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A (IN)EFICACIA DA PARTICIPACAO POPULAR DIRETA NO PROCESSO
LEGISLATIVO FEDERAL

Tagliane Gianezini !
Gustavo Buzatto 2

1 CONSIDERACOES INICIAIS

A deflagracdo do processo Legislativo federal pela populagdo consiste em matéria
permanentemente atual. O descontentamento geral com a gestdo politica e social enseja 0s
questionamentos quanto as vias disponiveis a participacdo ativa do préprio povo nas escolhas do
pais, de forma a atingir seus interesses natos, desconstituidos de quaisquer vontades distintas
provenientes dos representantes eleitos.

Embora existente previsdo quanto a representacdo indireta para atendimento dos anseios da
populacdo, ha certa preciosidade e singularidade nas maneiras delimitadas pelo legislador para o
exercicio direto do poder inerente ao povo. Previsdes estas que, ha anos, profetizaram a incoeréncia
de designios entre a populacédo e parlamentares.

No entanto, a ferramenta colocada a disposi¢do dos cidaddos para atendimento de seus
anseios sociais, politicos e econémicos, ao longo dos 33 anos de promulgacdo da Carta Magna, foi
minimamente utilizada. A problemética envolvendo as razdes inerentes & ndo adoc¢do desse método
participativo por seus titulares — aparentemente eficaz —, ensejou a realizacao desta pesquisa.

Dessa forma, o presente trabalho avaliara as disposi¢des constitucionais, infraconstitucionais
e doutrinarias acerca do instituto, estabelecendo nog¢des basicas quanto aos interesses originarios do
legislador constituinte ao prever esta modalidade participativa direta como ferramenta de efetivacéo
da soberania popular.

Serd, inicialmente, analisado o processo Legislativo federal, perpassando pontos especificos
acerca do instituo da participacdo popular, com a verificacdo dos requisitos estipulados pelo
legislador constituinte como necessarios a comprovacédo da vontade social, inerente a proposicao de
um projeto de lei na esfera federal.

Ainda, far-se-a analise de projetos de lei de iniciativa popular que adentraram ao Congresso

Nacional desde a promulgacéo da Constitui¢do, buscando-se averiguar a organizacédo social inerente
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aos grupos que iniciaram a colheita de assinaturas visando a concretizagdo da norma, com a juncao
de pontos especificos e comuns entre cada projeto de lei apresentado de forma direta.

Por fim, o presente trabalho verificard os possiveis pontos limitadores da efetivacdo do
instituto e as causas inerentes a minima utilizacdo da ferramenta de iniciativa popular na propositura
de projeto de lei. A analise buscaré enfatizar os percalcos vislumbrados pela populacdo na tentativa
de efetivar a vontade direta, buscando alternativas para o melhoramento do instituto de maneira a

torna-lo — mais — eficaz.

2 NOCOES GERAIS ACERCA DO PROCESSO LEGISLATIVO FEDERAL

A Republica Federativa do Brasil, conforme artigo 2° da Constituicdo Federal de 1988, é
calcada em um principio basico de organizacdo do Estado: a separacao dos poderes.

Segundo entendimento de Clever Vasconcelos, a “Triparti¢do dos Poderes” originou-se da
necessidade de divisdo do poder estatal a fim de descentraliz&-lo e impedir o autoritarismo, como
estratégia difundida pelo filésofo francés Montesquieu ao lapidar e organizar demais teorias ja
existentes, como a do filésofo Aristoteles, que, inicialmente, realizara divisdo das funcdes estatais
em deliberativa, executiva e judicial (2014).

Assim, como premissa do Estado brasileiro, a separagdo dos poderes em trés, Legislativo,
Executivo e Judiciario, permite que as funcdes estatais — individualizadas — abranjam areas
especificas de atuacdo, ocorrendo o controle da atividade de uma por outra.

Conforme especificado por Antonio Fernando Pires “o0 Poder Legislativo € o Poder
encarregado da producdo legislativa do pais. Ou, como dizem, da producdo legiferante. Esta é sua
funcgao tipica [...]” (2016, p. 373).

Ademais, as funcOes estatais ndo sdo exercidas de maneira absoluta por cada poder. Dessa
forma, Legislativo, Executivo e Judiciario mantém fungdes tipicas e atipicas, constitucionalmente
definidas, culminando no controle de um poder no outro. Nesse sentido, explana José dos Santos
Carvalho Filho:

A cada um dos Poderes de Estado foi atribuida determinada funcéo. [...] Entretanto, ndo ha
exclusividade no exercicio das fungdes pelos Poderes. Ha, sim, preponderancia. As linhas
definidoras das funcdes exercidas pelos Poderes tém carater politico e figuram na
Constituicdo. Alias, é nesse sentido que se ha de entender a independéncia e a harmonia
entre eles: se, de um lado, possuem sua propria estrutura, ndo se subordinando a qualquer
outro, devem objetivar, ainda, os fins colimados pela Constituicéo (2018, p. 1).
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A funcdo tipica da um poder é sua atuacdo por exceléncia. O Poder Legislativo exerce
tipicamente as fungdes de legislar e fiscalizar, nos limites estabelecidos pela Constituicdo em seu
Titulo 1V, Capitulo I.

Assim, o processo Legislativo torna-se a ferramenta do Poder Legislativo para o exercicio
de uma de suas func@es tipicas, qual seja: a legislativa. Por meio desta ocorre a criagdo de atos
normativos que geram, consequentemente, direitos e obrigacdes, elaborados com vista a regrar as
condutas sociais e atender aos anseios da vontade soberana do povo.

Dessa forma, a especializagdo do Legislativo na criagdo/alteracdo do ordenamento juridico
brasileiro constitui sua funcdo tipica, ndo se confundindo com exclusiva, visto que, de forma
atipica, a funcdo legislativa podera ser exercida pelos outros poderes.

O constituinte, ao fazer a elaboracdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil,
promulgada em 1988, ressaltou uma caracteristica importantissima do Estado Democratico de
Direito: a soberania popular. De acordo com o estipulado na Carta Magna “todo o poder emana do
povo”, direta ou indiretamente, de forma que tal qualidade foi descrita como um direito politico do
cidad&o brasileiro.

Nesta senda, ressalte-se a utiliza¢do do termo “cidadao”, que difere de “nacional”, visto que
a cidadania é caracterizada pelo exercicio de direitos participativos especificos. Acerca desta

diferenca, esclarece Guilherme Pefia de Moraes:

[...] hé a diferenciagdo entre cidadania e nacionalidade, eis que aquela é conceituada como
qualificagdo politica desta, de forma que os cidaddos sdo nacionais, de origem ou eleigéo,
no pleno exercicio dodireito de votar ouius sufragii e direito de ser votado ou ius
honorum, bem assim do direito ao cargo ou ius ad officium e direito no cargo ou ius in
officium. Sob um &angulo, ha a possibilidade de nacionalidade sem cidadania, como, por
exemplo, na hipétese dos brasileiros, natos ou naturalizados, menores de 16 anos de idade,
ou da perda e suspensdo de direitos politicos, enquanto durarem os seus efeitos. Sob outro
angulo, ha a possibilidade de cidadania sem nacionalidade, como, por exemplo, na hip6tese
dos portugueses com residéncia permanente no pais, aos quais sdo atribuidos os direitos
fundamentais dos brasileiros, natos ou naturalizados [...] (2019, p. 266).

Neste diapasdo, a iniciativa popular foi uma das ferramentas colocadas a disposi¢do dos
cidaddos para permitir-lhes a participacdo direta na elaboracdo de leis, de forma a deflagrar o
processo Legislativo.

O direito & criacdo de projeto de lei por iniciativa popular se encontra previsto no artigo 14
da Constituicdo Federal, sendo detalhado no artigo 61, § 2°, do mesmo diploma constitucional.
Ademais, em 18 de novembro de 1998, foi promulgada a Lei Ordinaria n. 9.709, que regulamentou

as formas de exercicio da soberania popular previstas na CF/88.
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A apresentacdo de projeto de lei de iniciativa popular & Camara dos Deputados ocorre
mediante avaliacdo dos requisitos necessarios, previstos no § 2° do art. 61 da CF/88, destacando-se
o0 percentual minimo de 1% (um por cento) do eleitorado nacional.

Ressalta-se que tais requisitos se referem a iniciativa popular para criagdo de leis federais,
visto que, no ambito das Constitui¢cbes Estaduais, o quérum de iniciativa popular € definido em
cada uma delas. Diferente da iniciativa popular para projeto de lei nos Municipios, que tem previsao
especifica no artigo 29, inciso XIIl, da Carta Magna, sendo o qudérum estipulado em, no minimo,
5% (cinco por cento) do eleitorado municipal (PADILHA, 2020).

As indagagdes quanto aos percentuais descritos na norma Sdo comuns, porquanto
inexistentes especificacdes em relacdo a contabilizacdo dos eleitores. Nesta senda, esclarece-se que
o eleitorado nacional, ou seja, os cidaddos em exercicio pleno de seus direitos politicos, sdo
contabilizados por meio de dados oriundos do Tribunal Superior Eleitoral.

Ademais, tais assinaturas devem ser distribuidas em, pelo menos, cinco estados do pais,
perfazendo o montante de 0,3% (trés décimos por cento) do eleitorado do estado-membro
(BRASIL, 1988). Neste prisma, é importante mencionar que, assim como o total de eleitores do
pais, o eleitorado dos Estados e Municipios também é contabilizado pelo Tribunal Superior
Eleitoral.

Destarte, além dos critérios formais ja mencionados — nimero minimo de assinaturas —, a

norma ordinaria fixou nos paragrafos do artigo 13 alguns fatores de natureza material:

[...] § 1° O projeto de lei de iniciativa popular devera circunscrever-se a um sé assunto. §
2° O projeto de lei de iniciativa popular ndo podera ser rejeitado por vicio de forma,
cabendo a Camara dos Deputados, por seu 6rgdo competente, providenciar a corre¢do de
eventuais impropriedades de técnica legislativa ou de redacdo. Art. 14. A Camara dos
Deputados, verificando o cumprimento das exigéncias estabelecidas no art. 13 e respectivos
paragrafos, dara seguimento a iniciativa popular, consoante as normas do Regimento
Interno. (BRASIL, 1998)

Denota-se que tais dispositivos se limitam a prever critérios basicos e insuficientes que, por
sua vez, eximem a populacdo da necessidade de conhecimento especifico para criagdo do projeto,
delegando a prépria Camara de Deputados o dever de suprir eventual vicio técnico, bem como
individualizam o projeto a um so assunto.

Além de tais caracteristicas minimas, a norma ordinaria repassa ao Legislativo federal o
dever de previsdo dos demais requisitos necessarios a apresentagdo, tramitacdo e votacdo de um
projeto de lei de iniciativa popular, por meio de seus regimentos internos. Neste diapaséo, estéo
inseridos no Regimento Interno da Camara dos Deputados (Resolucdo n° 17, de 1989), em seu

artigo 252, requisitos que norteiam a espécie da participacéo legislativa popular.
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Outrossim, no que concerne ao tramite legal do projeto de lei por iniciativa popular, a
Resolucdo prevé andamento comum, tal qual os demais projetos apresentados por parlamentares
e/ou legitimados. Portanto, embora a iniciativa traga em seu amago anseios significativos da
populacdo — tendo como signatérios grande parte dela —, o legislador tratou de inclui-los na pauta da
Cémara de Deputados de maneira indiferente.

Nesta senda, inUmeras sdo as criticas de juristas e doutrinadores que visualizam certo
descaso com o instituto garantidor da soberania popular; dentre eles Flavio Martins, segundo o qual
“[...] O projeto poderé ser rejeitado e emendado livremente pelos parlamentares, ndo tendo prazo
para tal. Assim, somente a pressdo das ruas, da imprensa, serd capaz de agilizar o tramite
Legislativo (0 que mostra que o instituto brasileiro precisa de muitos aperfeigoamentos) .
(MARTINS, 2020, p. 1044)

Em analise célere do instituto da iniciativa popular para criacdo de projetos de leis federais,
denota-se uma série de requisitos balizadores de sua efetividade, dentre eles a previsdo infima para
Sua execucdo, 0 que gera possivel inobservancia do propoésito original do legislador constituinte e

preocupa a palpabilidade da participacdo direta no processo Legislativo.

3 ANALISE DOS PROJETOS DE LEI DE INICIATIVA POPULAR NO BRASIL

Atualmente, enfrenta-se grande dificuldade para idealizacdo de pesquisas referentes aos
projetos de lei de inciativa popular ja apresentados a Cadmara dos Deputados Federais - mesmo 0s
que ndo originaram leis -, ante os dados inerentes as propostas que, em sua maioria, dispem acerca
da adogao de projetos por parlamentares, os quais assumem o papel de “coautores” das matérias e

levam a perda da caracteristica precipua de iniciativa popular.

3.1 Projeto de lei n® 4.146/1993 — “Lei Daniella Perez”

O famoso “Caso Daniella Perez” ganhou notoriedade nacional e foi o precursor de
uma alteracéo legislativa importantissima.

De acordo com os dados fornecidos por Gloria Perez (2012), o crime envolveu a atriz
Daniella Perez, sua filha, que contracenava na novela das 21 horas com o ator Guilherme de Padua,
no ano de 1992. Este ultimo, por sua vez, verificando a diminuigdo na participagdo de seu
personagem no enredo televisivo, e relacionando-o com o fato de a atriz ser filha da escritora,

premeditou um crime barbaro, por motivo torpe: o estrelismo. Em 28 de dezembro de 1992, em
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comunhdo de esforgos com a entdo companheira, Paula Thomaz, Guilherme de Padua assassinou

Daniella Perez com dezoito estocadas no pescogo e no coragéo.

Por se tratar de uma atriz conhecida, filha da escritora Gléria Perez e por ser um delito
cometido por um motivo considerado torpe, a midia deu alta cobertura ao caso, pregando a
atencdo do telespectador na tela e mostrando toda a investigacdo, julgamento e posterior
condenacdo dos envolvidos. Cabe ressaltar a definicdo de motivo torpe, pois é o motivo
considerado repugnante, imoral, reprovavel, que revela malvadeza, perversidade, egoismo,
cupidez etc. (SCHMITT, 2012, p. 209)

A revolta de Gldria Perez com o tratamento que seria dispensado pela lei penal brasileira ao
crime barbaro cometido, aliada a comocao nacional, deram origem ao Projeto de Lei n. 4.146 de
1993, o qual trazia em sua ementa a disposi¢do: “Da nova redagdo ao artigo primeiro da lei n°
8.072, de 25 de julho de 1990, que ‘dispde sobre os crimes hediondos, nos termos do artigo 5°,
incido XLIII, da Constituicao Federal, e determina outras providéncias” (BRASIL, 1993),

Conforme descricdo do site da Camara dos Deputados, 0 projeto de lei buscava incluir o
homicidio no rol de crimes hediondos, quando praticado em atividade tipica de grupo de
exterminio, ainda que cometido por um sO agente. A indicacdo era oriunda do Presidente do
Conselho Estadual de Defesa da Crianca e do Adolescente do Estado do Rio de Janeiro, que, apos
encontrar-se em maos do relator da matéria na CCJC, recebeu a proposta de alteracdo de seu
anteprojeto, a fim de incluir as demais espécies de homicidio qualificado, conforme expressa
vontade dos cidadaos signatarios (BRASIL, 1993).

N&o obstante ter ciéncia de que a alteracdo legislativa ndo se aplicaria aos réus acusados
pelo assassinato da propria filha, Gléria Perez permaneceu firme na decisdo de torna-la realidade,
destacando a vontade de que outras maes ndo passassem pela mesma situacdo, conforme relato

proprio descrito no site criado para informar acerca do caso:

[...] A mudanca néo teria nenhuma interferéncia no caso dos nossos filhos, uma vez que a
lei ndo retroage para punir, mas evitaria que outras maes viessem a passar pela humilhacéo
e constrangimento a que éramos submetidas, vendo os assassinos de nossos filhos livres,
leves e soltos pelas ruas. Nessas condi¢fes, em trés meses apenas, conseguimos reunir
1.300.000 assinaturas -a lei so pedia 1.000.000 [...] (PEREZ, 2012).

Apbs a reunido do grande numero de assinaturas — em meio fisico, conforme a época -, 0
Projeto de Lei n°® 4.146/1993 foi apresentado a Camara dos Deputados Federais, em 9 de setembro
de 1993, dando origem a lei n® 8.930/1994, promulgada pelo entdo Presidente da Republica, Itamar
Franco, em 6 de setembro de 1994 (BRASIL, 1994)
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A lei n. 8.930/1994 recebeu inumeras criticas de juristas, que viram na influéncia da midia
sobre situacdes especificas do cotidiano humano uma das grandes — e perigosas — armas de
implementacao da vinganca privada, desencadeadas pelo medo e a falta de informacéo.

Sobre o tema, discorre Andre Vanderlei Cavalcanti Guedes:

[...] se tornou algo natural essa relacdo intima entre a sociedade e a midia como formadora
de opinides, principalmente para os leigos e aqueles que ndo tém outra oportunidade de
obter informacfes. Todavia, a influéncia sobre assuntos criminais acarreta em medo e
inseguranca nas comunidades, que veem como Unica saida cobrar do Estado mais
tipificagdes penais e mais severidade nas penas aplicadas. (2020)

N&o obstante as criticas incisivas acerca da alteracdo legislativa, o que se tem € que o projeto
de Lei n. 4.146/1993 foi acompanhado pela assinatura de 1,3 milhdes de cidadaos, as quais, embora
ndo analisadas pela Casa Iniciadora ante a incapacidade procedimental do ato, permitiram especial
énfase a vontade das ruas, dando-lhe tramitagdo legislativa célere, e culminando no primeiro projeto
de lei de iniciativa popular aprovado no pais.

3.2 Projeto de lei n® 1.517/1999 — “Lei de combate aos crimes de corrupcio eleitoral”

O crescente — e evidente — aumento da corrupgéo eleitoral por meio da compra de votos
culminou na indignagdo dos eleitores brasileiros, na década de 90.

O exercicio legitimo dos cidaddos a eleicdo de seus representantes e o sistema eleitoral
foram desvirtuados pela captacdo de sufragio, que jad havia se tornado um héabito. Porém, as
previsdes penais cabiveis a pratica eram insuficientes para combaté-la. (PERES, 2014).

Dessa forma, com vistas a possibilidade de apresentacdo de projeto de lei por iniciativa
popular, em 1999, foi submetido a Camara dos Deputados Federais o projeto de lei n® 1.517/1999, a
fim de modificar a Lei n. 9.504/1997 (Lei Eleitoral) e alterar dispositivos da Lei 4.737/1965
(Cddigo Eleitoral) (BRASIL, 1999).

Em sua redacéo inicial, o projeto caracterizava o processo de captacdo de sufragio - através
da compra de votos com oferecimento de vantagens de qualquer natureza - conduta passivel de ser
cominada multa e cassacéo do registro ou diploma do candidato; tal tipificacdo alteraria o disposto
no artigo 41 da Lei Eleitoral. No mesmo sentido, a proposta previa a possibilidade de aplicagdo do
perd&o judicial a eleitores envolvidos no ilicito que, pela baixa instrugdo e por condi¢cdes materiais
apresentadas no momento da pratica, teriam reduzida a capacidade de recusar a oferta de vantagem,
alterando o art. 299 do Codigo Eleitoral (BRASIL, 1999).
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O projeto foi patrocinado pela Comissao Brasileira de Justica de Paz — CBJP, com apoio da
Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil — CNBB, apoiadas, igualmente, por outras sessenta
entidades de todo pais, e subscrito por 952.314 (novecentos e cinguenta e dois mil e trezentos e
quatorze) eleitores, até a data de 10 de agosto de 1999 (BRASIL, 1999).

Ressalta-se que, & época, os projetos de lei eram submetidos ao Legislativo em forma fisica
(papel) e, da mesma maneira, apresentaram-se as respectivas assinaturas. “[...] Quando carrinhos
carregados com folhas de assinaturas de 952.314 eleitores [...] abarrotaram o Saldo Verde da
Céamara para entregar o texto do primeiro projeto de lei de iniciativa popular [...], 0 pais vivenciou
uma mobilizagdo sem precedentes” (LEIS DE COMPRA, 2010)

Apos apresentacdo a Camara dos Deputados, o projeto de lei n. 1.517/1999 tramitou — e foi
aprovado — em tempo recorde. A proposta apresentada em 10 de agosto de 1999 recebeu a san¢éo
presidencial em 29 de setembro do mesmo ano.

Com isso, a lei 9.840/99 foi aplicada, de imediato, as eleicbes do ano 2000, conforme
objetivo inicial do projeto.

Assim, a Lei de Combate a Corrupcdo Eleitoral foi a norma de iniciativa popular mais
rapidamente aprovada na historia do pais, resultado de uma das maiores mobilizacdes sociais para
aniquilacdo da concorréncia antidemocratica no pais, demonstrando, por si s6, a forca da vontade

advinda das ruas.

3.3 Projeto de lei n® 2.710/1992 — “Lei de criacdo do Fundo Nacional de Moradia Popular”

A CF/88, promulgada em 5 de outubro de 1988, passou a prever de forma expressa a
participacdo popular direta no processo Legislativo federal, por meio da submisséo de projeto de lei.
As informacdes acerca da primeira matéria proveniente deste mecanismo remontam o ano de 1991,
quando o Deputado Federal Nilmario de Miranda apresentou a Casa Iniciadora o projeto de lei n°
2.710/1992, com o objetivo de criar o Fundo Nacional de Moradia Popular - FNMP, e o Conselho
Nacional de Moradia Popular - CNMP (BRASIL, 1992).

Apesar de se mencionar o adotante da mateéria, o projeto de lei em questdo resultou em um

marco demonstrativo da forca dos Movimentos Populares no pais.

O Fundo Nacional de Moradia Popular foi o primeiro Projeto de Lei de Iniciativa Popular,
apos a Constituicdo de 1988, encaminhado ao Congresso Nacional contendo uma proposta
popular de enfrentamento a problematica habitacional. Mobilizou amplas parcelas da
populacdo, desencadeando um debate e negociacdo sobre os diversos interesses e
alternativas referentes a uma politica habitacional para o pais com outros setores da
sociedade, como os representantes de empresarios da construgdo civil, as Companhias de
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Habitagdo - Cohabs, a Caixa Econdmica Federal - CEF, e também com os 6rgéos
governamentais. (PAZ, 1996, p. 5)

O déficit habitacional que assolava o pais era tema em destaque a época da propositura do
projeto de lei. Tem-se que, apds a crise no Sistema Financeiro de Habitagdo, que culminou na
extincdo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH), em 1986, juntamente a redemocratizacdo, houve
grande reducdo nos recursos para investimento na area habitacional. Ademais, com a Constitui¢éo
Federal de 1988, foram estabelecidas as competéncias entre os entes federativos quanto a politica
habitacional — construcdo de moradias, saneamento bésico, etc. -; ficando esta dissolvida entre as
trés esferas (unido, estados e municipios) (FERREIRA; CALMON; FERNANDES; et al. 2019).

Pondera-se que a competéncia atribuida aos entes culminou em uma instabilidade quanto
aos mecanismos sociais para efetivacdo das medidas habitacionais, visto que, ao passo em que se
alteravam os gestores publicos, também mudavam seus projetos e anseios.

O interesse social na efetivacdo do desenvolvimento habitacional mostrava-se nitido, no
entanto, as diretrizes estabelecidas na Carta Magna ndo eram regulamentadas por lei propria, € 0
déficit habitacional nas comunidades de baixa renda ndo vislumbrava retrocesso.

Dessa forma, fruto da organizagdo dos movimentos populares, o Projeto de Lei n°
2.710/1992 foi apresentado a Camara dos Deputados em 19 de novembro de 1991, subscrito por
mais de oitocentos mil eleitores, distribuidos em dezoito Estados da federacdo, e adotado,
posteriormente, pelo Deputado Federal Nilmario de Miranda, por decisdo da Secretaria-geral, ante a
impossibilidade material de analise das assinaturas (BRASIL, 1992).

O projeto inicial, composto por dez artigos, foi subscrito pelos representantes da Unido dos
Movimentos de Moradia de Sdo Paulo, da Confederacdo Nacional das Associa¢Ges de Moradores,
do Pro-Central dos Movimentos Populares e do Movimento Nacional de Luta pela Moradia; e
tramitou na Camara dos Deputados Federais por mais de 13 anos, quando, em 16 de junho de 2005,
originou a Lei n® 11.124/2005, criando o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social —
SNHIS, o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social — FHHIS e seu Conselho Gestor
(BRASIL, 1992).

3.4 Projeto de Lei Complementar n° 518/2009 - “Lei da Ficha Limpa”

O projeto de Lei Complementar n® 518/2009 foi apresentado a Camara dos Deputados
Federais em 29 de setembro de 2009, com intuito de permear alteragGes na Lei Complementar n°
64, de 18 de maio de 1990, que versa acerca dos casos de inelegibilidade, prazos de cessacao,

dentre outras matérias atinentes ao pleito eleitoral; a fim de incluir novas hipoteses de
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inelegibilidade e alterar os prazos de duracdo desta, visando proteger a probidade administrativa e
moralidade no exercicio do mandato (BRASIL, 2009).

Acerca do contexto histdérico no qual se originou a Lei da Ficha Limpa, discorre Larissa Reis
Leite:

O cenario politico brasileiro, recheado de escandalos de corrupgdo divulgados na midia e a
grande sensagdo de impunidade, provocaram na populacdo o anseio por transformagdes na
legislacéo eleitoral. Assim, a Campanha Ficha Limpa surgiu com o propdsito de mobilizar
a sociedade e pressionar o Poder Legislativo para a criacdo de uma lei com critérios de
candidatura mais rigidos, aumentando, para tanto, os casos de inelegibilidade. (2015, p. 28)

De acordo com a previsdo da Carta Magna, novas causas de inelegibilidade poderiam ser
criadas, tdo somente por meio de Lei Complementar, o que se perfectibilizou através da LC 64, de
18 de maio de 1990.

Art. 14, § 9°: Lei complementar estabelecerd outros casos de inelegibilidade e os prazos de
sua cessacdo, a fim de proteger a probidade administrativa, a moralidade para exercicio de
mandato considerada vida pregressa do candidato, e a normalidade e legitimidade das
elei¢des contra a influéncia do poder econdmico ou o abuso do exercicio de funcdo, cargo
ou emprego na administracdo direta ou indireta (BRASIL, 1988).

O fundamento para apresentacdo do projeto de lei baseava-se no proposito de recomendar a
ndo candidatura de individuos que apresentassem condenacdo em esferas determinadas do
Judiciério (REIS, 2017).

Segundo Beatriz Maria do Nascimento Ladeira (2015), o projeto de lei de iniciativa popular
foi encabecado, primeiramente, por entidades que fazem parte do MCCE (Movimento de Combate
a Corrupcdo Eleitoral), sendo este o responsavel pela mobilizacdo de outras associagdes e entidades,
como a OAB (Ordem dos Advogados do Brasil), a Abrampe (Associagédo Brasileira de Magistrados,
Procuradores e Promotores Eleitorais) e a CUT (Central Unica dos Trabalhadores), além de
organizagdes ndo governamentais.

O movimento iniciado pelo MCCE buscou colher as assinaturas necessérias a efetivacdo do
previsto na norma constitucional (art. 61, 82°); e, com o auxilio da midia na disseminacdo da
matéria objeto do projeto, conseguiu atingir o montante de 1.300.000 (um milh&o e trezentas mil)
subscrigdes em meio fisico (REIS, 2017).

Né&o se tratava simplesmente de obter a apresentacdo de um novo projeto de lei, 0 que seria
algo simples por intermédio de algum parlamentar mais afinado com a sociedade civil. O
mais dificil era assegurar que o projeto de fato tramitasse e, mais que isso, tivesse alguma
chance de ser aprovado. Para que isso acontecesse, consideravamos imprescindivel que a
sociedade brasileira participasse do processo de discussdo. Sem isso ndo teriamos chance de
gue ocorresse uma pressao civica sobre o Congresso Nacional (REIS, 2017, p. 29).
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Ao ser apresentado a Camara dos Deputados, o projeto de Lei Complementar foi “adotado”
pelo deputado Antdnio Carlos Biscaia e outros 21 deputados, pela impossibilidade procedimental —
ja conhecida — de analise das assinaturas e respectivos dados (BRASIL, 2009).

Ressalta-se que, de acordo com dados da Camara de Deputados, o projeto de Lei
Complementar n® 518/2009 foi apensado ao projeto de lei de mesma espécie, n° 168/1993, de
autoria do Poder Executivo, o qual tramitava na Casa Legislativa com vistas a alteracbes muito
parecidas na Lei Complementar n® 64/1990. Ap6s um tramite arduo, com sessdes plenarias, e
inimeras remessas da matéria a Comissdo de Constituicdo, Justica e de Cidadania (CCJC) para
parecer — deliberadas mais de 28 emendas de plenario no projeto inicial —, o projeto foi aprovado na
Casa Iniciadora, em 11 de maio de 2010 (BRASIL, 2009).

Ao ser remetido a Casa Revisora para andlise e votagado, o texto foi aprovado com alteracbes
redacionais, em 19 de maio de 2010, sendo enviado a sancdo presidencial posteriormente,
originando a Lei Complementar n® 135/2010, em 04 de junho de 2010 (BRASIL, 2009).

4 A (IN)EFICACIA DA PARTICIPACAO POPULAR PELA INICIATIVA POPULAR NO
PROCESSO LEGISLATIVO FEDERAL

A luta para efetivacdo de direitos por meio da lei é historicamente conhecida. Nesse sentido,
os projetos de lei de iniciativa popular que adentraram as Casas Legislativas, em sua maioria,
originaram-se de organizac@es sociais/populares.

Para Rodrigues e Goncalves (2014) os movimentos populares/sociais sao caracterizados por
lutas oriundas do descontentamento geral, pela acdo ou omisséo estatal em relagdo a determinado
grupo social. Este, por sua vez, procura melhorar suas condic¢des, assim como direitos e garantias
ndo inerentes a estrutura organizacional e juridica do Estado.

O legislador constituinte ao prever o exercicio da soberania popular de forma direta também
incorporou a previsao uma série de requisitos formais obrigatorios, tratando a pratica deste instituto
com a devida cautela, a fim de resguardar a caracteristica precipua de efetivacdo da vontade
popular.

No entanto, estas condi¢cdes minimas, aparentemente descomplicadas, ao serem analisadas
na préatica pelos interessados, culminaram no verdadeiro obice ao desenvolvimento do instituto,
sendo muitas delas as causas determinantes do numero infimo de projetos de lei de iniciativa

popular propostos e aprovados até hoje no pais.
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Conforme expressamente previsto na Lei 9.709, de 18 de novembro de 1998, em seu artigo
13 e seguintes “A iniciativa popular consiste na apresentacdo de projeto de lei a Camara dos
Deputados, subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos
por cinco Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles”. Em
primeira andlise, 0 nimero de assinaturas necessarias a proposi¢do do projeto de lei ndo assusta,
afinal, o que € 1% (um por cento) do eleitorado nacional em um pais com tamanha extensao
territorial?

No entanto, segundo os dados atualizados do Tribunal Superior Eleitoral, no ano de 2020, o
eleitorado nacional somou a quantia 147.918.483 (cento e quarenta e sete milhGes, novecentos e
dezoito mil e quatrocentos e oitenta e trés) pessoas®. Assim, para alcancar a margem de 1% (um por
cento) a proposicdo de um projeto de lei de iniciativa popular seriam necessarias, a0 menos,
1.479.184,83 (um milhdo, quatrocentos e setenta e nova mil e cento e oitenta e quatro virgula
oitenta e trés) assinaturas.

N&o obstante a quantidade elevada de assinaturas, a lei regulamentadora do instituto exige,
ainda, a disposicdo do eleitorado em cinco estados da Federacdo, com ndao menos de 0,3% (trés
décimos por cento) do namero total de eleitores aptos em cada um deles, o que inviabiliza, por
exemplo, utilizar-se de uma Unica localidade mais populosa para alcancar ou encaminhar o nimero
de assinaturas.

Dessa forma, analisando-se os projetos de lei de iniciativa popular encaminhados a Casa
Iniciadora até os dias de hoje, tem-se que aqueles cuja matéria demonstre extrema urgéncia de
tramitacdo ndo se adequam ao requisito quanto ao nimero de assinaturas. Tal situacdo se confirmou
na tramitagdo do Projeto de Lei Complementar n° 518/2009 — analisado anteriormente — o qual, no
ano antecedente as elei¢des, acabou por adentrar ao Legislativo federal como projeto adotado por
parlamentar, diante da quantidade de signatarios da matéria até o0 momento da proposi¢éo, que ndo
atingiu 0 minimo descrito na Constituicdo Federal.

Aliada a significativa quantidade de signatarios, a iniciativa popular de projeto de lei
encontra outro Gbice: a anélise e validacdo das assinaturas.

Apbs a previsdo constitucional do instituto da iniciativa popular, o Regimento Interno da
Camara dos Deputados Federais (Resolugdo n° 17, de 1989), em seu art. 252, fez mencao acerca do
procedimento adotado internamente para analise das assinaturas. No entanto, historicamente,
nenhuma proposta de iniciativa popular passou pela verificagdo da Casa Legislativa, utilizando-se o

parlamento da adocdo das matérias pelos respectivos parlamentares. Sendo que, acerca do mesmo

® Dados divulgados no portal eletronico do Tribunal Superior Eleitoral, em 5 de agosto de 2020, sendo o niimero
equivalente aos eleitores aptos a exercer o direito a voto no pleito eleitoral do referido ano. Disponivel em:
<http://inter04.tse.jus.br/ords/dwtse/f?p=1002:230:17359181570920>.
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tema, ndo h& regulamentagdo firmada pelo Congresso Nacional, ou no Regimento Interno do
préprio Senado Federal.

Para Teixeira (2008), a inexisténcia de um rito especifico regulamentador da proposicdo de
iniciativa popular, deixa de refletir o esfor¢o despedido para que a matéria seja viabilizada, assim
Como sua a importancia.

Aparentemente, o0 avango da tecnologia em contraponto aos métodos — arcaicos - utilizados
nas Casas Legislativas também causou a indignacdo de parlamentares que, através de projetos de
lei, buscam alterar as disposi¢Ges procedimentais acerca do recolhimento e anélise das assinaturas e
a sua quantidade.

Para Manoel Gongalves Ferreira Filho (2020), adstrita a iniciativa esta a problematica
quanto a possibilidade de emenda; a questdo pende, principalmente, aos 6rgaos extraparlamentares
que detém poder para iniciativa privativa (reservada), ou seja, propdem projetos de lei acerca de
temas que lhes séo constitucionalmente reservados. Tradicionalmente, a doutrina entende que 0s
parlamentares fazem parte do poder responsavel por criar o direito novo, originando dele o poder de
emenda.

A liberdade ilimitada de modificacdes dos projetos de lei de iniciativa popular conferida aos
parlamentares, ao que tudo indica, culmina na desvinculagdo da vontade e dos interesses coletivos
adstritos ao projeto inicial.

Embora garantido o direito a participacdo da populacdo na tramitacdo do projeto — em
espacos delimitados pelas proprias Casas — a deflagracdo do processo Legislativo pela populacao
ndo segue rito especifico ou especial, pelo contrario, 0 Regimento Interno da Camara dos
Deputados Federais é expresso ao dispor: “Art. 252 [...], VI - 0 projeto de lei de iniciativa popular
tera a mesma tramitacdo dos demais, integrando a numeragao geral das proposigdes [...]” (BRASIL,

1989). Sobre a previsdo, discorre Sophia Salerno Peres:

Desencadeado o processo Legislativo pela propositura de projeto de lei de iniciativa
popular, este seguira seus tramites normais, passando pelas mesmas etapas legislativas que
os demais projetos de lei ordinaria e complementar. Apesar de serem os cidaddos os
legitimados para iniciar o processo Legislativo no caso da iniciativa popular, o projeto ndo
seré objeto de tramite diferenciado, afora poucas excegdes. (2015, p. 16)

Para Jane Reis Goncalves Pereira (2016), a necessidade de grande organizacdo social para a
colheita de assinaturas para possibilitar a propositura de projeto lei de iniciativa popular deveria
ensejar, pelo principio democratico, na previsdo de tramitacdo preferencial da matéria, ou de

urgéncia, assim como a implementagédo de um procedimento simplificado.
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Com vista ao exposto, é possivel concluir que os quatro projetos de lei de iniciativa popular
aprovados pelo Legislativo federal até 0 momento — dos quais se tem conhecimento — passaram por
tramites distintos, inexistindo um padrdo facilmente previsivel. Ndo obstante o instituto que os
regula, alguns receberam solicitacdes de urgéncia, como é o caso do n° 2.710/1992, fundamentadas
na demora absurda de tramitacdo. Outros, como o projeto de lei n® 1.517/1999, tramitaram durante
pouquissimos meses, sendo a aprovacao em tempo recorde advinda da pressdo popular vinculada a
mateéria.

Destarte, embora a Carta Magna, respaldada no Estado Democrético de Direito, preveja
como de titularidade do povo todo poder estatal, 0 Unico mecanismo de efetivacdo direta desta
prerrogativa é eivado de requisitos que a desqualificam e submetem os interesses dos cidadaos, em
qualquer caso, a vontade dos seus representantes indiretos. Resultado de uma norma de eficacia
contida minimamente regulamentada em legislacdo infraconstitucional, acerca da qual, pelo que

parece, inexiste interesse de modificagdes.

CONSIDERACOES FINAIS

A participacdo popular direta na proposicao de projetos de lei ao Legislativo federal como
instrumento de efetivacdo da soberania popular foi pouco — e insuficientemente — utilizada até os
dias atuais, em que pese ser importante para a concretiza¢do do poder democratico.

Nesta senda, o descontentamento nitido da populacdo para com o0s representantes eleitos
demonstra o anseio por mudancas, pelo atendimento menos moroso da vontade social e a vontade
de participacdo direta nas decisGes politico-legislativas do Pais. Isso parece ser possivel de
concretizacdo, atraves do instituto da iniciativa popular de projeto de lei, pelo qual é expressamente
conferido aos cidadaos o direito a submissdo de projetos ao Legislativo federal, desde que atendidos
requisitos minimos previstos na Constituicdo Federal, precisamente em seu art. 61, §2°.

Realizou-se andlise acerca da deflagracdo do processo legislativo federal, e o tramite legal
adotado para culminar na criagdo de uma nova norma. Destarte, restou demonstrada a necessidade
de pleno gozo de direitos politicos para ser signatario de um projeto, qualificando a vontade da
submissdo de matérias aos cidad&os, tdo somente.

Constatou-se, ainda, a existéncia de norma infraconstitucional reguladora do instituto, lei n°
9.709/98, a qual, além de prever igual regulamentacdo expressa na Carta Magna, faz mencédo a
impossibilidade de rejeicdo da matéria oriunda de iniciativa popular por vicio de forma, bem como
quanto a necessidade de individualizacdo do projeto & Unica matéria (art. 14). No mesmo sentido, o

Regimento Interno da Camara dos Deputados Federais, em seu art. 252, ao dispor de um capitulo

Revista Juridica: Direito e Cidadania na Sociedade Contemporanea, v. 5, n. 5, p. 161-180, 2021.



175

para especificar o tramite legal dos projetos de lei de iniciativa popular, relacionou o rol de
documentos habeis a comprovacdo do vinculo eleitoral e possibilidade de adocdo do projeto por
parlamentar.

Neste cerne, foram elencados, por meio de pesquisa de tramitacdo realizada junto aos sites
oficiais da Camara dos Deputados Federais e do Senado Federal, quatro projetos de lei de iniciativa
popular que adentraram a Casa Iniciadora e seguiram tramite legal gozando do status de iniciativa
popular; percebeu-se, de pronto, a dificuldade de reunido de tais propostas, ante a vinculacdo de sua
grande maioria aos parlamentares adotantes, fato que ensejou a perda da caracteristica originaria de
projeto de lei de iniciativa popular. Nesse sentido, infelizmente, o historico de propostas advindas
da vontade da populagio submetidas ao Legislativo ¢ mascarado pela “confusdo” de
autores/titulares cadastrados, o que restringe a analise aqueles que causaram maior repercussao em
ambito nacional.

Assim, os projetos de lei n® 4.146/1993 (Daniella Perez), n® 1.517/1999 (combate aos crimes
de corrupcgdo eleitoral), n°® 2.710/1992 (criacdo do Fundo Nacional de Moradia Popular) e n°
518/2009 (ficha limpa) foram os Unicos considerados publicamente como oriundos do instituto.
Surpreendentemente, as assinaturas remetidas a Casa Iniciadora, em nenhum dos casos, foram
analisadas de acordo com o Regimento Interno da Camara, diante da incapacidade procedimental e
inexisténcia de vinculo entre os sistemas da propria Camara dos Deputados Federais e do Tribunal
Superior Eleitoral, de tal sorte, que embora contabilizadas, jamais passaram por averiguacdo de
validade, como a comprovacao de pleno exercicio de direitos politicos dos assinantes, preceituado
na Carta Maior.

O tramite legislativo dispensado as matérias também resultou em empecilho para efetivacdo
da vontade das ruas, fato nitidamente verificado no moroso andamento do projeto de lei n°
2.710/1992, que levou mais de 13 (trezes) anos para ser aprovado, diferentemente das matérias
relacionadas as questdes eleitorais, como é o caso do projeto de lei n°® 1.517/1999 e do projeto de lei
complementar n® 518/2009, os quais foram aprovados em meses nas duas Casas Legislativas e, de
imediato, remetidos & san¢do presidencial. No entanto, em todos os projetos analisados, verificou-se
a pressao social e midiatica como grande aliada a tramitagdo célere das propostas, assim como a
participacdo regular e incisiva em audiéncias publicas e, é claro, o apoio das bancadas.

Por fim, em analise dos possiveis motivos limitadores da efetivacdo da vontade social,
diante do infimo nimero de projetos de lei de iniciativa popular apresentados ao Poder Legislativo
até entdo, constatou-se que em um pais de tamanha extensdo territorial e necessidades sociais
diversas, alcancar o nimero minimo de assinaturas exigidas pelo constituinte, e com a distribuicao

espacial destas exigida, ¢ tarefa dificilima, levando em consideracéo que, por levantamento feito no
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ano de 2020, 1% (um por cento) dos eleitores nacionais somavam o montante de 1.479.184,83 (um
milhdo, quatrocentos e setenta e nova mil e cento e oitenta e quatro virgula oitenta e trés) pessoas.

De outro prisma, ao perpassar 0s requisitos formais exigidos a perfectibilizacdo do instituto
da iniciativa popular, constatou-se que, além da dificuldade procedimental na colheita de
assinaturas para submisséo do projeto ao Legislativo, inexiste, no momento, regulamentacdo quanto
a possibilidade de utilizacdo de meios eletrébnicos mais eficazes para o cumprimento de tal
exigéncia. No mesmo sentido, encontra-se Obice na verificacdo de autenticidade e validade das
assinaturas pelo 6rgédo responsavel.

Nesta mesma ldgica, a possibilidade de alteracbes redacionais ilimitadas realizadas pelos
parlamentares, demonstradas nos casos praticos, acabaram por culminar na perda da essencialidade
da vontade popular, deixando o poder nas méos dos representantes eleitos.

Conclui-se que a iniciativa popular possui em seu amago a vontade da concretizacdo dos
objetivos do povo, de forma direta e substancial. No entanto, a complexidade de requisitos exigidos,
assim como as falhas procedimentais, e a auséncia de regulamentacdo especifica do instituto,
culminam na frustracéo de sua utilizacdo pelos brasileiros.

A ineficécia da participacdo popular direta no processo legislativo federal ocorre, em suma,
pelas obstrucdes advindas do préoprio legislador constituinte, assim como pela morosidade de um
tramite legal que ndo recebe atencdo prioritaria. Assim, a sociedade deixa de se organizar em prol
da busca pelos interesses comuns, prevendo a dificuldade do caminho a ser percorrido e as poucas

chances de atendimento aos seus reais interesses.
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