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Resumo

O presente artigo tem como tema a Iniciativa Popular Legislativa observada a
partit do procedimento legislativo adotado para seu trimite. O objetivo ¢é
problematizar os seus ritos, verificando em que medida eles a efetivam como
meio de exercicio da soberania popular. De maneira ensaistica, a Iniciativa
Popular Legislativa ¢ apresentada em categorias, ilustradas com a ajuda de
caracteristicas procedimentais de modelos ja praticados. A categorizacio geral
obtida pode ter por fim enquadrar procedimentos ja existentes, bem como

oferecer um parametro de referéncia para a criagdo de novos modelos.
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Abstract

The present article has as its theme the Popular I egislative Initiative observed from the legisla-
tive procedure adopted for its processing. The objective is to problematize their rites, verifying fo
what extent they perform it as a means of exercising popular sovereignty. In an essay, the Popu-
lar Legislative Initiative is presented in categories, illustrated with the help of procedural charac-
teristics of models already practiced. The general categorization obtained may be aimed at fram-

ing existing procedures, as well as providing a benchmark for the creation of new models.
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INTRODUCAO

O presente artigo busca identificar de que maneira o
instrumento de Iniciativa Popular 1 egislativa funciona e em que medi-
da o seu desenho institucional influencia o desempenho dessa fun-
¢ao. Estruturalmente é composto por duas partes.

Inicialmente, sera depurado o conceito de Iniciativa Po-
pular. O objetivo é esbogar uma defini¢ao, problematizando-a em
relagao a alguns pontos criticos da politica contemporanea. Desse
modo, a primeira se¢ao tratara de introduzir uma breve nogao con-
ceitual, sem deixar de lado os aspectos politicos, especialmente as
influéncias oriundas da Ciéncia Politica. De cunho introdutério,
facilitara o conhecimento do contexto histérico de surgimento da
Iniciativa, além de sua relagio com o regime democratico e a sobe-
rania popular.

A segunda sec¢do apresentara a categorizagao geral para
o procedimento da Iniciativa Popular. O intuito ¢ classifica-la em
potencial qualitativo na medida em que se verifica o quanto seu
procedimento pode dar vazio ao que o povo pensa. Os modelos
categoricos serdo desenvolvidos a partir de caracteristicas procedi-
mentais de modelos existentes que irao sendo referidos ao longo da
abordagem. Ao final, a definicdo de niveis maiores ou menores de
funcionalidade em cada caso podera enquadrar os procedimentos ja
existentes, como também servir de parametro a novos procedimen-
tos.
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1. O CONCEITO DE INICIATIVA POPULAR

A expressao Iniciativa Popular abrange mais de uma
possibilidade de significagdo. Logo importa esclarecer que este
artigo ¢ dedicado a Iniciativa Popular 1egislativa, ou seja, a
manifestagio popular voltada a producio de lei*.

No processo legislativo, a iniciativa legislativa pode ser
dividida entre aquela oriunda do parlamento e a extraparlamentar.
A iniciativa parlamentar de lei é tomada pelos membros do
parlamento, enquanto a extraparlamentar advém de qualquer um
dos outros legitimados reconhecidos legalmente na organizacio
juridico-legal do Estado.

No Brasil, a niciativa popular (art. 14, inciso III,
CRFB/88) esta compreendida no campo da atividade ou iniciativa
legislativa extraparlamentar, sendo o povo legitimo para propo-la. A
iniciativa pode ser simplesmente popular ou geral, ou ainda, geral plena.
A iniciativa geral ou popular corresponde a tomada da iniciativa
legislativa pelo cidadao, caso em que nao ¢ plena, pois limitada pela
iniciativa privativa e de matéria reservada. No caso da adogao da
iniciativa geral ou popular plena, o cidadao pode propor leis sobre
qualquer assunto e de qualquer natureza, cabendo, inclusive, para
diferentes tipos legais, tanto para o tipo legislativo comum (visando
a criagao de projetos de lei) como para o extraordinario, tal como a
emenda constitucional (para a criagio de propostas de emenda
constitucional). A iniciativa popular é plena porque nao se aplicam
excecdes ao poder de legislar do povo quanto ao tema abordado ou
tipo de norma.

4A expressao Iniciativa Popular “[...] designa, em termos genéricos, diferentes
maneiras de participagdo popular no exercicio dos poderes Legislativo e
Executivo — incluindo o plebiscito, referendo, conselhos gestores, orgamento
participativo, conselhos — em termos estritos, ou iniciativa popular legislativa, o
poder de acesso de um grupo de cidadaos na elaboragdo de um Projeto de Lei,
cumpridos certos pressupostos legais, a ser submetido a apreciacio do Poder
Legislativo” (FLEURY, 2000, p. 94).
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A criagao de leis é uma das tarefas primordiais do
Estado. Governar ¢ fager leis. Um dos dilemas do Estado
Democratico ¢ justamente reafirmar a vontade popular, fazer com
que os eleitores, sintam-se representados. A falta de confianca nos
eleitos ¢ corrente. A indignacio do povo origina-se da dificuldade
do parlamento em ouvi-lo. Pior que esta circunstancia, somente o
completo descaso para com as demandas populares.

O acentuado déficit democritico (MENDES, 2007) se
traduz na separacio e no distanciamento entre o corpo politico
eleito pelas vias institucionais e os cidadaos. Isto leva ao descrédito
dos eleitores no sistema partidario provocando um verdadeiro
afastamento da vida politica (ZHOURI, 2016). Essas questoes
polémicas resultam na reconhecida crse vivenciada pelo sistema
democratico-representativo (LEAL, 2011) derivada
fundamentalmente da sua incapacidade de dar efetividade a
soberania popular (SANSON, 2007).

O trabalho de recuo histérico filoséfico-politico,
realizado por Vieira (2004, p. 21), na identificacio do que chama de
“impulso abstraidor”, realiza um pouco da retomada da
problematizagdo sobre o lugar do politico. Uma das vertentes do
impulso abstraidor é revelada quando da analise do conceito de
soberania.

Ao longo dos trabalhos intelectuais dos pensadores
politicos, especialmente os liberais classicos, o conceito de
soberania vai sendo esvaziado a ponto de ser abstraida toda a
substancia significativa do termo, quando da origem da sua
designacao conceitual. Ao tornar-se um significante vazio (BURITY,
2014, p. 70), a influéncia sobre seu significado passa a constituir a
realidade. Com o tempo, isto vai ocorrendo, como demonstra o
autor, com todas as noc¢des fundantes da Ciéncia Politica.

Um dos resultados desse acontecimento foi o
deslocamento do poder para as maos do legislador como algo légico.
O esvaziamento da nogao de soberania alcanga seu apice com o
sistema de frparticao dos poderes, “tornando-a, dessa maneira,
inclusive supérflua” (VIEIRA, 2004, p. 40). Por isso, ela é mesmo
considerada, por vezes uma utgpia (MARIN, 2014). Nao mais um
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unico soberano ocupa o lugar de poder, o povo o ocupa, porém, o
faz por meio de representantes eleitos. Nesse contexto, o poder é
também um lugar vazio (FERRI, 2012). A vacuidade deste espago,
necessaria ao regime democratico, induz igualmente a assertiva de
que a soberania popular s6 pode existir enquanto modo de operar
institucional. Juridicamente, a Iniciativa Popular Legislativa é um
instrumento parte deste poder democratico. Ninguém deve deter o
procedimento além do povo. Por isso, também é um espago vago,
ocupado apenas provisoriamente, quando manifestagdes expressas
desse povo alcangam a materializacdo mediante propostas de
legislagao. Dessa maneira, o povo sé se constitui através da Iniciativa
Popular 1 egislativa operacionalizada e resultante em projeto de lei. O
povo soberano é ele proprio, a lei, quando a consegue
inaugurar. No regime que a democracia forja, s6 o consegue
assim, e¢ de modo provisério. Em termos gerais, o regime
democratico permite transitar entre o mais proximo da liberdade
politica democratica e o mais perto que se pode chegar do controle
desta, através da propria institucionalizagao.

As instituicOes representativas passaram a  ser
conhecidas apds a Revolu¢ao Francesa (1789) quando afloram as
experiéncias democraticas através das Assembleias. Em paises
como a Suica, essas mudancas foram ocorrendo entre o final do
século XVIII e inicio do século XIX, mas nio sem certa resisténcia,
j4 que a formacio estatal suica era dividida nos chamados canfdes’,
rurais e urbanos, estes ultimos orientados pela cidade principal e

50s chamados Cantoes seriam “coletividades publicas descentralizadas e
soberanas” (BARRIENTOS, 2012, p. 379). Tradugdo livre de trecho da citagio: “una
primera dimension del federalismo suizo, mas alld de los matices sefialados, des-
cansa en la afirmacién de la autoridad cantonal frente al poder central. Los can-
tones son colectividades publicas descentralizadas y soberanas, segun lo dispone
el articulo 3 de la CIFCS, no reconociendo mas limite que los establecidos por
ésta. El sistema suizo supone resguardar tanto la soberanfa nacional como canto-
nal. El articulo 53 de la CFCS sefala que para ser modificada la existencia o
estatuto de cada cantén debe ser sujeto a una mediacioén constitucional (este
articulo establecido en la reforma constitucional de 1999); se requiere una mayo-
rfa del pueblo suizo y también del cantén, sometiéndose luego a la aceptacion de
la Asamblea Federal bajo la forma de una resolucién federal”.
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familias influentes. Nos rurais, era possivel exercer certo modo de
democracia direta, através de reunides ou assembleias (em alemio
Landsgemeinde). As casas legislativas nao eram necessarias e as novas
experiéncias trouxeram consigo o temor do abuso de autoridade.
Aprovar ou nio as leis foi o recurso que os suicos langaram mao, o
conhecido referendo (1874), para logo em seguida propo-las
diretamente. A primeira manifestacdo positivada de iniciativa
popular teria ocorrido especificamente no Cantao de Vaud (1845),
expandindo-se aos demais até atingir o patamar constitucional
(HAZELTINE, 1907).

Os suicos criaram um instrumento que, apesar de fazer
parte dessas snstituicoes-modelo, representava uma saida legal a esse
mesmo sistema do qual faz parte (OLIVEIRA, 2010). A iniciativa
popular legislativa permitiria a0 povo o exercicio de legislar. O
povo nao sé fala através do peticionamento de um projeto de lei
como pode também, naquele cenario, aprova-lo. Evidente que esse
sempre ¢ um temor para qualquer elite politica. Hazeltine (1907)
remete que, historicamente, grupos de estadistas suicos defendiam
que a democracia deveria repousar sobre uma base constitucional
segura. Eles consideravam que o procedimento de iniciativa
popular legislativa desestabilizava a ordem.

Uma iniciativa popular de lei pode ser o pesadelo de
um parlamento, justamente por possibilitar, em certa medida, a
criagdo de cenarios politicos imprevisiveis e o deslocamento do
poder finalmente para as maos do povo, situagio pouco desejavel
por quem o detém de maneira segura e quase absoluta. No cenario
atual da politica contemporanea, o controle politico exercido ¢ tio
somente do parlamento sobre a vontade popular. O contrario
dificilmente ocorre. A tarefa politica da representagao raramente é
rediscutida nas instancias de poder. A depender do modo como
desenhada e desenvolvida, a Iniciativa Popular oportuniza que
efetivamente o povo intervenha no processo legislativo,
inalcangavel no cotidiano, ja que dominado pela politica
parlamentar. Nesse sentido, é interessante reavaliar o papel da
representagao, pois
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[..] se a sociedade moderna, pds-convencional,
caracterizada pela divergéncia, necessita de um
direito legitimo que tenha o reconhecimento de
seus destinatarios deve pautar-se por um
procedimento  que aproxime os  cidaddos
substancialmente da produgao das leis (MOREIRA,
2010, p. 76).

No fundo, o tocante é a questio da legitimidade da
decisio politica em um regime democratico, a “adequagiao entre
estruturas decisorias e instituicdes democraticas” (BOLONHA,
ZETTEL E RANGEL, 2014, p. 180). No entanto, mesmo em um
cenario de crise institucional, ainda que a Iniciativa Popular seja
vista por alguns com grande entusiasmo, culturalmente,
especialmente na América latina, as apostas tradicionais na
representacio e no meapopulismo (RODRIGUEZ, 2011) sio, de fato,
ainda muito intensas.

De maneira geral, para o professor brasileiro de origem
suica Rauschenbach (2014, p. 208-9), “a avaliacio sobre os
processos de democracia direta dependera sempre do contexto no
qual eles estdo sendo aplicados”, ja que “o contexto institucional
geral e os fatores socioeconomicos igualmente influenciam o
desempenho dos processos de democracia direta”. A iniciativa
popular nem sempre funcionarda como um mecanismo de
democracia direta. A depender de como ela é regulada pelo
ordenamento e recebida pelo Poder Legislativo podera até mesmo
perder por completo o carater da participagao popular.

A base materialista, ou seja, as relagdes economicas
condicionantes da construcao dos regimes democraticos, além da
institucionalizag¢ao por si s6 complicada, consistem em mais um
dos aspectos capazes de influenciar o sucesso ou o fracasso de uma
Iniciativa Popular. Evidente que a Iniciativa Popular, apesar de ser
um avango sobre a representagao, e teoricamente, poder estar mais
alinhada aos interesses sociais coletivos, enfrenta inumeras
resisténcias e esta também a mercé da disputa economica.
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Baer e Ulrich (2012), ao explicarem a situa¢do da
utilizagdo do procedimento da IPL no estado da Califérnia (EUA),
revelam que

Embora, em principio, qualquer pessoa habilitada a
votar na Califérnia possa circular peticdes de
iniciativa para assinatura, a vasta maioria das
assinaturas ¢ obtida por profissionais pagos para
esse fim, que trabalham para empresas comerciais.
Eles podem ir de porta em porta, solicitando aos
eleitores registrados que assinem uma peticio de
iniciativa; ou, mais comumente, tais profissionais se
instalam em mesas em frente a supermercados,
lojas, cinemas e outros lugares que costumam ser
frequentados pelos eleitores. (BAER; ULRICH,
2012, p. 35).

No caso descrito, a experiéncia californiana revela mais
um dos motivos do porqué de algumas iniciativas terem mais
sucesso do que outras, ou ainda, serem mais eficazes
independentemente do procedimento, principalmente quando
levado em conta o critério do investimento econdémico. Garcia
(2009) ressalta que um dos riscos mais significativos que podem
afetar a IPL ¢ que ela pode se tornar uma ferramenta de grupos de
interesse que procuram lucros de empresas, em detrimento de
outras organizagoes sociais com menor capacidade de mobilizagao.
Todavia, o problema relacionado aos riscos da predominancia da
influéncia econdémica ou dos investimentos empresariais N0 sUCESSO
das demandas e do pouco acesso por parte de organizagdes de fato
populares, pode estar justamente ligado a questdo procedimental,
pois

Uma forma de se equilibrar a influéncia do poder
econémico na habilitagio de iniciativas populares
poderia ser a de se permitir aos eleitores que
assinassem peticoes em um computador e as
transmitissem pela internet para que fossem
computadas na averiguacdo do numero total de
assinaturas exigidas, desde que fossem seguidos
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procedimentos de seguranca e sua devida
autenticacio (BAER; ULRICH, 2012, p. 33).

Diante disso, a solu¢do quanto a necessidade de maior
ou menor investimento  economico  pode  depender
significativamente do tipo de procedimento adotado. E o caso da
forma utilizada para o registro das assinaturas, um problema
instrumental-procedimental. A hipoétese de facilitar essa fase do
procedimento ¢ viavel, desde que nao haja obje¢io ao uso de
tecnologia para fins politicos (LUNO, 2003).

Por outro lado, a estabilidade economica fornece o
equilibrio, segurando as revoltas politico-sociais. Nesse contexto, as
questoes politico-econémicas podem ser o motivo para tornar
vitais a mediagdo politica dos conflitos através de canais
institucionais como a Iniciativa Popular, que proporcionem uma
aproximag¢ao com o ideal de emancipagdao politica dos individuos
(SALES JR, 2008).

O risco, entretanto, é idealizar esse instrtumento como
mecanismo de interagao capaz de conduzir nica e exclusivamente
a resultados justos, benéficos e equilibrados em termos de justica
social. Essa expectativa nio é plausivel.

No tocante as experiéncias, a Suica e sua tradicdo em
termos de praticas democraticas de referendo e iniciativa popular
institucionalizada, demonstram uma forte rejeicio a medidas
vanguardistas e radicais. Essa tendéncia de objecao as leis
progressistas chegou mesmo a estender-se as leis trabalhistas e
demais medidas, e. g, destinadas a melhoria da condi¢ao das classes
trabalhadoras. Segundo Lowell (1895), trata-se de um fato
instrutivo, a0 passo que preconiza que as pessoas podem ser
realmente mais conservadoras do que seus representantes. De
acordo com o mesmo autot, isso se deu em grande parte devido a
influéncia que os proprietarios das fabricas exerciam sobre o povo.
Suponha-se que um ato que limitava as horas de trabalho nas
fabricas fosse aprovado pelo Legislativo, e que essa demanda fosse
submetida a votagdao pela sociedade. Entao, hipoteticamente, os
empregadores declaram que se a lei for aprovada, estardo obrigados
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a reduzir os salarios. Nesse caso, muitos dos operarios se oporao a
ela.

A luz da experiéncia suica, segundo Rappard (1912), os
intentos daqueles que enaltecem a iniciativa como sendo a
condutora da revolugdo social sio tio infundados quanto os
temores daqueles que a vém caminhando em dire¢do contraria a
todo o desenvolvimento cultural. Nesse caso, s6 a sociedade como
um todo, pode efetivamente autorizar a Iniciativa Popular,
aceitando a pedagogia desse acontecimento, os erros e acertos da
sua continua utilizacao, bem como seus efeitos (OLIVEIRA, 2010).

Portanto, a Iniciativa Popular Legislativa ¢, no minimo,
capaz de diminuir o abstracionismo dos conceitos e das proprias
demandas sociais. B um direito politico e constitucional e sua
analise conceitual ndo pode estar dissociada do modo como ¢
instrumentalizada. Uma vez desempenhada através de um
procedimento favorecedor, movimenta a retomada da soberania
politica democratica popular, no limite da legalidade da producio
das leis.

A questdao crucial ¢ avaliar se o procedimento
legislativo de Iniciativa Popular é efetivo. Seu procedimento pode ser
desenhado de modo mais favoravel ou desfavoravel ao seu
proposito, ou seja, efetivar a manifestagao popular em lei de
maneira eficaz. Um procedimento funcional é o desafio no
caminho institucional da Iniciativa Popular, consistindo na efetiva
forca que precisa ter para, de certa forma, enfrentar e contrabalancear a
representatividade parlamentar. O segundo ponto primordial pode
ser justamente a relacio com o Congresso ou Parlamento.

A proxima segao tratara enfim, de apresentar o
principal desafio deste estudo, qual seja a busca por uma
categorizagao geral para o procedimento da Iniciativa Popular.
Reservada alguma cautela, a categorizacao parte de critérios como a
natureza politica, forma de tramitacio e recebimento no
parlamento, como os representantes eleitos se posicionam frente a
ela, além de outros fatores que constituitio um apanhado
exemplificativo de algumas das principais caracteristicas dos
procedimentos destinados para o funcionamento da Iniciativa
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Popular Legislativa em diferentes paises. A sistematizagao abordada
na préxima se¢ao objetiva avaliar essa operacionalizagao, através de
uma proposta de categoriza¢ao do procedimento.

O modus  operandi  caracterizara  determinado
procedimento que sera, por sua vez, analisado com base nos
aspectos sobre o quanto a iniciativa pode ser enquadrada como um
modelo de democracia direta ou indireta, ¢ em que medida.
Irremediavel é o fato de que se encontrardo contextos em que O
procedimento sera mais ou menos favorecido, o que revelara sua
efetividade. Contudo, a analise nao tende a ser qualitativa de modo
a classifica-la como em boas ou mds condi¢es procedimentais, mas
apenas demonstrar uma possivel deduciao que possa tornar-se uma
singela referéncia relativa aos procedimentos e suas consequéncias.

2. CATEGORIZANDO A INICIATIVA POPULAR
LEGISLATIVA

A literatura sobre a Iniciativa Popular é escassa.
Maior ainda ¢ a dificuldade de encontrar abordagens sobre o modo
como a se opera. Uma das primeiras tentativas de categorizagao do
procedimento legislativo de Iniciativa Popular esta no trabalho da
pesquisadora polonesa Grabowska (2014). Ela propdée uma
sistematiza¢ao na jovem Constituicao da Polonia, legitimada em
1997, como um Estado Democratico de Direito, cumpridor dos
principios da justica social. Os tipos de Iniciativa Popular Legislativa
identificados pela autora na Constitui¢io da Polonia se diferenciam
por sua funcdo: o primeiro destinado a levar propostas de lei ao
parlamento, o segundo para requerer a realizagao de referendo e o
terceiro, ainda que inexistente, destina-se a criar um tipo de IP para
emendar ou revogar a propria Constituigao.

A presente abordagem tenta, a partir de um trabalho
de categorizacao semelhante ao da pesquisadora, identificar
diferentes arranjos de Iniciativa Popular Legislativa. Busca-se reunir
alguns critérios-parametro. O objetivo ndo é enquadrar fodas as
evidéncias empiricas em um determinado modelo, mas sim pensa-la
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a partir de critérios e variaveis que impactam o procedimento a
ponto de fornecer variaveis que possam vir a categoriza-la.

Categorizar tem por fim responder a questao sobre a
efetividade, isto é, a ideia de tem o intuito de criar uma otientacao
para determinar quais formas de instrumentalizagio institucional a
tornam mais funcional (ou nao) para o seu propdsito, como meio
de exercicio da soberania popular. Parar dar inicio a essa sistemati-
zagdo, adotam-se trés premissas de analise decorrentes do proprio
espirito da Iniciativa Popular, que ¢é justamente fazer com que a
populacdo possa ¢fetivamente participar do processo legiferante, servindo
essa iniciativa como cria¢ao legislativa, bem como contraponto ao
Poder Legislativo representativo.

A primeira envolve enquadrar a natureza politica da
Iniciativa Popular definida no procedimento. Quanto a essa
natureza sao pré-estabelecidas duas hipéteses: que o procedimento
pode favorecé-la como instrumento de democracia direta ou
indireta. Assim sendo, o primeiro pressuposto é diferenciar mode-
los em que a Iniciativa Popular Legislativa corresponde a um me-
canismo de participacao democratica direta dos que o procedimento
possibilita uma tradicional participagao zudireta.

A segunda implica em identificar a forma como ¢
tratada pelo Poder Legislativo, seja como uma simples
sugestio ou como uma efetiva proposig¢io a ser analisada. Para
tanto, o segundo passo ¢ identificar quais condi¢oes fortalecem e
quais enfraquecem a iniciativa do povo, no sentido de conservar
sua vontade latente. Ou seja, em segundo plano, classificar esses
mesmos modelos considerados diretos e indiretos, em niveis: forte e
fraco.

O povo através da Iniciativa Popular Legislativa pode,
de uma sé vez, provocar e controlar o Parlamento. Porém, isto
depende de como ¢ dada a atuagdao do Congresso frente a ela.
A depender da forma como for desenhado o instituto, pode ter
papel meramente simbodlico, confundindo-se com uma simples
sugestao ao legislativo ou por outro lado, um instrumento forte o
bastante para articular uma lei.
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Os modelos fortes, em tese, devem manter o
desempenho da politica popular altamente funcional. A
preservacao da manifestagio popular auténtica deve ser garantida
pelo procedimento. Enquanto isso, nos modelos fracos, o
procedimento é permissivo com relagdo a mudangas no projeto. O
Parlamento trabalha sua matéria e nao apenas sua forma.

Outro ponto critico a representatividade, é o de que
por um lado, o procedimento pode levar a manutencao do
Parlamento como o detentor inequivoco da decisio final,
mantendo o direito a Iniciativa Popular em um nivel convencional,
sem forca diante do quadro politico representativo. Situagao
contraria e favoravel seria, se sua instrumentalizacdo pudesse
aproxima-la do rito, ainda que idealizado, da democracia direta.

E evidente que o Poder Legislativo jamais deixaria de
ser o férum mais adequado para se tratar de producao legislativa.
Todavia, a Iniciativa Popular pode afastar a ideia de que o
Parlamento ¢ o Gnico capaz de racionalizar o processo de criagao
da lei a ponto de resultar sempre no melhor juizo.

A terceira premissa engloba os aspectos relacionados a
participagao popular, as demais variaveis que compdem o proce-
dimento, tais como o uso de tecnologias digitais e critérios mini-
mos para propositura. Estes seriam os contornos e variaveis perifé-
ricas, que favorecem ou desestimulam a participagao popular, facili-
tam ou dificultam-na, e que podem aparecer em quaisquer mode-
los.

Vale salientar, como uma primeira ressalva, que o fato
de o procedimento de Iniciativa Popular Legislativa em
determinado caso propiciar o exercicio de uma democracia mais
direta, ndo significara porquanto, um instrumento mais forfe. Do
mesmo modo, um procedimento que mantém a participagao
popular indireta, ndo necessariamente sera um modelo fraco. O
conjunto de analise das premissas é que determinard o
enquadramento do procedimento em um modelo de Iniciativa
Popular Legislativa instrumento de democracia direta, tido como
fraco ou forfe. A anilise de somente uma das premissas nao ¢
suficiente para enquadrar a IP num dos modelos propostos. Nesse
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sentido, a diferenciagdo entre um modelo fraco ou forte sera baseada,
principalmente, na vedagdo institucional quanto a
modificacdes na proposigiao popular.

Uma segunda ressalva é a de que os mecanismos
ofertados a partir do advento da era das constituicoes (ISENSEE,
2005) fazem assegurar que nao existem meios decisorios puramente
diretos. Em nenhum caso, o procedimento de Iniciativa Popular
Legislativa prescinde completamente da representagao. Por uma
rigida avaliagdo, todos os mecanismos serdo de democracia zndireta,
sem excec¢ao. Porém, esta pesquisa nao busca resultar numa andlise
pura, e sim priorizar “uma maneira pela qual a sociedade possa
claramente enfocar as questdes reais que estdio em jogo”
(BOLONHA; ZETTEL; RANGEL, 2014, p. 179).

A terceira ressalva é com relacao as variaveis da terceira
premissa, consideradas periféricas. Elas sio capazes de tornar um
modelo forfe ainda mais fortalecido, bem como enfraquecer ainda
mais um modelo ja fraco. O numero de assinaturas exigido para a
sua aceitagao, e. g, pode influenciar, mas nao ¢ critério relacionado
com a atitude do Parlamento perante a iniciativa, ou com a relacao
entre povo e a sua votagao final. As premissas conceitnais fornecem
as nuances proprias de cada modelo (democracia direta ou indireta,
modelo forte ou fraco). Ja as premissas periféricas sao capazes de
influenciar os modelos, mas nao os conceituar. Aparentemente, um
modelo categorizado como direts, por si s6, é favorecido. No
entanto, em que pese possa ser um modelo direto e forte, pode
envolver inumeras variaveis periféricas prejudicials que tornam
impossivel essa efetividade. Nesse caso, um grande nimero de
variaveis periféricas desfavoraveis pode inviabilizar esse modelo
que o tornard, na pratica, um modelo retérico, em vantagem
somente no plano teoérico.

Em suma, as premissas apresentadas sio os critérios
norteadores da tarefa de sistematizar o procedimento em modelos,
necessarias para os fins de tornar possivel uma categorizagao, sem
ignorar toda a complexidade da Iniciativa Popular Legislativa, pois
evidente que as experiéncias demonstram incontaveis elementos,
desde sua iniciacdo até sua finalizacdo. A consideracio sobre os
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modelos categéricos deve observar a cautela e as ressalvas
mencionadas. Contudo, entende-se pertinente esbogar uma
categorizagao geral, fins de ampliar a problematizacao do seu
estudo no aspecto juridico-procedimental, verificando se ela ¢
efetivamente pensada para ser um meio de exercicio da soberania
popular.

Os dados coletados partem de experiéncias institucio-
nais de diferentes paises servirdo de fio condutor da construciao
teorica. Para melhor compreensao dos tipos ou modelos de Inicia-
tiva Popular Legislativa propostos, a se¢ao sera dividida em trés
topicos. O primeiro serda dedicado a descrever o modelo de Inicia-
tiva Popular Legislativa instrumento de democracia direta, seguido
do segundo, explorando o modelo de Iniciativa Popular Legislativa
instrumento de democracia zndireta. O terceiro e dltimo topico, a
titulo de consideracOes finais trara uma sintese dos principals as-
pectos da categorizagio.

I — Iniciativa Popular instrumento de Democracia
Direta

O texto da Constitui¢ao do estado da Califirnia (EUA),
datado de 1976, menciona a iniciativa legislativa (initiative measure) na
hipétese em que pode ser proposta pelos eleitores. O texto refere-
se a ela como o poder dos eleitores para propor a legislacao,
estatutos e inclusive emendas a Constitui¢ao, além de decidir por
adota-los ou rejeita-los.

Desse modo, resta claro que existem duas etapas: a de
propositura do que pode ser considerada uma Iniciativa Popular
Legislativa e a de decisao, na qual os eleitores votam pela aceitacao
ou rejeicio da proposta. Nesse estado, o procedimento’ de

0O processo de qualificagao de uma iniciativa em todo o estado comega com a
apresentagdo de um pedido (juntamente com $2000) ao escritério do Procurador
Geral (AG). Durante os primeiros 30 dias apds a apresentacido, o publico pode
fornecer comentarios aos proponentes da iniciativa através de um size operado
pela AG. Os proponentes podem alterar suas medidas a qualquer momento até
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propositura se da através da apresentagdo de uma petigdo ao
Procurador-Geral do Estado, juntamente com determinado
montante em dinheiro. Esta peticio ¢ publicizada virtualmente,
podendo receber comentarios no proprio site administrado pelo
o6rgio publico, onde ocorre sua publicagdo, pelo perfodo de trinta
dias. Apos esse perfodo, sao abertos cinco dias para os proponentes
modificarem a proposta.

O Procurador-Geral dira sobre a admissibilidade
quanto aos critérios basicos e, vez que atendidos, autorizara a coleta
das assinaturas (BAER E ULRICH, 2012). O numero de eleitores
proponentes, segundo a Constituicio, segue a regra de 5% dos
eleitores para a proposta de estatuto e de 8% nos casos de emenda
a Constitui¢ao, do total de votos para todos os candidatos a
governador das dltimas eleicoes (iem b) ’. A proposta nio poderi
abarcar mais de um assunto sob pena de nao ser submetida aos
eleitores (stem d). Outra vedagao é a de que uma iniciativa contenha
disposi¢cdes cumulativas ou alternativas que venham a se tornar lei,
caso em que especificada determinada porcentagem de votos para
cada op¢ao. Essa hipotese ¢ vedada (izer ).

Quanto a matéria, a constituicdo estatal prevé a
restricao de matérias visando incluir ou excluir a subdivisdo politica
do estado (##em ¢). O Secretario de Estado submetera as iniciativas a
votagdo geral, na elei¢ao mais proxima. Porém, o Governador do
Estado pode convocar uma elei¢ao estatal especial para a votagao
da iniciativa (iem ¢). A proposta é encaminhada diretamente para a
cédula de votacao (ballot initiative).

Segundo a classificacio americana, esta seria a unica
forma direta de iniciativa (direct initiative). A votagdo decorrente
desse tipo iniciativa é identificada como uma medida de tomada de
voto (ballot measure) ou proposicao (proposition). As props, como

cinco dias ap6s esse perfodo de comentarios publicos”. Disponivel em:
http://www.lao.ca.gov/BallotAnalysis. Acesso em set. 2017.

7 Disponivel em:

https:/ /leginfo.legislature.ca.gov/faces/codes_displayText.xhtml?lawCode=CO
NS&division=&title=&part=&chapter=&article=1I. Acesso em 13 out. 2017.
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passam a ser comumente chamadas, vio direto para votagio. A
proposta é submetida a aprovagio ou rejeicdo popular, sem
tramitar pelo legislativo (PEREIRA, 2016). Isto nao significa que
nao passara pelo crivo dos 6rgaos de poder institucionais. Porém, a
iniciativa é proposta, votada e deliberada pelos eleitores. O
eleitorado decidira se aceita ou nao a iniciativa como lei, ou seja, a
decisio final é popular.

O fator que a fortalece neste caso é o quanto ela nao se
mistura a atividade parlamentar. O procedimento favorece a
manifestacao do povo pelo préprio povo e nao a manifestacio do
povo dada por um espago institucional. A atuagdo parlamentar ¢é
minima. O projeto nao ¢é alterado neste ambito, pois sequer tramita.

Niao se confunde com o referendo, que ocorre apos a
tramitacao de projeto e por escolha do préprio Parlamento ou por
obrigatoriedade legal, ou com o plebiscito, que em ultima analise
trata-se de uma consulta popular. Tampouco, trata-se de peticio ou
projeto sem poder vinculativo. Ainda que possua um procedimento
diferenciado, possui natureza efetiva de Iniciativa Popular 1 egislativa.
Seu propésito ¢ virar lei, ja que “um grupo desenvolve uma
proposta ja em forma de legislacao, recolhe o nimero necessario de
assinaturas e leva a questio adiante™.

A votagio direta do povo ndo permite uma
intermediagdo  representativa que permita modificar
substancialmente a iniciativa. No entanto, a Procuradoria do
estado ira decidir pela admissibilidade ou nao da proposta:

8 Trecho de noticia publicada em 06/11/2014 15h54: “As ‘props’ ameticanas se
aproximam mais do que no Brasil ao que a Constitui¢do define como Iniciativa
Popular. Um grupo desenvolve uma proposta ja em forma de legislacao, recolhe
o nimero necessario de assinaturas e leva a questdo adiante. No Brasil, uma
proposta dessas segue para aprova¢iao do Poder Legislativo. Nos EUA, o mais
comum ¢ a iniciativa popular direta, ou seja, a proposta vai direto para as cédulas
de votagao. Esse modelo nao é nem referendo, nem plebiscito. E existem
variagdes que envolvem a adog¢do por um grupo de parlamentares ou alteragdes
da iniciativa dentro do Congresso”. Disponivel em:
http://gl.globo.com/mundo/noticia/2014/11/props-votadas-nos-eua-nao-sao-
plebiscito-ou-referendo-entenda.html. Acesso em set. 2017.
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Os proponentes de uma iniciativa popular de lei ou
emenda a  Constituicio  estadual  devem
primeiramente submeter o texto tentativo da
medida ao Procurador-Geral da  Califérnia
|California  Attorney General]. O Procurador-Geral
atribui entdo um titulo e um sumdrio para a
iniciativa (o “sumario oficial”), que sio enviados
aos proponentes, a assembleia legislativa e ao
Secretario de Estado [..] o Secretirio de Estado
assume a responsabilidade de determinar se a
proposta de iniciativa serd ou nio habilitada para
votaciao (BAER; ULRICH, 2012, p. 34).

Desse modo, nio ha como ser modificado pelo
parlamento, mas tio somente pelos proprios proponentes que
compdem o corpo eleitoral, no periodo de cinco dias apos os trinta
dias de publicagao, que tornam a proposta suscetivel a comentarios
publicos dos demais eleitores.

A intermediacdo institucional é de certa forma contida,
cuidadosa no aspecto legal e nao invasiva. Neste caso, a atuagao
patlamentar é incapaz de incotrer no esvaziamento do
proposito da Iniciativa Popular.

Os estados de Washington e Utah (EUA) permitem
tanto o que os norte-americanos consideram como iniciativa direta
quanto a de tramitagao parlamentar. Nos estados de Massachussets e
Maine (EUA) a iniciativa ¢ votada pelo parlamento (PEREIRA,
2016). Na variacao indireta (indirect initiative),

[...] elas sio submetidas ao legislativo, que pode
trabalhar a proposta. Em alguns estados norte-
americanos, o projeto de iniciativa popular ¢
submetido as urnas se o legislativo rejeita, promove
alteracGes ou fica inerte. Em algumas localidades,
legislativo  pode submeter uma proposi¢io
alternativa que é submetida a referendo competindo
com o projeto popular original (PEREIRA, 2016,
1748).
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A votagdo, em regra, devera respeitar a forma como foi
apresentado o peticionamento da lei. Mas, nesta modalidade, a
iniciativa tramita e pode sofrer alteragdes. Apesar do procedimento
adotado ser a tramitagdo em que a iniciativa sera apreciada pelos
parlamentares, uma vez rejeitada, sera submetida a decisio popular.

Ao final da tramitagdo, caso o projeto nao seja
aprovado pelos parlamentares, ¢ submetido a vota¢ao popular. O
parlamento desenvolve uma relagao mais aberta com o povo e
assume que ndo decidira o desfecho da Iniciativa Popular
Legislativa. Esta variacio do procedimento americano aproxima-
se do estabelecido pelo modelo suico.

A Suica é considerada o pais onde, pela literatura,
ocorreram as ptimeiras experiéncias em iniciativa popular.
frequentemente denominada o pais da democracia, em virtude de
seus institutos democraticos, que além da Iniciativa Popular
Legislativa, incluem as espécies de referendo, obrigatério e
facultativo. Neste pais é dada grande énfase para as iniciativas
populares, tanto por parte dos representantes quanto pela prépria
Constituicdo, que nao apresenta grandes restricoes a Iniciativa
Popular.

O modelo suico, assim como o americano, adota um
dinamismo nao habitual. A Suica contempla a Iniciativa Popular
Legislativa com uma autonomia maior, que pode alcangar inclusive
propostas de reforma da Constituicio’ (VILLENA, 2003). O que
os diferencia é que no procedimento suico, ela é sempre submetida
a tramitacao, ou seja, em regra o Legislativo intervém sempre. Nao
existe a proposta na forma da ballot initiative norte-americana.

A Constituicio da Confederacdo Suica, datada de 18 de
abril de 1999, prevé nao uma, mas trés modalidades de Iniciativa
Popular Legislativa. Sao elas: de revisao total ou parcial da
Constituicao e a chamada Iniciativa Popular Legislativa geral.

90 Uruguai, dentre os paises da América do Sul, adota um procedimento em que
reconhece o direito de modificacdo da Constituicdo por meio de IPL (GARCIA,
2009).
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A Iniciativa de revisao total da Constituicao deve ser
apresentada por meio de peti¢ao simples. Ja a proposta de revisio
parcial necessita de elaboragao estruturada. Por fim, a iniciativa
popular gera/ deve ser apresentada sob a forma de sugestio geral,
para propor e aprovar, alterar ou mesmo anular uma lei, ou mesmo,
uma prescri¢ao constitucional.

As trés modalidades de Iniciativa Popular Legislativa
exigem a assinatura, apos a publica¢do de sua propositura, de cem
mil eleitores maiores de dezoito anos e capazes civilmente. Os
requisitos formais para recebimento do projeto sio examinados
pela Chancelaria Federal”. Uma vez aprovado, poderi ser iniciada a
coleta das assinaturas. Do mesmo modo que a iniciativa norte-
americana, a iniciativa sui¢a sera publicada, passando a contar o
prazo de dezoito meses para que os cem mil eleitores a assinem.

Atendido o requisito, parte do Poder Legislativo,
chamado de Conselbo Federal podera efetiva-la, ou estando em
desacordo, rejeita-la. Porém, essa rejeicao pode ser revertida. A
recusa do projeto pelo parlamento demanda, por lei, a submissao
da iniciativa a votag¢ao popular. A votacao sé ocorre em caso de
contrariedade do parlamento em relagdao a proposta popular.

Os poderes poderdo apresentar projeto alternativo
ser votado simultaneamente. Quando um projeto institucional
sugerido em paralelo ao projeto popular, a votagao sera para

O O W

10Trecho de noticia publicada em: 25/08/2010 15h47: “Esse texto acaba de ser
aprovado pela Chancelaria Federal (6rgao publico encarregado de verificar a
legalidade ou ndo dos projetos de Lei lancados através de uma iniciativa popular).
Nesse estado sdo examinados apenas critérios formais, ou seja, as indica¢es do
cantdo e do distrito eleitoral onde o signatario tem o direito de voto, o titulo e o
texto da iniciativa, a data da sua publica¢ao, a clausula de retirada, os nomes e
enderecos de, pelo menos, sete iniciadores. Com base nessa aprovagao, a coleta
de 100 mil assinaturas necessarias pode ser iniciada [...] Ea partir da
concretiza¢ao dessa coleta que o Parlamento federal dira se a iniciativa pode ou
ndo ser submetida ao voto popular”. Disponivel em:

https:/ /www.swissinfo.ch/pot/uma-iniciativa-para-lan%C3%A7at-a-pena-de-
morte-na-su%C3%AD%C3%A7a/26603810. Acesso em set. 2017.
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escolha de um deles'. O projeto de lei é submetido a votagio do
povo e das comunidades tradicionais ou cantoes suigos, consoante o
disposto na Constitui¢ao Suica.

O referendo e suas modalidades também legitimam as
proposigoes legislativas. A legislagdo constitucional torna possivel o
requerimento popular para realizacio de referendo para a
deliberagdo de leis em geral. Este método ¢é, portanto, facultativo.
Essa previsio existe e o referendo pode ocorrer desde que haja
solicitacdo de cinquenta mil eleitores, metade do nimero exigido
para a iniciativa de lei, ou quando solicitado por oito canties.

O referendo sera obrigatério, no entanto, em caso de
iniciativas populares que proporem revisao total da Constitui¢ao. Se
os Conselhos negarem a revisao total, esta situagdo também sera
decidida por referendo. Quando a iniciativa propor a revisao parcial
da Constituicao sera submetida a referendo somente se rejeitada.
Nestes casos, somente o povo vota, excluindo-se os canties”.

II — Iniciativa Popular instrumento de Democracia
Indireta

Na Espanha, a Iniciativa Popular 1.egislativa é prevista
desde a Constituigio de 1978 (ESPANA, 1978). Aborda o que

denomina zniciativa legislativa popular no momento em que passa a

Conforme trecho da noticia que segue, publicada em 03/09/2017: “Conselho
Federal (Poder Executivo) e o Parlamento decidiram, portanto, enfrentar uma
contraproposta direta 2 iniciativa, de que a preocupagio/peticio seja mais
rigorosa e completa [...] Os iniciadores foram convencidos pela contraproposta e
retiraram sua iniciativa. Por isso, no dia 24 de setembro sera votada apenas a
contraproposta”. Disponifvel em:

https:/ /www.swissinfo.ch/pot/democraciadireta/vota%C3%A7%C3%B5es-de-
24-de-setembro-de-2017_su%C3%AD%C3%A70s-decidem-sobre-
seguran%C3%A7a-alimentar/43458768. Acesso em: set. 2017.

12Em caso de modificages constitucionais e outras leis especificadas pela
Constitui¢ao Suica vigente, ndo promovidas por Iniciativa Popular Legislativa,
povo e cantdes votam.
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tratar da iniciativa legislativa de modo geral, ou seja, o processo
para a criacdo das leis. Inicia atribuindo esse poder, capacidade,
titularidade, ou ainda legitimidade, ao Governo, Congresso e
Senado. Na sequéncia, menciona as Comunidades Autdnomas como
capazes para propor projetos ao Governo Federal, a serem
defendidos por numero maximo de trés membros das Assenzbleias
dessas comunidades. Finalizando o artigo 87 da Constitui¢ao
(ESPANA, 1978, p. 28), o terceito e ultimo ponto retoma
tinalmente a zniciativa legislativa popular (1LP).

A ILP ¢ regulamentada por lei infraconstitucional,
denominada lei organica (ESTADO, 2015). A /e organica pode ser
considerada  equivalente as  Jeis  complementares  brasileiras,
especialmente quando comparado o guorum de aprovagao exigido
(LOPES, 2011). No ano de 20006, a lei organica reguladora da ILP,
datada de 1984, sofreu reforma, visando facilitar o procedimento
destinado ao instrumento.

Segundo a Constituigdo, a proposi¢io popular
espanhola nao podera abordar matéria propria de lei organica, nem
matéria de cunho internacional, tributirio, ou ainda, acerca da
“pretrogativa de gracia””. Ainda segundo a letra maior, a ILP
podera ser requerida mediante quinhentas mil assinaturas ao
projeto de lei.

No que tange ao histérico espanhol de propositura de
leis de origem popular, desde a sua inclusio no texto constitucional,
na Espanha, apenas dois projetos foram convertidos em lei. Os
projetos deram origem a Le/ dos Despejos e a Lei da Tanromaguia,
ambas em 2013 (FONSECA, 2010).

A Lei dos Despeos é composta de seis capitulos e
estabelece a suspensdao dos despejos durante dois anos de familias
particularmente. A medida alterou o regulamento do mercado de
hipotecas, limitando os juros exigidos pelas institui¢oes de crédito
(ESTADO, 2013a).

13Perddo por ato ilicito, equivalente ao zndulto concedido pela Presidéncia da
Republica, na forma do art. 84, XII, da CF.
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Essa ILP foi langada por grupos civis (pela PAHs —
Plataforma de Afectados por la Hipoteca e pelo Observatori DESC —
Derechos Econdmicos Sociales y Culturales) em marco de 2012 e teve seu
periodo de coleta de assinaturas encerrado em 25 de janeiro de
2013 (CANO; ETXEZARRETA, 2014). A lei a que deu origem, ao
entrar em vigor em janeiro de 2013, tornou-se um dos maiores
marcos para a democracia representativa espanhola, por ser a
primeira lei de Iniciativa Popular do pais.

A segunda, regulou a Tauromaquia como patrimonio
cultural espanhol. O projeto conseguiu grande apelo popular e foi
aprovado em novembro de 2013, dando origem a Le: Orginica 18
(ESTADO, 2013b). O texto da lei é composto por cinco artigos
responsaveis por conceituar a Tauromaquia, defini-la como
patrimonio  histérico espanhol e assegurar a participagao e
colaboragao da administragao publica no evento.

A Tanromaquia, ou seja, a arte da corrida de touros, a
partir do advento da lei passou a fazer parte do patrimonio
histérico e cultural da Espanha, trazendo consigo nao apenas as
corridas, mas também um conjunto de tradi¢oes e festas populares
vinculadas a esse espetaculo. Devido a aceitagdo majoritaria do seu
carater histérico e tradicional, considerada parte essencial do
patrimonio artistico e cultural da Espanha, tornou-se de
responsabilidade ~ dos  poderes  publicos  assegurar o
desenvolvimento dessa expressao artistica.

As duas leis de origem popular impactaram a realidade
dos espanhdis e parecem ter sido favorecidas devido a reforma de
2006 (MALLOL, 2009). A reforma da lei regulamentadora facilitou
a utilizagdo do instrumento. Todavia, com relagio a primeira, o
Parlamento aceitou o projeto para processamento, mas O texto
final, que culminou na Lei 7, de 14 de maio de 2013, segundo Cano
e Etxezarreta (2014), nao incluiu as principais solicitagdes dos
grupos organizadores.

Pesquisadores do procedimento espanhol concordam
que o paradigma esta na titularidade do poder e na intervencio da
representacao (CAMPOS, 1985), pois o poder de decisio ainda é
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do Congresso (LLORENTE, 1986). O procedimento mantém a
autonomia do Congtresso sobre a IPL (PUNSET, 1982).

Embora a titularidade seja dos cidadaos, estes nao
decidem (CAMPOS, 1987). Somado a isto, existe o fator enraizado
de que os partidos possuem poder excessivo (RAMIREZ, 1992).

Um exemplo claro de instrumento de Iniciativa Popular
enfraquecido pelo Parlamento é o caso Argentino. De acordo com
noticia publicada em 2012, nos ultimos 28 anos, o Congresso teria
rejeitado 66 das proposi¢oes de lei apresentadas por meio dos
cidadios™.

Na Espanha, a Le7 Organica 3, regulamentadora da ILP,
originaria de 7984 (ESTADO, 2015) trata de esmiugar o
procedimento para além dos pressupostos ja estabelecidos pela
Constituicao. A lei ¢ composta de quinze artigos que formam uma
legislagao inteiramente dedicada a zniciativa legislativa popular.

Conforme o articulo 1, a ILP pode ser exercida por
todos os espanhois maiores, inscritos na Junta Eleitoral. O articulo 3
remete novamente a Constituicao, reproduzindo o nimero de
assinaturas que devem obrigatoriamente possuir, na quantidade de
quinhentos mil eleitores. Ainda segundo a lei, o projeto devera ser
articulado em artigos e paragrafos e ser precedido de uma
exposi¢ao de motivos.

De acordo com a Constituigao, o projeto devera ser
defendido por trés membros. O texto devera informa-los e a seus
dados pessoais.

Além da Constituicdo, a Lei Organica também ira
especificar quais matérias estio vedadas (artieulo 2. 5). Além de

14“Los ciudadanos han presentado 66 iniciativas legislativas populares (ILP) en el
Congtreso de los Diputados para trasladar a los parlamentarios proposiciones de
ley suscritas por al menos 500.000 personas. Ninguna de ellas ha sido aprobada,
en la mayoria de los casos porque fueron inadmitidas a tramite por la Mesa del
Congteso, lo que imposibilité su debate. Cinco mas estan pendientes del resulta-
do de la tramitacién.” Trecho de noticia publicada em E/ Confidencial, Disponivel
em: www.clconfidencial.com/espana/2012-10-03/¢l-congteso-ha-rechazado-las-
66-proposiciones-de-ley-presentadas-por-ciudadanos-en-28-anos. Acesso em: 08
ago 2017.
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reprisar as ja elencadas constitucionalmente, acresce-lhes as que
seriam de competéncia exclusiva do Governo, dispostas no arz. 134.
1, e do Estado, para propor projetos de planejamento econémico,
consoante o disposto no art. 131, ambos da Constitui¢io
(ESPANA, 1978, p. 37-8).

O inicio do processo ocorre com a entrega do projeto
a Secretaria-Geral da Camara dos Deputados, junto com a
documentacdo exigida". Para iniciar o trimite de admissio da
iniciativa, a Mesa do Congresso espanhol se pronunciara sobre a
documentagao recebida, em um prazo maximo de quinze dias,
respondendo sobre sua admissibilidade ou nao. O projeto nao sera
admitido se: ter por objeto matéria impropria ou se nao atender
algum dos requisitos formais (e neste caso, o Congresso o
devolvera aos proponentes para corre¢ao no prazo de um mes).

Quanto ao quesito formal, serd inadmitido o projeto
que conter matérias desconexas e carecer de homogeneidade.
Também havera recusa se ja existir projeto em tramitacio em fase
avancada — de recebimento de emendas ou posterior —, versando
sobre mesma matéria. Igualmente, nao sera admitido projeto que
reproduzir ou mesmo ter conteudo substancialmente aproximado
de outra Iniciativa ja apresentada na mesma legislatura (articulo 5 da
Lei Organica 3).

Uma vez admitida a proposicao do projeto, o
Congtresso espanhol comunica a Junta Electoral Central que garantira
o regular procedimento de coleta das assinaturas. A Junta devera
entao notificar a Comissao Promotora da Iniciativa da admissao da
proposta, para demandar as devidas assinaturas do eleitorado
(articnlo 7. 1 e 2).

A Lei Organica espanhola autoriza a coleta das
assinaturas na forma eletronica, usando o termo firma electronica, na
forma disposta em legislacio prépria ou correspondente (articulo 7.
4). A coleta tem prazo maximo de nove meses para ocorrer, a
contar da notificagao inicial da Junta. Em virtude de causa maior, a
ser considerada pela Mesa do Congresso, pode ser requerida a

15 Articulo 5 da Lei Organica.
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ampliacao desse prazo. Porém, se findar e o total das assinaturas
exigidas nao for entregue, a Iniciativa expirara.

Outra previsao bastante inovadora trazida pela reforma
de 2006 ¢ a disposi¢do que trata da indenizagdo estatal referente as
despesas comprovadamente oriundas do ativismo em torno da
iniciativa, desde que ela alcance a chegada ao Parlamento. A
indenizagdo ¢é prevista no or¢amento estatal do ano seguinte,
lancada como uma destinacao financeira compensatéria para
aquelas [niciativas que alcancaram o tramite parlamentar, consoante
disposto no articnlo 15. 1 e 2 da Lei Organica 3.

O procedimento de coleta termina com a entrega das
assinaturas na Junta Eleitoral. Apds serem coletadas, a Junta
procedera com o processo de reconhecimento, selecionando as
assinaturas que estejam de acordo com os requisitos necessarios
para sua aprovag¢ao e declarando invalidas as que nio os atendam,
descartando-as da contagem.

Comprovado o cumprimento dos requisitos exigidos
para a validacdo, a Junta submete-as a certificagao do Congresso,
consoante o articulo 12. Comprovado que o numero necessario de
assinaturas foi reunido, a Mesa deve ordenar a publicagio da
proposicao.

A sua inclusao na agenda do Plenério devera ocorrer
no prazo maximo de seis meses, para a sua foma em consideracion
(articulo 13. 7). Estar sujeito a “tomada de consideracio” ¢é, na
forma do artigo 727 da Constitui¢ao espanhola, a permissao que o
Congtesso tem para deliberar e ainda, fazer alguma modifica¢io no
projeto, servindo como mais um filtro, antes da aprovagao ou
rejeicao final. Por fim, essa votacdo final do projeto de Iniciativa
Popular é dada pela via indireta.

Na Espanha, ao ser aprovado um projeto de lei, pelos
deputados, o Presidente da Camara comunicara imediatamente o
Presidente do Senado, casa esta que por sua vez sera responsavel
pelo novo processo de tramitagdo do projeto. Durante esse
processo, o Senado, em um prazo maximo de dois meses, a partir
da data da recep¢ao do texto, podera vetar ou introduzir emendas
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que modifiquem o projeto, de acordo com a previsio
constitucional estabelecida no a. 90, §2° (BESPANA, 1978, p. 29).

O periodo maximo estabelecido de dois meses para o
Senado vetar ou alterar o projeto de lei podera ser reduzido para
vinte dias, desde que seja declarado urgente, pelo governo ou
deputados, de acordo com o disposto no arz. 90, (3° da
Constituicio (ESPANA, 1978, p. 29). No decorrer da tramitagio
do projeto no Senado, caso haja a inten¢do de veto, este ocorrera
somente por vota¢ao da maioria absoluta dos membros.

Do mesmo modo, a aprovacao devera ser pela maioria
absoluta. Podera ser por maioria simples, nos casos em que o texto
nao for alterado. Apos estes procedimentos, o projeto podera ser
apresentado ao Rei para sangio.

O fato da coleta de assinaturas iniciar somente apds a
aceitagao da iniciativa ¢ uma medida que merece ser elogiada, pois
tende a assegurar a preservagao do projeto original. Quando fixado
o projeto pronto e o povo “vota” por meio da assinatura, a
possibilidade de o Legislativo desvirtuar a iniciativa é quase nula. E
possivel que uma ou outra emenda seja inserida, mas quando o
povo vota no projeto pronto, o controle tende a ser muito maior.
As chances de ele ser desfigurado sio menores.

Os prazos maximos de deliberacio e expiracao sio
importantes para tornar mais célere seu tramite. O prazo de
expiragao para coleta das assinaturas evita que o projeto perdure
por muito tempo no aguardo das assinaturas necessarias. Na
Polonia, bem como no Brasil, e. g, o Parlamento nao tem obrigacao
de trabalhar a proposta em prazo definido por lei (GILAS, 2010), o
que pode atravancar o instrumento.

Portanto, da observacdo dos modelos apresentados é
possivel deduzir algumas categorias que podem orientar padroes de
procedimento e a forma como eles impactam o instrumento. A
alusao a essas categorias é ensaistica e baseadas nas premissas
apontadas na primeira secio. O quadro a seguir sistematiza a
categorizacao deduzida a partit da observacao dos diferentes
procedimentos institucionais, representados em modelos.



214 | Revista Duc In Altum - Cadernos de Direito, vol. 12, n® 27 mai-ago. 2020.

Quadro: Proposta de categorizacio geral da Iniciativa Popular

Legislativa

TRAMITACAO -
CATEGORIZACAO | NO LM%%&?A REFERENCIA

PARLAMENTO
INICIATIVA Nio tramita no
POPULAR Parlamento. Uma
INSTRUMENTO vez coletadas as | O projeto nio pode | Alguns estados
DE DEMOCRACIA | assinaturas ser modificado pelo | norte-
DIRETA exigidas, ¢ posto | Parlamento. americanos.
(MODELO diretamente  em
FORTE) votagao.
INICIATIVA O projeto pode ser
POPULAR o Parlamento modificado. Pode ser
INSTRUMENTO . . apresentado  projeto
DE DEMOCRACIA | 2% © Projeto | ) patalelo  ao | Suica
DIRETA ou o coloca em original, escolhendo-
(MODELO voragao. se um dos dois por
FRACO) votagio.
INICIATIVA
POPULAR A votagio ou
INSTRUMENTO | '\ .~ f‘? | ange | © projeto ndo pode | Nenhum
DE DEMOCRACIA ceIsao Hnak apos | o modificado pelo | exemplo

tramitagdo é do p . P

INDIRETA ;atlamen(t;o Parlamento. identificado.
(MODELO '
FORTE)
INICIATIVA
POPULAR A votagdio ou Espanha e
INSTRUMENTO decisao ff(nal apos O projeto pode ser al pns Estados
DE DEMOCRACIA e 00 | modificado pelo | ¥8%
INDIRETA ;airlzrtlllgz(iio © | Parlamento. 1:rcr)lretfiicanos
(MODELO ' '
FRACO)

Fonte: a autora.

A categorizagdo niao tem por fim insinuar que o
modelo em que a Iniciativa Popular Legislativa é um instrumento de
democracia  direta é melhor ou o tunico passivel de ter um
procedimento mais forte. Os modelos diretos também podem ser
fracos, na medida em que nao conservam exatamente a proposta
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apresentada pelo povo, em que pese o procedimento contenha uma
série de momentos e recursos que permitem uma maior troca
argumentativa entre o povo e a institui¢ao, até o momento final de
decisao.

Do mesmo modo, os modelos indiretos também
podem ser fortes, desde que respeitados os projetos na forma em
que propostos, ainda que a decisio ou votagao final seja
parlamentar. O modelo zndireto forte exige a vedagio do uso de
emendas parlamentares para a realizagdo de alteragGes substanciais,
ainda que a votagdo final seja parlamentar.

CONSIDERACOES FINAIS

A categorizacao final permite visualizar o impacto
da interferéncia do parlamento no projeto de iniciativa popular,
mais do que propriamente o oriundo de variaveis periféricas, tais
como o nimero de assinaturas exigido. Outro ponto fundamental é
o estabelecimento de qual poder, seja ele popular ou parlamentar,
decide pela aprovagiao ou rejeicao da Iniciativa, e se permitido o
recebimento de emendas ou nao.

As alteracOes substanciais definem se a iniciativa
possui um padrao procedimental fraco ou forte, bem como a
votagao final popular ou parlamentar, define seu enquadramento
como instrumento de democracia direta ou indireta. A Iniciativa é
enfraquecida quando submetida a alteragdes sem o consentimento
ou san¢ao final do eleitorado. A Iniciativa ¢ fortalecida quando
vedadas alteracdes substanciais, embora esse modelo niao tenha
sido ilustrado por nenhuma experiéncia. Ja os modelos fracos estao
sujeitos a alteragoes e votagao final parlamentar. Em contrapartida,
sera possivel encontrar modelos em que a votagao final é popular
(democracia  direta), porém o projeto original sofre influéncia e
alteragoes parlamentares, o que torna o procedimento fraco, pois
pode resultar em uma lei que nao representa de forma fidedigna a
intenc¢ao popular quando do projeto inicial.

Os modelos em que o projeto nao recebe alteragoes e é
votado diretamente pelo povo (democracia direta) é tido como um
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procedimento forte. Contudo, é possivel o procedimento votado
pelos parlamentares (indireto) e que estabelece vedagio a alteracoes
promovidas por parlamentares, seria igualmente forfe, embora nao
tenha sido ilustrado por nenhuma experiéncia.
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