltéal “nenhuma proposi¢cdo encontrada”.
Refazendo-se as pesquisas sem o preenchimentonge Aaitor e mencionando-se “iniciativa
popular” no campa@ssunto, obtiveram-se, como resultado, 22 projetos de is projetos de
lei complementar. Dessas 24 ocorréncias encon{r2@aprojetos foram registrados como de
iniciativa de parlamentar (em dezoito PLs e noss deiLPs, o(a) primeiro(a) ou Unico(a)
subscritor(a) era deputado(a); um PL provinha dai€sfio de Legislacao Participativa; e outro
do Senado Federal) e dois projetos de lei consteoano de autoria do Poder Executivo.

A seguir, procedeu-se a leitura das ementas dqusgmsicdes, bem como das
explicacbes de ementas constantes de quinze @Haervou-se, entdo, que, na explicacdo de
ementa dos Projetos de Lei n°s 1.517/1999, 4.188/1® 2.710/1992, havia a seguinte
informacéo: “projeto apresentado nos termos do &?24rtigo 61 da Constituicdo Federal, que

trata da iniciativa popular’. Na tentativa de vilecuna pesquisa a expressao “iniciativa
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popular” com o art. 61 da Constituicdo Federalljzea-se uma nova pesquisa por assunto para
cada tipo de projeto, cujos parametros utilizadoanh “iniciativa popular” e “61”. Dessa vez,
constaram do resultado referente aos projetos deadenas os trés projetos referidos
anteriormente neste artigo como apresentados nosdedo § 2° do art. 61 da CF (iniciativa
popular). Em relacdo aos projetos de lei compleanemwt resultado foi “nenhuma proposicéao
encontrada”.

Outro modo de pesquisa deu-se a partir da teatdtividentificacdo do assunto “§ 2°
do artigo 61 da Constituicdo” em cada uma das dsapgcies de projeto que podem ser
apresentados pelos cidaddos. Os resultados poraipgsentaram quatro projetos de lei e
nenhum projeto de lei complementar. Desses quabietps, trés ja constavam do resultado da
pesquisa cujo parametro foi “iniciativa popular"éd” e o restante foi o PL n°® 234, de 1995,
que “regulamenta o paragrafo primeiro, do artigp dd Constituicdo Federal”. Esse projeto
tinha sua autoria atribuida a um deputado e su&eg@o de ementa informava: “determinando
que as leis que contenham matéria de iniciativaafivia do Presidente da Republica ndo
poderdo ser objeto de medidas provisorias, reguitamdo a nova Constituicdo Federal. Poder
conclusivo das comissdes — artigo 24, inciso lbr (fPansformagédo do PLP n°® 11/95.)". Dessa
forma, quanto a autoria do PL n°® 234, de 1995, séddentificou qualquer vinculo com a
iniciativa popular.

De acordo com esses resultados, nenhum projet@idieve sua autoria atribuida
exclusivamente & iniciativa popular. Segundo coa@de pesquisa utilizado, constatou-se que,
de certo modo, a Camara dos Deputados reconheggicdo entre a iniciativa popular e os
Projetos de Lei n°s 1.517, de 1999, 4.146, de 1923710, de 1992. Cumpre registrar, todavia,
gue a legitimacédo e a validagdo constitucionaledelsimento desses projetos pela Camara dos
Deputados mostraram-se inquestionaveis em raz&@oadgoria principal de cada um deles ter
sido atribuida ao Presidente da Republica ou a tadpuconforme o caso. Pode-se, entdo,
considerar que nenhuma tentativa de a sociedadarim processo de elaboragcédo de leis por
meio da iniciativa popular concretizou-se sem éigpacao de representantes eleitos pelo povo
para desempenhar mandato eletivo, no LegislativmmiExecutivo, conforme comentéarios a
seguir.

A Lei n°® 8.930/94 refere-se a crimes hediondoscerle do Projeto de Lei n® 4.146, de
1993, que consta, na Camara dos Deputados, coraotoga do Poder Executivo. Nesse caso
especifico, por meio de analise do conteldo doessm; observou-se que, primeiramente, foi
apresentado a Camara o projeto assinado pelo &nesida Republica. Posteriormente, chegou
a essa Casa Legislativa um anteprojeto propostocidaddos na intencdo de se exercer a
iniciativa popular. O teor desse texto apresentpela sociedade era semelhante — e ndo
idéntico — ao encaminhado pelo Executivo. De qualgquodo, consta na explicacdo de ementa

do referido projeto: “caracterizando chacina rea& por esquadrdo da morte como crime

14 E-legis, Brasilia, n. 1, p. 9-17, 2° semestre 2008, ISSN 2175.0688



A iniciativa popular das leis

hediondo. Projeto apresentado nos termos do § 2ftido 61 da Constituicdo Federal, que trata
da iniciativa popular das proposi¢des, chamadoi@arferez ou Gloria Peres™.

A Lei n° 9.840/99 relaciona-se ao Codigo Eleit@at oriunda do Projeto de Lei n°
1.517, de 1999, cuja autoria, na Camara dos Depsitddi atribuida ao entdo deputado
Albérico Cordeiro. Consta da sinopse de tramitagdexplicacdo: “Projeto apresentado nos
termos do 8 2° do Artigo 61 da Constituicdo Fedepad trata da Iniciativa Popular de Lei, sob
0 patrocinio da Comissao Brasileira Justica e E&JR), com o0 apoio da Conferéncia Nacional
dos Bispos do Brasil (CNBB)”.

A Lei n° 11.124/05 dispde sobre o Sistema NacideaHabitacdo de Interesse Social
[...] e originou-se do Projeto de Lei n°® 2.710,1@92, registrado, na Camara dos Deputados,
como de autoria do entdo deputado Nilméario Mirandasse caso, ha a seguinte nota
explicativa na sinopse de tramitacdo da matérienjéo apresentado nos termos do § 2° do
artigo 61 da Constituicdo Federal, que trata ddativa popular de lei, sob o patrocinio do
Movimento Popular de Moradia”.

O PL n° 2.710, de 1992, obteve mais de oitocenibsissinaturas distribuidas entre
eleitores de dezessete estados da Federacdo estdtoFtederal. Esses dados mostraram-se
como indicios de que os cidad&dos tinham cumpridgi@éncia prevista no § 2° do art. 61 da
Constituicdo de 1988. Em documento encaminhade@sidéncia da Casa a época, contudo, a
Secretaria-Geral da Mesa da Camara dos Deputaftmsou que “apds examinar a matéria,
opina, na impossibilidade de execuc¢édo de todog@segimentos materiais, pelo acolhimento
do Projeto de Lei de Iniciativa PopularPor fim, a Camara atribuiu a autoria desse prajet
um parlamentar, que foi considerado o primeiro aigmo da lista de subscritores da

proposicao.

4 Conclusbes

A guisa de conclusdo, cumpre apresentar algumasidewacbes a respeito da
participacdo da sociedade na elaboracdo das leisjud tange a iniciativa popular de leis,
identificou-se haver divergéncia entre os autostsdados quanto a existéncia de lei(s) ou de
projeto(s) de lei de iniciativa popular, nos terntws § 2° do art. 61 da Constituicdo. Com
relacdo aos resultados da aludida pesquisa, olhssevajue, no ambito federal, desde a
promulgacdo da Constituicdo, em 5 de outubro d&,18% o encerramento da 522 Legislatura,
em 31 de janeiro de 2007, nenhum projeto de lénérd ou complementar que tenha sido
apresentado com fundamento no 8§ 2° do art. 61 dati@ocao tramitou no Congresso Nacional
sem que a sua autoria fosse atribuida, no minimon aepresentante do povo eleito para a

Cémara dos Deputados ou ao Presidente da Republica.
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Dessa forma, as Leis n°s 8.930, de 1994; 9.8409€@; e 11.124, de 2005, ndo podem
ser consideradas, a rigor, como de iniciativa pp@s projetos que originaram essas leis — PL
n® 4.146, 1993; PL n° 1.517, de 1999; e PL n° 2.@&01992, respectivamente — tiveram sua
iniciativa na Camara dos Deputados validada a rpedi assinatura de seu texto por um
deputado ou pelo Presidente da Republica.

A despeito dessas conclusfes, cumpre ressaltaa qgeeiedade brasileira ofereceu
enorme contribuicdo a elaboracdo dessas leis, loeno @o processo de democratizacdo do
Pais. A partir de demandas sociais existentes ro @a sociedade, cidaddos e organizacbes
sociais mobilizaram-se, redigiram projetos, saigmmuas, colheram centenas de milhares de
assinaturas do povo, atrairam a atencdo da midpessa, sonora e televisiva e, por
conseguinte, a atencdo de diversas autoridadesadsy &entre as quais se encontravam
parlamentares da época e o entdo Presidente dalRapque acabaram por assumir a idéia.

No Brasil, o Parlamento ndo esta obrigado a coswvemn lei o projeto de iniciativa
popular, pois esse instituto, no ordenamento jcwigiatrio, limita-se a apresentacdo a Camara
dos Deputados de projeto de lei subscrito por &éidadnos termos constitucionais. Desse ponto
de vista, ainda que, no aspecto formal, a ini@apopular resuma-se a tentativas de seu
exercicio no ambito federal, deve-se consideraxito &essas iniciativas (ou tentativas de
iniciativa, para os formalistas), que se consumagamnovas leis de interesse da sociedade
brasileira.

Por fim, cumpre ressaltar que as inUmeras barr@iostas perante a sociedade para o
exercicio de tdo importante prerrogativa constitoai conferida ao povo brasileiro tendem a
desestimular a utilizacdo desse instituto e, assansforma-lo em instrumento nominal dos

cidadaos.
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