INICIATIVA POPULAR

Iniciativa popular designa, em termos genéricofereinte maneiras de participacéo
popular no exercicio dos poderes legislativo e @xez — incluindo o plebiscito,
referendo, conselhos gestores, orcamento parivipatonselhos - e, em termos
estritos, ou iniciativa popular legislativa, o pode acesso de um grupo de cidadaos
na elaboracdo de um projeto de lei, cumpridos sepi@ssupostos legais, a ser
submetido a apreciacdo do Poder Legislativo.

Trata-se, em ambos o0s casos, da conjugacdo de ismaoande democracia
representativa com instrumentos de democraciaadimetde participacdo popular. No
Brasil, como em outros paises, a soberania popgelaxerce, primordialmente, por
meio da representacdo da cidadania obtida atravétettdes de seus representantes
no Poder Legislativo e no Poder Executivo. No dontanada vez mais, tornam-se
presentes mecanismos de participacdo popular go®rdtram a possibilidade e
necessidade de convivéncia da democracia représantaom a democracia
participativa. A Constituicdo Federal de 1988 —88Ffonsagra ambas modalidades de
exercicio da soberania no Art. 1°. Paragrafo Uoiae se Ié: “Todo o poder emana do
povo, que 0 exerce por meio de representantes®lait diretamente, nos termos desta
Constituigao”.

Os cinco mecanismos de participacao popular maikemdos e utilizados no mundo
sao o plebiscito, o referendo, a iniciativa poputarecall , e o veto popular. No
Brasil, apenas os trés primeiros foram inscritosarto 14 da CF/88: “A soberania
popular sera exercida pelo sufragio universal e peto direto e secreto, com valor
igual para todos, e, nos termos da lei, mediante:

B plebiscito;

Il- referendo;

- iniciativa popular.”

A trajetoria da inscricdo da participacdo populas marcos legais no Brasil tem sido
mais retorica que efetiva, s6 mesmo representanmdoayvo patamar de exercicio da
democracia a partir da CF/88.

Benevide$ historia a participacdo popular nas Constituicbessileiras desde a
existéncia do principio da revogacdo dos mandaagpresentantes no Império, em
relacdo a possibilidade de perda de mandato ddtoslpara o conselho de
Procuradores do Estado. No entanto, este inspratasto em 1822, durou apenas um
ano. Também menciona a ac¢do popular na Constituighd 824, que previa a
responsabilizacdo penal dos juizes de direito eadfiofais de justica em casos de
suborno, peita, peculato e concussao. No entatorre a interpretacdo do historiador
Francisco lglesias para analisar esta iniciativacoma forma de disfarcar a outorga
da Constituicdo de 1824.

A Constituicdo Federal de 1891 nao continha instntos de democracia semidireta,
embora as primeiras constituicdes republicanadgims Estados da Federacédo, como
a de Sao Paulo, admitia ndo s6 a revogacao dosateandgislativos como também o
veto popular, ou seja, a anulacéo das deliberatggeautoridades municipais mediante
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proposta de um certo nimero de eleitores. Ja agittogdes republicanas dos Estados
do Rio Grande do Sul, de Goiads e de Santa Cataribém introduziram o principio
dorecall , isto € o poder do eleitorado para cassar o mantaseus representantes.
Enquanto a Constituicdo Federal de 1934 ndo acalkaeuecanismos de democracia
semidireta, apenas introduzindo a inovagdo da septacdo classista, a carta
outorgada de 1937 estabelecia quatro modalidadg¢elescito, relativas a alteracéo
da divisdo territorial, atribuicdo de poderes legigos ao Conselho de Economia
Nacional, aprovacdo de eventual emenda ou progtalteracdo da Constituicdo e,
finalmente, rezava que o proprio texto constituagiodeveria ser submetido a
plebiscito, o que jamais ocorreu.
O periodo democratico que se inaugura em 1945enseibstancia na Constituicdo de
1946 privilegiou a opcdo por uma democracia reptasga sem participagéo popular,
vistas como concorrentes, sendo que apenas o@telisi previsto para os casos de
alteracdo da divisao territorial. Por esta razaplebiscito que ocorreu em 1963, foli,
por muitos, considerado sem respaldo juridico. halpolitico conturbado pela
renuncia do presidente Janio Quadros e a edic&mdmda Constitucional (no. 4 de
1961) alterando o sistema de governo com a ingtaaralo parlamentarismo,
propiciaram a convocacgdo do plebiscito no qual pufagdo aprovou, mais do que
tudo, a retomada dos poderes pelo presidente JodlarG
A atmosfera hostil a democracia presente na coéifeda Constituicdo de 1967 e da
Emenda no. 1 de 1969, ndo permitiu avancos emaelacparticipacdo popular,
apenas acrescentando a consulta prévia a popytagcaa criacdo de municipios.A
explosdo da participacdo popular como tema de eelatomo prética politica vem a
ocorrer com a redemocratizacdo e mobilizacdo enmggéo da sociedade civil em
torno das grandes campanhas politicas como asabilét em 1985 e as lutas por uma
Assembléia Nacional Constituinte-ANC exclusiva desana. Apesar das derrotas
sofridas em relacdo as duas propostas, com aadgdtatia ANC congressual em 1987,
h&d uma intensa campanha pelo direito de apresentdgdemendas populares que
termina vitoriosa.
O regimento da ANC garantiu o direito a emenda [@pu(art.24) além da
possibilidade de apresentacdo de sugestbes e mmeadoublicas nas subcomissdes
tematicas. As organizacdes da sociedade civil gi@atiam ativamente do processo
constituinte fazendo uso destes instruméntes/ando os constituintes a tomarem
contato com a efervescéncia dos movimentos soeaom suas propostas de
institucionalizagéo da participagao popular.
Os argumentos em defesa da participacdo populaesédmidos por Sgarbi e Assad
1- a democracia semidireta ou participativa é um mEseg@ermanente de educacao
para a cidadania ativa;
2- 0 regime democratico é fortalecido com a cobranganérole da paopulacéo;
3- corrige os vicios de sistemas de governo desasiescia opinido publica;
4- 0s pequenos partidos, apoiados pela opinido puisérafortalecidos;

2 Foram apresentadas 160 emendas subscritas pdthfizsne eleitores em temas diversos.
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5- no ambito municipal, o cidaddo pode decidir sobuestpes que lhe dizem
respeito;
6- criacao de novas liderancas a partir de pequemasredades;
7- fonte de legitimacéo e recuperacao da esferagmlitiodendo evitar cisdes.
As criticas em relacdo a democracia participatovdem ser estdo baseadas na idéia
que ela restringiria a prépria existéncia do regisemocratico,ao solapar a
legitimidade dos representantes eleitos, além depassivel de manipulacdo da
populagdo pelo governante, fortalecendo assim@ioaidade em situacdes de conflito
com o legislativo.
Em termos historicos encontramos evidéncias quepamram a veracidade de
argumentos tanto favoraveis quanto desfavoraveislemocracia participativa:
enquanto na Suica a participacado popular tem swportante fator de fortalecimento
dos pequenos partidos ou blocos partidarios cantiilo para superacdo de impasses,
favorecendo a negociagcdo e assim aproximando gmeopinido publica, a Franca
viveu a experiéncia traumatica de utilizar a pgréicdo popular exclusivamente como
meio de fortalecer o poder pessoal do governarapdao e De Gaulle).
A experiéncia brasileira recente é rica em inovagde relacdo a combinagdo de
democracia representativa e participativa, assimocapresenta alguns problemas que
ainda persistem em relagédo a regulamentacdo daadate participacao.
Em primeiro lugar, resta lembrar que na votacdopemeiro turno da Constituicdo
além do plebiscito, do referendo e da iniciativ@uar, também foi incluido o veto
popular, que, no entanto, terminou sendo eliminaa®egundo turno da votagao. O
veto popular pode ser entendido como um refereadocatorio, pois estabelece as
condicbes nas quais a populacdo pode derrubar agislacdo ja aprovada pelo
Congresso. A auséncia do veto popular e do institondo recall — que garante a
populacédo o direito de cassar um representant® ejee nao atua da forma prevista —
tém sido denunciadas como restricbes a soberarpalgso Com o aumento do
descrédito em relacdo ao comportamento de parlanesntidentificados como sendo
movidos por interesses muito distantes do interpébéco, cresce na sociedade civil
organizada a demanda pela introducdo destes iresttoe que poderiam coibir
praticas legislativas escusas. Dentro da Campaaheival em Defesa da Republica e
da Democracig os senadores Pedro Simon e Eduardo Suplicy fideraa proposta
de emenda constitucional que institui a revogagimandatos eletivos no Executivo e
nas diversas Casas Legislativas.
Com relagédo aos instrumentos incluidos na CF/88 plebiscito, o referendo e a
iniciativa popular — sdo muitas as dificuldadesapanplementé-los de forma mais
rotineira no exercicio da democracia, em funcdo dasas lacunas no texto
constitucional, da demora em promulgar uma ledgiglagnfraconstitucional que
regulasse estas praticas e, finalmente, da auséeaima cultura civica amplamente
disseminada entre a populacao.
A legislacdo que regulamentou os instrumentos taognais de participacéo popular
tardou uma década a ser promulgada (Lei 9.709 dé&1/1898), sendo que
praticamente repetiu o que estava no texto congdital.
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O plebiscito é utilizado como uma forma de consuglédre qualquer questdo de
interesse publico ndo tendo feicdo normativa mas servindo para \&diaa a
repercussdo de uma medida futura a ser tomada.réderendo € um instrumento
concernente a ato normativo, de nivel constitudionainfraconstitucional, podendo
anteceder ou ndo a feitura da norma, com caratessariamente vinculativo.
Enquanto a doutrina classica considera que noerader consultivo, que antecede a
qualquer lei ou ato normativo, ndo ha garantia de as autoridades irdo acatar a
manifestacdo popular, a opinido atual mais corréntpie os referendos devem ter
sempre carater vinculante, caso contrario serigmggitos (Benevides, 1991).

Outra polémica diz respeito a convocacao de plebsse referendos, ja que a lei no.
9709/98, ao regulamentar estes instrumentos, deteungue em ambos 0s casos,
apenas o Congresso Nacional (minimo de 1/3 dos nosnala Camara ou do Senado)
podera fazé-lo. Enquanto na CF/88 (Art. 49, XVEegislador dita que € competéncia
exclusiva do Congresso Nacional autorizar refereed@onvocar plebiscito, na
legislacédo infraconstitucional o termo utilizadop @mbos os caso é convocar. Esta
alteracéo é vista substancial, na medida em gaeaBsim vetada a possibilidade de
que o povo solicite a realizacdo de plebiscitosferendos, pois esta decisdo € uma
prerrogativa exclusiva do Congresso Nacional.

Sobre este tema, tramita na Camara dos Deputadyeiopde Lei no. 4718/200 de
autoria do jurista Fabio Konder Comparato, comdepda Campanha Nacional em
Defesa da RepuUblica e da Democracia. O projetoemiet resgatar o principio
constitucional da soberania popular, ao permitie glebiscitos e referendos sejam
convocados seja por iniciativa popular (1% do etfado), seja por iniciativa de um
terco dos membros de uma das Casas do Congresso.

Além disso, o projeto prevé a extensdo do referéxsdemendas constitucionais e aos
tratados e outros acordos internacionais, bem camobrigatoriedade de referendo
sobre matérias eleitorais. Tais projetos devera@rieridade em sua tramitacdo e a
revogacao ou alteracdo de uma lei oriunda de thiaigopular sé podera ocorrer se
submetida a referendo popular.

Este projeto pretende ampliar a participagdo popuba termos previstos na CF/88
além de preencher as lacunas na legislacdo afimkl8s: subjetividade embutida na
definicdo do que sdo temas de relevancia nacior@rater ndo vinculativo das
decisGes submetidas a deciséo popular; indefirdgd@mbito da participacdo popular;
auséncia de procedimentos que garantam a prioridadeamitacdo e aprovacao de
iniciativas populares legislativas.

Em 1993 ocorreu o plebiscito sobre a forma e emsiatde governo, vencendo a forma
de governo republicana e o sistema de governodemsalista. J& em 2005 houve o
primeiro referendo, previsto no Estatuto do Desamsrd@o, no qual a populagédo
rejeitou a proibicdo de comercializacdo de armdsgie.

A iniciativa popular legislativa foi inscrita na &8 (At. 61 $2°.) e regulada pela Lei
9.709/98, estabelecendo que ela pode ser exereldaapresentacdo a Camara dos
Deputados de projeto de lei subscrito por, no minit® do eleitorado, distribuido
em pelo menos 5 Estados, com ndo menos de tréaaepor cento dos eleitores em
cada um deles.

® No caso de criacéo de territorios ou sua transfoéim em Estado, bem como na criago, incorporacéo,
fusdo e desmembramento de municipios a CF/88 exigalizacdo de plebiscitos (art. 18, $ 2° e 3°).



Estas condicbes sdo consideradas por muitos cotameaite restritivas, ja que
requerem um elevado percentual de participacéo ram sociedade que, em muitos
lugares, carece de informacfes, educacao e culfuiga. Além disso, ndo existe
regulamentacdo sobre a tramitacdo, obrigacdo d@r€ssp votar estas matérias e
prazos para sua regulamentacdo. Também ndo esclaee@ Presidéncia podera
exercer seu poder de veto.

Mesmo assim, a partir de uma situacdo de comocsendadeada pela tragédia que
acometeu a escritora Gloria Perez e com o apoimidé, foi promulgada lei de
iniciativa popular (8.930/94) que deu ampliou o rdbs crimes hediondos
inafiancaveis e insusceptiveis de graca ou aniGtdro projeto de lei de iniciativa
popular contra a corrupcao eleitoral foi aprovatei ©.840/99) a partir de intensa
mobilizacdo da sociedade civil, dando maiores igded a Justica Eleitoral para
coibir a compra de votos.

A principal polémicd em relacdo ao uso da iniciativa popular diz reepai
impossibilidade atual de que seja usado para prap@ongresso Nacional emenda a
Constituicdo Federal, embora algumas Constituigéstgduais e Leis Organicas
Municipais assegurem este direito a populacao.

As lacunas apontadas néo tém sido, entretanto,ditiy@es da participacdo popular,
mesmo no caso em que a proposta de iniciativa poggbarrou em um quesito de
constitucionalidade, por conter disposi¢coes quensdiram prerrogativas exclusivas do
Presidente. E o caso de lei de iniciativa popualar2005, com proposta de cria¢do do
Sistema Nacional de Habitacédo de Interesse Popmlddfundo Nacional de Habitac&o
e de seu Conselho Gestor. Foi vitorioso o ententionge que o projeto originado de
iniciativa popular constituiria excec¢ao ao prinoiga reserva de iniciativa do Chefe do
Poder Executivo, sendo o projeto sancionado palsidnte da Republica.

Este caso se assemelha a experiéncia de implardagdOrcamentos Participativos-
OP em diferentes municipios brasileiros, nos go@®eder Executivo abre mao de sua
prerrogativa de formular a lei orcamentaria de feRrclusiva e convoca a populacao
para, dentro de critérios e regras previamentedados, participar na formulacao e
acompanhamento de sua execuc¢do. O carater vimoutitidecisdo ndo é estabelecido
legalmente, mas por meio de um compromisso mosalgdvernantes do Executivo e
da presséo inerente a este mecanismo, para a efooda Legislativo.

Além desta inovagdo no sentido de estabelecimeatondcanismos de co-gestédo
social, muitas outras modalidades foram introdwwapartir da CF/88 e da legislagao
infraconstitucional, no campo das politicas pulslicande governo e membros da
sociedade civil participam conjuntamente do prazels sua formulagéo, controle e
acompanhamento da execucdo. Tendo como parametracdo do SUS- Sistema
Unico de Saude, desenhou-se, a partir da CF/88)aum padrédo de politicas sociais
nos quais foram assegurados mecanismos de patficiga populagdo em todos os
niveis governamentais, por meio das instanciag@ulas de co-gestdo (Conselhos) e
do mecanismo ascendente de formacao da politice¢@mcias).

Estas experiéncias tém se expandido para outroseseale politicas publicas e, mais
recentemente, passaram a incluir a participacaal@opa discussdo do PPA- Plano

® Nao ha proibicdo expressa sobre o assunto na @Ef8%a Lei 9.907/98, mas ambos mencionam apenas
projetos de lei de iniciativa popular.



Plurianual 2004-2007 e no debate das politicas@omas com a criacdo do Conselho
de Desenvolvimento Econdémico e Social (Fleury, 2006
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