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“Democracia é tirar o povo da platéia e
colocar o povo no palco das decisfes.”

Ministro Carlos Ayres Brito
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RESUMO

A idéia inicial deste estudo € investigar quais as ferramentas que o Poder Legislativo
tem proporcionado ao cidadao para que sua participagao popular no Sistema Politico
Brasileiro seja efetiva, verificando sua presencga na formulagéo das leis adotadas, de
maneira a poder refletir a interagao tdo vangloriada entre povo e legislador. Como é
de saber notério, a eleicdo confere legitimidade ao, entdo, parlamentar, para atuar
em nome da sociedade e fazer leis que irdo reger a vida dos cidadaos e a atuagéo
do Estado. Mas, se o povo confere ao parlamentar o poder de legislar porque entéo
esta necessidade de participar do processo legislativo? Para responder a esta
pergunta e ampliar os horizontes do que é a participagcdo popular dentro do Poder
Legislativo, esta pesquisa vai buscar momentos em que esta relagado acontece. Para
a realizacdo deste trabalho, foi utilizado o método de abordagem dedutivo, com
inicio no processo legislativo até chegarmos ao ponto crucial, que é a participagao
popular dentro deste processo. Faz parte deste trabalho a analise de procedimentos
histérico e socioldgico, finalizando com a técnica de documentacédo indireta. Foram
feitas pesquisas bibliograficas (obras tedricas) e uso essencial da Internet,
ferramenta que muito colaborou, tendo em vista a escolha de um tema recente e
ainda de pouca discussédo e abordagem no Brasil. A pesquisa foi submetida a um
processo analitico e sistematico de coleta de dados que demonstra a evolugéo e
importancia da participagao popular no processo legislativo contribuindo ativamente

para a confeccdo de leis que alcancem seu verdadeiro objetivo.

Palavras-chave: Audiéncia Publica; Comissdo Permanente de Legislagao
Participativa; Democracia Representativa; Grupo de Pressao; Iniciativa Popular;

Legistica; Lobby; Participagao Popular; Plebiscito; Poder Legislativo; Referendo.
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INTRODUCAO

Os longos anos de ditadura no Brasil impediram que a sociedade brasileira
exercesse o direito a cidadania, fosse ela pelo voto ou mesmo por participar
ativamente dos processos decisérios de qualquer natureza. Nao permitiam
intromiss&o, sequer opinides. Ao cidadao eram impostas normas a serem seguidas,
devendo ser fielmente cumpridas, sem questionamentos e quem as quebrasse, era
punido.

Enfim, com a queda deste sistema e com o advento da Constituigdo Federal
de 1988, o cenario mudou. O povo conseguiu, de uma maneira ou de outra, fazer
parte deste processo decisorio. E sua participacdo antes considerada sem
importancia foi o principio basilar na construgao de uma nova democracia.

Assim, diz o Artigo 1° da Carta Magna no Titulo | — Dos Principios

Fundamentais:

Art.1.° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos:

| — a soberania;

Il — a cidadania;

[ll — a dignidade da pessoa humana;

IV — os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V — o pluralismo politico.

Paragrafo unico. Todo poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao.

O paragrafo unico, a parte mais importante deste artigo para esta pesquisa,
deixa claro quem € o detentor do poder e quais as formas disponiveis de exercé-lo.

Este trabalho parte do objetivo de fazer um apanhado geral sobre as formas
de insergao do cidadao no processo legislativo apés a Constituicdo de 1988. Mesmo
apo6s 20 anos de sua promulgacgao, hoje comumente se fala em participagao popular.
Direito do cidaddo em participar politicamente da tomada de decisbes, o que da
inicio a um discurso de democracia participativa.

Sendo assim, a idéia deste estudo € investigar quais as ferramentas que o
Poder Legislativo tem proporcionado ao cidadao para que sua participagao popular
no Sistema Politico Brasileiro seja efetiva. Verificando sua presencga e se as politicas

legislativas adotadas fazem a interagéo, tdo vangloriada, entre povo e legislador.



Como é de saber notdrio, a eleicado confere legitimidade ao legislador para
atuar em nome da sociedade e fazer leis que irdo reger a vida dos cidadaos e a
atuagao do Estado. Chega, até, a ser um contra-senso. Mas, se o povo confere ao
parlamentar o poder de legislar, entdo porque esta necessidade em participar do
processo legislativo?

Respondendo a esta questado, de forma a ampliar os horizontes do que é a
participacdo popular e como é sua atuagdo dentro do Poder Legislativo esta
pesquisa tem o objetivo de buscar uma relagdo entre a proposta constitucional e a
utilizacao de instrumentos que facilitem este acesso.

Para a realizacdo deste trabalho, foi utiizado o método de abordagem
dedutivo, com inicio no processo legislativo até chegarmos ao ponto crucial, que e a
participacado popular dentro deste processo. Fara parte deste trabalho a analise de
procedimentos histéricos e socioldgicos, finalizando com a técnica de documentagao
indireta.

Foram feitas pesquisas bibliograficas (obras teoricas) e uso em massa da
Internet, ferramenta que muito colaborou neste trabalho, tendo em vista a escolha de
um tema nao tao recente, mas ainda, de pouca discussao e abordagem no Brasil. A
pesquisa foi submetida a um processo analitico e sistematico de coleta e analise de
dados.

Primeiramente, é apresentado um estudo reflexivo sobre a democracia
representativa, se ha ou ndo uma crise neste sistema e qual é o fundamento para a
insercdo da democracia participativa.

Para analisar a participacao popular no processo de criagao das leis é preciso
elucidar alguns conceitos utilizados pelos profissionais da area legislativa. A
ambientacao e familiarizacdo do que vem a ser Legistica, como este conhecimento é
aplicado e qual é a contribuicdo desta ferramenta para a sociedade sao alguns dos
itens que serdo abordados no Capitulo 2.

Ja o Capitulo 3 fala sobre a insercéo do processo democratico participativo na
Constituicdo de 1988, demonstrando faticamente seus dispositivos legais. Neste
ponto observa-se a presenca do plebiscito, do referendo e da iniciativa popular,
discorrendo a cerca destes institutos constitucionais.

Seguindo o passo destes instrumentos, surgiram outros, utilizados para
ressoar a “voz do povo”’, mais acessiveis e presentes na sociedade, sdo os

chamados instrumentos infraconstitucionais, quer dizer, ndo positivados na Carta



Magna. Porém, independente desta inser¢ao, sua importancia ndo € questionada,
pois séo de grande relevancia e muito contribuem para a relagdo cidadao - Poder
Legislativo. Sendo assim, a analise passara pelas audiéncias publicas, pelo
exercicio do lobby ou grupos de pressao, e ainda, pela Comissdo Permanente de
Legislagdo Participativa, para, entdo, demonstrar a evolugédo e importancia da

participacao popular no processo legislativo.



1. FORMAS DE PARTICIPACAO CIDADA NO PROCESSO DE
CRIACAO DAS LEIS

Antes de adentrar na participacdo cidada no processo de criagao das leis é
preciso analisar de onde se origina esta interferéncia e com qual objetivo ela se
instalou junto ao processo legislativo. Esta possivel crise € a principal responsavel

pelo surgimento do instituto de participagao popular.

1.1 Crise na Democracia Representativa

A representagdo esta passando por uma série de mudangas em varios
paises. Durante décadas esteve forte, estavel e ganhou a confianga do eleitorado.
Temas como as falhas da democracia representativa sdo abordados frequentemente
por estudiosos da Legistica. Segundo eles, estas falhas geram problemas que
atingem em sua grande maioria as leis, tais como contradi¢des, lacunas, falta de
clareza, inadequagao de meios para se atingirem os objetivos propostos e falta de
uma estratégia eficiente de comunicagdo. Ocasionando dificuldades no
conhecimento e na interpretacdo das normas que estdo em vigor e sérios prejuizos
ao cidadao, ao Estado e a economia, até mesmo sobrecarga do Poder Judiciario

com questdes que poderiam ser resolvidas com uma legislacédo mais bem elaborada.

Para Dallari apud Araujo (2003), trés sdo as principais causas desta crise na
representatividade: o desvirtuamento da proporcionalidade parlamentar; a separagao
entre o parlamentar e seu partido; e a falta de regulamentacdo na atuacédo dos

grupos de interesse.

A desigualdade na proporcéo de votos e de cadeiras no parlamento, apesar
do ajuste feito um ano antes das eleigdes, cumprindo o determinado na Carta Magna
de no minimo oito e de no maximo setenta deputados representando os Estados e o
Distrito Federal ainda ndo s&o suficientes para sanar esta falha. O que deixa claro

esta distorcao.

Ja a separacao entre o parlamentar e seu partido vem sendo amplamente
discutida ao longo destes anos. A fidelidade partidaria € um dos itens responsaveis

pela crise na representatividade. Antes o0 elo desta relagdo era eleitor e partido



politico, que tinha um programa que se propunha a cumprir, era um projeto de todos
do partido e n&o algo individual e vago, baseado na imagem do candidato, como

acontece hoje.

Esta visdo faz com que os partidos deixem de filtrar as demandas e os

reclames sociais, investindo em seus préprios projetos.

Outro item com grande participagdo na crise, talvez o principal, é a
preferéncia eleitoral, que com o passar do tempo esta cada vez mais dominada pelo
interesse particular de cada cidad&do. Nao ha mais a busca em projetar algo comum,

mas sim, algo que unicamente o beneficie.

Mudancas que refletem esta crise ndo pararam de ocorrer. No ambito
parlamentar pode-se notar que aqueles que sao detentores de uma aquisicdo
financeira que lhe possibilita custear os meios de comunicagdo de massa, antes
mesmo de chegarem ao poder e acabam por impor o seu ideal que em nada se

assemelham ao de seu eleitorado.

Diante destes fatos, o comportamento eleitoral também anda sofrendo
alteragdes, e por isso, cada vez mais os eleitores se distanciam da politica. Antes as
preferéncias politicas podiam ser explicadas por meio de uma analise dos aspectos

sociais, econdmicos e culturais dos eleitores, atualmente é dificil identifica-las.

Manin (1995) afirma que “Os partidos politicos continuam a exercer um papel
essencial, mas tendem a ser tornar instrumentos a servico de um lider.” Isto

demonstra a presenca do carater pessoal na representacao partidaria.

Esta pessoalidade esta atrelada a majoracdo da facilidade de acesso do
candidato aos meios de comunicacdo de massa, como a radio e a televisdo, nao
sendo mais preciso a mediacdo da rede de relacbes partidarias. Sendo assim, o
candidato que domina as técnicas da midia consegue facilmente se promover. Manin

(1995) diz: “A democracia do publico € o reinado do comunicador”.

Porém, estes ndo s&o os unicos fatores que determinam esta condi¢éo atual.
A énfase dos politicos a individualidade em detrimento das plataformas politicas &
outro fator consideravel. Ainda assim existem as circunstancias politicas que sao
cada vez mais inesperadas, o que nao torna possivel sempre cumprir o que esta
estabelecido no programa politico. Sendo assim, os eleitores, mesmo cientes desta

prerrogativa, depositem plena confianga em seu representante legislativo.



Conforme Manin (1995) com estas mudangas é possivel observar que a

democracia passou por trés fases, denominadas de: democracia de tipo
parlamentar; democracia de partido e democracia de publico. Estas fases mostram

as metamorfoses que o governo representativo vem atravessando. Vejamos o

esquema descritivo do autor sobre os modelos de democracia.

Eleicdo dos

Representantes

Independéncia
Parcial dos

Representantes

Liberdade de

Opiniao Publica

Debate

Parlamentar

Modelo

Parlamentar

Pessoas confiaveis

Representantes
votam conforme

sua consciéncia

Opiniao publica #
Opinido do

parlamento

Sem vinculo com
as aspiracdes do

povo

Democracia de
Partido

Fidelidade
Partidaria

Representantes
votam conforme o
programa
partidario

Nao ha expressao
direta da opiniao
do cidadéo;
Presenca da

oposicao

Desentendimentos
dentro do partido;
negociagao

partidaria

Democracia de
Publico

Pessoas
confiaveis;

Comunicador

Imagem do
candidato
determina a
escolha

Opiniao publica #
ou = Opiniao do
parlamento;
Pesquisa de
opiniao
Negociacédo entre
governo e grupos
de interesse;
Presenca da midia
e do eleitor

flutuante

Dessa forma, a percepg¢ao que se tem hoje € que o governo representativo
vem se afastando da férmula do governo do povo pelo povo, nos remetendo a uma
idéia de crise. Porém, o que ha na verdade € uma busca da populacdo em fazer

parte do processo de tomada de decisdo. Talvez n&o seja uma crise propriamente



dita, mas uma tentativa de reajustar os elementos que compdéem a democracia

representativa aos novos valores da sociedade.

Para esclarecer alguns pontos fortes neste estudo ha que se definir o que

vem a ser participacao popular.

1.2 Democracia Participativa / Participagao Popular

A democracia representativa versa sobre o regime de escolha dos
representantes politicos pelo povo por meio do voto direto, secreto e periddico.
Porém autores como Ribeiro (apud Salgado, 2006) “afirma que a democracia exige
mais do que a existéncia de eleigbes: impde “eficazes instrumentos de controle.”
Com o intuito de suprir a necessidade destes instrumentos eficazes na democracia
representativa foi que surgiu, sob um apelo social, a figura da democracia

participativa.

Este instrumento surgiu para resgatar o sentido real da democracia
aumentando a participagao do cidad&do no cenario politico. Segundo Miguel (1996, p.
8) este instituto “ndo se trata de uma volta a democracia direta, mas da combinag¢ao

dos mecanismos representativos com a participacao popular na base.”

Esta democracia nada mais € do que a ampliagdo dos espagos de deciséo
coletiva do dia-a-dia. Uma possibilidade de melhorar a representagcdo por meio de
qualificagdo politica do cidaddo. Colocando-o em busca de uma vontade geral,
defendendo seus direitos e emitindo suas opinides, valorizando, assim, o processo
de educacgao politica a que esta sujeito, tendo como conseqiéncia a formagao de

um cidadao capaz e competente.

Porém alguns estudiosos dizem que para se chegar aos beneficios deste
modelo de democracia participativa ha que se ampliar a capacidade de controle e de
comunicabilidade sobre os representantes eleitos, exigindo-se uma descentralizagao

do poder.

Para ser cidadido ativo, participante popular, nesta democracia ha que
demonstrar interesse, informando-se, estudando, emitindo opinides légicas acerca
dos assuntos em discussdo, ja que a gestdo dos negocios publicos exige

responsabilidade, qualificagcdo e capacidade de entendimento. Pois se tratam de



gerenciar a vida da sociedade como um todo e nédo sé daquela parcela que lhe

interessa.

A democracia participativa é um modelo de exercicio do poder politico
relacionado ao debate publico entre cidaddos em condigdes iguais de participagao.
As decisdes politicas sao resultados de processos de discussdo que, orientados
pelos principios ja citados anteriormente apresentam-se legitimadas pela

participacao popular.

Kober (2005) disserta sobre a importancia da participagdo popular e sua

atuacéo junto ao legislativo:

Um processo de elaboracao de leis democratico ndo € apenas aquele em
que a vontade da maioria parlamentar vota em um sentido Unico, mas
aquele em que as minorias tém a possibilidade de discutir, usar seu poder
de convencimento e fundamentacao para que seus diretos sejam acolhidos
e a partir dai nasga o voto do parlamentar, ndo guiado por interesses
préprios, mas por uma conviccdo de que esta fazendo o melhor para a
sociedade como um todo e ndo apenas para a maioria. (KOBER, 2005,
p.37).

Esta idéia de fazer o bem para a coletividade reforca que este instituto tem
uma visao ampla, de cuidar da legislacdo e diagnosticar suas possiveis falhas para
que possam ser sanadas e aplicadas de modo justo e igualitario a todos os

cidadaos.

Rosimeli (apud Souza Santos e Pacheco, 2006), porta-voz nacional do Férum
Permanente do Terceiro Setor da Italia, em sua participagcdo no Foérum Social

Mundial, realizado em 2002 na cidade de Porto Alegre/RS, afirma:

(...) a democracia participativa exprime sua capacidade de aproximar a vida
das instituicbes as agéncias dos cidaddos, mas também de melhorar a
eficacia da funcdo publica, a capacidade de percepcdo e resposta da
administragdo publica. A democracia participativa €, portanto, um recurso
para o desenvolvimento local e para a coesao social, um recurso para a vida
e a identidade das comunidades. (ROSIMELI apud SOUZA SANTOS E
PACHECO, 2006, p.3).

Dessa forma, se torna perceptivel a importdncia em estabelecer a
participacdo popular no plano legislativo. Esta forma de operacionalizar a

democracia muito tem a contribuir em beneficios a sociedade, respeitando a



diversidade social e atendendo as expectativas dos publicos a que se destinam as
leis em questao.

Toda esta “interferéncia” no processo legislativo tende a estreitar a relagao
politico-cidaddo trabalhando em prol de um bem comum. Sendo assim, a
participagao popular surge para reorganizar o papel desempenhado pelos
envolvidos diretamente no processo de criagcdo das leis, determinando e delegando

obrigacdes e direitos, sempre observando o ordenamento juridico vigente.

No Sistema Politico Brasileiro ja existem varias formas estabelecidas de
participacdo popular no processo de formacdo e aprovacdo das leis. Tais

ferramentas de participacédo serao abordadas ao longo deste estudo.
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2. A IMPORTANCIA DE UMA LEI DE BOA QUALIDADE

Para iniciarmos os estudos sobre a participacdo popular no processo
legislativo é preciso elucidar alguns conceitos, como por exemplo, o da Legistica.
Esta € a area do conhecimento que se preocupa com a forma metddica e
sistematica de que as leis s&o feitas, com o objetivo de aprimorar a qualidade dos
atos normativos. Segundo este preceito, a qualidade da lei € definida em fungéo de
diversos fatores, sendo os mais relevantes a utilidade, a capacidade de produzir os
efeitos pretendidos, a harmonizagdo com o ordenamento vigente, o equilibrio entre
custos e beneficios, a aplicabilidade e a efetividade da norma. Em resumo, fazer leis

compreensiveis e proximas aos cidadaos.

O conceito formal do que vem ser Legistica ja fora elucidado anteriormente.
Mas, de uma forma mais dinamica e descontraida, Cristas (2006), apesar de haver
uma série de normas essenciais que englobam este conceito, prefere conceituar

simplesmente como a arte de bem fazer leis.

O estudo da Legistica surgiu ha mais ou menos 30 anos em paises como
Alemanha, Suica, Franca, Italia, Austria e Canada. Destaca-se a Unido Européia
como uma das grandes colaboradoras desta analise, pois demonstrou de forma
clara e eficiente o impacto que as leis de qualidade tém no desenvolvimento

econdmico e social dos paises.

A preocupacao com a maneira correta de se criar normas esta crescente em
alguns paises. As técnicas da Legistica vém sendo cada vez mais adotadas no

intuito de satisfazer as necessidades e conveniéncias de novas leis.

Segundo Cérdoba (2000) em seu artigo “Sobre la Necessidad de Una Nueva
Ciéncia de la Legislacion”, a ma qualidade e a falta de um raciocinio légico na
criacao de leis, fez com que surgisse no legislador uma preocupag¢ao em recuperar a
qualidade e a seriedade do ordenamento. Portanto, varios sdo os estudos que
buscam ferramentas para consertar esta falha na legislagdo. Técnicas, instrumentos
ou mesmo a pregagao de conceitos sobre a racionalidade legislativa séo alguns dos

meétodos utilizados para tentar preencher esta lacuna.
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Nesta mesma linha de raciocinio seguem os legisladores em Portugal, os
quais se reuniram e elaboraram a obra “Legistica. Perspectivas sobre a concepcao e
a redaccédo de actos normativos”, editada pelo gabinete de politica legislativa e
planejamento do Ministério da Justiga disponibilizando um roteiro para a produgao

normativa.

Ainda, em Porto Rico esta nova engrenagem tomou partida quando o mestre
Luis F. P. Leiva Fernandez (2003), convidado para dar um seminario sobre Técnica
Legislativa, marcando o inicio dos trabalhos preparatérios do Projeto do Novo
Cddigo Civil, colocou em pratica as técnicas da Legistica em detrimento da
adequacao aos modos de vida atuais da sociedade. O que fez com que os
legisladores percebessem que o planejamento, a analise e a averiguagdo das
normas pudessem ser compativeis com a criacdo de boas leis. Vale ainda ressaltar
um trecho de seu discurso: “(...) No hay ley perfecta. No hay codigo perfecto. No hay
codigo eterno. La ley sirve a la sociedad vy, por tanto, como herramienta social debe

adecuarse a sus nuevas necesidades.”

Diante de todo o exposto, fica evidente o crescimento da preocupagao dos
governos em criar leis mais justas, que correspondam as verdadeiras necessidades

da populagao.

Pensando nesta necessidade e numa forma mais didatica de lidar com a
Legistica foi que surgiu uma divisdo neste conhecimento. Duas, sdo as faces

essenciais para se chegar ao fim do trabalho, a lei propriamente dita. S&o elas:

a) a Legistica material: que estabelece algumas etapas de estudo a
serem seguidas, como, planejamento, verificagdo da necessidade,
da utilidade, da efetividade e da harmonizacdo com o ordenamento

juridico vigente. Consiste em um trabalho mais elaborado e analitico;

b) a Legistica formal: que é a redacgao legal, que apds todo o processo
de averiguacdo das necessidades e utilidades deve ser
minuciosamente escrito, devendo conter toda a informacéao

necessaria, concisa, coerente, uniforme e clara.

Estas regras na verdade nao sédo impositivas, sdo consideradas boas praticas

a serem seguidas. Sua aplicagdo enriquece e beneficia a produgédo dos trabalhos
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legislativos, garantindo uma lei bem feita preocupada em preparar uma legislacéo de

forma responsavel e cuidadosa.

Para atingir estes objetivos a Legistica oferece ao legislador algumas

ferramentas para criar leis necessarias e adequadas aos fins que se destinam.

Dentre as ferramentas mais usuais desta técnica é possivel destacar: as
avaliagdes legislativas, realizadas antes ou depois da implementacédo da lei, com o
fim de antecipar o seu impacto ou verificar sua efetividade; as consultas a
sociedade, realizadas com o objetivo de assegurar a transparéncia do processo e a
ampliacdo da participagcdo, em beneficio da eficacia e da efetividade da lei; e a
utilizacao de técnicas aprimoradas de redacao legislativa, desenvolvidas com o fim

de garantir a clareza e a coeréncia da norma.

Todas estas ferramentas se concentram no objetivo de transformar idéias em
leis que se tornem efetivas na sociedade, estreitando o elo entre cidadao, direito e
politica. Dessa forma & possivel compreender e valorizar o trabalho desempenhado
pelos representantes eleitos, ja que as pessoas estdo fazendo parte do processo
legislativo, entendendo, tendo acesso, argumentando, emitindo opinides e

percebendo como as leis interagem na sua vida.

Esta metodologia em produzir leis, faz com que o cidadao participe
ativamente de sua elaboragado, discuta sua constituicdo, conhega as condicdes
legais que |lhe serdo impostas. Nao ficara apenas esperando o produto final da
elaboracao legislativa obedecendo a normas sem questionar, ndo sera mero
expectador, sim participara ativamente do processo de elaboragdo e aplicagao das

leis, evitando assim, a manipulacgao.

Além da divisdo didatica da Legistica ha também alguns principios que
norteiam a criagdo de uma lei com boa qualidade. Segundo Cristas (2006), estes
principios, assim como as faces da Legistica, sdo regras de bom senso, que estao

atrelados na busca de criar normas que sejam efetivas na sociedade.
Os principios mais presentes sao:

a) Principio da necessidade: apés verificagdo do que € essencial ao bem
estar da populacédo, sera adotado em ultimo caso, somente se nao for

possivel aplicar outras ferramentas que nao sejam atos normativos;



b)

c)

d)
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Principio da proporcionalidade: equilibrio entre vantagens e obrigagoes,

nao deve haver oneragdo sem que isto traga algo bom em;

Principio da transparéncia: conhecimento publico das medidas legislativas
adotadas. Neste principio € possivel notarmos a efetiva participacao

popular no processo legislativo;

Principio da responsabilidade: se refere a preocupagcao com aplicagao da
norma, se a autoridade envolvida € aquela competente para emanar a

politica e o0 ato normativo em questéo;

Principio da inteligibilidade: a legislagdo deve estar adequada ao publico

que se destina;

Principio da simplicidade: a norma deve ser de facil compreensao,
simples, para que os cidaddos fagam o melhor uso possivel de seus

direitos.

Todos os processos de elaboragcdo de leis deveriam necessariamente conter

0s principios acima descritos para que sua atuag¢ao na sociedade se torne efetiva.

Dessa forma, pode-se concluir que uma lei para ter qualidade e atingir seu

objetivo, segundo a Legistica deve:

a)
b)
c)

d)

g9)

h)

Gerar desenvolvimento econdmico e social;
Contribuir positivamente com as politicas publicas do governo;
Proporcionar beneficios diretamente relacionados com seus custos;

Preservar a harmonizagdo do ordenamento juridico vigente, sempre se

preocupando com a seguranga juridica;
Ser elaborada com transparéncia e participagcao popular;

Ser redigida de forma simples, facilitando a compreensdo dos leigos no

assunto,

Ndo gerar ambiglidade em sua interpretacdo, evitando assim

encaminhamento ao judiciario para a solugéo de conflitos;

Ser de facil acesso.
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A Legistica adota idéias que reforgam a confianca nas instituicdes, na politica
e nos politicos, porém é preciso externar os resultados dos trabalhos desenvolvidos

de forma a torna-los perceptiveis a populagao.

Os beneficios gerados pela Legistica sdo duplos, as leis produzidas tendem a
ser de qualidade e os legisladores que buscam aplicar esta pratica estabelecem

proximidade com o eleitor.

A analise dos itens acima descritos remete-nos aos principios norteadores da
Legistica, tornando evidentes as esperadas consequéncias da criagdo de uma lei de

boa qualidade.

Se procurassemos definir, sucintamente, uma boa lei, diriamos ser aquela
que cumpre os objetivos que determinaram a sua feitura, integrando-se
harmoniosamente no ordenamento juridico. (CRISTAS, 2006, p.80).

Sendo assim, confome explanacéo anterior, a elaboracao de leis deve ser um
processo planejado e metdédico com base em conhecimentos técnicos e cientificos,

conforme prevé a Legistica material.

A Legistica diante da aplicagao destas regras, principios e da preocupagao na
qualidade das normas recomenda a ampliagdo dos espagos de participacdo dos
cidadaos na elaboracéo das leis. Para que assim se possam ter leis mais justas e

satisfatorias, enfim, alcangando os objetivos a que se propdem.

ApOs toda a analise junto ao publico, o legislador deve optar pela produgao ou
nao de uma determinada lei. Ao legislador € cobrado a responsabilidade de nao
produzir normas desnecessarias ao ordenamento, ou mesmo, que causem

inseguranca juridica ao cidadao.

O Poder Legislativo ganha com este comportamento comedido. Sua fungéo é
ampliada ao propor analises mais qualitativas e menos formais da atuagao estatal,

verificando a eficacia, a eficiéncia e a economicidade das politicas publicas.

Este estudo sera mais aprofundado nos préximos capitulos em que serao
abordadas as ferramentas existente no Sistema Legislativo Brasileiro que

possibilitam a verificagado da existéncia das técnicas de Legistica.
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3. OS MECANISMOS DE PARTICIPACAO POPULAR NA
CONSTITUICAO

A Constituicdo Federal de 1988 surge como um avango ao desenvolvimento
nacional que vai de encontro ao regime democratico tdo perseguido apds os anos da
ditadura, introduzindo instrumentos que permite ao cidadao influenciar na tomada de

decisoes politicas.

Segundo Ferreira (1990) a democracia que surgiu com a Constituicdo de
1988 deve ser politica participativa, ética e econdmica em busca de justiga social
das massas, com intuito de criar critérios de governabilidade para que a Nagao seja

governavel, superando a intermediagdo da democracia puramente representativa.

A democracia no Brasil aparece como instituto hibrido, sob duas formas de

soberania politica: representativa e participativa.

Representativa por meio de eleigbes diretas, mas ja dizia Salgado (2006, p.
73), “A idéia de democracia vai além do depositar o voto na urna”. Ja a democracia
participativa, objeto deste estudo, preza pela garantia ao cidaddo de um papel mais
ativo na tomada de decisbes politicas. Contudo sua inser¢ao nao foi tdo rapida e

facil, muitas foram as discussdes e as polémicas sobre os textos constitucionais.

Apesar das discussdes, a elaboragdo de um novo texto se fazia necessario ja
que a legislagdo em vigor nos remetia ao periodo ditatorial vivido até entdo, sendo

preciso modernizar-se e adaptar-se as novas necessidades do Estado.

A grande inovagao desta Carta foi a insergcdo de formas institucionais de
exercicio direto do poder politico pelo povo. Desde a convocagao da Assembléia
Constituinte com a apresentagcdo de sugestbes as Comissbes competentes, por
meio de audiéncias publicas, correspondéncias, abaixo-assinados, € como néao
poderia deixar de ser, pela midia, o interesse da sociedade em participar dos atos

legislativos estavam presentes.

O art. 14 da Constituigao de 1988 indica os instrumentos de manifestagcao da

soberania popular.
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Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo
voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei,
mediante:

| — plebiscito;

Il — referendo;

Il —iniciativa popular.

Estes instrumentos foram aprovados em primeiro e segundo turno da
Assembléia Constituinte, sorte que ndo teve o veto popular, que passou em primeiro

e foi retirado por uma proposta de emenda.

Dessa forma, estes instrumentos s&o assecuratorios do exercicio da
cidadania, representam um avang¢o no Estado Democratico de Direito no Brasil, ja
que “ampliam os espacos publicos de discussao e possibilitam a revisdo critica das
deliberagcbes estatais pela sociedade, sem rupturas ou crises de autoridade”
(ROCHA, 2005, p. 10).

Porém, s6 mesmo em 1998, foi promulgada a Lei ° 9.709/1998 que
regulamentou a execugao do disposto nos incisos |, Il e lll do art. 14 da Constituicao

Federal, que trata dos mecanismos de exercicio da soberania popular.

Esta lei discorre que as consultas populares (plebiscito e referendo)
formuladas ao povo serdao sobre matéria de acentuada relevancia e sua natureza

podera ser constitucional, legislativa ou administrativa.

Descreve minunciosamente todo o caminho a ser percorrido apos a consulta,
os procedimentos que deverdo ser adotados pelo Congresso Nacional e pelas
Assembléias Legislativas. Determina a tramitagdo dos projetos, estabelecendo
exigéncias minimas para apresentacdo nas Casas Legislativas - estando sujeitos
também os projetos de iniciativa popular - sempre em consonancia com as normas

do Regimento Interno.

A seguir serdo demonstrados aspectos peculiares a cada instrumento.

3.1 Plebiscito

Consiste na possibilidade de o eleitorado decidir uma questao de relevancia
para a sociedade, antes do poder constituido tomar a atitude o povo deve

rmanifestar sobre um fato politico responder pela pratica ou ndo do ato. E uma
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espeécie de consulta prévia a respeito de matéria de natureza constitucional,

legislativa ou administrativa, para aprovar ou denegar algo que lhe for submetido.

Dessa forma, o plebiscito € uma manifestagéo legitima da vontade popular e

nao uma simples pesquisa de opiniao.

A primeira aparicao deste instituto foi na Constituicdo de 1937, nao como é
hoje concebido, mas sim, concentrado nas maos do Presidente da Republica. Isto €,
fortalecia os poderes do chefe do Poder Executivo. Caso um projeto de emenda
constitucional de sua autoria fosse rejeitado pelo Congresso Nacional, ou se este
aprovasse uma emenda em dicordancia com o Executivo, somente ele poderia

autorizar a solicitacado de um plebiscito nacional (AUAD, 2004, p. 16).

A Carta Magna de 1946 previa o instituto apenas para incorporagéao,
subdivisdo ou desmembramento de Estado entre si. J& a de 1967, em plena

ditadura, sequer previu a possibilidade de consulta popular.

Na entdo Constituicao, além do Artigo 14, ja citado anteriormente, o Artigo 18,
§ 3° estabelece a consulta popular no caso de incorporagdo, subdivisdo ou
desmembramento de Estado, e formacao de novos Estados e Territorios Federais, e
neste mesmo artigo § 4° refere-se a criagdo, incorporagdo, fusdo e

desmembramento de Municipios, algo parecido com a Constituicdo de 1937.

O Artigo 49, XV, da Carta Magna deixa claro que é competéncia exclusiva do

Congresso Nacional convocar e autorizar o plebiscito, assim como, o referendo.

Vejamos um esclarecimento sobre a adog¢ao deste instrumento:

(...) apesar de que el plebiscito hd sido um instrumento de la autocracia y
hasta del totalitarismo, ..., lo cierto es que, sobre todo em los sistemas
donde la percepcién publica de la politica es muy negativa, hay uma
insistente demanda para adoptar al plebiscito como forma de democracia
semidireta, que permita superar las distorciones a que se ve expuesta la
voluntad popular por la manipulacion de los partidos, la ineficiencia de los
congresos y la corrupcion de los dirigentes. (DIEGO VALADEZ apud
GALANTE 2003, p. 441).

Em 1993 o primeiro plebiscito no Brasil foi realizado. No dia 21 de abril a
consulta ao povo tratava sobre a forma e o sistema de governo a ser instaurado no
Brasil. Este plebiscito ja estava previsto na Constituicdo de 1988, no Artigo 2° do
ADCT.
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Apos a apuragao dos votos o povo decidiu por manter o Presidencialismo e a

Republica como forma e regime adotados pelo legislador constituinte originario.

Fora esta ocorréncia, no caso, determinado pela Constituinte, nenhum

plebiscito no decorrer destes 20 anos de Carta Magna foi convocado.
Sao modalidades de plebiscito:

a) ampla: versa sobre qualquer questdo de relevancia nacional, de

competéncia dos Poderes Legislativo ou Executivo;

b) organica: relacionada a incorporagao, subdivisdo, e
desmembramento de Estados ou fusdo, incorporagao, subdivisdo, e

desmembramento de Municipios.

Vale ressaltar, que é de inteira responsabilidade da Justica Eleitoral os
tramites administrativos do plebiscito (AUAD, 2004, p. 18).

Para identificar a diferenca entre plebiscito e referendo a analise passara ao

segundo dispositivo do art. 14.

3.2 Referendo

Diferente do que acontece com o plebiscito, o referendo faz uma consulta
posterior ao povo de modo a ratificar a matéria de relevancia, seja de natureza
constitucional, legislativa ou administrativa, concedendo ou retirando a eficacia de
uma lei ja discutida e votada pelos representantes politicos. Dessa forma, a
sociedade adquire o poder de sancionar leis. O Parlamento elabora uma lei que s6
tera validade apods o sufragio universal, aprovacao popular, dizendo se a aceitam ou

nao.

Cabe ressaltar, que no referendo ja foram adotadas medidas legislativas para
imposicao da lei, ao contrario do que acontece no plebiscito, que apds a consulta é
que serao tomadas as medidas cabiveis. Estes dois instrumentos tem resultado

vinculante.

O referendo é tido como a forma de intervengao direta do povo na legislagcao

mais tradicional, por concretizar a manifestagcao do corpo eleitoral a respeito de um
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ato normativo e, raramente, em relagdo a um ato administrativo (ROCHA, 2005, pag.

8).

Este instrumento se distingue nas seguintes modalidades:

a)

b)

d)

Quanto a matéria:

- constitucional;

- legislativo;

- administrativo.

Quanto ao tempo:

- post legem, sucessivo: segue cronologicamente o ato estatal;

- ante legem, consultivo ou programatico: quando predece aos atos,

buscando conhecer o pensamento dos cidadaos a cerca da matéria.
Quanto ao fundamento:
- obrigatério: imposi¢cao da Constituigcéo;

- facultativo: quando determinado 6rgdo ou uma parcela do corpo

eleitoral tem competéncia para fazer a consulta.
Quanto a eficacia:
- constitutivo: conferir validade;

- ab-rogativo: retirar a validade.

Diante dos poucos acontecimentos do referendo no Brasil, pode-se cotar que

sua grande apari¢cao, a mais relevante se deu em 2003, quando foi sancionada a Lei

n° 10.826 — Estatuto do Desarmamento, que diante das diversas discussdes a cerca

da matéria o Congresso Nacional se viu na necessidade de realizar o referendo.

Tendo como objetivo determinar se o cidadao queria ou ndo a proibigdo definitiva da

comercializagdo de armas. Em 2005 este foi realizado e apds 15 anos de existéncia

do instituto registrado em Carta, este foi o primeiro e unico desde entdo. O povo

decidiu pela nao proibi¢ado do comércio de armas.

Apesar de ser um dos institutos de grande importancia que promove a

particpacao popular na tomada de decisédo, ha alguns autores que conseguem ver

uma certa fragilidade, vejamos:



20

Apesar da Constituicdo silenciar a respeito da possibilidade ou ndo de
conclamacao de referendo para a aprovacdo de emenda constitucional,
uma interpretacéo sistematica do art. 2° da Lei 9.079/98, que se reporta a
expressao “matéria de acentuada relevancia de natureza constitucional”,
juntamente com os principios de nossa atual Constituigdo Federal, dentre os
quais o da soberania popular, aponta para a possibilidade de submeter a
aprovacao popular questdo regulada por emenda constitucional. (AUAD,
2004, p. 23).

Segundo a autora, esta € a manifestacdo do Poder Constituinte Derivado
Reformador, que deve passar pela consulta popular para ser legitimamente

aprovada.

Porém, a Emenda Constitucional n° 41, alterou regras de fundamental
importancia sobre a Previdéncia Social e deveria ter sido levada a consulta popular

por meio de referendo, o que ndo aconteceu e tampouco falasse a respeito.

Diante disso, € possivel concluir que o Brasil ainda n&o esta preparado para

efetivar as normas de seu proprio ordenamento.

Passemos a analisar os atos de iniciativa popular.

3.3 Iniciativa Popular

Esta foi uma das principais novidades que veio com a Constituicdo de 1988. A
iniciativa popular de leis € uma forma de exercicio da cidadania, do poder que
emana do povo de forma direta, sem intermédio de representantes. O que compete
ao povo é apenas deflagrar o devido proceso legislativo, ja que a apresentacao

legitima dos projetos sera feita pelos parlamentares.

. a iniciativa € o ato pelo que se propde a adocdo de direito novo,
consitindo em “uma declaragao de vontade, que deve ser formulada por
escrito e articulada; ato que se manifesta pelo depésito do instrumento, do
projeto, em maos da autoridade competente”. (MANOEL GONCALVES
FERREIRA FILHO, apud PEDRA, 2007, p. 114).

A iniciativa popular tem como objetivo fazer com que o eleitorado participe do

processo legislativo, sugerindo e manifestando seu interesse acerca da matéria.

Ferro (2002) define este instituto como:
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(-..) um instrumento fundamental da efectivagédo da participacao politica dos
cidadaos, possivelmente contribuindo para que se inverta o processo de
distanciamento dos eleitores relativamente a actividade dos seus 6rgaos
democraticos representativos. Mas, para que isto se verifique, € necessario,
simultaneamente, a oferta de condigbes favoraveis pela regulamentagao
ordinaria do instituto, e o desenvolvimento de um trabalho tedrico que
facilite a correta maturacdao e aperfeicoamento da |.L.P. no contexto
nacional. (FERRO, 2002, p. 613).

O Art. 61 da Constituicao de 1988 prevé os requisitos formais da iniciativa

popular, em se tratando de leis complementares e ordinarias.

Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer
membro ou comissao da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do
Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal
Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos
cidadaos, na forma e nos casos previstos nesta Constituigéo.

(..)

§ 2° A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentagdo a Camara dos
Deputados de projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do
eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com néo
menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles.

Ja o artigo anterior, exclui a possibilidade desta participagdo no que se refere
as emendas constitucionais. Porém ha autores, como José Afonso da Silva (apud
PEDRA, 2007), que defendem fielmente a participagdo popular também em razéo de
emendas constitucionais. Acrescenta, que fazendo uma interpretagao sistematica do
§ 2° do Art. 61 é perfeitamente cabivel a iniciativa, ja que o povo, detentor do poder
nao deve ficar de fora da criagcdo das leis infraconstitucionais e assim também

deveria prosseguir com a iniciagao dos projetos.

A Lei n® 9.079/98, que regula os mecanismos de participagao popular, dispde
no art. 13, §§ 1° e 2%

§ 1° O projeto de lei de inicitiva popular devera circunscrever-se a um so
assunto.

§ 2° O projeto de lei de iniciativa popular ndo podera ser rejeitado por vicio
de forma, cabendo a Camra dos Deputados, por seu 6rgdo competente,
providenciar a correcdo de eventuais improbidades de técnica legislativa ou
de redacgao.

De acordo com o artigo supra citado, o projeto de lei advindo da iniciativa

popular deve ser fiel somente ao espirito popular e as formalidades de sua



22

elaboracdao deve ser feita pelos parlamentares que s&o responsaveis pela
elaboracao do texto final, com extremo cuidado em expor as manifestagcdes de

vontade do povo.

A iniciativa popular é a possibilidade legitima de inser¢do do cidaddo na
participacao legislativa, tendo direito a proposicdo de projetos de interesse da
sociedade ou de grupos de interesses especificos, tal prerrogativa antes da

Constituicao Federal de 1988 era exclusiva do Estado.

Ao longo destes anos temos como experiéncias, o Projeto de Lei n°
2710/1992, que cria o Fundo Nacional de Moradia Popular - FNMP, e o Conselho
Nacional de Moradia Popular - CNMP, e da outras providéncias. Este € o primeiro
exemplo de proposigao de iniciativa popular apés a promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988.

Apos despendioso tempo em colher mais de oitocentos mil assinaturas de
eleitores em 18 Estados o projeto ndo péde ser recebido como fruto da iniciativa
popular. Segundo a Camara dos Deputados o Tribunal Regional Eleitoral solicitou a
conferéncia por mostragem da condigao eleitoral dos subscritores, agéo inviavel, a

época, por falta do cadastro unificado dos eleitores.

Dessa forma, o projeto foi apresentado pelo Deputado Nilmario Miranda,
inclusive, sob nova ementa: Dispde sobre o Sistema Nacional de Habitagdo de
Interesse Social - SNHIS, cria o Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social -
FNHIS e o seu Conselho Gestor. Enfim, conforme tramitacdo em 03/04/2008, da

referida Camara o projeto foi transformado em Norma Juridica.

Outra proposta que teve grande repercussdo na midia foi a entdo Lei dos
Crimes Hediondos (Lei n°® 8.930/1994), desencadeada pela escritora Gloria Perez,
em razao da morte brutal de sua filha. Esta proposta foi apresentada pelo Presidente

da Republica.

Desfecho parecido teve o Projeto de Lei n°1517/1999, que alterou alguns
dispositivos do Cadigo Eleitoral, dando mais eficacia a fiscalizagdo da Justica
Eleitoral contra a compra de voto de eleitores. Apesar de ter sido fruto de campanha
da sociedade civil organizada, assim nao foi recebida, pois ndo atingiu o quociente
minimo exigido pela Carta Magna. No final acabou sendo apresentada pelo

Deputado Albérico Cordeiro.
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Diante dos acontecimentos apresentados, Galante (2004, p. 463) afirma que é
dificil a adogao do quorum estabelecido pela Constituicao, que é como “dar com uma

mao e tirar com a outra”.

Sendo assim € muito mais facil procurar um parlamentar e convencé-lo da
necessidade em propor uma determinada lei, do que despender tempo e esforco na
coleta de assinaturas que mais a frente serdo objetos de entrave para o

prosseguimento da proposigao.

Diante de todo o exposto, estas tituladas instituicbes de democracia
semidireta estdo muito mais vinculadas ao funcionamento do Congresso Nacional ou
dos legislativos estaduais do que se desejava com insercdo destes na Constituicao

ou mesmo do que acontece em outros paises, afirma Avritzer (2005).

Foi assim com o plebiscito e com o referendo (fazendo uma analise critica dos
exemplos ocorridos na pratica), que mais significaram uma disputa interna no ambito
representativo do que um mecanismo societario como deveriam ser. Nao foi
diferente com a iniciativa popular, ja que as experiéncias pelas quais o Brasil passou
estavam atreladas ao Poder Legislativo, independente do esfor¢o despendido. Todo
o procedimento de formulagdo passa pelo crivo do Congresso Nacional, o que

determina seu carater de dependéncia.

Estes institutos deveriam traduzir liberdade da sociedade em participar do

processo legislativo e ndo complicagdo em expressar e definir sua necessidade.
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4. MECANISMOS DE PARTICIPACAO NO PROCESSO LEGISLATIVO

Processo legislativo nada mais é que o conjunto de acgdes realizadas pelos
orgaos do poder legislativo (Senado Federal, Camara Federal e Camaras Estaduais)
com O objetivo de proceder a elaboragao de leis, podendo ser constitucionais,
complementares, ordinarias, bem como as resolugdes e decretos legislativos. Seu
procedimento esta esculpido na Constituicdo Federal de 1988 que se atenta em
determinar regras de competéncia para cada 6rgao no sentido de democratizar e

ampliar os proponentes do ato de alteracéo das normas.

Reza o art. 59 da Carta Magna:

Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboragao de:
| - emendas a Constituicao;

Il - leis complementares;

lIl - leis ordinarias;

IV - leis delegadas;

V - medidas provisorias;

VI - decretos legislativos;

VIl - resolugdes.

Paragrafo Unico. Lei complementar dispora sobre a elaboragdo, redagéo,
alteracao e consolidacao das leis.

Estas proposi¢cdes, apds seu recebimento, serdo discutidas e debatidas em
Plenario ou fora dele podendo ser realizadas e apresentadas por qualquer dos
membros das Casas Legislativas, pelo Executivo Federal, Estadual e Municipal,
pelos Tribunais de Justica e Ministério Publico, nas instancias federais ou estaduais,
inferiores ou superiores, ou ainda como objeto de estudo de nosso interesse, pela

iniciativa popular.

Dessa forma, ha uma proximidade entre o Poder Legislativo e o cidadao que
deve estar preparado para acolher criticas, meditar sobre elas e respondé-las na
medida do possivel, afim de que o objetivo de harmonizar os poderes, e atingir o

bem-estar social do povo seja cumprido.

Segundo Kober (2005), a inser¢cdo do cidaddo brasileiro no processo
legislativo depende da informacdo. Os passos dos parlamentares devem ser
criteriosamente acompanhados e fiscalizados, afinal, as decisdes tomadas no

parlamento irdo influenciar direta ou indiretamente na vida de todos.
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Por isso a preocupacédo em destacar a importancia do papel da participagao
popular no processo legislativo, e se esta ferramenta esta a contento, cumprindo

seus objetivos.

Pensando em amparar o cidaddo o Congresso Nacional adotou alguns
mecanismos fora da Constituicdo que promovessem a interacao entre parlamentar e
publico. Sdo, as audiéncias publicas, o lobby ou grupos de pressdao e a Comissao

Permanente de Legislagc&o Participativa.

4.1 Audiéncias Publicas

A audiéncia publica nasce com o intuito de ser mais uma ferramenta que
proporcione o didlogo entre o cidaddo e o Poder Publico. E um processo de
legitimagdo de decisbes aberto a participagdo popular, para que possa ser
consultada democraticamente sobre assunto de seu interesse. Para que apés
esclarecimento das duvidas que Ihe cercam manifestar seu entendimento, e assim,

sugerir uma melhor forma de administragcado da coisa pubica.

Possibilita ao cidadao a obtencéo de informacdes e conhecimentos das agdes
da administragao publica, avaliando a conveniéncia, a oportunidade e a intesidade
de suas agdes. Esta acdo faz com que haja uma verdadeira interacdo do cidadao
com o Poder Publico, capacitando o cidadado para ter acesso e exercicio de seu
poder, conforme os principios democraticos e de direito assegurados na Carta

Magna.

Este instituto visa reunir o Poder Publico e a sociedade civil na discussao de
uma proposicdo legislativa em tramitacdo no Congresso Nacional e que

diferentemente dos outros institutos pode ser solicitada pela sociedade.

Sua finalidade precipua é a ampla discussado, a ampla transparéncia, para
que sejam exibidos os fundamentos necesarios para o modeo escolhido e
para que se ouga, se questione a possibilidade da proposi¢ao de outras
formas. (FIGUEIREDO apud GALANTE, 2004, p. 465).

Sendo assim, € possivel verificar que as audiéncias publicas tem progredido
no sentido de contemplar o principio democratico, diminuindo as controvérsias e

fazendo com que as tomadas de decisdes sejam mais facilmente aceitas.
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O publico como parte interessada e detentor de direitos, além dos
processuais, tem direito de controlar o que é produzido, de se informar e de fazer
alegacbes, para assim, enriquecer o debate e a construgdo de novas opinides que
vao de encontro as aspiracbes da sociedade. Moreira Neto traduz a esséncia do

conceito de audiéncia publica:

(...) audiéncia publica é um processo administrativo de participagéo aberto a
individuos e a grupos sociais determinados, visando ao aperfeicoamento da
legitimidade das decisdes da Administragdo Publica, quando criado por lei,
que lhe preceitua a forma e a eficacia vinculatéria, pela qual os
administrados exercem o direito de expor tendéncias, preferéncias e opgdes
que possam conduzir o Poder Publico a decisbes de maior aceitagao
consensual. (MOREIRA NETO apud CAVALCANTE, 2007, p. 2).

Sao exemplos de proposicdes em que a ocorréncia de audiéncias publicas
proporcionaram grandes debates na sociedade: o estatuto da cidade, do meio

ambiente, do desarmamento, a redugao da menoridade penal, dentre outros.

A participacao de entidades civis e movimentos sociais muito tem contribuido
para a inclusdo da gestdo democratica, que ao participar da discussdo das
proposicdes legislativas, acabam por influenciar positivamente nas futuras decisdes

no ambito do Congresso Nacional.

4.2 Lobby ou Grupos de Pressao

Lobby ou grupos de pressao € a legitima defesa de interesses frente aos
poderes publicos de forma licita e transparente pelos mais variados grupos de

interesse da sociedade.

SCHMIDT (2007) descreve que a fungéo exercida por um lobista deve ser de
dedicacdo exclusiva, exigindo habilidades como agilidade, jogo de cintura,
capacidade argumentativa, poder de persuasao, de convencimento. Objetivando
mudar as opinides daqueles que decidem, sendo persistente, humilde,
compromissado com o interesse defendido, porém sempre, agindo com respeito a

legalidade, a legitimidade e a probidade propria e alheia.

Sao formas de interagdo com o Poder Publico: reunides com autoridades
publicas para divulgacdo de informagdes pertinentes ao entendimento de

determinado assunto; participacdo em audiéncias publicas perante comissdes



27

legislativas e agéncias governamentais; auxilio a parlamentares e demais
autoridades publicas na redagao de projetos de lei e regulamentos; e apresentagao
de pareceres juridicos ao Poder Judiciario, em casos particulares sob analise dos
tribunais (RODRIGUES, 2006).

Dessa forma, os grupos de pressao devem limitar-se a pleitear a tomada de
decisdo pela autoridade em sentido favoravel ao interesse legitimo que sustentam,

agindo assim para o fortalecimento do Estado Democratico de Direito.

Infelizmente, devido a acontecimentos passados, impregnou-se nesta
atividade uma idéia associada a marginalidade, muitas vezes confundida com
praticas ilegais de corrupgao, trafico de influéncias e improbidade administrativa.
Mas ha autores que tentam elucidar o verdadeiro conceito do que vem a ser o lobby

e sua real importancia em participar do processo legislativo.

Devido ao fato da expressdo lobby carregar consigo uma imagem de
corrupgdo, alguns defendem o conceito vinculado a desefa de
favorecimento de interesse, entretanto, sob uma visdo ética, o lobby pode
ser identificado como um instrumento de persuasdo neutra no Poder e pode
se utilizado por inUmeros grupos de interesses (...). (GALANTE, 2004, p.
469).

Galante (2004) afirma que o problema do lobby ndo € a persuasao que ele
exerce e sim a falta de regulamento que condicione suas agdes. Ja que ha a
incidéncia de arranjos corporativos que ao agirem na escuriddo trocam beneficios e

comprometem a estrutura estatal.

Embora hajam preconceitos sobre este instituto € preciso ressaltar que esta
atividade muito contribui para a elucidacdo de determinados assuntos. Ao ser
aplicada dentro dos preceitos legais e da ética possibilita a interagdo com o Poder
Publico, informando-o acerca de medidas, decisbes e atitudes a serem tomadas e

suas possiveis consequéncias.

Alguns autores acreditam que este instituto tem o poder de influenciar o Poder

Publico. Vejamos:

Defender ou satisfazer interesses junto ao poder publico € um ato natural,
que tanto pode ser exercido por uma comunidade de bairro, um grupo
indigena, um conjunto de igrejas, um conjunto de interessados em ecologia,
uma associagao de pais e mestres, como por um grupo econémico. Lobby é
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a agao de influenciar sobre o tomador de decisdo na esfera do poder
publico. A agao persuasora sobre o poder publico. (LODI apud SCHMIDT,
2007, p.9).

Dessa forma, a defesa de interesses particulares perante os poderes publicos
contribue para a exercicio pleno da democracia participativa, retratando a
transparéncia, a legitimidade e a confiabilidade na tomada de decisdes frente aos

procedimentos legislativos.

Diante desta importante interagdo com o Congresso Nacional foi que o
Senador Marco Maciel chamou para si a responsabilidade de regulamentar este
instituto. Embora este projeto ja fora arquivado em sua legislatura anterior, em 1989

apresentou-o novamente dada a alta relevancia e interesse sobre o tema.

Na justificativa do projeto afirmou que “a democracia social ndo exprime a
vontade do homem empiricamente insulado, mas referindo sempre a uma agregacgao
humana, a cujos interesses se vinculou.” Sendo assim ainda titulou o lobby como um

dos meios capazes de promover a aproximacao entre a comunidade e o Estado.

O PL n°®6132/1999, PLS n.° 203 de 1989, busca discilplinar a atuacido destes
grupos junto as Casas do Congresso Nacional, obrigando-os ao credenciamento de
seus representantes e estabelecendo instrumentos para acompanhamento da vida
financeira das entidades e pessoas envolvidas. Tornando possivel a fiscalizagdo do
publico em geral por meio de relatérios periodicos, de modo a prevenir a atuacéo de
ma influéncia do poder econémico e a canalizagdo de interesses inadequados ao

procedimento legislativo.

Este projeto ao passar pela Comissdo de Constituicdo e Justica da Camara
dos Deputados foi considerado inconstitucional. O Deputado Paes Landin, membro
da Comissao na época, entrou com recurso para reverter a decisao, sendo votado e
aprovado em 1993. Porém ao ser levado para apreciacdo em Plenario o Deputado
Inocéncio Oliveira apresentou emenda determinado que a proposta fosse
transformada em projeto de decreto legislativo. O PLS foi retirado da pauta e até

hoje permanece inerte.

Vejamos o0 que acontece na Comissdo Permanente de Legislagéo

Participativa.
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4.3 Comissao Permanente de Legislagcao Participativa

Patindo-se do pressuposto da vontade do homem em participar ativamente
das ac¢des do Estado foi que em 2001 a Camara dos Deputados, criou a Comissao
Permanente de Legislacdo Participativa. Esta Comissdo busca estabelecer um elo
entre as vontades sociais e as acgoes legislativas, estimulando e ampliando a
participacao da sociedade civil no processo legislativo. Enfim, € um espago em que a
democracia representativa se aproxima da democracia direta. Acdo esta vista por

muitos como possibilidade de retomada do prestigio da Casa Legislativa.

Nesta mesma linha de raciocinio enfatiza a jornalista Helena Chagas (apud
Galante, p. 474): “Se a moda pega, mudam as relagdes entre cidadao e Legislativo,
reduzindo distancias entre representantes e representados. Enfim, ajudara a

restaurar o prestigio perdido do Congresso.”

Trata-se de um férum em que a sociedade civil organizada pode intervir no
sistema de produgdo de normas, apresentando sugestbes para o engrandecer e
aprimorar a legislagdo em vigor ou mesmo demostrar a necessidade de se elaborar

uma nova norma.

Esta Comissao recebe sugestbes de iniciativa legislativa apresentadas por
associacdes e orgaos de classe, sindicatos e entidades organizadas da sociedade
civil, evidente que exceto de partidos politicos. Pode ainda, receber pareceres

técnicos, exposic¢des e propostas oriundas de entidades cientificas e culturais.

Para receber estas sugestdes e assegurar a acessibilidade do cidadao de
forma menos burocratica esta Comissdao buscou reduzir as formalidades,
simplificando o acesso das entidades. A exigéncia minima de documentacédo se
restringe ao estatuto da entidade e a um documento comprobatério da composi¢ao
da diretoria, a época do envio da sugestao legislativa, em conformidade com a lei e
devidamente registrados e autenticados em cartério. Vejamos quais as sugestdes

legislativas que podem ser apresentadas:

a) Projeto de Lei Complementar: as de competéncia da Unido e/ou
relativa as atribuigdes do Congresso Nacional, em que a
Constituicdo Federal tenha exigido regulamentacdo mediante lei

complementar;



b)

f)

9)

h)
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Projeto de Lei Ordinaria: também as de competéncia da Unido e/ou

relativa as atribuicdes do Congresso Nacional;

Projeto de Decreto Legislativo: as de competéncia exclusiva do

Congresso Nacional,

Projeto de Resolugdo da Camara dos Deputados: trata de assuntos

de interesse interno, de carater politico, processual e administrativo;

Projeto de Consolidacdo: refere-se a sistematizagdo, correcéo,

aditamento, supresséo e conjugacéao de textos legais;

Requerimento: pode ser de audiéncias publicas, depoimento de
alguma autoridade ou cidaddo de modo a contribuir com o trabalho
da Comissao, pedido de informacdo a Ministro de Estado sobre
determinado assunto, convocacado de autoridades para prestarem,
pessoalmente, informacodes sobre assunto previamente

determinado;

Indicagdo: sugerem a outro poder, por meio de requerimento, a
adocdo de previdéncia, a realizacdo de ato administrativo ou de
gestdo ou de envio de projeto sobre matéria de sua iniciativa

exclusiva;

Emenda: as proposicdes que estejam tramitando em outras
Comissdes ou no Plenario da Casa para altera-las ou complementa-

las.

Depois de enumerar as sugestbes legislativas que podem ser feitas a esta

Comissao, vale lembrar que nao seréao aceitas propostas de emenda a constituicao,

requerimentos de criacdo de comissdes parlamentares de inquérito e propostas de

fiscalizacdo e controle. Bem como, questdes de iniciativa privativa do Presidente da

Republica, do Supremo Tribunal Federal, dos Tribunais Superiores € do Ministério

Publico, também nao serdo aceitas. Sempre lembrando que os assuntos de esfera

municipal e estadual ndo podem ser objetos de lei federal.

Porém, quem classificara a sugestdo sera o relator designado, que fara a

conferéncia e enumeracgao levando-a para discussao e votacdo no Plenario da
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Comissdo. Em caso de parecer favoravel do relator, ele sera o responsavel por

promover a adequacgao formal da redacgao técnica para tramitagao da questao.

Sendo aprovada a sugestdo passara a tramitar como proposicao legislativa da
Comisséo de Legislagcado Participativa com a indicagdo da entidade que a propés.
Sua tramitagao passara por todos os critérios estabelecidos no processo legislativo.
Ja as que receberem parecer contrario, aprovado em votagdo em Plenario da

Comissao, serao arquivadas.

Dessa forma é possivel verificar que o papel desta Comisséao é filtrar o que é
relevante ao exercicio da soberania popular, verificar a viabilidade do projeto em
questdo, assegurar um espaco legitimo de defesa e discussao dos interesses da
sociedade em consonéncia com o ordenamento juridico em vigor. Podendo assim

apresentarem quantas sugestdes de iniciativa legislativa quiserem.

Para que um cidadao participe ativa e produtivamente da vida publica, ele
precisa articular-se com outros cidad&os, seja para propor e vencer um
plebiscito, ou para construir e eleger um partido, ou para elaborar e
defender um programa de governo. Nessa linha, a concepgéo inicial de
funcionamento da Comissdo de Legislagdo Participativa parece mais
acertada. O canal entdo aberto a participagdo da sociedade no processo
legislativo ndo serviu de desistimuo a atuagdo coletiva exatamente na
medida em que manteve a exigéncia a um minimo de articulagdo social em
torno de entidades organizadas. (RABAT apud COUTO, 2007, p.21).

Ha ainda, alguns autores que conseguem ver os obstaculos impostos para a

efetivagdo deste instituto. Segue uma pequena critica:

(...) ndo nos parece dificil apreender que a Comissdo de Legislacdo
Participativa ndo coloca o povo participando efetivamente do processo
legislativo, ousando dizer que, isto sim, coloca-o de fora, vez que nao lhe
confere tal direito e sim somente a “possibilidadde” de ser ouvido por
parlamentares que, quando eleitos, ja tinham o inafastavel compromisso de
fazé-lo.

N&o existem maos dando e sim maos colocando limites. (GALANTE, 2004,
p. 475).

Partindo deste ponto de vista ndo é possivel enxergar a participacéo popular
em si, mas uma pretensao de fortalecer a democracia representativa com pequenos

tracos de uma partcipagao popular, mascarando o verdadeiro ideal politico.
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CONCLUSAO

A participacdo popular no processo de criacdo das leis e na tomada de
decisodes politicas esta amplamente discutida neste trabalho.

Em principio, a entdo crise da democracia representativa, apresentada no
primeiro capitulo deste estudo, deixa claro que o cidaddo quer um governo diferente.
Varias foram os modelos de democracia percorridos até chegar a um em que possa
participar ativamente.

O modelo parlamentar baseava-se em confianga entre cidaddo e seu
representante. Porém, seu representante muitas das vezes se comportava como |he
conviesse, deixando para tras os ideais de seu eleitorado.

Na democracia de partido ndo era muito diferente. O parlamentar estava
empenhado em cumprir o proposto pelo partido, que muitas das vezes nao buscava
o melhor para a sociedade em geral, mais preocupavasse em buscar algo de
interesse de um certo grupo detentor de um poder aquisitivo que lhe proporcionasse
alguma benécie. Neste momento sugiram alguns ativistas que nao estavam
satisfeitos com os rumos desta democracia e o desrespeito com o cidadao.

Cansado de ser deixado de lado e de falsas promessas de seus
representantes o comportamento do cidaddo também mudou. A escolha de seu
representante ficou mais criteriosa, embora algumas vezes ainda se perca em
discursos vazios. A imagem que o candidato passa tornou-se um fator determinante
para sua escolha.

Porém, somente com o advento da democracia participativa e da participacéo
popular € que o cidadao aprendeu a ter voz e emitir sua opinido. A insatisfacdo com
os representantes eleitos fez com que ele buscasse de alguma forma modificar o
cenario politico a seu favor. Apenas o voto ndo bastava, o cidaddo queria alguém
compromissado com seus ideais, alguém que Ihe ouvisse e que cumprisse o dever
de lhe ajudar.

Dando prosseguimento a este fato, no capitulo 2 é possivel identificar a
importancia da criacdo de uma lei de boa qualidade, ressaltando as consequéncias
que causa em uma sociedade democratica. A Legistica, uma das principais
ferramentas desenvolvidas em prol deste objetivo, estabele critérios e principios que

auxiliam na confecgao da legislagao.
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Esta ferramenta que teve origem na Europa em meados da década de 70,
dita principios que preenchem as lacunas deixadas pela crise do sistema
representativo. Pensa em colocar o cidadao frente ao seu representante, para que
desta interagao resulte bons frutos.

A preocupagao da Legistica engloba etapas anteriores a confeccédo da lei
propriamente dita. O debate de idéias, opinides e o esclarecimento de duvidas sao
pontos que influenciam no processo legislativo de forma positiva.

As regras apresentadas pela Legistica sdo apenas sugestdes que tendem a
enriquecer o trabalho parlamentar, sendo aplicadas no momento anterior a criagao
das leis, buscando que efetivamente alancem os fins a que se destinam.

Com a contribuicdo desta recente ferramenta, as leis se tornaram mais
acessiveis e justas, preservando a harmonizagdo com o ordenamento juridico em
vigor, gerando assim, desenvolvimento social e econémico para toda a sociedade.
Os beneficios sao inumeros. Por isso, compensa extrair toda a esséncia desta
importante contribuig¢ao.

Ja o capitulo 3 faz uma referéncia aos mecanismos de particpagado popular
projetados a partir da Constiuicao de 1988. Estes mecanismos se tornaram simbolos
da soberania popular e do surgimento de um Brasil Democratico de Direito, em meio
ao fim do periodo de ditadura militar.

O advento da nova Carta Magna trouxe a possibilidade do exercicio do poder
politico pelo povo. A Constituicido comecou preocupada em deixar claro que o povo
€ detentor do poder e que pode exercé-lo por representante ou diretamente
conforme ela prevé. Trouxe entdo, o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular.

O plebiscito € uma consulta prévia ao povo. Antes de o Governo tomar uma
decisao, o povo é convocado para decidir por uma determinada acao. Ja o referendo
€ também uma consulta ao povo, mas apos a decisao do governo, isto €, o governo
decide por uma determinada agao e, apds, submete tal decisdo a populagcédo. Cabe
ao povo aprovar ou rejeitar a decisdo do governo. Entdo, a iniciativa popular de leis
€ uma forma de participacao direta sem intermédio de representantes em que povo
elabora um projeto de lei, e submete-o a apreciacdo do Poder Legislativo, desde que
cumpridos os pressupostos legais.

Para estabelecer estes procedimentos legais foi que surgiu a Lei n.°
9.709/1998, que nao foi de grande utilidade ja4 que deixou de estabelecer pontos

importantes para o exercicio da soberania popular.
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Porém ¢é preciso enfatizar que para que estes mecanismos funcionem é
necessario o fortalecimento da democracia participativa, por meio de uma educacgao
que possibilite 0 acesso do cidaddo de maneira clara e eficaz.

Portanto é preciso que o Congresso Nacional Brasileiro se conscientize e
proporcione cada vez mais a participagdo do cidadao ao processo legislativo,
criando normas de facil cumprimento, pormenorizando a burocracia.

Neste segmento o Processo Legislativo dispde de ferramentas fora da
abrangéncia constitucional. Sdo as audiéncias publicas, o lobbismo (ou grupos de
pressao) e a Comissdao Permanente de Legislagao Participativa.

As audiéncias publicas sao as mais utilizadas no Congresso Nacional, pois a
cada dia alcangam os objetivos a que se propunham. A capacidade de informar,
debater idéias e opinides torna o processo de elaboracdo de leis consciente.
Conforme prega a Legistica, possibilita a avaliagdo da conveniéncia, da
oportunidade e da intensidade das agbes governamentais.

Com os grupos de pressdo nao € diferente, ja que estes auxiliam os
parlamentares na defesa dos interesses publicos. Este instituto foi visto durante
muito tempo com maus olhos, em virtude do trafico de influéncia e da corrupcéo que
o0 cercava. Porém houve uma ruptura desta acdo, e sua imagem esta sendo
modificada assegurando a necessidade em regulamentar esta tradi¢ao.

A Comisséo de Legislagao Participativa tem um papel tdo interessante quanto
os outros institutos. Surgiu para diminuir a distancia entre o cidadao e o parlamento.
Desburocratizar o sistema de participacdo popular foi uma das principais metas
tragadas por seus idealizadores. Esta Comissao propde a participagao ativa do povo
na elaboracgao das leis do Pais.

A participagao popular torna-se instrumento indispensavel para complementar
a democracia representativa, de forma que nado s6 escuta o cidaddo comum como
também, amparada por contextos técnicos e especializados, possibilita uma
tramitagcao rapida e precisa na elaboracdo das normas.

Sendo assim, é viavel a implantagao dos mecanismos de participacido popular
nao apenas na esfera governamental, mas também na esfera das relagdes civis, no
dia-a-dia, estabelecendo um dialogo democratico entre os individuos.

Os mecanismos de participagao popular no Brasil sdo tao recentes quanto o
surgimento da democracia participativa, dessa forma, alguns problemas ainda

persistem em relacdo a regulamentagao destas formas. Dai a importancia de uma
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legislagdo que determine sobre quais assuntos devem passar pelo crivo da
participacao direta dos cidadaos, a fim de obter legitimidade. Além de uma legislagao
segura é preciso investir na educagdo para que o cidaddo consciente de seus

direitos tenha voz ativa.
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