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RESUMO

Este trabalho analisa o funcionamento da Comissdo de Legislacdo Participativa (CLP-CD) e
da Comisséo de Direitos Humanos e Minorias (CDHM-CD), avaliando suas implicagdes para
0 processo de redemocratizacdo no Brasil. Ambas as comissdes compdem o quadro de
comissdes permanentes da Camara dos Deputados. No capitulo 1, introduzimos o0 nosso
estudo, apresentando nosso problema de pesquisa, seus delineamentos metodolégicos e um
resumo das principais idéias de cada capitulo. No capitulo 2, apresentamos a idéia de que a
democracia € um referencial sempre em disputa. Seus significados ideais e praticos se
reconfiguram em funcdo de circunstancias historicas e conexdes com outras correntes de
pensamento e matrizes culturais. No ambito dos processos de democratizacdo na América
Latina uma importante circunstancia que se coloca € a emergéncia da sociedade civil. No
capitulo 3, apresentamos algumas importantes interpretacdes a respeito das implicacdes dessa
emergéncia para 0 processo de democratizagdo. Sendo condicionada e condicionando o
processo, essa emergéncia amplia horizontes de significados alternativos para a democracia.
Em contraposicdo ao modelo democratico-elitista, busca-se o florescimento e disseminagédo
de uma democracia cujos significados ideais e praticos transcendam o marco representativo-
eleitoral e promovam impactos positivos em termos de justica social e inclusdo politica.
Nosso referencial analitico envolve, de um lado, a idéia da instituicdo de foros publicos e
mecanismos de monitoramento da a¢do do Estado por parte da sociedade (Avritzer, 2002). De
outro lado, envolve a importancia de trajetdrias pessoais, 0 carater heterogéneo da sociedade
civil e da sociedade politica e a disputa entre projetos politicos — fendmenos que caracterizam
0 cenario da disputa em torno da construcdo democratica na América Latina (Dagnino, Olvera
e Panfichi, 2006). Entre os projetos politicos em disputa, 0 projeto democratico-participativo
se destaca por visar uma democracia que esteja para além do marco representativo-eleitoral.
No capitulo 4, partimos para o trabalho empirico analisando a associa¢do entre o surgimento
das comissdes em estudo e as tentativas de concretizar importantes elementos que compdem o
projeto democréatico-participativo. No capitulo 5, prosseguindo na analise empirica, avaliamos
em gue medida essas comissdes sdo capazes de dar efetividade a instituicdo de foros pablicos
e mecanismos de prestacdo de contas no ambito do Poder Legislativo Federal. No capitulo 6,
avaliamos os resultados da CLP-CD e da CDHM-CD em termos de sua contribuicdo para a
inclusdo de novas tematicas e inversdo de prioridades na agenda politica do Estado e para
inclusdo de sujeitos e o reconhecimento de novas identidades no @mbito do sistema politico.
No capitulo 7, tecemos consideracdes finais acerca da associacdo das comissdes com a
possibilidade de emergéncia de novos significados ideais e praticos para a democracia. Em
conjunto com essas consideracdes, avaliamos em que medida os referenciais teodricos e
analiticos utilizados tém correspondéncia com a realidade empirica e quais sdo as implica¢des
de nosso estudo para esses referenciais.

Palavras-chave: Democracia. Sociedade civil. Poder Legislativo.




ABSTRACT

The present research analyses The Committee for Participatory Legislation (CLP-CD) and
The Committee for Human Rights and Minorities (CDHM-CD), evaluating its implications to
the process of redemocratization in Brazil. Both committees compose the group of Permanent
Committees of the House of Representative. In chapter 1, we introduce our study introducing
our problem of research, our methodology and principles ideas of each chapter. In chapter 2
we present the idea of that the democracy is a referential always in dispute. Its ideal and
practical meanings reconfigure in function of historical circumstances and cultural
connections with other chains of thought and cultural matrices. In the scope of the processes
of democratization in Latin America an important circumstance that takes places is the
emergency of the civil society. In chapter 3, we present some important interpretations
regarding the implications of this emergency for the democratization process. Being
conditioned and conditioning the process, this emergency extends horizons for alternative
meanings for the democracy in these contexts. In contraposition to the democratic-elitist
model, one searches the bloom and dissemination of a democracy whose ideal and practical
meanings exceed the representative-electoral landmark and promote positive impacts in terms
of social justice and politic inclusion. Our analytical referential involves, in one side, the idea
about institutionalization of public fora and monitoring mechanisms of the State’s action by
the civil society (Avritzer, 2002). On the other hand, it involves the importance of personal
trajectories, the heterogeneous character of the civil society and the politic society and the
dispute between political projects — phenomena that characterize the scene of the dispute
around the democratic construction in Latin America (Dagnino, Olvera and Panfichi, 2006).
Among the political projects in dispute, the democratic-participative project stands out for
aiming at a democracy that is beyond the representative-electoral landmark. In chapter 4, we
leave for the empirical work analyzing the association between the sprouting of the
commissions in study and the attempts to materialize important elements that compose the
democratic-participative project. In chapter 5, continuing with the empirical analysis, we
evaluate in which measure these commissions are capable of giving effectiveness to the
institution of public fora and mechanisms of rendering of accounts in the scope of the Federal
Legislative. In chapter 6, we evaluate the results of the CLP-CD and the CDHM-CD in terms
of their contribution for the inclusion of new thematic and inversion of priorities in the
Agenda of the State and for inclusion of citizens and the recognition of new identities in the
scope of the politic system. In chapter 7, final considerations concerning the association of the
commissions with the possibility of emergency of new ideal and practical meanings for the
democracy are made. Along with these considerations, we evaluate in what measure the used
theoretical and analytical references correspond to the empirical reality and which are the
implications of our study these references.

Key words: Democracy. Civil Society. Legislative.
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CAPITULO 1

INTRODUCAO

1.1 DEFINICAO DO PROBLEMA

Nas Ultimas décadas, importantes transformac6es no ambito do Estado e da sociedade
descrevem o que chamamos de processo de redemocratizacdo brasileiro. Para tras desse
processo, ficaram os Atos Institucionais da ditadura, um bipartidarismo forcado e elei¢Oes
que, quando ao menos ocorriam, se restringiam a postos menos estratégicos do sistema
politico. No lugar, foram instituidas paulatinamente uma série de normas juridicas e acdes de
governo que, ndo soO resgataram direitos civis e politicos, mas também buscaram amplia-los.
Em relacdo aos direitos politicos, esse processo certamente estabeleceu os alicerces para que
se atingisse o patamar de uma democracia eleitoral, cheia de imperfei¢cbes, mas minimamente
consolidada. Para a maioria da populacdo os direitos politicos parecem ser percebidos como
resumidos a um titulo de eleitor. A possibilidade de exercicio direto do poder, inscrita na
Constituicdo, ndo encontra respaldo nas principais instituicdes do sistema politico brasileiro
nem parece ser percebida como uma possibilidade concreta de participacéo.

Ao longo das décadas que marcam a redemocratizacdo, inumeras experiéncias de
participacao cidada se desenvolveram e outras vém se desenvolvendo de modo complementar
ou paralelo a participacdo eleitoral. Essas experiéncias abrem um campo diverso de
perspectivas no sentido de se repensar as relacdes entre Estado e sociedade. As experiéncias a
gue nos referimos sdo, por exemplo, os Orcamentos Participativos, conselhos gestores de
politicas publicas, comités de bacias hidrogréaficas, entre outros novos arranjos institucionais.
Eles sdo fruto de processos que, mesmo culminando no &mbito institucional, tém suas origens
associadas também a importantes transformacdes que ocorreram no ambito da sociedade civil.
Nessas experiéncias a participacdo politica é entendida, para além do voto, envolvendo uma
relacdo de dialogo e negociagdo entre atores do Estado e os cidaddos. Estes sdo entendidos

seja individualmente seja por meio de atores coletivos, como movimentos sociais e



associacoes civis.

Dessas experiéncias, apresentam-se possibilidades de, por meio da reconfiguracéo da
natureza das inter-relacdes entre Estado e sociedade, se redefinir os proprios significados
ideais e praticos da democracia. Delineando novos horizontes para as praticas democraticas, é
possivel que essas experiéncias aflorem significados ideais do processo democratico para
além de seu marco representativo-eleitoral. Mais do que nos orientar para uma adesdo acritica
e, por vezes, laudatéria a participacdo politica, esses novos horizontes nos chamam a atencéo
por suas potencialidades de resolver promessas em relacdo ao processo de redemocratizacao
que ndo foram atingidas por meio da consolidacdo de instituicfes representativo-eleitorais. A
democracia eleitoral ndo parece apontar para respostas a grandes gargalos em termos de
justica social e inclusdo politica que caracterizam o cenério atual brasileiro.

Se, por um lado, as institucionalidades participativas abrem a possibilidade para novas
respostas com relacdo a esses gargalos, é preciso se considerar, por outro, o impacto restrito
que essas experiéncias vém apresentando de modo geral. E bastante notavel que, apesar, por
exemplo, das centenas de experiéncias de Orgamento Participativo e das dezenas de milhares
de conselhos de politicas publicas hoje existentes, esses novos arranjos institucionais parecem
sempre ocupar um espaco secundario em relacdo a formas mais tradicionais de se “fazer
politica”. Isso implica na necessidade de considerar potencialidades desses espacos sem
deixar de olhar com sobriedade para o cenario politico em que se encaixam e sem deixar de
considerar as relagdes dessas novas institucionalidades com as “velhas instituicbes” da
democracia.

Este estudo se debruca sobre inovagdes institucionais que vém se desenvolvendo num
ambito pouco explorado em termos da literatura sobre esses novos espagos de participacdo. A
maioria desses novos espacos desenvolvidos nas ultimas décadas se concentra em nivel local
e em areas tematicas de politicas publicas, tendo como lécus o Poder Executivo. Escolhemos
o campo do Poder Legislativo Federal por sua relevancia no ambito dos processos decisorios
que caracterizam o sistema politico brasileiro. Tal &mbito possibilita interessantes avaliacGes
sobre o impacto efetivo dessas novas institucionalidades e também sobre a relacdo delas com
0s espacos tradicionais de se fazer politica.

Assim, nessa pesquisa buscaremos entender a associacdo das ideias de novas
institucionalidades participativas com algumas recentes inovagdes institucionais na Camara
dos Deputados. Mais especificamente, analisaremos o funcionamento da Comissdo de
Direitos Humanos e Minorias (CDHM-CD) e da Comissdo de Legislacao Participativa (CLP-
CD), criadas, respectivamente, nos anos de 1995 e 2001. Explorando esse campo, esperamos
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chamar a atencdo para as potencialidades e limites que ele apresenta em relacdo ao
desenvolvimento de novos arranjos institucionais participativos. E, mais no fundo, entender
melhor como eles podem, dentro do processo de redemocratizagéo brasileiro, contribuir para a
emergéncia de novos significados ideais e praticos para a democracia. Assim, grande pergunta
dessa pesquisa €: em que medida a CLP-CD e a CDHM-CD se associam a emergéncia de

significados ideais e préaticos alternativos ao marco representativo-eleitoral?

1.2 AQUESTAO DA PESQUISA

No ambito do Congresso Nacional, uma série de novos canais de interlocucédo Estado-
sociedade vem se desenvolvendo desde alguns importantes impulsos de participacao politica
que marcaram a Constituinte. Depois das emendas populares, dos féruns de participacdo
popular e das mobiliza¢cdes que marcaram a elaboracdo da Constituicdo de 88, paulatinas
transformacdes institucionais vém ampliando, de diferentes formas, os canais de interlocucgéo
do Parlamento com a sociedade. Além da possibilidade de Referendos, Plebiscitos e Leis de
Iniciativa Popular (1988), poderiamos citar, por exemplo, a criacdo do Conselho de
Comunicagdo Social no Senado Federal e a criagdo da Ouvidoria Parlamentar da Camara dos
Deputados (2001). Cabe ressaltar também a expressiva expansdo das atividades de
comunicacdo social de ambas as Casas’.

Nosso estudo se centrard na avaliacdo de duas arenas que nos parecem apresentar
grandes potencialidades no sentido de ampliar a interlocucéo do Legislativo com a sociedade.
A CDHM-CD e a CLP-CD, apesar de incorporarem uma tipologia tradicional das instituicdes
do processo legislativo — sendo mais duas entre as vinte comissdes permanentes da Camara
dos Deputados — parecem possuir particularidades que as potencializam como importantes
canais de interlocucdo. Alias, essas comissfes nos parecem atualmente os “caminhos
participativos” com maiores potencialidades no ambito do Legislativo Federal.

A Comissdo de Direitos Humanos e Minorias da Camara dos Deputados (CDHM-CD)
tem, entre suas atribui¢Oes formais, a de: “receber, avaliar e investigar denuncias de viola¢des
de direitos humanos”; “colaborar com entidades ndo-governamentais” e “cuidar dos assuntos
referentes as minorias étnicas e sociais”. Sem deixar de acumular outras fungdes que as
comissdes permanentes possuem, ao longo dos anos, essa comissdo ja acolheu mais de mil

dendncias de desrespeito aos direitos humanos. Ela também é bastante conhecida no ambito

! No caso da Camara dos Deputados, em relacéo a qual obtivemos maiores informagdes, essa expanséo das atividades
de comunicacdo social se deu a partir da criacdo da Secretaria de Comunicacdo Social, em 1998, originando o
surgimento da Radio Camara e da TV Camara, entre outros servi¢os de comunicagéo institucional.
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da Camara dos Deputados pelos eventos — Audiéncias Publicas, Seminarios e Conferéncias —
gue tem organizado envolvendo conjuntamente outros atores governamentais e nao-
governamentais. Esses eventos da comissdo tém sido grandes espacos de interagcdo entre
atores da sociedade civil e atores da sociedade politica.

A Comissdo de Legislacdo Participativa (CLP-CD) possibilita que entidades da
sociedade civil apresentem formalmente, sem intermédio de parlamentares, sugestdes de
projeto de lei e outros tipos de sugestbes legislativas. Além das atribuicdes tipicas das
comisses permanentes, a funcdo da CLP-CD é receber sugestbes de proposicOes
apresentadas pela sociedade civil, deliberar sobre as mesmas e, quando aprovadas,
encaminha-las para tramitacdo no processo legislativo. Centenas de sugestdes vindas de atores
da sociedade civil ja foram apresentadas na comissdo. Essas sugestdes legislativas, em
conjunto com 0s eventos que essa comissdo também realiza, descrevem o seu potencial na
interacdo Estado-sociedade civil.

A fim de avaliar com consisténcia teorica a natureza das relacbes entre e Estado e
sociedade que essas arenas desenvolvem, recorremos a alguns referenciais tedrico-analiticos
que interpretam os recentes processos de democratizacdo na América Latina. Optamos por
referenciais que interpretassem esses processos a luz de suas potencialidades de aflorarem
novos significados ideais e praticos para a democracia, alternativos ao marco representativo-
eleitoral”. Nesse sentido, nos baseamos nas idéias de Avritzer (2002) acerca das
potencialidades oriundas da institucionalizacdo de mecanismos formais de compartilhamento
de poder decisério entre Estado e sociedade® e oriundas da criacio de formas de
monitoramento da acdo do Estado por parte da sociedade. Essas idéias nos ajudam
principalmente a avaliar a natureza e a efetividade da participagdo proporcionada pela
CDHM-CD e a CLP-CD. Em conjunto com as idéias de Avritzer (2002), outra obra
importante para o referencial tedrico-analitico é a leitura do cenério da disputa em torno da
construcdo democrética apresentada por Dagnino, Olvera e Panfichi (2006). Esses autores
apresentam uma leitura que descreve uma disputa entre distintos projetos politicos portando
diferentes significados para o processo democratico. Enquadrando uma série de propostas,
teodricas e préaticas, de questionamento do marco representativo-eleitoral sob o conceito de

projeto democratico-participativo, esses autores avaliam 0s recursos e as possibilidades de

2 Aos nos referirmos a referenciais alternativos a0 marco representativo-eleitoral ndo estamos dizendo respeito
necessariamente a idéias que neguem a importancia das instituicbes representativo-eleitorais. Muitas vezes o0s
caminhos propostos dizem respeito ndo a criticar a existéncia dessas instituigdes, mas sim questionar a sua
centralidade ou exclusividade entre as praticas que caracterizam o processo democratico.

¥ Mecanismos os quais denomina de “foros ptblicos”.
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implementacdo desse projeto em distintos contextos. Entre as propostas que se agregam a
idéia de projeto democratico-participativo, estdo os foros publicos e mecanismos de
monitoramento, apresentados por Avritzer (2002).

Considerando o objetivo de avaliar o contexto da CDHM-CD e da CLP-CD com base
nos referenciais tedrico-analiticos apresentados, este estudo envolve, em suma, as seguintes
perguntas: Do ponto de vista da analise empirica, listamos trés perguntas: qual a associagao
entre o surgimento das comissdes estudadas e os esfor¢os de implementacdo do projeto
democratico-participativo? Em segundo lugar, qual é a capacidade da CDHM-CD e da CLP-
CD em termos de gerar impactos efetivos no processo legislativo e no sistema politico? E, por
fim, em que medida as comissOes contribuem para redefinicdes na Agenda e nos atores que
compdem o processo legislativo? Essas perguntas correspondem, respectivamente, aos
objetivos dos capitulos 4, 5 e 6 — capitulos de analise empirica.

Em relacdo as implicaces tedricas e analiticas, este trabalho visa gerar reflexdes sobre
guestbes que sintetizamos em duas perguntas: Primeiramente, em que medida o referencial de
projetos politicos nos ajuda a entender o fenémeno estudado e a questdo de novas
institucionalidades participativas de modo geral? E, por fim, do estudo das comissfes com
base na nocdo do projeto democratico-participativo, quais horizontes se apresentam para o

florescimento e promocdo de novos significados ideais e praticos para a democracia?

1.3 METODOLOGIA E ETAPAS DO ESTUDO

Da associacdo com as idéias apresentadas por Dagnino, Olvera e Panfichi (2006)
acerca da disputa em torno da construcdo democratica, decorre uma boa parte de nossos
procedimentos analiticos. Esses autores sugerem como caminho para a avaliacdo de contextos
relativos aos processos de democratizacdo na América Latina trés questdes analiticas, a serem
consideradas de modo combinado: (1) a heterogeneidade da sociedade civil e do Estado; (2) a
existéncia de projetos politicos em disputa; e (3) o papel jogado por trajetorias individuais de
migracdo da sociedade civil para a sociedade politica. (Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006).
Ajustamos essas questdes ao contexto da CDHM-CD e da CLP-CD.

Seguem algumas ilustragbes de como essas questbes analiticas condicionam
fortemente o desenvolvimento de nosso estudo. Sobre a nocdo de projetos politicos, nos
focamos na implementacdo do projeto democratico-participativo, que acaba sendo uma
espécie de eixo condutor de nossas analises empiricas. A nocdo da heterogeneidade da

sociedade civil foi peca importante para a decisdo de avaliar, no capitulo 6, o perfil das
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entidades da sociedade civil envolvidas nas atividades das comissdes. A heterogeneidade do
Estado, por sua vez, aparece principalmente no capitulo 4 e no capitulo 5. Neste, ela aparece
com referéncia a andlise de diferentes oportunidades e recursos que condicionam a
implementacdo do projeto democratico-participativo em diferentes instancias estatais. No
capitulo 4, a heterogeneidade do Estado estd implicada em todo o capitulo, ao tentarmos
identificar quais dos diferentes setores que compdem a sociedade politica estiveram mais
envolvidos na criacdo das comissdes. Essa identificacdo efetuada no capitulo 4 envolveu
também a nocdo de trajetdrias. Com relacdo a isso, analisou-se nesse capitulo, o perfil e a
trajetdria dos deputados mais envolvidos com a criacdo das comissdes.

Nosso estudo se desenvolvera em cinco capitulos, além da Introdugdo e da Concluséo.
Os dois primeiros capitulos envolvem fundamentalmente a apresentacdo de debates tedricos
sobre o conceito de democracia, sobre 0s recentes processos de democratizacdo na América
Latina e acerca do papel jogado pela sociedade civil nesses processos. Os trés capitulos
seguintes apresentam as analises decorrentes de nossa pesquisa empirica e as implicacbes
dessas analises face ao nosso referencial tedrico-analitico. O tema de cada um desses cinco
capitulos poderia facilmente resultar em toda uma dissertacdo. No entanto, diante do carater
exploratdrio deste trabalho, optamos por abrir mao de uma maior profundidade nas anélises a
fim de possibilitar uma visdo conjunta de multiplas dimensdes, tedricas e empiricas, que
envolvem o contexto das comissoes.

No capitulo 2, realizamos um sobrevbo em determinados campos do conceito de
democracia. Pretendemos avaliar algumas tendéncias e aspectos que acompanham o debate
em torno dos significados ideais e praticos da democracia. Nesse capitulo nos preocupamos
com as idéias e processos histéricos que acompanham distintos referenciais do conceito de
democracia. Para isso elegemos alguns referenciais a serem descritos a fim de ilustrar a
variabilidade do conceito em questdo. Apresentamos a “democracia dos antigos”, a retomada
do conceito na modernidade, sua associagdo com o ideério liberal e o fortalecimento, mais
recentemente, do “modelo democratico-elitista”. Sem pretensdes de afirmar um significado
genuino da democracia, nos preocupamos em caracterizar a democracia como um conceito
cujos significados estdo sempre em disputa. No ambito dos recentes processos de
democratizagdo na América Latina, a emergéncia da sociedade civil se coloca como uma
oportunidade premente para outros significados para a democracia. A emergéncia da
sociedade civil e os impactos que ela gera nas relagdes entre Estado e sociedade constituem
oportunidades para se transcender o0 marco representativo-eleitoral.

No capitulo 3, realizamos uma descrigdo mais aprofundada do nosso referencial
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tedrico-analitico. Esse referencial € fruto de uma combinacdo entre duas importantes leituras
que interpretam o0s processos de democratizacdo na América Latina a luz de suas
potencialidades em apontarem rumos alternativos ao modelo democratico-elitista. As duas
obras que combinadamente compdem nosso referencial séo a de Avritzer (2002) e Dagnino,
Olvera e Panfichi (2006), como ilustramos precedentemente na secdo que apresenta a questao
da pesquisa.

No capitulo 4, adentramos ao campo da pesquisa empirica. Com relacéo a organizacao
dessas informacdes, em primeiro lugar, apresentamos uma contextualizacdo dos antecedentes
histéricos e da conjuntura especifica de criacdo de cada uma das comissbes. Para tal,
avaliamos documentos oficiais, publicacdes das proprias comissdes e material jornalistico
referente ao surgimento da CLP-CD e da CDHM-CD. Num segundo momento, apresentamos
a descricdo do perfil e da trajetdria politica dos principais atores envolvidos no processo em
questdo. A identificacdo desses atores foi feita por meio dos relatérios anuais de atividades
publicados pelas proprias comissdes e pela consulta a documentos oficiais relativos ao
processo de criagdo das comissdes. As trés entrevistas realizadas com membros do corpo
técnico das comissGes também foram cruciais para essa identificacdo. A descricdo desses
atores foi feita com base na consulta as suas fichas de atividade parlamentar e com base em
matérias jornalisticas’. Por fim, apresentamos algumas consideracBes sobre como se
conjugam antecedentes, conjuntura especifica em que foram criadas e atores envolvidos na
criacdo de cada uma das comissoes.

Sobre essa metodologia, cabe frisar algumas observacdes sobre o uso da nocao de
trajetorias politicas. A descrigdo dos atores mais envolvidos na criagdo da comissdo nao teve
como objetivo reduzir a responsabilidade pelo surgimento da CLP-CD e da CDHM-CD a um
pequeno grupo de atores. A andlise das trajetorias se colocou como uma forma de
entendermos a origem e o conteudo politico das propostas de criacdo das comissdes. A
pergunta que o capitulo 4 visa responder é: Qual a associagdo entre as comissdes estudadas e
os esforcos de implementacdo do projeto democréatico-participativo? Ela envolve entender ndo
sO6 como 0 projeto democratico-participativo influencia a criagdo dessas comissdes, mas
também como a criacdo da CLP-CD e da CDHM-CD impacta em redefini¢Ges desse projeto
no &mbito institucional.

No capitulo 5, nos debrugamos sobre a questdo da efetividade das comissdes. Isto €,

4 Entrevistas aos individuos cujas trajetorias foram estudadas com certeza constituiriam um 6timo material
para essa pesquisa. No entanto, isso ndo foi possivel devido a limitagcBes temporais da pesquisa e a
dificuldades de acesso a esses atores que em geral ainda ocupam importantes cargos publicos.
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seus impactos no sistema politico. Essa avaliacdo envolveu primeiramente observarmos as
potencialidades e limites oriundos das atribui¢cbes formais e rotinas das comissdes. Em
seqguida, a avaliacdo envolveu a descricdo dos resultados concretos gerados por essas
comissdes ao longo de sua existéncia. No caso da CLP-CD, os resultados concretos envolvem
as sugestdes legislativas apresentadas e aprovadas, os encaminhamentos originados de
requerimentos da comissdo e as reunides deliberativas e eventos realizados por ela. No caso
da CDHM-CD essa avaliacdo envolve os trabalhos de acolhimento de denuncias de
desrespeito aos direitos humanos, as atividades legislativas da comissdo, seus eventos e
diferenciadas que ndo se originam de suas atribuicdes formais. Essas rotinas diferenciadas
dizem respeito, por exemplo, a notas oficiais e campanhas politicas. Para realizarmos essas
avaliacbes com maior pericia, na analise de alguns dados quantitativos procedemos a um
recorte temporal, focando principalmente no funcionamento dessas comissdes ao longo da 522
Legislatura Parlamentar. Isto €, nas quatro sessdes legislativas compreendidas entre fevereiro
de 2003 e fevereiro de 2007. Os principais objetos da nossa analise empirica neste capitulo
foram as normas que regem o funcionamento da CLP-CD e da CDHM-CD, os relatérios
anuais de atividades das comissdes e as fichas de tramitacdo de proposicdes vinculadas a
essas comissdes. A pergunta que o capitulo 5 visa responder é: qual € a capacidade da CDHM-
CD e da CLP-CD em termos de gerar impactos efetivos no processo legislativo e no sistema
politico? Ela envolve a compreensdo tantos dos aspectos formais quanto de aspectos
informais que norteiam o trabalho das comisses. Também envolve articular os resultados das
comissdes com dindmicas relativas ao processo legislativo como um todo.

No capitulo 6, apresentamos 0s sujeitos e temas presentes nas atividades da comiss&o.
Esses sujeitos e temas possibilitam compreender em alguma medida, o grau de convivéncia
entre distintos projetos politicos no ambito das atividades das comissdes. Sobre 0s sujeitos,
diante da heterogeneidade que compde a sociedade civil, buscamos identificar quais perfis de
atores da sociedade civil se articulam de maneira mais freqiiente com as comissdes estudadas.
Sobre os temas, visamos classificar as atividades das comissdes a fim de saber quais séo as
tematicas levantadas com maior freqiiéncia e quais visdes politicas por tras das atividades.
Para essa analise desenvolvemos um sistema de classificacdo tanto dos sujeitos quanto dos
temas. Os sujeitos foram classificados com base em 18 categorias que descrevem
simultaneamente aspectos relativos ao seu perfil organizativo e questdes referentes aos seus
propoésitos. As tematicas foram divididas em 14 categorias. Classificadas as atividades da
comissdo, nos aprofundamos sobre o contetdo das atividades identificadas com dois desses

14 temas: a tematica dos “Direitos sociais, direitos humanos e ‘minorias’” e a tematica da
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“Participacdo politica e interlocucdo entre Estado e sociedade civil”. Nas atividades
identificadas com esses dois temas, apresentamos um pouco seu contetdo a fim de ilustrar as
visOes politicas que elas sugerem. O trabalho desse capitulo envolveu uma cuidadosa leitura
das ementas das sugestbes legislativas da CLP-CD a fim de classifica-las por tema e em
funcdo dos atores da sociedade civil que a propuseram. Outro trabalho foi a leitura da
descricdo das audiéncias publicas, dos seminarios e de outros eventos organizados pela CLP-
CD e pela CDHM-CD. A descricdo desses eventos foi retirada dos relatorios anuais de
atividades das comissbes. O trabalho desse capitulo envolveu uma grande quantidade de
dados, que foram tabulados e analisados. Essa grande quantidade de dados envolveu 261
sugestdes legislativas da CLP-CD e 115 eventos entre as duas comisses estudadas. A
pergunta que o capitulo 6 visa responder é: em que medida as comissfes contribuem para
redefini¢cbes na Agenda e nos atores que compdem o0 processo legislativo?

Por fim, no capitulo 7, apresentamos as conclusdes de nosso estudo. Uma parte dessas
consideragdes finais direciona-se a avaliagdo de nosso referencial tedrico-analitico e de sua
capacidade de interpretar a realidade empirica. Outra parte de nossas conclusdes visa
apresentar algumas observacGes mais genéricas sobre o papel das duas comissfes estudadas
em termos de contribuir para a emergéncia de novos significados tedricos e praticos para a

democracia.
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CAPITULO 2

IDEIAS E PROCESSOS HISTORICOS:
significados para a democracia em tempos de democratizacdo

Assentando o terreno dos conceitos e contextos que orientam o estudo, neste capitulo
apresentaremos alguns debates, sempre inconclusos, que acompanham a nocdo de
democracia. Sob um ponto de vista amplo, esses debates envolvem formas possiveis e
desejaveis de exercicio de poder entre os membros de uma coletividade soberana. E a partir
desse sobrevoo inicial que pretendemos chegar a referenciais contemporaneos que possam
conjugar de maneira consistente descricdo e transformacéo da realidade social, sem incorrer
em caminhos simplorios. De um lado, buscamos fugir de discursos laudatérios e alternativas
relativas a participacdo politica que ndo encontram correspondéncia na pratica concreta. De
outro, fugimos de explicacdes que promovem as democracias com niveis somente residuais
de participacdo politica ao lugar de ponto final de chegada do debate democratico, reificando
a propria atividade politica — a qual vemos intrinsecamente ligada a jogos de poder e
possibilidade de redefinicdes dos rumos de uma sociedade — E num impreciso campo entre
esses dois extremos que este capitulo se desenvolve, apresentando distintas visdes e processos
historicos que acompanham o conceito de democracia até nossos dias.

Poucas palavras sdo tdo enfeiticantes hoje quanto “democracia”. Este termo, ha
décadas vem ostentando, se ndo uma unanimidade, ao menos uma invejavel e crescente
aceitacdo no campo da politica®. E incontestavel sua assiduidade tanto no vocabulario
politico-institucional quanto para além dele, circulando entre agentes e ambientes das mais
diversas orientacGes ideoldgicas. Em muitos conflitos politicos e sociais contemporaneos, é

possivel se encontrar a reivindicacdo por democracia em lados concorrentes. Nos termos de

5 Tal constatacdo refere-se ao fato de que a democracia, enquanto principio abstrato, é portadora na atualidade
de grande aceitacdo. Cabe ressaltar, no entanto, que esse prestigio da democracia, enquanto um referencial
normativo, ndo é transferivel as instituicdes representativas as quais esta muitas vezes associada na préatica. O
prestigio de muitas destas instituicdes — como processos eleitorais, Casas legislativas, representantes eleitos —
passa por processos de decadéncia em muitos lugares do mundo. Esse processo ja foi identificado em
inimeros surveys e indices de participacao eleitoral. (Miguel, 2003; Santos e Avritzer, 2002)
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exemplos concretos, a democracia €, por um lado, uma palavra-chave no discurso legitimador
da ordem interna e das “cruzadas” empreendidas contra o “eixo do mal” por parte da principal
poténcia mundial — os Estados Unidos da América —. Por outro lado, é também, num sentido
diametralmente oposto, termo corrente nas palavras rebeldes do autonomismo altermundista
do movimento zapatista. Na politica brasileira, a democracia aparece tanto na nova sigla
partidaria dos conservadores “Democratas” quanto no discurso contestatorio de movimentos
sociais, constituindo um referencial discursivo comum entre distintos projetos politicos que
atravessam ao mesmo tempo a sociedade civil e a sociedade politica. (Dagnino, Olvera e
Panfichi, 2006). Todos esses exemplos reforcam a perspectiva de que a democracia tornou-se
elemento central no pensamento e acdo politica do século XX e seu futuro constitui uma
questdo fundamental no inicio deste milénio (Santos e Avritzer, 2002) °.

Sua primazia atual acaba, no entanto, por ofuscar aspectos fundamentais de seus
desdobramentos histéricos tanto como ideal quanto como préatica politica. Nesse tocante,
cabe, em primeiro lugar, ressaltar que o desenvolvimento de um amplo consenso normativo
em torno da desejabilidade do ideal de “governo do povo” — acepgdo etimoldgica de
democracia — constitui processo histérico relativamente recente. Em segundo lugar, sua larga
adocdo nos termos de instituicdes fundamentalmente de cunho eleitoral-representativas
corresponde a um desdobramento ainda mais recente no qual certo modelo de democracia
prevalece em detrimento de outros formatos propostos. Tais processos ndo ocorreram sem
estarem permeados de disputas politicas — simbdlicas e concretas — condicionadas por
matrizes culturais distintas e conjunturas historicas determinando a prevaléncia de certos
significados ideais e praticos para a democracia.

Em busca de seus primdrdios, podemos dizer que, enquanto governo cuja soberania
emana de seus préprios governados, a democracia estd associada, de modo especial, a uma
recorrente interpretacdo que se faz da experiéncia classica da Atenas dos séculos V e IV a.C
(Miguel, 2002) ™ Ao longo desses séculos que nos separam desse modelo da “democracia dos

antigos”, o ideal democratico amargou um quase completo esquecimento até ser ressuscitado

6 Tal constatacdo estd longe, no entanto, de uma afirmacdo da democracia como um valor universal. Como
apresentam Santos e Avritzer (2002): “Se, como cremos, a democracia tem um valor intrinseco e ndo uma
mera utilidade instrumental, esse valor ndo pode sem mais assumir-se como universal. Esta inscrito numa
constelagdo cultural especifica, a da modernidade ocidental, e essa constelacdo, por coexistir com outras em
um mundo que agora se reconhece como multicultural, ndo pode, sem mais reivindicar a universalidade dos
seus valores.” (Santos e Avritzer, 2002, p. 72)

7 Além da freqlientemente usada descricdo da experiéncia da pdlis ateniense, a nogdo de “democracia dos
antigos” se faz presente em diversas obras em remissdo historica a outras experiéncias de governo, como a
das cidades de Megara, Samos, Micenas, Mileto, Siracusa e também Roma. Rousseau e sua escola, por
exemplo, fazem referéncias mais aos romanos e espartanos que a Atenas. (Sartori, 1994; Rousseau, 2002).
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por autores da modernidade, como Rousseau (Sartori, 1994).

De seu revigoramento nos séculos XVIII e XIX a situacdo de prestigio que passa a ter
no século XX, a democracia enfrentou um intenso processo de reformulagdo e disputa em
torno de seus significados. Desse processo, € preciso considerar que sua difusdo enquanto
ideal e pratica politica ocorreu sem se colocar em foco aspiragdes profundamente
igualitaristas e participativistas com as quais podemos associa-la (Wallerstein apud Santos e
Auvritzer, 2002). Assim, a no¢do de governo popular constitui um ideal politico que, nos cerca
de dois séculos e meio que voltou a tona, foi tornando-se cada vez mais desejavel e cada vez
menos contestador das distancias entre governantes e governados e de outras formas de
desigualdade entre os cidaddos — dentre essas, as de carater socio-econdémico —. O ideal
democrético, atrelado em seu ressurgimento aos impulsos igualitaristas vividos tanto no plano
das idéias quanto das lutas sociais na Europa Ocidental nos séculos XVIII e XIX, se adapta
com o tempo a movimentos histéricos em sentido oposto (Miguel, 2002). No lugar de compor
a trincheira contra as criticas propugnadas acerca da inviabilidade e indesejabilidade da
participacdo politica das massas nas sociedades contemporéneas, o ideal democratico é
incorporado nas idéias de autores que, como Schumpeter (1961), promovem seu casamento
com as teorias elitistas da politica.

A ampla disseminagdo do modelo resultante desse casamento ndo poderia deixar de
estar associada, para além do valor de suas idéias, a circunstancias histéricas favoraveis. O
contexto do pés-Segunda Guerra Mundial constituiu parte dessas condicdes para que o ideal®
democratico-elitista florescesse e se destacasse em relacdo a outros modelos de democracia
(Miguel, 2002). Os recentes processos de democratizagdo — ou redemocratizacdo — na
América Latina e outros paises do mundo, por sua vez, abrem novos horizontes para a
rediscussdo dos principios e acdes nos quais se assentam essas novas democracias. Essa
rediscussdo ndo é uma prerrogativa exclusiva desses paises em democratizacdo. As
democracias mais antigas também se desdobram a partir de constantes tentativas de debate de
seus alicerces. No entanto, nos processos mais recentes de democratizagdo surgem outras
potencialidades para a emergéncia de novos modelos e praticas democraticas. Essas
potencialidades decorrem das circunstancias histéricas e da existéncia de matrizes culturais
préprias a cada uma dessas localidades. Um importante rumo para essas rediscussdes é o

questionamento do referencial elitista como caminho Unico para a democracia e a critica de

8 Mesmo que um dos argumentos de Schumpeter (1961) diga respeito ao carater eminentemente descritivo de
sua teoria, consideraremos aqui que a formulacdo da democracia elitista constitui um referencial
simultaneamente descritivo e normativo cabendo, portanto, trata-lo tanto em seus aspectos analiticos quanto
programaticos.
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sua importacdo para o contexto das novas democracias. As aspiracdes igualitaristas e
participativas as quais se pode associar a no¢do de democracia ajudam a pensar novos
caminhos, mas ndao servem para a proposi¢cdo de alternativas pré-moldadas que, da mesma
forma, impdem certos referenciais em detrimento das particularidades historicas e culturais
em que ocorrem esses recentes processos de democratizagao.

Trataremos de descrever brevemente algumas importantes circunstancias e correntes
de pensamento que definem e redefinem a no¢do de democracia ao longo da histéria. Essa
descricdo nao pretende contemplar exaustivamente todos os episodios marcantes e todas as
principais influéncias desse desenvolvimento histérico. Centra-se em aspectos que
consideramos mais esclarecedores para entender importantes significados em disputa. Ainda
dentro do proprio espectro da modernidade ocidental, atentando para os significados
relegados — mas ndo totalmente esquecidos — nos caminhos tomados pelo conceito de
democracia, buscaremos possiveis horizontes para a emergéncia de modelos alternativos de

democracia no processo de democratizagao brasileiro.

2.1 DESDOBRAMENTOS DO IDEAL DEMOCRATICO

2.1.1 A “democracia dos antigos”

A referéncia historica a democracia da Antiguidade Classica ressalta a sua importante
dimensdo enquanto “governo do povo”. Primeiramente cabe notar que esse modelo de
democracia se refere a experiéncia de governo em algumas coletividades em periodos
especificos, notadamente a Atenas dos séculos V e IV a.C. (Sartori, 1994; Miguel, 2002). Essa
“democracia dos antigos” caracteriza-se pela busca de concretizar o ideal de autogoverno
popular por meio da participacdo direta do cidaddo na agora — assembléia responsavel pelas
decis0es relativas ao bem da comunidade —. Nessa assembléia, que é a instancia soberana na
polis, institui-se o principio da isegoria, com base no qual todo cidaddo tem a garantia de
igual direito a ser diretamente ouvido nas decis6es publicas (Miguel, 2002).

A relacdo entre o cidad&@o e os espacos de decisdo e execucdo do bem da coletividade
ndo passa, nesse sentido, por uma mediacdo significativa de qualquer organizacdo politica
complexa alheia a organizacdo popular via assembléia. Mesmo que se considere que a polis
ndo era isenta de fendmenos de formacdo de liderangas entre seus cidaddos nem de
nomeacOes de cargos para a tomada de algumas decisdes e execucao de servicos publicos, a
esséncia da pratica nela instituida € o exercicio soberano do poder popular por meio do direito

igual de participacdo direta e constante dos cidaddos. Assim, apesar de estar descartada a
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existéncia de mecanismos de representacdo e delegacdo de atividades, a “democracia dos
antigos” sempre esteve bem distante de desenvolver qualquer coisa parecida com a figura do
Estado moderno. Essa figura histérica — do Estado-nagdo — redefine radicalmente a relacéo
entre a coletividade e seus membros, estabelecendo meios complexos e indiretos de deciséo e
execucdo de questdes relativas a coletividade. (Sartori, 1994) A idéia de governo faz sentido
enquanto referéncia ao exercicio coletivo de autonomia, sendo a nogdo de individuo
totalmente congruente com a de cidaddo. A liberdade do individuo implica seu direito e sua
capacidade de participar da auto-gestdo da coletividade. “Nas comunidades urbanas da
Antiguidade, a liberdade ndo se expressava atraves da oposi¢cdo ao poder do Estado — pois ndo
havia Estado — mas pela participagdo no exercicio coletivo do poder.” (Sartori, 1994, p. 51)

S0 indmeros 0s questionamentos possiveis a esse modelo de “democracia dos
antigos”. Em primeiro lugar, € preciso se entender que enquanto arquétipo historico se
desconsideram as distingdes existentes entre as variadas localidades identificadas com o
modelo. Em segundo lugar, ja na Antiguidade, essa democracia foi alvo das criticas de
influentes pensadores da época, como Platdo e Arist6teles®. Em terceiro lugar, além das
criticas dos proprios antigos, Sartori (1994) argumenta que a efemeridade dessas experiéncias
e de suas tentativas de reproducdo na época medieval demonstra que sua incompatibilidade
com um exercicio estavel do poder politico tem raizes mais profundas do que a complexidade
das sociedades contemporaneas. A fonte de sua instabilidade estaria no fragil equilibrio social
necessario ao éxito do governo da maioria. Em quarto lugar, outra critica recorrente diz
respeito a restrita condicdo de cidadania existente, por exemplo, na democracia ateniense, em
que s6é eram cidaddos os adultos, do sexo masculino, ndo-estrangeiros (Sartori, 1994; Miguel,
2002).

Considerando as observagdes acima, € possivel se perceber que a “democracia dos
antigos”, assim como qualquer outra forma de governo apresenta inimeras limitacGes quando
levada ao campo da aplicacdo préatica. Alids, mesmo do ponto de vista ideal, a aspira¢do ao
“governo do povo” nunca se constituiu como uma unanimidade. Mas, mesmo sem
corroborarmos com uma visdo laudatoria e idealizada da “democracia dos antigos”, € preciso
reconhecer que a mesma resguarda diferencas ndo s6 quantitativas, mas também qualitativas

em relacdo ao significado pratico da democracia nos dias de hoje. Como afirma Sartori:

® Nesse sentido, Platdo questiona a capacidade de qualquer governo, salvo aquele conduzido por reis filosofos,
de levar a verdade, o bem e a justica suprema a gestdo da coletividade. Aristoteles, por sua vez, argumenta
gue a democracia equivale a tirania dos pobres governando em interesse préprio. (Sartori, 1994; Barreto,
2006).
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E evidente que ndo podemos tomar a nocao de democracia direta (e de autogoverno)
de forma muito literal e supor que, na cidade antiga, os dirigentes e dirigidos eram
idénticos. [...] Independentemente de nossa maneira de avaliar a intensidade do
autogoverno na polis, a diferenga entre democracia direta e indireta é radical, de
gualquer maneira. [...] Nas democracias atuais, existem 0s que governam e 0S que
sdo governados; ha o Estado, de um lado, e os cidaddos, do outro; ha os que lidam
com a politica profissionalmente e 0s que esquecem dela, exceto em raros intervalos.
Nas democracias antigas, ao inves, essas diferencas tinham muito pouco significado
(Sartori, 1994, p. 37)

Esse legado abre horizontes para se repensar os principais significados praticos
atualmente em voga em relacdo a democracia. Em primeiro lugar nos chama a atencao para o
impacto do Estado-nacdo nas formas de mediacdo institucional entre os cidadéos e a gestéo
politica da coletividade. Nesse arquétipo historico, um importante elemento para a teoria
refere-se ao principio da soberania popular baseada num exercicio coletivo e igualitario do
poder por parte dos cidaddos. Isso implica, ndo na participacdo “de todos, em tudo, o tempo
todo”, mas em Ultima instancia na existéncia de mecanismos de deliberacdo por meio da
interacdo face-a-face e da possibilidade de falar e ser ouvido. Uma parte importante da
retomada na modernidade desse legado histdrico da “democracia dos antigos” € atribuida, sem

duvida, ao suico Jean Jacques Rousseau (1712-1778).

2.1.2 O resgate moderno do ideal democrético

Durante mais de dois milénios, o termo “democracia” e parte de seu ideal foram
relegados ora ao esquecimento ora a ser citado como uma forma de governo indesejavel. Até
mesmo em muitos autores relacionados ao seu resgate moderno, como Madison e Rousseau, a
énfase dada é sobre o termo “republica” e ndo “democracia” para se fazer referéncia ao
principio da soberania da vontade popular (Sartori, 1994). No resgate elogioso que Rousseau
(2002) faz desse principio, ele da énfase ao carater necessariamente participativo da
constituicdo dessa vontade. Em suas palavras: “A soberania ndo pode ser representada, pela
mesma razdo que ndo pode ser alienada; [...] Os deputados do povo ndo sdo, pois, nem podem ser
seus representantes; sdo quando muito seus comissarios e nada podem concluir definitivamente.”
(Rousseau, 2002, p. 45)

Nesse sentido, entre outros autores modernos, Rousseau apresenta um projeto radical
de soberania popular que é visto como um valioso ancoradouro dos preceitos igualitaristas e

participativistas caros a no¢do original de “governo do povo”. Isso ndo quer dizer, no entanto,
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gue esse autor tenha apresentado acriticamente horizontes para a constituicdo de um governo
efetivamente popular. Sua proposta filoséfica ndo recai necessariamente em nenhum
programa detalhado de democracia direta e possui diversas limitagdes — assumidas pelo
proprio Rousseau — com relacdo a ser colocado em préatica. Assume-se a necessidade de
constituicdo de um corpo intermediario — 0 governo — entre a soberania que emana do povo e
a realizacdo das vontades determinadas por meio dela. A participacdo igualitiria dos
individuos — o0 povo — é radicalmente defendida no dmbito dos processos de constituicdo da
vontade soberana — expressa nas leis — a ser executada pelo governo, mas é vista com reservas
e até mesmo rechagada nos processos de implementacéo dessas vontades. (Rousseau, 2002)™°
Nos termos de seus proprios conceitos em relagdo as formas de governo, Rousseau é muito
mais um “republicano” do que um “democrata”. A despeito disso, sua nogdo resgatada de
soberania em termos da aspiracdo a existéncia de mecanismos em que os individuos
participem e definam, eles mesmos, as vontades da coletividade € um horizonte fundamental
para distintos rumos da critica do modelo atualmente predominante de democracia.
Incorporando o contexto do Estado-nacgdo e sdbrio com relacdo aos limites da “participacdo de
todos em tudo”, Rousseau ndo deixa com isso de afirmar a imprescindibilidade da

participacao dos cidaddos na definicdo das vontades soberanas da coletividade.

2.1.3 Democracia e liberalismo

Em contraposicdo a perspectiva de uma participacao politica mais efetiva e direta dos
cidadaos, que resgata em alguma medida o ideal da “democracia dos antigos”, sdo levantados
diversos argumentos. Algumas questbes dizem respeito a mudangas no tamanho das
populacOes, na extensdo territorial e na ampliacdo da nocdo de cidadania nas sociedades
modernas. Sendo essas coletividades em geral mais extensas e populosas e agregando mais
membros a categoria de cidadaos do que as comunidades as quais a “democracia dos antigos”
diz respeito, uma série de dificuldades se interpdem a viabilidade da participacdo direta
(Sartori, 1994; Miguel, 2002). Mais do que essas razdes, talvez a principal distincdo diga

10 Algumas passagens do Contrato Social sdo bastante esclarecedoras sobre esses aspectos. No capitulo sobre
Democracia, Rousseau ndo s6 critica o “governo de todos”, como também apresenta tracos sobre a
inevitabilidade da formacgdo de minorias nesse governo: “Rigorosamente falando, nunca existiu verdadeira
democracia nem jamais existird. Contraria a ordem natural o grande nimero governar, e Ser 0 pequeno
governado. E impossivel admitir esteja 0 povo incessantemente reunido para cuidar dos negécios publicos; e
é facil de ver que ndo poderia ele estabelecer comissfes para isso, sem mudar a forma da administragéo.
Creio, com efeito, poder assentar em principio que, quando as fungdes governamentais sdo partilhadas entre
diversos tribunais, 0s menos numerosos adquirem cedo ou tarde a maior autoridade, se por outro motivo néo
fosse, pela facilidade com que expedem os negocios, ali levados naturalmente. [...] Se houvesse um povo de
deuses, ele se governaria democraticamente. Tdo perfeito governo ndo convém aos homens” (Rousseau,
2002, p. 33)
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respeito a diferencas de objetivos e valores entre “antigos” e “modernos”. Referimo-nos aqui
ao florescimento de determinadas perspectivas filoséficas que alteram, no espectro da
modernidade Ocidental, as formas predominantes como os individuos se percebem em
sociedade, em termos de seus objetivos e valores, individuais e coletivos. No sentido de
compreender o significado hodierno de democracia, essas novas percepcées filoséficas nos
remetem & emergéncia do liberalismo politico. A associacdo entre “liberalismo” e
“democracia” implica a confluéncia entre dois ideais que, analisados separadamente, em seus
sentidos originais, ndo possuem muita afinidade. O sentido classico de democracia, como
apresentado anteriormente, diz respeito a nogdo de governo do povo, referindo-se, em tempos
modernos, a “inser¢do do poder popular no Estado”. O liberalismo, por sua vez, é sobretudo
uma doutrina de limitacdo do poder do Estado frente aos individuos.

Na Antiguidade classica — periodo de génese histdrica da democracia — tal associacao
ndo seria possivel tendo em vista que a prépria nocdo de liberalismo se alicerca numa
concepgdo de liberdade que sé vem a emergir no contexto da modernidade Ocidental. Ao
passo que o ideal de liberdade dos antigos se fundamenta na prerrogativa de tomar parte na
gestdo da coletividade, a liberdade dos modernos esta associada a valorizagcdo e garantia de
um espaco, na vida de cada individuo, de ndo-interferéncia da coletividade. A garantia da
liberdade, para o liberalismo moderno, exige que a sociedade proteja seus membros tanto da
ingeréncia excessiva do Estado quanto dos riscos das massas™

A fuséo entre os ideais liberais e democraticos ocorreu na segunda metade do século
XIX. Vistos inicialmente como dois ideais antagdnicos como pode se perceber na obra de
Benjamin Constant, a democracia e o liberalismo passam a se associar a partir da obra de
autores como Tocqueville. Nesta época, além do liberalismo e da democracia, 0 socialismo
também se encontrava entre as principais correntes de pensamento. Um forte impulso para
essa “alianca liberal-democratica” foi a reacdo ao crescimento da “ameaca socialista” no

século XIX (Sartori, 1994)*. A formulagdo da democracia tocquevilleana dé-se, em muitos

1 Cabe ressaltar também que, apesar de ndo ser estritamente congruente com a nogdo de pluralismo, o
liberalismo e seu florescimento estdo bastante associados também & paulatina percepcédo de que o fundamento
da prosperidade coletiva ndo reside no imperativo do estabelecimento de interesses e idéias unanimemente
aceitos numa coletividade. O canone pluralista de busca da mediacdo do dissenso, de valorizacdo das partes,
substituindo a tendéncia centripeta da busca de formacdo de vontades gerais que predominou inconteste no
Ocidente até o século XVII (Sartori, 1994) é um dos pilares do liberalismo, além de outros como o
constitucionalismo

12 Este autor ¢ uma peca importante desse enredo, sendo possivel inferir de seu pensamento, em momentos
histéricos distintos tanto uma oposicao entre democracia e liberalismo quanto uma posterior alianga entre
esses dois principios. “[Tocqueville] abandonou o significado classico ou pré-liberal do termo democratico e
Ihe deu um significado novo, o significado moderno: a democracia de Tocqueville era agora a democracia
liberal. Mas talvez o que tenha mudado entdo ndo tenha sido seu pensamento, € sim, ou muito mais a
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aspectos, em contraposicao as ideias filosoficas de Rousseau associadas ao resgate do sentido
classico de democracia. Em termos conceituais, fundamentalmente se redefine a relacéo entre
igualdade e liberdade. A igualdade entre os cidaddos, que Rousseau persegue como um
exercicio de superacéo das formas de dominacéo historicas do homem sobre o homem — e que
precisa ser contemplada na forma como essas sociedades se organizam politicamente — € vista
por Tocqueville como um empecilho ao desenvolvimento — naturalmente desigual — da
autonomia dos individuos.

Rumo a significados mais conservadores atrelados a bandeira da democracia, se
desenvolve a apropriacdao da mesma pelo pensamento liberal e sua vinculagdo — prévia ou ad
referendum®® — a importantes transformagdes politicas no contexto dos Estados-nacdo centrais
para o espectro da modernidade Ocidental. Com isso, a democracia passa a ser vista mais
como um programa de representacao popular e de controle dos poderes do Estado frente aos
individuos do que como um sistema de participacdo efetiva dos cidaddos na definicdo dos

rumos da coletividade.

2.1.4 O referencial democratico-elitista

Essa democracia liberal passa nos idos dos anos quarenta do século XX a desenvolver
um contorno mais restrito no que diz respeito a forma como se materializa em termos de
instituicdes e praticas politicas. Depois dos importantes reveses autoritarios que marcaram as
décadas anteriores, no pos-guerra, o referencial democratico-elitista passa a se afirmar em
detrimento de concep¢oes alternativas que aportavam outros significados praticos para a idéia
de democracia. A maioria dessas concepcdes, de acordo com Santos e Avritzer (2002) também
se filia ao procedimentalismo em que Schumpeter (1961) se alicerca para afirmar o modelo
democratico-elitista'®. Entendendo dentro desse procedimentalismo a preocupacdo em
conjugar aos mecanismos de decisdo coletiva a dimensao filoséfica do pluralismo de valores,
consideramos que esse procedimentalismo esta circunscrito no ambito do liberalismo politico.

Com isso, compreendemos que a maioria dessas concepgdes alternativas, assim como 0

situacdo. A Revolucdo de 1848 havia mostrado a for¢a daquilo que se chamava a si prdprio de 'socialismo
(Sartori, 1994, p. 153)

13 O regime politico que, por exemplo, emerge da Constituicdo dos Estados Unidos da América, nos termos de
seus principais fundadores, é pensada como uma “republica representativa” e ndo uma “democracia”. Sobre
isso, Sartori (1994, p. 47) diz: “A Assembléia da Filadélfia também nédo pensava em termos de democracia, e
0 que devia transformar-se na constituicdo (propriamente dita) da primeira democracia moderna foi
considerado por seus planejadores uma constituicdo republicana.”

14 Santos e Avritzer (2002) enumeram entre essas concepgdes alternativas as encontradas “na obra de autores
como Lefort, Castoriadis e Habermas, nos paises do Norte, (Lefort, 1986; Castoriadis, 1986; Habermas,
1984;Habermas, 1995) e Lechner, Nun e Boron nos paises do Sul (Lechner, 1988; Béron, 1994; Nun, 2000)”
(Santos e Avritzer, 2002, p. 50).
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elitismo democrético, também possuem significativas filiacbes ao ideéario liberal. (Santos e
Auvritzer, 2002). A avaliacdo precedente nos leva a afirmar, portanto, que a solucéo elitista a
democracia ndo seria o Unico modelo possivel decorrente da associagdo historica entre
liberalismo e democracia. Uma reducdo desse procedimentalismo que visa postular uma
democracia com liberalismo — ou, mais ainda, um liberalismo com democracia™ — a um
processo de selecdo e de competicdo entre elites € o que identifica a democracia elitista em
relacdo a outros referenciais propostos.

Essa reducdo, por sua vez, € fruto de uma compreensao especifica de alguns autores a
respeito dos riscos, desvios e incapacidades que as massas representam nas sociedades
contemporaneas para o governo das coletividades e o controle da acdo Estado frente a
liberdade dos individuos. Essa compreensdo, assumida na obra de Schumpeter (1961) ganha
contornos mais claros na teoria politica com o pensamento elitista contemporaneo. Liberais
como Benjamin Constant e Tocqueville j& apresentavam claramente em seus programas
politicos os receios com relagdo a atuagdo politica das massas. Esses receios sao
desenvolvidos com as obras de Pareto, Mosca e Michels nos fins dos séculos XIX e inicio do
século XX. Essa associacdo entre democracia e elitismo estd entre os fundamentos da
democracia contemporanea, como afirma Miguel (2002), ao falar do que considera as “Bases

Antidemocréaticas do Pensamento Democratico Contemporaneo”:

Parte dessa distancia entre as duas faces da democracia, a classica (ou etimolégica) e
a atual, pode ser creditada ao fato de os regimes democraticos contemporaneos
serem entendidos e vividos a partir de pressupostos — sobre a natureza humana e
sobre a organizacdo das sociedades — emprestados de uma corrente tedrica que
nasceu para afirmar a impossibilidade das democracias: a chamada 'teoria das elites'.
(Miguel, 2002, p.485)

A questdo fundamental da corrente de pensamento elitista para a teoria politica € a
idéia de que a maioria é incapaz de governar. A teoria das elites responde, no ambito do
pensamento politico, a uma reacdo em favor da desigualdade natural entre os individuos numa
etapa recente de um embate filosofico bastante antigo: 0s encontros e desencontros entre

igualdade e liberdade®.

15 Sobre o processo historico de associagdo entre democracia e liberalismo, Sartori (1994, p. 153) afirma: “Na
verdade, foi o liberalismo que prevaleceu sobre a democracia, no sentido de ter absorvido muito mais a
democracia do que a democracia a ele, pois 0s democratas (com excecdo da ala radical, revolucionaria, que
se fundiu com o socialismo) aceitaram o principio de que a liberdade é o fim e a democracia é o0 meio.”

16 Antes da formulagdo da teoria elitista, esse embate foi vivido, por exemplo, no século XIX nas préprias
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A selecdo e competicdo de elites, procedimentos a partir dos quais se materializa a
proposta democratico-elitista, implica na centralidade - e, muitas vezes também,
exclusividade — das eleicdes como férmula para a (ndo) participacdo dos cidadaos na politica.
Cabe ao povo eleger periodicamente seus representantes institucionais. A representacao
efetiva dos cidaddos estaria garantida pela relacdo competitiva existente entre os membros
dessas elites eleitas que precisam exaltar sua representatividade e “demonstrar servi¢co” a fim
de terem seu poder politico renovado nas elei¢des seguintes. O receituario democratico-
elitista, lidando com os dilemas da materializacdo da democracia liberal com base na
contraposicdo massa-elite, postula a centralidade da representacao eleitoral.

Esse modelo é o ponto de partida de uma etapa do debate democratico, dentro e fora
do &mbito académico, na qual grande parte das obras esta focada na consolidacdo de regimes
baseados em instituicbes representativas e na participacdo eleitoral. Outras formas de
participacdo politica, institucional ou societal, entram no debate, mas com papéis secundarios.
No ambito académico, a grande agenda de pesquisa na segunda metade do século XX, a
despeito de importantes diferencas tedricas e metodoldgicas entre as obras, transitam em
torno do marco representativo-eleitoral. A despeito dessa prevaléncia, ocorre de maneira
recorrente e difusa a emergéncia de outras concepcbes de democracia associadas a novas
circunstancias histéricas e ao possivel resgate e reconfiguracdo de elementos relegados ao
longo do debate democratico (Santos e Avritzer, 2002).

2.2 HORIZONTES PARA NOVOS SIGNIFICADOS DA DEMOCRACIA

Esperamos que alcando vbo no pensamento democratico possamos ter aflorado

algumas aspiraces filosoficas e politicas que envolvem a disputa em torno do conceito em
questdo. As diferentes idéias concernentes ao debate democratico ndo se desenvolvem de
maneira tdo linear quanto a apresentacdo acima. A linha de pensamento baseada em alguns
referenciais que ilustramos precedentemente ndo visa resumir a teoria democratica aos pontos
apresentados. Ela visa ressaltar certos aspectos dos desdobramentos do conceito. Entre
sentidos enaltecidos e outros significados obscurecidos, delineia-se o contorno de alguns
embates — essencialmente normativos — que sdo transversais aos seus desdobramentos

histéricos. Um desses embates refere-se as diferentes formas desejaveis e aceitaveis de

disputas entre socialismo, liberalismo e democracia, narradas na associac¢do entre liberalismo e democracia, e
também compds, no plano das disputas concretas, a motivagdo de muitos “chacoalhos” revolucionarios na
Europa nos séculos XVIII e XIX, influenciados pelo pensamento de autores que pregavam maior igualdade
entre os individuos como Fourrier, Saint Simon, Proudhon e Marx, além do proprio Rousseau. (Sartori, 1994;
Miguel, 2002)
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igualdade e desigualdade entre os individuos da coletividade. Outro, diz respeito aos
mecanismos possiveis e necessarios de media¢do institucional entre governados e
governantes. Nesse sentido, as perspectivas diversas acerca da democracia assumem posi¢oes
no eixo que cada um desses embates delineia. Essa constatacdo é importante ao nos chamar a
atencdo, do ponto de vista desta pesquisa, para identificar minimamente como se posicionam
nesses eixos as nogdes sobre democracia que Se apresentarem entre os atores e contextos
estudados na pesquisa empirica. Com isso, alcangamos uma compreensdo de importantes
preceitos normativos que se conjugam a esses significados e passamos a identificar melhor o
lugar que assumem nessa disputa.

Um segundo sentido que o sobrevdo teorico e historico feito nos leva é o descarte de
posicdes dicotdmicas excessivamente simplificadas entre alternativas de significados em
torno da democracia. Se, por um lado, 0s eixos apresentados precedentemente contribuem
para elucidar o conteddo do uso da palavra democracia em contextos e propostas politicas
distintas, por outro, ndo implicam que os significados para a democracia s6 possam assumir
posicdes nos extremos desses eixos. Nesse sentido, a disputa em torno da democracia nao
pode ser assumida com base numa mera contraposicdo excludente entre “participativistas
igualitaristas”, de um lado, e “liberais elitistas”, de outro. Muitos dos projetos que na
modernidade tentam resgatar as dimensfes participativas e igualitarias do conceito de
democracia também “bebem da fonte” do liberalismo politico moderno. Ndo ha solucGes
faceis e alternativas pré-moldadas para a redefinicdo das formas de se mediar na pratica a
relacdo entre cidaddos e coletividade. Mais ainda, nas ultimas décadas, entre muitas
concepgdes que questionam o modelo democréatico-elitista, a imprescindibilidade das formas
de representacao eleitoral € defendida, passando-se a uma critica do papel dessa representacao
e ndo da existéncia dela. Assim, as estratégias na disputa em torno do conceito admitem néo
sO tentativas de negacOes antitéticas ao lado adversario, mas também empreitadas no sentido
de incorporar e transcender os significados aos quais se faz oposigéo.

Um terceiro sentido que extraimos das consideracfes tedricas apresentadas neste
capitulo diz respeito aos discursos assumidos no sentido de “resgatar a verdadeira
democracia”, “construir uma real democracia” ou, até mesmo “democratizar a democracia”.
Esses discursos possuem um valor inquestionavel no sentido de denunciar que a democracia
deixou pelo caminho de seu desenvolvimento — e pode buscar, em seu futuro — significados
considerados importantes para a construcdo de uma sociedade mais justa. Todavia, nem a
“democracia dos antigos”, nem as idéias de Rousseau, nem qualquer outra experiéncia

historica ou referéncia tedrica pode ser tomada como “a fonte do verdadeiro sentido da coisa”
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ou o “elo perdido” entre o que a democracia é e o que ela deveria ter sido. Se posicionar no
debate que permeia a construgdo democratica significa assumir-se como participante de uma
disputa sempre incerta e inacaba, na qual ndo ha lugar para meros arbitros intelectuais da
disputa ou reveladores de uma esséncia a-historica da democracia. Essas observacfes se
direcionam ndo so para aqueles que almejam alternativas ao modelo democratico-elitista, mas
também para aqueles que, por outro lado, o defendem como a “democracia possivel” ou o
“desfecho final da disputa”. A essas diversas formas de reificacdo da no¢do de democracia s
se oferecem dois caminhos possiveis: a tragédia ou a farsa®’.

Assim, nosso sobrev6o nos leva agora a afirmacdo de uma dimensdo sempre presente
de incerteza nos rumos dos significados ideais e praticos da democracia. Alias, no longo
prazo, as incertezas envolvem dudvidas acerca da prdpria permanéncia da democracia como
uma importante bandeira no pensamento politico de matriz Ocidental moderna. As disputas
politicas em torno de seus significados ideais e praticos estdo entre as questdes as quais as
contingéncias do mundo social s6 oferecem solugdes muitas vezes contraditérias e sempre
provisodrias. Nesse sentido, em relacdo ao préprio futuro da democracia, s6 sdo permitidas
projecdes bastante incertas e nunca fatalistas (Bobbio, 2000).*® Essas incertezas ndo nos
impedem, contudo, de buscarmos rumos. A imanéncia do incerto é, alids, a fonte de novas
oportunidades, que no caso de nosso estudo empirico se abrem no contexto de
redemocratizacdo brasileiro. Nos proximos capitulos nos focaremos, tanto na apresentacao do
referencial tedrico quanto na analise empirica, na busca — e, consequentemente, inevitavel
construcdo — de horizontes para significados alternativos para a democracia.

A disjuncdo entre o prestigio da democracia enquanto referencial normativo e a
insatisfacdo com suas instituicbes e resultados compde parte do cenério atual. Esse cenario
também se faz presente no quadro especifico da América Latina hoje. A consolidacdo de
regimes democraticos por meio da estabilizacdo de processos eleitorais ndo proporcionou 0s
resultados esperados por muitos principalmente no plano social e politico (Dagnino, Olvera e
Panfichi, 2006). Diante disso, muitas instituicdes politicas apresentam atualmente baixos
niveis de credibilidade. Essa realidade de descrenca nas instituicdes politicas indica que as

democracias latino-americanas repetem um cenério de crise de representatividade™ j& bem

17 Em referéncia a preciosa divagacao de Karl Marx em “Dezoito do Brumario”.

18 Contra o perigoso “oficio de profeta”, realizado em alguma medida por todos nos, Bobbio (2000) afirma, ao
falar sobre “O Futuro da Democracia”, que “Para dar-lhes brevemente a minha opinido, se me perguntassem
se a democracia tem um porvir e qual é ele, admitindo-se que exista, responderia tranquilamente que ndo o
sei.” (Bobbio, 2000, p.30)

19 A crise de representatividade conjuga-se com a “patologia da participagcdo” em muitos paises nos quais
verificam-se crescentes indices de abstencionismo nas urnas. (Santos e Avritzer, 2002).
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conhecido historicamente — e até hoje ndo resolvido — nas democracias liberais dos paises
“centrais”. (Santos e Avritzer, 2002 Avritzer, 2002).

Conjugada a disjuncdo entre ideal e prética, existem também outras circunstancias
particulares aos processos associados a uma nova onda® de democratizacdo®’. No caso latino-
americano, uma primeira referéncia importante a esses processos constitui o conjunto de
obras que ficou conhecido como teorias da transicdo e de consolidagdo democréatica. No
entanto, essas obras, apesar de apontarem em alguns sentidos na direcdo de aspectos
particulares dessas democracias emergentes, corroboram com o cerne que aponta para a
replicacdo do modelo democratico-elitista nessas novas democracias: a centralidade da
contraposicéo elite-massa (Avritzer, 2002). Num outro lado do debate, surgem as teorias que
postulam o potencial democratizante da emergéncia da sociedade civil no contexto latino-
americano e que se destacam por apontar para a possibilidade de surgimento de outros
significados para a democracia por meio da redefinicdo da natureza das relagcdes entre
sociedade e Estado. Assim, nos debrucamos no capitulo seguinte num contexto espago-
temporal mais especifico, analisando possibilidades para horizontes alternativos para os
significados da democracia do ponto de vista dos movimentos historicos relativos a

emergéncia de uma tal sociedade civil.

20 Apesar desses processos nao se restringirem ao contexto latino-americano, nos focaremos nesse contexto e,
mais especificamente no processo de democratizagdo brasileiro. Para além do contexto latino-americano, a
obra “Democratizar a Democracia, Os Caminhos da Democracia Participativa” (Santos e Avritzer, 2002)
apresenta ensaios analisando experiéncias de participacdo nos processos de democratizacdo principalmente
em paises que compdem o que denominam de semi-periferia da ordem mundial.

21 Huntington (1994) caracteriza a terceira onda democratica que se inicia no ano de 1974, com o marco da
Revolucdo dos Cravos em Portugal. Esta onda envolve a transicdo a democracia de aproximadamente trinta
paises pelo mundo.
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CAPITULO 3

A EMERGENCIA DA SOCIEDADE CIVIL:
“chacoalhos” na disputa em torno dos significados da democracia

Neste capitulo apresentamos algumas interpretacdes tedricas que acompanham a
emergéncia da sociedade civil e seus desdobramentos mais recentes no processo de
redemocratizacdo no Brasil. Como citado no capitulo anterior, é a partir da emergéncia da
sociedade civil que entendemos o surgimento de novos recursos e oportunidades para se
pensar 0S processos de democratizacdo recentes para além da reproducdo do modelo
democrético-elitista. Basearemo-nos aqui principalmente na obra de Avritzer (2002), com
suas idéias acerca da instituicdo de foros publicos e mecanismos de prestacdo de contas, e na
obra de Dagnino, Olvera e Panfichi (2006), que revisitam o cenario de democratizacdo na
América Latina conjugando diversas abordagens acerca da necessidade de se repensar as
relagbes Estado-sociedade nas democracias hodiernas. A partir das avaliagbes teoricas
apresentadas, descreveremos um referencial analitico que nos permitira seguir para as analises
empiricas a partir do capitulo 4.

Os recentes processos de democratizacdo no contexto latino-americano podem ser
lidos sob inimeras perspectivas. Algumas véem a consolidacdo das instituicGes e praticas
representativo-eleitorais como a meta e o fim desses processos. Outras enxergam, por
caminhos diferentes, a possibilidade de transcender o marco representativo-eleitoral. O papel
desenvolvido por atores ndo-institucionais pode, na verdade, se associar a qualquer uma
dessas perspectivas. Varias possiveis leituras se interpdem no debate referente a relacdo da
emergéncia da sociedade civil com o0s processos de democratizagdo no contexto latino-
americano. Dentre outros aspectos, estdo envolvidas visdes bastante distintas ndo s6 com
relacdo ao peso e ao papel na democratizagdo, mas também com relacdo a natureza e a
composicado dessa sociedade civil. Essas diferencas de perspectiva implicam, portanto, em
distintas percepcdes em relacdo aos horizontes criados — ou ndo — pela emergéncia da
sociedade civil em termos de produzir novos significados ideais e praticos para a democracia.
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Assim, a sociedade civil, revigorada enquanto conceito, torna-se também objeto das
disputas simbdlicas que envolvem esses processos de democratizacdo. O conceito torna-se
maledvel e adere ao repertorio discursivo de atores com visdes e interesses politicos bastante
distintos — por vezes, até antagonicos —. N&o sO o0 conceito ganha ares atrativos para atores
gue ndo estdo vinculados a sua emergéncia, mas também os atores a ela vinculados passam
por redefinicbes nos seus lugares de fala carregando consigo suas antigas bandeiras, mesmo
que elas ndo tenham mais 0 mesmo sentido nos Novos espacos e posi¢cdes que ocupam. Nessas
reconfiguracdes que envolvem tanto as “pecas” quanto o préprio “tabuleiro” da disputa,
abrem-se oportunidades e fecham-se portas para as varias visdes e interesses em disputa. Este
capitulo se direciona & busca de referenciais tedricos e analiticos que possam se constituir
como uma espécie de porto-seguro para uma navegacgado nesse instavel cenario.

Dividiremos este capitulo em duas partes. Primeiramente, nos debrucaremos sobre
uma interpretacao especifica acerca da natureza da emergente sociedade civil e do papel que
ela assume na busca por transcender o modelo democrético-elitista. Esse nosso ponto de
partida para o debate sera a abordagem da democracia deliberativa, baseada na retomada que
Habermas faz da nocéo de espaco publico, em suas releituras propostas por Avritzer (2002)
adaptando esse referencial ao contexto latino-americano. A partir disso, apresentaremos duas
importantes idéias que norteardo a nossa analise empirica: a da constituicdo de espacos de
compartilhamento de poder decisorio entre Estado e sociedade civil — os foros publicos — e a
da criacdo de formas de monitoramento da acdo do Estado por parte da sociedade (Avritzer,
2002). Em segundo lugar, passaremos a apresentacdo de algumas idéias apresentadas por
Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) que nos permitem “operar” dentro desse tabuleiro
escorregadio marcado ao mesmo tempo por reconfiguracfes da conjuntura politica concreta e
deslizamentos semanticos das “bandeiras” que acompanham que a acgdo politica.
Concentraremo-nos na apresentacdo dos trés instrumentos analiticos que os autores propdem
gue sejam utilizados combinadamente para analise do contexto dos processos de
democratizacdo na América Latina: “heterogeneidade da sociedade civil e do Estado, projetos
politicos e trajetdrias sociedade civil e sociedade politica”. (Dagnino, Olvera e Panfichi, p.15,
2006). As propostas conceituais de foros puablicos e mecanismos de monitoramento,
apresentadas na releitura de Avritzer (2002), dentro do cenario apresentado por Dagnino,
Olvera e Panfichi (2006), constituem elementos de um dos projetos da disputa apresentada: o

projeto democratico-participativo.
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3.1 O “SURGIMENTO” DA SOCIEDADE CIVIL: OS ESPACOS PUBLICOS E O
CONTEXTO LATINO-AMERICANO

O conceito de sociedade civil ressurge com forca no Leste Europeu e na América
Latina na onda de desmantelamento de regimes autoritarios que se constitui nessas regides a
partir dos anos 70 e 80 (Costa, 1997; Cohen e Arato, 1992). Seu renascimento, no entanto ndo
se restringe a esses contextos, tornando-se uma referéncia corrente em debates académicos e
mobilizacGes sociais, em épocas proximas, também nas democracias liberais dos paises
“centrais” (Costa, 1997). Esse conceito, em muitas das vertentes de seu ressurgimento,
representava uma resposta as limitagdes de diferentes sistemas politicos no que diz respeito
ndo s6 a demanda por novos e mais efetivos canais de participacdo e representacdo politica,
mas também a busca por ampliar o terreno da politica para além do ambito institucional.
Essas demandas sdo originadas da atuacdo de novos atores nao-institucionais com seus pleitos
e formas proéprias de intervencdo politica. A atuacdo desses atores, em importantes correntes
do conceito de sociedade civil, foi caracterizada como situada num campo de agdo que
preserva sua autonomia em relacdo aos atores e estruturas das esferas do Estado e do mercado
e questiona os processos de mercantilizacdo e burocratizacdo das relaces sociais aos quais
essas duas esferas estdo associadas (Avritzer, 1994; Costa, 1997). A obra de Cohen e Arato
(1992 apud Awvritzer, 1994) é um importante marco tedrico de sintese dessa vertente recente
do conceito de sociedade civil que aponta para a existéncia de uma esfera da vida social que
esteja para além da arena do mercado e do Estado sem pretender, no entanto, substituir essas
esferas.

No ambito da América Latina, nos anos 70 e 80 estavam em curso muitos processos de
desmantelamento de ditaduras e decorrentes transicdes para regimes democraticos. Tais
processos ocorreram em associacdo com a emergéncia de relevantes atores fora do ambito
politico-institucional. Esses atores passam, com o tempo, a ser considerados um importante
fator historico nas postulacdes a respeito dos rumos desses processos. Tal avaliacdo ndo deixa
de estar presente, por exemplo, nas proprias teorias da transicdo e da consolidacdo
democratica, que reavaliam a funcéo da participacdo ndo-institucional atribuindo a ela o papel
— coadjuvante — de reconfigurar a composicéo e as relacdes de forca na arena fundamental da
disputa: o ambito politico-institucional (Avritzer, 2002). Nessas leituras, 0s rumos das
democratizagdes sdo analisados a luz de um embate entre elites politicas democréticas e
autoritarias focado na centralidade da sociedade politica e em dire¢do a consolidacdo de

instituicBes e préaticas inscritas no marco representativo-eleitoral (Dagnino, Olvera e Panfichi,
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p.15, 2006).

Para além das teorias de transicdo e consolidacdo, em meados dos anos 90, o papel dos
atores ndo-institucionais nos processos de democratizagdo ganha uma série de outras
interpretagcdes. Uma dessas correntes sdo as leituras baseadas no conceito de espagos publicos.

Nestas, & emergéncia de uma tal sociedade civil®

, passa-se a atribuir o potencial de dar
partida a um processo ndo mais de consolidagdo, mas de redefinicdo do modelo democratico
em seu marco representativo-eleitoral. A sociedade civil ocupa papel importante nessa
rediscussdo do sentido da democracia e do lugar da politica. Sua emergéncia desencadeia
tanto a constituicdo de espacos de interacdo envolvendo novos movimentos societarios e
outros atores nado-institucionais quanto o surgimento de experiéncias inovadoras de
participacdo politica institucionalizadas no proprio ambito do Estado. Dentre essas
experiéncias, cabe citar os conselhos gestores de politicas publicas, orcamentos participativos,
mesas de concertacdo, conselhos cidaddos, mecanismos de prestacdo de contas,
monitoramento e alguns tipos de parcerias sociedade-Estado. (Avritzer, 1994; Avritzer, 2002;
Santos e Avritzer, 2002; Dagnino, 2002; Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006). Nessa literatura,
esses espacos de interacdo politica entre atores nao-institucionais e essas experiéncias
inovadoras sdo vistos como a constituicdo de espacos publicos nos quais se desenvolve a
possibilidade de dialogos horizontais em torno da questdo do bem comum e da aceitabilidade
das ac¢des do Estado.

Essa literatura focada no conceito de espacos publicos vale-se em grande medida do
arcabouco tedrico fornecido pela abordagem da democracia deliberativa para interpretar a
natureza e as potencialidades da emergéncia de novos atores ndo-institucionais nos recentes
processos de democratizacdo latino-americano (Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006). A
formulacdo da democracia deliberativa tem como o seu principal alicerce contemporaneo as
teorizacbes de Jirgen Habermas sobre o fendémeno histérico do surgimento de espacos
publicos na Europa Ocidental. Esse referencial é resgatado e adaptado ao contexto latino-
americano. Como diz Avritzer (1994): “... o conceito de sociedade civil transforma a

abordagem habermasiana de um diagnéstico do Ocidente em uma teoria que permite o

22 Levantam-se duas importantes inspiracdes tedricas para a acepcdo de sociedade civil em questdo. De um lado,
as teorias contemporaneas da sociedade civil, dentre elas a contribuicdo de Gramsci ao revisitar as teorias
tanto de Hegel quanto de Marx sobre o conceito. E, de outro lado, a contribuicdo tedrica de Habermas,
especialmente no que diz respeito a apresentacdo da logica da racionalidade comunicativa, em contraposicao
a logica estratégica do sistema relacionada ao mercado e o Estado (Avritzer, 1994). A obra de Cohen e Arato
(1992 apud Avritzer, 1994) é um importante marco tedrico de sintese dessa vertente recente do conceito de
sociedade civil que aponta para a existéncia de uma esfera da vida social que esteja para além da arena do
mercado e do Estado. Sociedade civil essa que, sem o propdsito de substituir ou englobar essas duas Gltimas
arenas, interage com elas. (Teixeira, 2001).
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entendimento da natureza dos processos de democratizacdo ocorridos nos anos 80.”

3.1.1 A proposta da democracia deliberativa: horizontes democraticos por tras da nocao
de espacos publicos

Habermas, a partir da observacéo histérica da emergéncia de “publicos” burgueses nas
sociedades européias modernas, descreve o processo de constituicdo de espagos publicos por
meio dos quais os cidaddos — burgueses —, considerados igualmente, demandam por
publicidade e por justificagdo moral das agcdes dos governantes (Avritzer, 1994). Sua proposta
é formulada no sentido de caracterizar um processo histérico que tem suas origens no século
XIX e que caracteriza a agdo de certos setores das burguesias européias. Com isso, Habermas
demonstra a possibilidade de que o conjunto dos cidaddos, sem destituir o espaco da
representacdo eleitoral e da burocracia que administra o Estado, desenvolva uma relacéo
consciente com a formulagéo e gestdo da coisa publica por meio da interagcdo argumentativa.
Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) em referéncia a essa postulacdo da constituicdo de espacos
plblicos®® que Habermas realiza por meio do resgate desse conceito ainda em meados dos 60,
diz: “[...] trata-se da abertura de espacos onde se debatem assuntos publicos, isto €, o interesse
coletivo, questionando assim o direito dos governantes de monopolizar as decisdes e abrindo
espacos para a critica.” (Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006, p.24).

A partir dessa interpretacdo histérica, formula-se um modelo de democracia que
idealmente se assenta: (1) na existéncia de espacos ndo estatais — esfera publica — por meio
dos quais os individuos, interagindo face-a-face, tém a possibilidade de debater a acGes
tomadas pelas autoridades publicas, debater a aceitabilidade moral de relacdes privadas de
dominacdo e mover atitudes contra o Estado, se necessario; (2) na independéncia, conquanto
ndo desconexdo, dessa esfera publica em relacdo ao Estado; e (3) no potencial dessa esfera
publica em alimentar o dominio da politica com atores e processos democratizantes (Avritzer,
2002). E a partir desses elementos que se postula a possibilidade de processos de constituicio
de consensos* normativos acerca do bem comum. Esses consensos ocorreriam por meio da
interacdo discursiva entre os cidaddos nos espacos publicos e regulariam os processos que

ocorrem no ambito do sistema politico.

23 Apesar de muitas vezes se diferenciar conceitualmente esfera pablica e espago publico — como, por exemplo,
a distin¢do apresentada por Teixeira (2001) —, neste trabalho ndo adotaremos distingdo conceitual entre esses
termos.

24 Mais do que propriamente um método para a tomada de decisdes em contraposi¢do a votacdo, a nogdo de
consenso aqui adquire a idéia de julgamentos coletivos provisdrios e suficientes para delinear percepgdes
acerca do bem comum.
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As formulacbes precedentes que delineiam as idéias fundamentais presentes na
abordagem da democracia deliberativa nos parecem possuir pontos de confluéncia e também
pontos de inflexdo em relagdo ao modelo democrético-elitista. Em primeiro lugar, a
abordagem deliberativa ratifica a compreensdo da democracia com base primordialmente
numa dimensao procedimental. Isto é: a idéia de que a democracia ndo corresponde a um
universo especifico de valores; de que seus fundamentos de legitimidade ndo estdo em levar
os cidaddos a decisbes orientadas numa direcdo especifica tomada ad hoc como a vontade
geral da coletividade. O fundamento da democracia estaria nos procedimentos que norteiam o
processo de tomada de decisdes em seu ambito. Nesse sentido, a democracia deliberativa
compartilha preceitos com o modelo democratico-elitista confluindo para a idéia da
democracia mais como método do que como substancia. Por outro lado, a abordagem
deliberativa pensa o procedimentalismo democratico para além das regras de selecdo e
competicdo entre elites que definem o marco representativo-eleitoral. Essas regras sdo
centrais no modelo democratico-elitista em fungdo da incorporacdo da nogdo de contraposi¢cdo
entre elite e massa. Na abordagem deliberativa, se a democracia ndo prescinde da constatagéo
de determinadas procedimentos a fim de garantir sua efetividade, esses procedimentos devem
ser buscados ndo s6 em regras do ambito institucional, mas também em processos societarios
que estdo para além da participacdo em eleicdes — isto é, selecdo periddica de minorias
governantes —. Esses procedimentos que ddo fundamento & democracia correspondem, em
nivel societario, aos processos de constituicdo de consensos normativos que se dao nos
espacos publicos. Esses consensos normativos ndo resultam propriamente em concepcdes
absolutas de bem comum — de uma vontade geral —, mas sim em orientag0es contra as formas
de dominacdo privada que recorrentemente tentam colonizar o &mbito institucional. Com isso
ndo se afirma a possibilidade de se perceber por meio de uma razéo absoluta o que seria o
bem comum, mas se admite a possibilidade de se perceber e acusar por meio do exercicio de
uma denominada “razdo comunicativa” em que medida determinadas estruturas desfocam o
bem comum como norte — mesmo que ndo atingivel. (Santos e Avritzer, 2002; Avritzer, 2002)

Em segundo lugar, a proposta habermasiana visa transcender 0 marco representativo-
eleitoral sem romper com importantes caracterizacdes relativas ao modo de funcionamento da
sociedade e do Estado no contexto da modernidade Ocidental. Compreende-se o papel da
competicéo politica e a complexificagdo das formas de administracdo que se ddo no &mbito do
Estado. Esses processos parecem nao poder ser substituidos por “férmulas magicas” que nédo
comprometam a capacidade de atuacdo do Estado que busca se legitimar por meio de uma

estrutura racional-legal. No entanto, a abordagem deliberativa propde a possibilidade de um
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exercicio da politica orientada por meio da razdo para além da estrutura racional-legal do
Estado a partir de outro tipo complementar de razdo: a racionalidade comunicativa, que esta
associada a possibilidade de um debate livre e horizontal que se busca no &mbito da esfera
publica. Inferem-se potencialidades comunicativas particulares ao ambito ndo institucional
que se encontram na interacao dos atores nos espacos publicos. (Avritzer, 2002).

A proposta democréatico-deliberativa constitui-se, portanto, como uma espécie de
sintese entre, de um lado, a possibilidade de constituicdo de consensos normativos acerca do
bem comum que desfocam a selecdo e competicdo de elites como procedimento central do
exercicio democratico e, de outro, o reconhecimento dos processos de complexificacdo das
relaces sociais que marcam irremediavelmente o contexto da modernidade. Nos permitimos
dizer que o modelo democratico-deliberativo se associa — “sem abracar o pacote todo” — a
importantes preceitos do referencial da democracia liberal, como, por exemplo, a defesa do
espaco de autonomia dos individuos frente a afirmac@es de um bem de comum absoluto a ser
perseguido pelo Estado e o pluralismo valorativo decorrente disso, fundamentando o
procedimentalismo democratico. Por outro lado, nédo ratifica as solugdes, influenciadas pelas
teorias elitistas da politica, que levam a afirmacdo do marco representativo-eleitoral como a
questdo central da democracia.

E preciso se considerar as incontaveis criticas formuladas em relagdo ao modelo da
democracia deliberativa e os sentidos desses questionamentos. Por um lado, essa abordagem é
recorrentemente criticada em relacdo ao carater de sua proposta normativa. Outros a criticam
por ser uma proposta normativa, alegando que essa abordagem é somente uma espécie de
“tratado filosofico” e carece de potencial de se conectar com a realidade. Ha também criticas e
redefinicbes do modelo democratico-deliberativo por aqueles que, entendendo-o como um
referencial tanto normativo quanto descritivo — isto €, que visa a0 mesmo tempo descrever a
realidade e intervir em alguma medida em seus rumos —, o reformulam em suas limitacGes e 0
readaptam a novos contextos. Sem irmos mais a fundo no extenso leque de criticas a
abordagem da democracia deliberativa, nos concentraremos em algumas relevantes
observacdes apresentadas por Avritzer (2002) no que diz respeito a sua aplicacdo no contexto

latino-americano e algumas redefini¢bes conceituais decorrentes.

3.1.2 O contexto latino-americano e a institucionalizacdo de foros publicos e mecanismos
de prestacdo de contas

O cenério e os atores politicos aos quais a idéia de espacos publicos estd associada
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originalmente sdo bem diferente do contexto e dos atores envolvidos nos processos de
democratizagéo latino-americanos. Uma melhor compreensdo do potencial de rediscussédo dos
significados da democracia que acompanha a emergéncia da sociedade civil nessa leitura
demanda, portanto, que sejam feitas reconfiguracdes na propria abordagem. Avritzer (2002)
contribui bastante para essa reconfiguracdo avaliando uma série de criticas gerais ao modelo
proposto por Habermas e oferecendo propostas que se encaixam especificamente ao contexto
latino-americano.

Analisando estudos de casos sobre determinadas experiéncias nos processos de
democratizacdo no Brasil, México e Argentina, Avritzer (2002) propde gque, em contraposicao
ao desafio de institucionalizacdo do conflito politico®® que acompanha a primeira e segunda
onda de democratizacdo, os desafios presentes na consolidacdo democrética em sua terceira
onda sdo outros. O autor argumenta que a tensdo central presente nos recentes processos de
democratizacdo na América Latina se da entre, de um lado, a constituicdo de espacos publicos
inclusivos e participativos e, de outro, o fortalecimento de outros meios mais tradicionais de
controle e gestdo do aparato estatal. Essa tensdo descreve dois projetos de democracia

distintos. Em suas palavras:

There is a tension between democracy as a form of societal organization that
involves demands for accountability, respect for rights and democratic practices at
the local level, and the expansion of political rights, and democracy as a form of
organization of political competition among groups and state administration. [...]
The essential point is that the two levels may not coincide and that, in late
democratization situations, tensions between an open, egalitarian public space and
a more closed and hierarchical political society may endanger democracy itself.
(Avritzer, 2002, p.6)

A partir dessa caracterizagdo, sua abordagem se distancia de interpretacdes alinhadas
ao preceito fundamental do modelo democratico-elitista: a contradi¢do elite-massa. As
formulacBes acerca da democracia baseadas no conceito de espaco publico, fortemente

inspiradas nas formulagdes de Habermas, em contraposicdo ao elitismo-democratico®,

25 Associado a dicotomia mobilizagdo x institucionalizagdo.

26 Avritzer (2002) apresenta, além dos estudos centrados no conceito de espaco publico, duas outras tradigGes
tedricas alternativas ao elitismo democratico. Primeiramente, o Republicanismo, o qual a associa a autores
como Arendt, Held e Barber, com forte influéncia nas idéias de Rousseau. Em segundo lugar, o Pluralismo,
que apesar das proprias assimilacdes que o elitismo-democratico faz de alguns de seus elementos, mantém,
em algumas de suas vertentes, elementos que provéem a possibilidade de uma abordagem alternativa da
democracia. Avritzer faz referéncia principalmente a Dahl.
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constituem o referencial que melhor permite avaliar os riscos e potencialidades desse cenario.
No entanto, sem absorver acriticamente esse referencial, Avritzer (2002) propde trés grandes
reformulacGes que orientam o referencial tedrico a uma avaliagdo descritivo-normativa da
tensdo apresentada.

A primeira reformulacdo refere-se aos atores associados ao processo de constituicdo de
espacos publicos. Ao passo que dentro do contexto que inspira sua formulagdo conceitual a
nocdo de espacos publicos estd associada ao papel jogado por certos setores da burguesia
européia, no contexto latino-americano sua constituicdo estaria associada ao papel jogado
pelos movimentos sociais. Essa substituicdo de atores permitiu refutar criticas que
acompanhavam a noc¢do de espacos publicos no sentido de que esses espacos responderiam a
organizacdo de somente determinados publicos sociais, sem incorporar propriamente a
diversidade cultural que comp&em as sociedades em que estdo circunscritos. No sentido dessa
critica, os espacos publicos seriam, em sua génese, um campo para publicos burgueses,
masculinos e brancos e por isso avaliariam a questdo do interesse publico a partir da negacao
de identidades que ndo a compdem. A substituicdo dos “publicos burgueses” pelos “novos
movimentos sociais” fortalece as potencialidades dos espacos publicos enquanto um
instrumento tanto de expressdo publica da diferenca e reconhecimento mutuo de novas
identidades quanto de publicizacdo de temaéticas e de luta em torno do reconhecimento das
mesmas enquanto questdes politicas.

Em segundo lugar, Avritzer (2002) reavalia a natureza da relacdo entre esses 0sS
espacos publicos e o Estado. Em sua acepcao habermasiana os espacos publicos possuem um
potencial meramente defensivo em relagcdo aos outputs originados das a¢Ges no ambito do
Estado. Mesmo sua primeira redefinicdo — substituindo os “publicos burgueses” pelos
movimentos sociais —, reconhece Avritzer (2002), ndo responderia, dentro do modelo tedrico
habermasiano, a uma modificacdo na natureza dessa relacdo. A explicacdo para essa natureza
reside no complexo sistema social desenhado por Habermas no que diz respeito a
contraposicdo que traca entre “mundo da vida” e “sistema”. A fim de reavaliar essa natureza
defensiva, Avritzer (2002) recorre a releituras cunhadas entre autores vinculados a propria
abordagem de espacos publicos no que diz respeito a possibilidade de se originarem novas
formas de organizacdo burocréatica a partir das potencialidades comunicativas que compdem 0
contexto da modernidade. O autor, apostando nessa possibilidade, sugere entdo que tanto
movimentos sociais quanto associacdes voluntarias tém potencial de gerarem novas formas de
organizacdo. Mais ainda, essas inovacdes ndo so redefinem o padrdo organizacional desses

atores que compdem os espacos publicos, mas também impactam nos desenhos institucionais
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da maquina estatal, em seus mecanismos de agregacdo de interesse. Do possivel impacto
dessas novas formas de organizacdo na redefinicdo dos desenhos institucionais das estruturas
do Estado, Avritzer (2002) infere um potencial ofensivo dos espagos publicos.

Em terceiro lugar e, por fim, Avritzer (2002) apresenta a principal reformulacdo que
propde a abordagem de espacos publicos. Nessa reformulacéo, ele avalia a maneira como as
potencialidades inscritas em suas duas primeiras reformulacdes podem transformar o préprio
sistema politico, para além das transformacdes que geram em nivel societal. Em outras
palavras, o autor analisa como o0s processos de expressao de diferencas e reconhecimento de
identidades, de apresentacao e politizacdo de novos temas, e de constituicdo de novas formas
organizativas de agregacdo de interesses podem transcender o &mbito dos espagos publicos e
gerar impactos significativos no &mbito do sistema politico. Nesse sentido, ele parte da critica
formulada em relacéo a incapacidade dos espacos publicos de redefinir o sistema politico — e
a prépria democracia — caso se restrinjam a processos de interacdo horizontal entre 0s
cidaddos. Corroborando com essa limitacdo dos espagos publicos em seu referencial
habermasiano, Avritzer (2002) avalia que h& nessa perspectiva certa falha em conectar os
consensos normativos que se ddo nos espacos publicos e 0s processos institucionais que
geram normas juridicas e aces governamentais. Uma primeira razdo para essa falha seria que
Habermas limita a inter-relacdo entre espacos publicos e sistema politico a mecanismos
informais de transmissao de influéncia. Uma segunda razdo é que a influéncia dos consensos
normativos no sistema politico se daria quase que ad referendum. Isto €, a desconsideracdo
desses consensos que se ddo nos espacos publicos por parte dos tomadores de decisdo no
ambito do sistema politico implicaria somente em problemas de legitimacdo por parte do
Estado e desses agentes, a serem a avaliados pelos cidaddos sé nas eleigdes seguintes. Uma
terceira razdo é que o objeto da inter-relacdo entre espacos publicos e sistema politico
restringe-se, em Habermas, ao processo de producdo de leis. Diante dessas criticas que
formula, Avritzer (2002) apresenta sua terceira redefinicdo da abordagem: a proposta de que
uma inter-relacdo entre espacos publicos e sistema politico que gere impactos significativos
neste Gltimo prescinde de mecanismos que definam em termos institucionais essa interacao.
Em outras palavras, Avritzer (2002) sugere a institucionaliza¢do de arenas e instrumentos de
interagdo entre espagos publicos e sistema politico. Assim, & luz dos processos de
democratizacdo no ambito da América Latina e das experiéncias de inovacdo institucional
constataveis nesses processos, Avritzer (2002) propde a caracterizacdo de dois tipos de
inovacGes que corresponderiam a essa institucionalizacdo: os foros publicos e 0s mecanismos

de prestagéo de contas.
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Os foros publicos referem-se a arenas de debate e de tomada de decisbes que
conjugam a participacdo de agentes do sistema politico e atores ndo-institucionais vinculados
aos processos de constituicdo de espacos publicos. Em outras palavras, sdo espagos
reconhecidos pelo Estado nos quais as prerrogativas formais de participacdo no processo
decisorio sdo compartilhadas entre atores sociais e agentes estatais. Esses espagos constituem
procedimentos de mediagdo mais claros — e provavelmente mais efetivos — entre as
articulagdes que ocorrem em ambito societal acerca do interesse publico e os processos de
tomada de decisdo que resultam nos outcomes do sistema politico. Em adicdo a isso, esses
mecanismos sdo capazes de potencializar as préprias articulacBes que ocorrem em ambito
societal sobre determinado tema quando as projetam na agenda institucional do Estado.

Os mecanismos de prestacdo de contas, em complemento aos foros publicos, dizem
respeito a formas de monitoramento do sistema politico por parte dos atores da sociedade
civil. Nesse tocante, cabe ressaltar que para monitorar as aces do sistema politico, é preciso
gue os atores nao-institucionais — tanto os cidadédos individualmente quanto atores coletivos —
sejam capazes de compreendé-los. Ao mesmo tempo, o Estado é incapaz de prescindir da
complexidade administrativa que o caracteriza no contexto da modernidade. Assim, a
proposta de instituicdo de mecanismos de monitoramento baseia-se num cuidadoso equilibrio
entre considerar a importancia da complexidade administrativa do Estado e, ao mesmo tempo,
buscar ampliar 0 acesso de ndo-técnicos aos processos que se ddo no sistema politico. Esses
mecanismos visam, nesse sentido, a possibilidade de tornar mais inteligiveis para os cidadaos
a maneira como, no ambito do Estado, ligam-se as decisbes tomadas com as acOes
administrativas empreendidas em fungéo dessas decisoes.

A institucionalizacdo de foros publicos e de mecanismos de monitoramento do Estado
sintetizam em grande parte a reformulacdo proposta por Avritzer (2002). Eles dao
materialidade a proposta de constituicdo de espacos publicos inclusivos e participativos
apresentando a forma como 0s mesmos sdo capazes de impactar no sistema politico e nesse
sentido contribuir, num plano mais geral, para a propria redefinicdo dos significados ideais e
praticos da democracia. O valor desses mecanismos esta associado ndo so ao seu conteudo
normativo enquanto proposta, mas a sua capacidade de interpretar as novas experiéncias de
participacdo no ambito do Estado que emergem no contexto latino-americano.

Da proposta democréatico-deliberativa enquanto referéncia alternativa ao modelo
democratico-elitista, desembocamos em dois conceitos bastante concretos: os foros publicos e
0s mecanismos de monitoramento. Sem desconsiderar possiveis diferencas em termos de

pressuposicdes tedricas, é possivel associar as formulagdes de Avritzer (2002) acerca de foros
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publicos e mecanismos de monitoramento a outra leitura em rela¢do ao contexto politico no
qual elas se inserem. Essa outra leitura recentemente apresentada por Dagnino, Olvera e
Panfichi (2006) sera nosso referencial para entendermos o tabuleiro em que ocorre a tentativa
de institucionalizacdo e consolidacao de foros publicos e mecanismos de monitoramento.
Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) avaliam que existe um campo de debate
compartilhado por um conjunto de referéncias teéricas em torno de uma questdo em comum: a
“necessidade de repensar as relacfes entre o Estado e a sociedade como eixo articulador da
reflexdo sobre a democracia.” (Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006, p.21) Entre os referenciais
que compdem esse campo, 0s autores referem-se “as teorias contemporaneas da democracia
participativa, da democracia deliberativa, da sociedade civil e dos movimentos sociais.”
(Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006, p.21) Conjugando-se as criticas e propostas presentes
nesses referenciais, sugerem a leitura do cenério da disputa em torno da construcdo
democratica na América Latina a partir de trés questdes analiticas: a heterogeneidade da

sociedade civil e do Estado, projetos politicos e trajetorias sociedade civil-sociedade politica.

32 A DISPUTA EM TORNO DA CONSTRUCAO DEMOCRATICA E SUAS
REDEFINICOES

3.2.1 A nocao de projetos

Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) observam que 0 processo politico na América
Latina e disputado, em termos gerais, por trés principais projetos politicos. A disputa central,
na maioria dos paises, se estabeleceria entre o projeto democratico-participativo e o projeto
neoliberal. O terceiro, seria 0 projeto autoritario que, em funcdo da grande aceitacdo da
democracia como idéia no contexto hodierno, se encontraria em estado de laténcia em suas
versdes mais classicas — declaradamente antidemocréticas.

A identificacdo desses projetos e da relacdo entre eles prescinde de uma anélise
combinada de uma série de variaveis referentes aos atores que compdem a disputa. Em
primeiro lugar, isso esta relacionado com a propria dimensao dos elementos que compdem a
nocdo de projetos. Estes ndo estdo circunscritos a um conjunto de linhas programaticas
apresentadas e defendidas pelos atores no nivel do discurso. A nocdo de projetos tem uma
dimensdo mais ampla que tenta articular as seguintes caracteristicas: (1) Os projetos politicos
consideram as intencionalidades dos atores como componente fundamental da acdo politica.
Nesse sentido, considera-se que questdes estruturais, recursos e oportunidades condicionam o

campo de escolha dos atores politicos, mas ndo determinam suas escolhas. (2) Os projetos
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politicos nem sdo s6 meras representaces sobre a realidade nem somente um conjunto de
acOes préaticas. Constituem exatamente uma unidade entre crengas, interesses, concepgdes de
mundo e também acles praticas vinculadas a essas representagdes. Isto €, unidade entre
representaces e acdes”’. (3) Os projetos politicos ndo dependem da existéncia de programas
politicos expressos. Isto quer dizer que a expressdo de um projeto politico ndo é identificada
necessariamente por formulagdes sistematizadas e abrangentes que explicitem o modo como
suas representacOes devem refletir em acGes praticas. (4) E, por fim, os projetos politicos sdo
atravessados por varias dimensées, orientando e reorientando as formas que assumem?®.

Além das préprias caracteristicas intrinsecas a nog¢do de projetos, a identificacdo dos
mesmos e das relagdes que estabelecem entre si é obscurecida pela forma como se constituem
as disputas entre esses projetos. Essas disputas, em conjunto com limites oriundos das
condigdes concretas para a implementacdo dos projetos, redefinem, ao longo do tempo, seus
conteddos. Discursos que assumem certa projecdo podem ser incorporados com conteddos
préprios por projetos adversarios, como, por exemplo, a prépria re-siginificacdo promovida
pelo projeto neoliberal em relacéo a idéia de sociedade civil. Também, as trajetorias dos atores
que portam esses projetos podem produzir deslocamentos no contetdo ideal e pratico desses
projetos, como, por exemplo, a migracdo de atores nao-institucionais para postos de governo e
as novas oportunidades e limites que isso gera.

No entanto, as dificuldades de identificacdo dos projetos ndo implicam propriamente
numa limitacdo ao potencial de analise empirica dessa categoria analitica. A caracterizacao
apresentada por Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) tem justamente como um de seus sentidos
apresentar instrumentos analiticos que possam responder aos déficits analiticos que a
reconfiguracdo do tabuleiro em torno da disputa democréatica gera nos referenciais tedricos
que buscam interpreta-la. O conteido e os fundamentos centrais dos dois principais projetos
em disputa — 0 democratico-participativo e o neoliberal — sdo bastante distintos. No entanto
seus discursos se aproximam. Ambos assumem bandeiras como participagéo e valorizacao da
cidadania, mas atribuem a essas “palavras de ordem” significados ideais e praticos bem
diferentes®. O projeto democratico-participativo tem como fundamento central a busca pelo

aprofundamento da democracia, redefinindo a natureza da relacéo entre sociedade e Estado e

27 Os autores também se referem a essa caracteristica como “[...] vinculo indissolUvel entre a cultura e a politica
que ela expressa.” (Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006, p.39)

28 “...é preciso reconhecer que os projetos politicos, embora presididos pela dimensdo societaria, serdo sempre
combinacGes de uma variedade de dimensfes, com pesos e énfases varidveis na configuracdo de cada
projeto.” (Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006, p.41). Esses autores apresentam as seguintes dimensoes: relacdo
entre dimensdes coletivas e individual; dimensdo de classe; dimensdo organizacional ou institucional e
dimensdo estatal.

29 Nos aprofundaremos no conteido dos projeto democratico-participativo ao longo da parte empirica.
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buscando transcender o marco representativo-eleitoral como foco central dessa relacdo. O
projeto neoliberal, por sua vez, mesmo assumindo muitas vezes um repertério discursivo que
contempla termos como “cidadania”, “participacdo” e “sociedade civil” ndo buscaria
transcender esse marco. Os conceitos de foros publicos e mecanismos de monitoramento, com
base em seu potencial de transcender o marco representativo-eleitoral, sdo apresentados
associados as representacdes e acdes que constituem o projeto democratico-participativo.

A identificacdo e estudo do projeto democratico-participativo, destacando a questdo da
institucionalizacdo de foros publicos e mecanismos de monitoramento, torna-se assim uma
orientacdo norteadora dessa pesquisa. Mas essa identificacdo prescinde de mais dois
instrumentos analiticos do cenario: a heterogeneidade da sociedade civil e do Estado, e as
trajetorias sociedade civil-sociedade politica.

3.2.2 O mosaico da sociedade civil: nem tanto a terra nem tanto o céu

Nos ultimos anos, existe uma série de esfor¢os no sentido de reavaliar a idéia de que o
potencial de redefinir a natureza das relagcdes Estado-sociedade estaria automaticamente
vinculado aos atores da sociedade civil. Ndo se coloca em questdo o papel historico da
emergéncia dessa esfera, no entanto se reavalia o carater laudatério com que esse potencial foi
proclamado. Ndo s6 as novas experiéncias de relacionamento Estado-sociedade civil ndo
corresponderam, muitas vezes, as expectativas sobre elas depositadas, mas também a

composicao dessa sociedade civil foi reavaliada.

As analises empiricas de muitos casos de relacionamento Estado-sociedade civil
levaram a percepg¢do de que, contrariamente aos diagndsticos mais otimistas, esses encontros,
em geral, produzem politicas fragmentadas, setorializadas, pontuais, compensatorias e
paliativas (Dagnino, 2002). Além disso, & preciso se considerar que mais do que um
nascedouro de projetos politicos e praticas democratizantes marcada por uma ldgica de
relacionamento horizontal e livre e pela busca da emergéncia de consensos, a sociedade civil €
um campo de disputa politica (Fraser, 1992; Abers e Keck, 2007). Esse campo envolve
conflito e disputa por poder entre visdes politicas bem distintas e, muitas vezes, antagonicas.
A sociedade civil é permeada, nesse sentido, tanto por concep¢des e praticas inovadoras e
progressistas, quanto por concepcdes e praticas conservadoras ou reaciondrias. De acordo com
Dagnino, Olvera e Panfichi (2006):
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Sem que até agora tenhamos um balango completo desse processo, o certo é que o
debate sobre o potencial democréatico da sociedade civil na América Latina parece
hoje superado.[...] perdeu-se o perfil critico que a idéia de sociedade civil continha
em meados dos anos de 1990. (Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006, p. 21)

No entanto, a despeito da heterogeneidade de orientacBes e préaticas politicas dos
atores da sociedade civil e mesmo que seja dificil sustentar empiricamente que uma logica de
acao horizontal e de busca de consensos seja 0 elemento definidor dessa esfera, € possivel se
constatar que a sociedade civil constitui, de fato, um nascedouro fundamental de novos ideais
e préaticas politicas. Isso se explica tendo em vista que 0s processos societarios ndo estdo
sujeitos aos mesmos condicionantes estruturais que marcam a esfera do Estado. Tal fato
proporciona ao ambito societal grandes potencialidades e uma funcdo imprescindivel no
esforgo de construgdo de uma nova institucionalidade para a democracia. As observagdes
precedentemente apresentadas das reformulagdes propostas por Avritzer (2002) atualizam essa
questdo no contexto latino-americano, apresentando potencialidades de que processos
societais desemboguem em expressdo de diferencas, no reconhecimento de novas identidades,
na politizagdo de novos temas e no desenvolvimento de inovagdes institucionais.

Dagnino, Olvera e Panfichi (2006), argumentam que os projetos politicos sdo fruto da
combinacdo de variaveis em uma série de dimensdes. Umas dessas dimensbes seria a
dimensao institucional. A analise do Estado, em relacdo a essa dimensdo, denota que a esfera
estatal é portadora de uma série de especificidades que condicionam® — mas ndo determinam
— como projetos politicos distintos se desenvolvem no ambito de seu aparato e da sociedade

politica. Sobre esses contingenciamentos institucionais do Estado, os autores afirmam:

Com relacdo ao Estado é importante ir além da consideracdo da dimensédo
organizacional/institucional e reconhecer sua especificidade como “instituicdo”,
derivada do seu lugar na sociedade nacional, no &mbito das relacdes internacionais, e
das fungBes particulares exclusivas que desempenha. Com base nelas, que incluem
desde suas fungdes bésicas de assegurar o processo de acumulagdo capitalista e
produzir a sua legitimidade com respeito ao conjunto da sociedade, até a preservacao
da governabilidade, para mencionar algumas, é preciso reconhecer, em projetos
politicos formulados no interior do aparato do Estado ou para ele transferidos, o peso
de uma “dimenséo estatal”. (Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006, p.41)

30 Esses condicionantes ja ndo sdo mais as determinagdes estruturais que diferenciam Estado e sociedade civil
no campo das teorias da sociedade civil.
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Um menor condicionamento institucional em relagcdo ao nivel do Estado é a condicao
propiciadora das potencialidades democratizantes da sociedade civil. Da conversdo dessas
potencialidades em impactos no sistema politico, ressalta-se a contribui¢do dos foros publicos

e dos mecanismos de monitoramento (Avritzer, 2006).

Por fim, é importante lembrar que a heterogeneidade da sociedade civil ndo se resume
a presenca de distintos projetos politicos entre seus atores. Num conjunto de atores politicos
vinculados a um mesmo projeto encontram-se formas diversas de organizagéo interna, de agéo
coletiva, de relacionamento com a institucionalidade, de exercicio de representacdo politica
dos cidaddos, entre outras formas de distingdo. Essa multiplicidade constitui, por si, um

aspecto valioso do ponto de vista da construcdo democratica.

\oltando-se agora a frase: “O mosaico da sociedade civil: nem tanto a terra nem tanto
0 céu”, entende-se agora que 0 mosaico diz respeito ao carater heterogéneo da sociedade civil.
Com relacdo a “nem tanto o céu”, denota-se a critica a uma visao idealizada da sociedade civil
em contraposi¢do ao Estado. Com relacdo a expressdo “nem tanto a terra”, denota-se o fato de
que o carater heterogéneo da sociedade civil ndo corresponde a dizer que esse espaco nao
tenha potencialidades democratizantes que ndo podem emergir do ambito do sistema politico.
Na metafora da sociedade civil como mosaico, os diversos pedacos que a compdem, distintos
em termos de “formas, cores e posi¢es”, podem, em si, ilustrar uma pluralidade associativa
de efeitos democratizantes e também podem, em seu relacionamento com outras esferas,
ilustrar uma capacidade de iluminar novas concepcdes e praticas politicas, gerando inovacdes

sociais e institucionais.

3.2.3 O Estado: entre projetos politicos e condicionamentos institucionais

O Estado, enquanto conjuncdo entre sociedade politica e aparato estatal, € marcado,
assim como a sociedade civil, por uma heterogeneidade interna que transcende a questdo da
diversidade de projetos politicos que nele se apresentam. No que diz respeito ao aparato
estatal, sua diversidade interna se expressa em pelo menos trés ambitos. Em primeiro lugar, é
preciso se levar em consideracdo que as instituicdes do Estado se constituem em ciclos
politicos distintos fazendo com que o atual marco institucional do Estado seja constituido por
uma gama diversificada de instituicdes originadas de momentos politicos bem diferentes na
historia brasileira. Em segundo lugar, a divisdo das instituicbes do Estado em trés poderes e
mais organismos auténomos distribui, dentro do mesmo aparato estatal, prerrogativas e

responsabilidades diversas. Em funcdo disso, s&o encontrados recursos e oportunidades
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diferentes em suas instancias em relacdo a implementacdo de cada um dos projetos em
disputa. Por fim, a estrutura federativa do Estado que o divide em plano nacional, estadual e
municipal também estabelece recursos e oportunidades distintas no sentido acima (Dagnino,
Olvera e Panfichi, 2006).

Soma-se a esses elementos de heterogeneidade do aparato estatal, o fato do sistema
politico brasileiro se caracterizar pela nogdo de presidencialismo de coalizdo, definindo um
padrdo bastante particular de competicdo e barganha entre atores da sociedade politica no
ambito do Congresso Nacional e do Governo Federal. Esse padrdo determina uma grande
variabilidade de projetos entre os grupos politicos que chefiam as instancias do Poder
Executivo. No Legislativo, esse padrdo condiciona fortemente a agéo dos parlamentares a sua
relacdo com a Presidéncia da Republica e com a coalizdo de apoio ao governo. A partir dos
elementos acima, compOe-se a heterogeneidade do aparato estatal e da sociedade politica,
fortemente condicionada pelos processos institucionais que norteiam ou, até mesmo, definem

0 ambito estatal.

3.2.4 As trajetorias sociedade civil-sociedade politica

Um aspecto importante da abordagem apresentada por Dagnino, Olvera e Panfichi
(2006) chama a atencdo para o impacto da trajetdria dos individuos na implementacéo dos
projetos aos quais estdo associados. Em especial, cabe notar as migra¢des de individuos da
esfera da sociedade civil para o &mbito do Estado.

Essas migracdes tém um sentido ambiguo. Respondem, por um lado, por grandes
oportunidades no sentido de realizar importantes propostas que compdem 0s projetos aos
quais os individuos mais se identificam. Por outro, geram redefinicbes nos projetos. A
migracdo para o Estado ndo sé os insere num cendario no qual a correlagdo de forcas entre
projetos politicos é bastante distinta, mas os coloca diante de outras oportunidades e limites
em termos de condi¢Ges concretas para implementar suas propostas.

Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) destacam especialmente trés aspectos em relacéo a
essas mudancas no local de fala e de acdo pratica. Em primeiro lugar, nem sempre as
migracdes para o &mbito da sociedade politica geram efeitos democratizantes nos outputs do
sistema politico. Em segundo lugar, essas migragcdes podem gerar relevantes redefinicbes nos
projetos aos quais esses individuos estdo associados. Em terceiro lugar, essas trajetorias
muitas vezes apontam para a necessidade de se avaliar os projetos politicos a partir de uma
conjugacdo entre dimensdo coletiva da acdo politica e a dimensdo pessoal da vida desses

individuos.
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3.3 CONSIDERACOES FINAIS DO CAPITULO

3.3.1 Conciliando matrizes tedricas

E na possibilidade de conjugar essas duas recentes leituras que desenvolveremos nossa
analise empirica. Se o cenéario é primordialmente dado pela disputa em torno da construgédo
democratica descrita por Dagnino, Olvera e Panfichi (2006), os elementos que analisaremos
com maior énfase dizem respeito a formulagdes apresentadas mais profundamente sob o
enfoque de Avritzer (2002) a respeito da instituicdo de foros publicos e mecanismos de
monitoramento da acdo do Estado por parte da sociedade. Algumas questdes tedricas
precisam ser levadas em conta nessa combinacdo de referenciais. A proposta de Avritzer
(2002) reatualiza o referencial democratico-deliberativo mantendo um elemento
imprescindivel a complexa leitura apresentada por Habermas sobre uma disjuncdo entre
“sistema” e “mundo da vida”: as potencialidades comunicativas que caracterizam o ambito
societal e que permitem a constituicdo de espacos publicos. Em funcdo disso, sua proposta de
institucionalizacdo de mecanismos deliberativos ndo se encaixa, sem que se aparem algumas
arestas, no cenario apresentado por Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) no que diz respeito a
heterogeneidade da sociedade civil e da sociedade politica. A questdo ndo € que Avritzer
(2002) tenha uma visdo homogeneizante e laudatoria da sociedade civil. No entanto, a leitura
Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) de que os diversos projetos politicos sdo transversais ao
ambito societal e estatal pode levar a uma desconsideragdo da origem do “potencial
democratizante” da sociedade civil reatualizado por Avritzer (2002). Se a sociedade civil,
assim como a sociedade politica, é permeada ndo s6 por projetos “democratizantes”, mas
também por projetos pouco democraticos, quais seriam suas virtudes particulares? Dagnino,
Olvera e Panfichi (2006) enfatizam que os projetos atravessam os dois @mbitos, mas sao
implementados e se redefinem de formas distintas em cada um desses ambitos. Entre questdes
relacionadas as dimensdes® que condicionam os projetos politicos no Estado e na sociedade,
destacam a “dimenséo estatal” como parte da explicagéo.

Considerado essa primeira explicacdo acerca da conjugacdo entre os referenciais é
preciso se considerar por outro lado que a leitura de Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) acerca
da sociedade civil estd baseada num arcabouco teorico distinto daquele que, em grande
medida, da o alicerce das leituras de sociedade civil baseada no conceito de espaco publico.

31 Esses autores apresentam as seguintes dimensdes como condicionadoras dos projetos politicos em disputa:
relacdo entre dimensdes coletiva e individual; dimensdo de classe; dimensdo organizacional ou institucional e
dimens&o estatal.
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Distinguindo-se da matriz deliberativa, Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) avaliam que parte
da l6gica que estrutura a esfera da sociedade civil é similar a da sociedade politica: sdo
terrenos de poder. Assim, o ambito societal é espaco de disputa de interesses. Nas palavras

dos autores:

[...] € necessario enfatizar, nesse contexto, que a acdo politica ndo se limita a
sociedade politica, como a teoria da sociedade civil sustenta, mas é parte da légica
da propria sociedade civil, cujos atores, ao defender projetos na esfera publica e
desenvolver acdo coletiva, estdo fazendo politica, disputando espacos de poder e
orientando a acdo politica. Gramsci (1982) mostra que a sociedade civil é terreno de
poder e, portanto, campo da a¢do politica. (Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006, p.35)

Essa distingdo estd relacionada a uma questdo mais de fundo: distintas matrizes
tedricas constituem o principal alicerce de cada uma das leituras. Ao passo que Dagnino,
Olvera e Panfichi (2006) apresentam uma leitura de inspiracdo primordialmente gramsciana,
Avritzer (2002) se filia majoritariamente a teoria social critica e um de seus principais
expoentes: Habermas. E no intuito de incrementar o cenéario com relacdo as observacdes
precedentes que apresentamos a Figura 1, que se segue. Nele se descreve a idéia de
potencialidades comunicativas, associadas a possibilidade de constituicdo de consensos — em
outras palavras, consentimentos mutuos —. Essas potencialidades se concentrariam na
sociedade civil, mas ndo seriam uma exclusividade da mesma. Do outro lado, o campo da
competicdo e do conflito enfatiza-se enquanto logica de interacdo no ambito da sociedade

politica. A cor verde significa maior potencialidade e a vermelha menor potencialidade:



“Espacos Publicos”
Potencialidades comunicativas: debate e consenso

Sociedade Civil

Potencialidades organizativas: barganha, competicéo
“Terrenos de poder”

Sociedade Politica

Figura 1 — Sociedade civil, sociedade politica e suas potencialidades
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Por sua vez, a Figura 2 ilustra as formas de mediagdo que interconectam sociedade

civil e sociedade politica, conjugando-se os referenciais:

Sociedade
Civil

wrsBinsannnnnnnnnnnnnalanns "

Foros publicos e
monitoramento

i Trajetorias
Influéncia :

Sociedade
Politica

Decisbes
vinculantes

Implementacéo
administrativa

Outcomes

Figura 2 — Mecanismos de inter-relagéo sociedade civil-sociedade politica
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3.3.2 Introduzindo o cendrio especifico do estudo empirico

Com relacdo ao cenério, o proprio objeto deste estudo — a Comissdo de Legislacdo
Participativa e a Comissao de Direitos Humanos e Minorias da Camara dos Deputados — ja
delineia a priori alguns aspectos importantes sobre os referenciais analiticos apresentados
precedentemente. O enredo da disputa se desenvolve num locus especifico do Estado: o Poder
Legislativo Federal®’. Os atores da sociedade civil diretamente envolvidos séo aqueles que,
além de projetos politicos compativeis, possuem formatos que tornam viavel e atraente sua
interlocucdo direta com essas comissdes. Esses formatos envolvem modo de organizacéo
interna, de acdo coletiva, de relacionamento com a institucionalidade e mecanismos de
representacéo.

Sobre trajetorias pessoais, nos concentraremos em analisar alguns individuos que
foram determinantes para o surgimento dessas comissfes. Na analise dos projetos, nos
focaremos em buscar avaliar em que medida é possivel identificar as comissdes como
mecanismos de compartilhamento de poder decisério e de monitoramento da ac¢do do Estado.
Com isso pretendemos avaliar a associacdo entre a emergéncia dessas instancias e elementos
do projeto democratico-participativo Essa avaliacdo envolve tanto o impacto que geram na
implementacao desse projeto no ambito sistema politico quanto a forma como, a partir dessa

implementacdo, o conteudo do projeto € redefinido.

32 A propria especificacdo do estudo no ambito da Camara dos Deputados, gera ainda mais especificacoes de
como se configuram os recursos e as oportunidades para a implementacdo dos projetos.
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CAPITULO 4

A CRIA(}AO DA CLP-CD E DA CDHM-CD:
contextos, atores e esfor¢cos de construcao da participacdo no Legislativo

Este capitulo busca investigar os processos de criagdo tanto da Comissdo de
Legislacdo Participativa (CLP-CD) quanto da Comissédo de Direitos Humanos e Minorias
(CDHM-CD) - ambas as instancias hoje consolidadas entre as comissdes permanentes da
Camara dos Deputados —. Por meio dessa investigacdo, pretendemos avaliar o peso do projeto
democratico-participativo no surgimento dessas comissdes e as redefinicbes que o projeto
sofre nesses processos. Para isso, nos debrucaremos na apresentacdo conjunta dos
antecedentes histdricos, da conjuntura e dos principais atores envolvidos.

A CLP-CD e CDHM-CD, enquanto comissfes permanentes, ndo representam do ponto
de vista da “engenharia institucional” do processo legislativo nenhuma peca nova. Sao mais
duas entre inimeras outras comissGes permanentes. Em seus mecanismos de funcionamento —
formais e informais —, no entanto, possuem particularidades que nos levam a pressupor uma
identificacdo das mesmas com as nocdes de foros publicos e mecanismos de monitoramento
do Estado. Essas no¢fes, como vimos, estdo compreendidas em nosso referencial analitico
como associadas a implementacdo do projeto democratico-participativo no &mbito do Estado.
Sem entrarmos ainda, neste capitulo, na avaliacdo da efetividade dessas comissdes,
analisaremos primeiro se de fato ha, por trds delas, uma “promessa democratico-
participativa”. Isto é, a nossa pergunta inicial e que corresponde a um dos objetivos desse
capitulo é saber se na génese das comissdes havia uma pretensdo de fazer desses espagos
foros publicos ou novos instrumentos de monitoramento da acdo do Estado por parte da
sociedade. Assim, a partir dos antecedentes historicos, da conjuntura e dos principais atores
envolvidos, pretendemos ilustrar as intencionalidades, as fontes de inspirag@o, 0s recursos e as
oportunidades que determinaram o surgimento dessas comissdes. Essas variaveis ndo so
implicam a existéncia ou ndo de pretensdes relativas ao projeto democratico-participativo por

tras dessas comissfes, mas também, caso isso se comprove, determinam as condi¢des de
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implementacao desse projeto.

Especificamente sobre os atores, nos debrugaremos sobre uma andlise entre trajetoria
pessoal, contetdo de seus discursos e acdes parlamentares. Pretendemos conectar as suas
praticas a cultura por tras delas. Também, é preciso deixar claro que nosso estudo de
individuos e de suas trajetorias ndo visa desconsiderar a importancia da dimensdo da acédo
coletiva no condicionamento dos processos estudados. Nao se pressupde que se constitua
como condigdo necessaria e suficiente para o surgimento dessas comissdes a intervencdo de
alguns poucos atores. Pelo contrario, a avaliacdo das trajetorias pessoais é s6 um ponto de
partida para uma analise que conjuga outras dimensdes desse processo (Dagnino, Olvera e
Panfichi, 2006). Por trés das trajetdrias analisadas, desvelam-se, por exemplo, as mobiliza¢des
sociais, 0s engajamentos partidarios e 0s processos institucionais que descrevem com bastante
riqueza e sob maltiplas perspectivas o processo de redemocratizacdo no Brasil chegando até
0s episodios de criacdo das comissBes. Por meio da descricdo do perfil parlamentar e da
trajetoria politica — com possiveis migracfes da “militncia social” para o “engajamento
institucional” — dos deputados federais que desempenharam papel destacado na criacdo da
CLP-CD e da CDHM-CD, pretendemos auferir o vinculo dessas comissdes com a natureza e
0s rumos assumidos pelo projeto democratico-participativo no @mbito do Estado. (Dagnino,
Olvera e Panfichi, 2006).

4.1 ACRIACAO DACLP-CD
A CLP-CD foi criada no ano de 2001, como parte do pacote de propostas de

aproximacéo entre o Legislativo e a sociedade encampado pelo novo Presidente da Casa. Em
cerca de seis meses, a comissdo foi criada e instalada, tendo como funcdo fundamental
acolher sugestbes de matérias legislativas encaminhadas por entidades da sociedade civil.
Identificamos dois atores centrais em sua criagdo: os deputados federais Aécio Neves e Luiza
Erundina. O primeiro era o Presidente da Camara dos Deputados quando a comissdo foi
criada. A ideia da comissdo surgiu inicialmente como parte do programa eleitoral que
apresentou como candidato a Presidéncia da Casa. Eleito, teve papel central em inserir com
bastante éxito e celeridade a proposta de criagdo da comissdo em espagos estratégicos, como a
Mesa Diretora da Casa e o Colégio de Lideres. Luiza Erundina, por sua vez, foi a primeira
presidenta da Comissdo de Legislacdo Participativa além de importante formuladora e

articuladora da criagdo da comissao.
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4.1.1 Antecedentes historicos: fontes de inspiracdo da CLP-CD

A concepcdo e ao formato da CLP-CD pode se atribuir mais de uma fonte de
inspiracdo. Estas fontes se distinguem ndo s6 pelas experiéncias historicas a que se referem,
mas também com respeito a natureza das relacdes entre Estado e sociedade que denotam.
Uma primeira fonte de inspiracdo diz respeito as transformacdes institucionais que, em nivel
local, estadual e nacional constituiram experiéncias inovadoras de participacdo da sociedade
desenvolvidas no decorrer do processo de democratizacdo brasileiro. No ambito do
Legislativo Federal, essas experiéncias emergem principalmente a partir da Constituinte.
Outras inspiracOes para a criacdo da CLP-CD relacionam-se aos diversificados mecanismos
institucionais de participacao direta no ambito do Poder Legislativo ja existentes — alguns ha
bastante tempo — em outros sistemas politicos. Essas experiéncias se referem a formas de
participacdo desenvolvidas em geral nas democracias “mais consolidadas”. A principal
referéncia aqui é a Comissdo de Peticdes do Parlamento Europeu. Um terceiro conjunto de
referéncias, por fim, provém do proprio Congresso Nacional que, ao longo de outros ciclos
que compbem a historia politica brasileira, j& possuiu experiéncias de participacdo direta dos
cidadé&os.

Sobre a primeira fonte, € possivel se dizer que hd uma relacéo entre o surgimento da
CLP-CD e a constatacdo de que o mecanismo da Iniciativa Popular de leis, explicitamente
previsto na “Constituicdo de 88” ndo se concretizou na pratica. Esse mecanismo, previsto
explicitamente no artigo 14 da Constituicdo Federal e regulamentado pela Lei 9709 de 1998%,
se inscreve como um mecanismo de exercicio de participacdo direta da populacdo na
apresentacdo de proposicoes legislativas por meio da coleta de um determinado nimero de
assinaturas de cidaddos®. Em conjunto com os mecanismos de Referendo e Plebiscito,
compdem o0s mecanismos de participacdo conquistados no ambito do Legislativo Federal na
mesma onda de transformacdes e inovacdes institucionais que em nivel local resultaram nas
experiéncias de Orcamento Participativo, Conselhos gestores de politicas publicas, entre
outros.

Antes da Iniciativa Popular, funcionou na propria Constituinte um mecanismo que foi

bastante apropriado pelos atores da sociedade civil que emergiam no contexto dos anos 80: as

33 Esta lei, que “Regulamenta a execu¢do do disposto nos incisos I, 1l e Il do artigo 14 da Constitui¢do
Federal” (plebiscito, referendo e iniciativa popular), na pratica nao institui quase nada de significante além do
gue ja esta escrito na Constituicdo Federal no que diz respeito ao mecanismo da Iniciativa Popular.

34 Constituicdo Federal, artigo 61, paragrafo 2: “§ 2° - A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacao
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 ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um
deles.”
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Emendas Populares. E no embalo de instituir uma previsdo legal a um instrumento que
correspondesse, no periodo poés-constituinte, a possibilidade de participacdo politica
semelhante as Emendas Populares que se cria a “Iniciativa Popular”. No entanto, ao contrario
daquelas, que marcaram o processo constituinte ndo s por seu simbolismo, mas também por
sua capacidade de pautar debates e novas propostas nos processos decisorios que definiram o
texto constitucional, esse mecanismo ndo se tornou um recurso politico eficaz para se intervir
no processo legislativo no periodo pés-88 (Michilles et al., 1989).

A previsdo de emendas populares constituintes foi fruto da luta politica levada a cabo
principalmente por féruns locais, regionais e nacionais pro-participacdo popular na década de
80 (Michilles et al., 1989). Se é inegavel que seu éxito também esta relacionado ao
acolhimento da idéia por certos grupos de parlamentares constituintes, constata-se, no entanto,
que sua concepcdo e 0 protagonismo para que a idéia viesse a se tornar realidade parte de
atores de fora da sociedade politica. Esses constituiram espacos de discussdo e de
reivindicagdo da participacdo popular na Constituinte. Nos anos que a precederam, varios
atores ndo-institucionais j& vinham se organizando tanto para sua convocagdo, quanto para
influir nas regras que a norteariam e, obviamente, para tomar parte no proprio conteudo do
texto. Ao longo do processo constituinte, foram apresentadas mais de cem emendas populares
que serviram de inspiracdo ora implicita ora explicita para importantes trechos do texto
constitucional como, por exemplo, os relativos ao Sistema Unico de Saude, & funcéo social da
propriedade e também a previsdo de mecanismos de participacdo popular junto ao Estado
brasileiro. O proprio artigo 14, que trata de Plebiscito, Referendo e Iniciativa Popular, se
insere na Constituicdo em grande medida em funcdo dessa atuagdo da sociedade civil na
Constituinte (Michilles et al., 1989; Teixeira, 2001).

Passada mais de uma decada de sua promulgacdo, s6 haviam sido registradas poucas
tentativas de apresentacdo de leis de Iniciativa Popular. Trés casos se destacam pelo relativo
éxito que obtiveram. Uma iniciativa nesse sentido resultou de um caso de violéncia que
contou com forte publicidade das principais empresas de midia corporativa do pais. 1sso deu
marcha a uma ampla mobilizacdo, também encampada por esses veiculos corporativos de
comunicacdo de massa, para a coleta de assinaturas para uma Iniciativa Popular que enrijecia
o tratamento penal para crimes considerados de maior perversidade. Apresentada e aprovada
no Congresso Nacional, essa proposta tornou-se a lei 8930/94 — lei de Crimes Hediondos —.
Outra iniciativa foi fruto de uma campanha promovida por uma grande entidade n&o-
governamental — a Comissao Brasileira de Justica e Paz apoiada pela Confederacdo Nacional

dos Bispos do Brasil — que, dando continuidade ao tema da campanha da fraternidade que
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havia promovido em 1996 — “Fraternidade e Politica” —, langou no ano seguinte uma
campanha de coleta de assinaturas culminando na apresentacdo de um projeto de lei em
agosto de 1999. Em setembro do mesmo ano, a proposi¢cdo tornou-se a lei 9840/99, que
agilizou a tramitacao judicial e enrijeceu as penas contra crimes de corrupcéo eleitoral. Uma
terceira iniciativa refere-se aos esforcos de mobilizacdo que, iniciados em 1991, resultaram,
no ano seguinte, no projeto de lei de iniciativa popular com o objetivo de criar o Fundo
Nacional de Moradia Popular. A apresentagdo do mesmo dependeu de ampla articulacéo
realizada por movimentos sociais e associagdes civis, com destaque para: a Unido Nacional de
Moradia Popular; o Movimento Nacional de Luta por Moradia; a Central de Movimentos
Populares; e a Confederacdo Nacional das Associacdes de Moradores. Apesar de ter sido o
primeiro projeto apresentado, foi o Gltimo dos trés a se tornar norma juridica. S6 em 2005 é
que foi sancionada a lei fruto desse projeto de iniciativa popular: 11124/2005, do Sistema
Nacional de Habitacdo e Interesse Social, que criou o Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social.

Portanto, em vinte anos de previsdo constitucional do mecanismo da Iniciativa
Popular, apesar de terem sido produzidas trés relevantes leis ordinarias, percebe-se resultados
muito aquém das expectativas geradas por sua criacdo. Disso, constata-se um claro refluxo
dos mecanismos de participacdo legislativa entre a Constituinte e 0 momento seguinte. Tal
descenso, que precisa ser avaliado do ponto de vista quantitativo e qualitativo, deve-se a uma
série de fatores. Alguns deles, tém relacdo com o0s préoprios aspectos institucionais que
norteiam a (in)aplicabilidade da Iniciativa Popular.

Em primeiro lugar, a Iniciativa Popular carece até hoje de normas juridicas que
regulamentem melhor sua forma de aplicacdo, tendo em vista que a lei ordinaria sancionada
nesse sentido € precaria em especificar o funcionamento desse mecanismo. Em segundo lugar,
as exigéncias legais relativas a Iniciativa Popular sdo desproporcionalmente maiores do que o
que se requeria para as emendas populares da Constituinte®. Em terceiro lugar, os limites
operacionais para a materializagdo de uma lei de Iniciativa Popular sdo constataveis no
proprio Poder Legislativo Federal que ndo esta preparado em termos administrativos e

regimentais para tornar a Iniciativa Popular num instrumento politico de uso corrente®®.

35 Se para uma emenda popular na Constituinte se requeria 30 mil assinaturas (Michilles et al., 1989), para a
apresentacdo de Iniciativa Popular — que sequer pode se direcionar a alterar matéria constitucional — requere-
se assinaturas de um por cento do eleitorado nacional, que equivalem atualmente a algo em torno de um
milhdo e trezentas mil signatéarios. (Couto, 2007)

36 No caso do projeto de lei do Sistema Nacional de Habitacdo e Interesse Social e do projeto sobre crime de
corrupcao eleitoral, a autoria formal foi assumida por parlamentares. No caso do projeto de lei de crimes
hediondos, a autoria foi assumida pelo Poder Executivo mediante proposi¢do do Ministério da Justiga. Sobre
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No entanto, para além dessas trés limitacOes referentes aos requisitos e a capacidade
de acolhimento desses projetos no ambito do Estado, é preciso se considerar limites oriundos
de um novo perfil do conjunto de atores que compde a sociedade civil. Outros modos de
organizacdo e formas de acdo coletiva tém prosperado em relacdo as que marcaram sua
emergéncia nos anos 70 e 80. Em funcdo disso, o grande nimero de assinaturas requeridas
para a Iniciativa Popular vem tornando-se, ao longo do tempo, uma barreira ainda maior
diante do quadro de refluxo, ndo propriamente da sociedade civil, mas de seu Viés
movimentalista. Os movimentos sociais, as organizac¢des de base, as grandes mobilizacdes em
torno de grandes pautas como a redemocratizacdo e as “Diretas Ja”, as campanhas civis
promovidas por certas entidades... tudo isso que marcou a emergéncia da sociedade civil vem
perdendo forga paulatinamente. Em seu lugar, proliferam alguns tipos de ONGs com perfil
organizativo mais formalmente estruturado e muitas vezes voltadas a parcerias com o Estado
(Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006). Sobre as reconfiguracdes que marcam a acdo politica dos
atores em ambito societal dos anos 70 aos dias de hoje®”" Feltran (2006), estudando trajetdrias
de pessoas que compuseram o campo do que chama de “projeto democratico-popular”, relata:

As ftrajetorias individuais estudadas neste artigo demonstram claramente que, em
pouco mais de duas décadas, a figuragdo da sociedade civil brasileira foi
profundamente alterada, e que um diagrama de tensbes e ambiguidades
completamente novo se estabeleceu nesse terreno. Na Ultima década, os personagens
dessa pesquisa ndo atuaram mais em movimentos sociais com caracteristicas
reivindicativas; quando ndo se transferiram ao Estado, estabeleceram redes
profissionais que Ihes permitiram circular entre cargos em ONGSs, no terceiro setor,
em parceria de organizacdes destes campos com o Estado, ou ainda no setor privado.
(Feltran, 2006, p.389)

O campo da acdo reivindicativa por meio de movimentos sociais perde terreno para
um engajamento mais profissionalizado e menos afeito a certas estratégias de acdo coletiva,
gerando refluxo nos mecanismos de participacdo legislativa. A esse sentido, se adiciona um
aspecto qualitativo relativo ao tipo de presséo ou influéncia que se prioriza entre os atores a

essa questdo, Couto (2007, p. 11) afirma que: “por absoluta falta de condi¢cBes de a CAmara dos Deputados
conferir as assinaturas (em um dos projetos), ou por questdes de natureza formal (falta do nimero do titulo
de eleitor dos subscritores, por exemplo), parlamentares acabaram por assumir a autoria dos referidos
projetos, para que 0s mesmos pudessem tramitar sem vicios de iniciativa.”

37 Para além das analises académicas e em contraposicao ao discurso de uma expansao da sociedade civil, é
marcante em muitos movimentos sociais e outros atores em nivel societal com estruturas organizacionais
pouco formais a atual “analise de conjuntura” de que ha um refluxo no campo das lutas populares.
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sociedade civil em sua nova fase, distanciando-se dos métodos de organizacdo de base e
educacéo popular que marcam a busca da “vez e da voz do povo” nos anos 80 (Doimo, 1995).
Assim, ha uma forte inflexdo entre a intensidade e meios prioritarios de participagdo na
vespera e durante a Constituinte em relacdo aqueles que vém a se desenvolver paulatinamente
no pds-constituinte.

Além do mecanismo da “Iniciativa Popular”, que surge como algo novo entre as leis
brasileiras, se retoma com a “Constituicdo Cidada” a previsdo legal de Plebiscitos e
Referendos. Ambos, assim como a Iniciativa Popular, assumem um carater de uso bastante
esporadico no sistema politico brasileiro p6s-88. Até 2001, quando a CLP-CD foi criada, ndo
havia ocorrido nenhum referendo nacional e o Unico plebiscito que ocorrera ja estava previsto
nas proprias disposicOes transitdrias do texto constitucional. Além disso, é importante notar
também que tanto a Iniciativa Popular, quanto o Referendo e o Plebiscito constituem
mecanismos de participacdo que ndo trazem em seus formatos inovacdes em relacdo a outras
experiéncias de participacdo direta seja na histdria brasileira seja em outras democracias.

Assim, cabe observar que as transformacdes institucionais direcionadas a participacdo
direta no Poder Legislativo Federal assumiram ao longo dos anos uma aplicacdo pouco
fregliente e de impacto irrisdrio nos processos decisorios mais fundamentais que se ddo no
cotidiano do Congresso Nacional. Dos episodios de mobilizagdo popular e articulagdo de
atores da sociedade civil no processo constituinte, sucederam, no Legislativo Federal,
mecanismos pouco eficazes e sem formatos inéditos. A constatacdo da disjuncdo entre 0s
anseios de participacdo popular dos anos 80 e o indcuo marco legal resultante levou a
tentativas posteriores de remediar essa frustragdo. Nesse sentido, a CLP-CD vem portanto
tentar desfazer as limitagGes que se interpuseram ao avanco de uma participagdo mais efetiva
da sociedade no ambito do Legislativo. Participacdo esta, calcada na efetivacdo dos
mecanismos de exercicio direto do poder inscritos na Constituicdo Federal. Uma intervencao
da deputada federal Luiza Erundina, deixa mais clara essa relagdo da CLP-CD com a
Iniciativa Popular e, mais a fundo, com o projeto de participagdo politica por tras desses

mecanismos:

“[A CLP-CD] esse espaco é uma forma de viabilizar aquele mecanismo do projeto
de lei de iniciativa popular que é tdo complicado, tdo exigente que torna inocuo
aquele mecanismo. [...] O projeto de lei de iniciativa popular é auto-aplicavel nos
termos da Constituicdo Federal, s6 que num nivel de exigéncia, de complexidade
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gue € absolutamente inviavel e ai essa Comissdo de Legislacdo Participacdo, ela
consegue fazer com que iniciativas da sociedade civil organizada tramitem nesta
Casa e eventualmente possam até se tornar projetos de lei.[...] Porque a participacdo
popular, nos termos da Constituigdo de 88, vai além da questdo de votar e ser votado,
de ter acesso ao processo legislativo, mas também existem mecanismos s6 que
poucos operados, pouco utilizados, pouco apropriados pela sociedade civil.”

(Intervencdo da Dep. Fed. Luiza Erundina no Seminario®)

Além do projeto de “participacdo popular” que permeou a atuacdo de boa parte dos
atores da sociedade civil no ambito da Constituinte®®, outro conjunto de fontes de inspiracéo
que encontramos avaliando o processo de criagdo da comissdo Sdo as experiéncias de
participacdo direta que se ddo nos Parlamentos das “democracias mais consolidadas”. Dentre
essas experiéncias, destaca-se a Comissédo de Peti¢cOes do Parlamento Europeu como uma
influéncia bastante direta a criacdo da CLP-CD. As proprias palavras de Aécio Neves no texto
de apresentacdo que assina na primeira cartilha de divulgacdo da comissédo explicitam essa

influéncia:

“A experiéncia que estamos iniciando agora tem antecedentes em Parlamentos das
democracias mais consolidadas do mundo e uma referéncia especial na Comisséao de
Peticdes do Parlamento Europeu, érgdo resultante da inventividade européia em sua
busca da integracdo, como resposta aos desafios do mundo globalizado. A partir
destes referenciais, chegamos ao formato que nos parece o mais adequado as nossas
peculiaridades politicas e culturais, sujeito, ainda, naturalmente, a contribuic6es que
possam torna-lo mais eficaz e funcional, se for o caso.”

(Trecho de texto assinado pelo entdo Presidente da Camara dos Deputados, Aécio
Neves, cartilha da CLP-CD) Ver (BRASIL, 2001)

Além da experiéncia citada no ambito da Unido Européia, outras experiéncias que

poderiam ser elencadas como possiveis referéncias as quais Aécio Neves diz respeito sdo: o

% «Reforma Politica: Desafios e Perspectivas do Fortalecimento das Instituices Politicas Brasileiras”, realizado
na Camara dos Deputados, nos dias 10 e 11 de agosto de 2005.

¥ E importante deixar claro que a perspectiva da participacdo popular assumiu um caréter predominante entre o
conjunto dos atores da sociedade civil com algum envolvimento significativo na Constituinte, mas néo
assumi um carater de unanimidade. A heterogeneidade dos atores da sociedade civil ndo é algo novo. O que
se aponta de novo em nosso instrumento analitico é, do ponto de vista metodoldgico, a caracterizacdo da
diversidade da sociedade civil e, do ponto de vista empirico, uma nova correlagdo de forcas redefinindo as
representacdes e praticas predominantes entre esses atores. (Michilles et al., 1989) relata ja no periodo da
Constituinte a participacdo de atores ndo-institucionais ideologicamente bem conservadores envolvidos nos
debates, por exemplo, sobre a questdo agraria e sobre a questdo dos militares.
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direito de peticdo previsto na Constituicdo Portuguesa; as iniciativa populares e as consultas
populares bastante disseminadas como mecanismos de participacdo politica em nivel estadual
e local nos Estados Unidos da América*'; e a Constituicéo Italiana, que prevé a possibilidade
de iniciativa popular e de convocacéo de referendos por meio da coleta de assinaturas*’. Mais
do que o impulso participativista que marcou o0 processo de redemocratizacdo e a
Constituinte, essas experiéncias parecem constituir uma influéncia mais direta para a criagdo
da CLP-CD, pelo menos no que diz respeito ao seu formato. H4, no entanto, uma ressalva a
ser feita aqui: a comissdo, em contraposicdo a maioria das experiéncias listadas, destina-se a
participacdo de atores coletivos e ndo a de cidaddos individualmente.

Por fim, hd um terceiro conjunto de experiéncias correlatas que, a despeito de nédo
serem encontradas no discurso dos atores mais envolvidos com a criacdo da comisséo,
merecem ser relembradas aqui por aparecerem em estudos técnicos sobre a comissdo. Sdo as
experiéncias historicas de Comissbes de Peticdo no proprio Legislativo Federal brasileiro.
Nesse sentido, Rabat (2007) apresenta que apesar das peculiaridades da CLP-CD, ela possui
em comum com as comissdes de peticdes a intencdo de transcender a Idgica meramente da

representacdo no Legislativo.

A experiéncia brasileira (do periodo imperial) com a comisséo de peti¢des mostra as
dificuldades que encontra, para se consolidar, em uma instituicdo regida pela ldgica
da representacdo, uma comissao cuja finalidade é justamente, em alguma medida,
transcender essa ldgica. O mesmo tipo de dificuldade encontra a Comissdo de
Legislacdo Participativa quando, por exemplo, vé restringida sua competéncia para
apresentar emendas a Lei Orcamentaria Anual. (Rabat, 2007, p.9)

40 “Junto a Assembléia da Republica, que é o que nos interessa mais de perto, o Direito de Petigdo é apreciado
pelas comissGes competentes em razdo da matéria, devendo as comissdes elaborarem, no prazo de 60 dias,
um relatdrio final contendo as propostas das medidas julgadas adequadas. A peticdo pode ser apresentada
individual ou coletivamente ou, ainda, através de associages de defesa de interesses de causas. Qualquer
peti¢do apresentada com mais de 2.500 (duas mil e quinhentas) assinaturas é obrigatoriamente publicada no
diario oficial e, se for subscrita por mais de 4.000 (quatro mil) cidaddos, seré obrigatoriamente apreciada pelo
plenario da Assembléia da Republica. Da apreciacdo das peticdes pela Assembléia da Republica podem
resultar inmeras consequiéncias: a) a comunicag¢do ao ministro competente para eventual medida legislativa
ou administrativa; b) a remessa ao Procurador Geral da Republica, a Policia Judiciaria ou ao Provedor da
Justica; ¢) a iniciativa de um inquérito parlamentar e d) a apresentacdo, por qualquer deputado ou grupo
parlamentar, de um projeto de lei sobre a matéria em causa.” (Santos et al., 2003, p. 19)

41 Com destaque para o estado da Califérnia onde se encontra com mais frequiéncia esses mecanismos (Santos
etal., 2003).

42 Constituicdo Italiana: “Art. 71. A iniciativa das leis pertence ao governo, a cada membro da cAmara e aos
orgdos e as entidades aos quais seja conferida por lei constitucional. O povo exerce a iniciativa das leis,
mediante proposta, por parte de pelo menos cinqiienta mil eleitores, de um projeto redigido em artigos. Art.
75. O referendo popular € convocado para deliberar sobre a anulagdo, total ou parcial, de uma lei ou de um
ato que tenha valor em lei, quando o requeiram duzentos mil eleitores ou cinco conselhos regionais.” (Santos
et al., 2003)
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Sobre as fontes de inspiracdo apresentadas em relacdo a CLP-CD, tanto os impulsos de
participacdo popular que marcam o momento da redemocratizacdo no Brasil — em particular
alguns eventos na Constituinte, no &mbito do Legislativo — quanto as experiéncias histéricas e
fordneas de participacdo direta tém a intencdo de transcender a logica meramente da
representacdo. Nesse tocante, uma importante pergunta se interpde diante do nosso objeto de
estudo. Qual o sentido dessa transcendéncia no caso da CLP-CD? Constitui um
revigoramento — como um update — do marco representativo-eleitoral como questdo central da
democracia ou se direciona a introduzir outros significados elementares para 0 processo
democrético?

Essa pergunta ndo possui respostas faceis. No entanto, as referéncias apresentadas
como inspiracédo a criacdo da comissdo permitem algumas importantes observagdes sobre essa
questdo. Antes mesmo da CLP-CD, nenhum dos mecanismos previstos no artigo 14 da
Constituicdo Federal parece trazer algum tipo de inovacdo institucional, se comparados com
instituicbes existentes em outros sistemas politicos notabilizados dentro do marco
representativo-eleitoral. Ao mesmo tempo, se atribui como origem desse artigo constitucional
0 contexto historico especifico marcado pela emergéncia da sociedade civil e sua forte
atuacdo politica nos anos 80, inclusive no processo Constituinte (Avritzer, 2002)*%. Nesse
sentido, parece haver nos mecanismos de participacdo politica desenvolvidos no ambito do
Poder Legislativo Federal um resultado aquém das expectativas de inovacao institucional que
muito se deposita no papel politico da sociedade civil principalmente em seu momento de
emergéncia. O artigo 14 e, anos depois, a CLP-CD reproduzem basicamente formatos
institucionais estabelecidos nas “democracias mais consolidadas”. I1sso as coloca num sentido
bastante distinto das experiéncias de participacdo que emergem principalmente no &mbito de
governos locais, como os casos de Orcamento Participativo (OP) com seu carater inovador e
unico (Avritzer, 2002). Ha uma aparente disjuncdo entre, por um lado, o potencial de re-
significacdo da democracia que emerge do contexto particular do processo de democratizacdo
brasileiro e, por outro, a reproducdo de institui¢cOes participativas que mais parecem reafirmar
0 marco representativo-eleitoral do que aflorar significados alternativos em termos ideais e
praticos ao referencial democratico. As experiéncias como o OP estdo associadas a inovacoes

institucionais no @mbito do sistema politico ao passo que a CLP-CD implica a importacao de

43 “During the 1988 constitutional process in Brazil, social actors made several proposals that led to a
meaningfull increase of popular participation in the political process. The 1988 Brazilian Constitution
incorporated the new drive for political participation in article 14, which allows popular initiative as one of
the mechanisms to initiate congressional legislation™ (Avritzer, 2002, p.146)
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um formato institucional de outras democracias configurando essa disjuncao.

4.1.2 O contexto: da formulacédo a viabilidade da idéia

Antes do aparecimento da idéia de se criar uma comissdo permanente para acolher
sugestdes de proposicOes oriundas da sociedade, a constatacdo da ineficacia histérica do
mecanismo da Iniciativa Popular ja havia levado a outras propostas a fim de remedia-la.

No sentido de revitalizar os mecanismos ja existentes, uma importante idéia que se
destaca é a da deputada federal Luiza Erundina, que foi a autora® da Proposta de Emenda
Constitucional 2 de 1999. Esta proposic¢ao visava reduzir os requisitos para a apresentacéo de
lei de Iniciativa Popular. Propunha ndo s6 reduzir & metade o numero de assinaturas exigidas,
mas também sugeria que confederacdes sindicais, entidades de classe ou associacBes que
representassem o numero exigido de assinaturas pudessem apresentar projetos de Iniciativa
Popular®® (Santos et al., 2001). Além dessa idéia, Santos et al. (2001) elencam algumas

propostas ja apresentadas:

Outras sugestfes como o envolvimento das urnas eletronicas dos tribunais eleitorais
na coleta de assinaturas, bem como a utilizacéo do horério eleitoral gratuito de radio
e tv na divulgagdo das propostas legislativas devem ser consideradas como
importantes passos na busca da revitalizagdo e do esperado sucesso da Iniciativa
Popular de Leis como mecanismo de participacdo direta da sociedade no processo
politico decisério. (Santos et al., 2001, p.27)

No entanto, num sentido alternativo, a estratégia que se concretizou foi por meio da
criacdo de um novo canal de participacdo e ndo da revitalizagdo do mecanismo constitucional
da Iniciativa Popular. Um certo anseio por novos mecanismos de participacdo vinha se
processando ndo sO entre alguns setores da sociedade politica, mas principalmente entre
atores do ambito societal. A definicdo, no entanto, de qual seria esse novo mecanismo
apresenta fortes indicios de ter surgido “de cima para baixo”, no contexto relativo a campanha
eleitoral de Aécio Neves para a Presidéncia da Camara dos Deputados (Silva, 2006).

E dificil identificar o momento preciso de formulacdo da idéia da CLP-CD, mas 0s

44 Uma Proposta de Emenda Constitucional depende da assinatura de varios parlamentares a fim de poder ser
apresentada. O primeiro signatario é considerado o autor principal da proposta.

45 Em conjunto com a PEC 2/1999, a deputada federal Luiza Erundina também apresentou um Projeto de
Resolucdo que visava alterar o Regimento Interno da Camara dos Deputados adaptando-o seu texto a
Constituigdo caso sua PEC fosse aprovada. Até 10 de janeiro de 2009, a PEC da deputada ainda aguardava a
criacdo de Comisséo Especial para debaté-la.



56

primeiros vestigios de aparicdo publica da idéia estdo nesse momento eleitoral. Na campanha
de Aécio Neves atribuia-se 0 nome de Comisséo de Peticdes a proposta. Em artigo assinado
por esse parlamentar, publicado no jornal Correio Braziliense um dia antes das elei¢bes a

Presidéncia da Camara dos Deputados, essa proposta aparece bastante clara:

Quero e vou, se eleito, intensificar seus contatos com as organizacfes sociais. Quero
e vou estabelecer com a sociedade organizada relacdo de continua e rotineira
reciprocidade, de forma a que nosso povo, mais do que representado, se sinta parte
atuante do processo legislativo.

Tenho, entre 0s pontos principais do meu programa, a criacdo da Comissdo de
PeticGes — a 172 comissdo permanente. Ela serd a porta de entrada para todos os que
queiram apresentar sugestdes, propostas ao Legislativo. Se viaveis, serdo
transformadas em projetos de lei. Se aprovadas pelo plenario, em leis.

(Artigo de autoria Aécio Neves publicado no Correio Braziliense de 12/02/2001)

A proposta de criacdo da CLP-CD foi primeiramente levada a tona nas elei¢bes para
Presidente da Camara. Aécio Neves era o candidato do bloco majoritério da Casa e, portanto,
tinha uma vitdria quase assegurada. No entanto, entre seus adversarios, cabe ressaltarmos o
candidato petista Aloizio Mercadante. E marcante o fato de que se comparada a plataforma de
campanha eleitoral de Aécio Neves em relacdo a do candidato petista, o tucano apresentava
um programa mais voltado para a moralizagcdo da atividade legislativa e aproximacdo da
Camara com a sociedade. O petista, por sua vez, do qual pela trajetéria do partido poderia se
esperar uma maior vinculacao as pautas precedentes, sustentava uma plataforma mais voltada
a busca de uma reacdo politica do Poder Legislativo frente a sua falta de autonomia em
relacdo ao Poder Executivo®.

Tendo Aécio sido eleito, pouco mais de trés meses depois de sua posse o0 Projeto de
Resolucdo que criava a Comissao de Legislacdo Participativa da Camara dos Deputados era
aprovado em Plenario. Essa aprovacao ocorreu sem grandes resisténcias visiveis no momento
de votacdo, tendo sido deliberada por votacdo simbolica e com duas falas favoraveis ao
projeto e uma contraria*’. Mais do que isso, a autoria do projeto foi assumida pela Mesa

Diretora e sua votacéo foi viabilizada pela apresentacao e aprovacdo de um requerimento de

“® Tal fato obviamente relaciona-se néo s6 aos programas politicos pessoais e partidéarios dos dois, mas também a
sua posicdo em relacdo ao Poder Executivo. Enquanto parlamentar de oposi¢do ao Governo federal Aloizio
Mercadante enfatizava a ingeréncia do governo Fernando Henrigque no Legislativo.

47 As falas favoraveis foram dos deputados Luiza Erundina (PSB/SP) e Fernando Coruja (PDT/SC). A fala
contraria foi do deputado Gerson Peres (PPB/PA).
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urgéncia assinado por diversas liderancas de bancada®®. Com isso, percebe-se que a proposta
rapidamente galgou espago nas esferas mais determinantes de tomada de decisdes na Casa e
foi assumida por uma convergéncia bastante heterogénea e suprapartidaria, numa Camara em
que os trés maiores partidos — nenhum de esquerda — representavam quase a metade dos 513
parlamentares.

Do contexto que possibilitou seu surgimento cabe ressaltar alguns aspectos bastante
importantes. A proposta obteve grande éxito ndo sé por ter sido aprovada sem alteragdes em
seu mérito, mas por ter sido aprovada com grande rapidez. O fato de ndo ter havido
resisténcia de Plenario ndo indica que ndo existiam resisténcias a proposta. As resisténcias no
espaco do Poder Legislativo constroem-se em grande medida por meio da “nédo-decisdo”
(Queiroz, 2006). Isso quer dizer que antes de discursos ou declaracGes de voto contrario,
existem uma serie de mecanismo formais e informais para se fazer com que uma proposicao
desapareca entre os labirintos do processo legislativo e se oculte entre as milhares de outras
proposi¢Oes que tramitam na Casa. Ter recebido requerimento de urgéncia, ter sido esse
requerimento rapidamente levado & pauta do Plenério e ter sido a matéria votada em seguida
da aprovacdo de seu requerimento de urgéncia, constituem trés fatos que denotam a poderosa
— ndo necessariamente numerosa — articulacdo que houve por tras da aprovacdo da matéria.
Essa articulagéo rapidamente nos leva ao protagonismo de um ator — o presidente da Casa,
Aécio Neves — e ao consentimento de outros atores que ndo necessariamente concordavam
com o mérito da materia, mas provavelmente colocaram interesses em jogo nessa aprovacao —
o Colégio de Lideres —.

De sua aprovacdo em Plendrio em 30 de maio a sua instalagio em agosto e
subsequiente funcionamento, outro nome se destaca bastante: a deputada federal Luiza
Erundina. A sua atuagio pode-se atribuir uma parte importante do trabalho de estruturacio e
consolidacdo da comissdo. A deputada assumiu a Presidéncia da Comissao ao longo de seus
primeiros meses de funcionamento, de agosto de 2001 a fevereiro de 2002. Além disso, é
indubitavelmente a parlamentar que mais atuou ao longo de seus anos de existéncia, tendo
composto o quadro de membros da comissdo durante todas as oito sessdes legislativas nas

quais a CLP-CD existiu até hoje*.

48 As seguintes bancadas, mediante seus Lideres, assinaram o requerimento: PMDB, Bloco PFL/PST, Bloco
PSDB/PTB, Bloco PL/PSL e Bloco PDT/PPS.

49 Luiza Erundina foi titular da CLP-CD em sete sessBes legislativas tendo sido uma vez presidente da
comissao e duas vezes 32 vice-presidente. Somente em 2004, a deputada federal exerceu o cargo de suplente
na CLP-CD tendo mesmo assim comparecido a praticamente todas as reunides da comissao.
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4.1.3 Descricdo de perfis e trajetérias — CLP-CD

Aécio Neves
Filho e neto de politicos eminentes do estado de Minas Gerais, Aécio Neves projetou-

se politicamente a partir do prestigio de sua familia e do acesso a espacos institucionais que
teve em virtude disso. Formou-se em economia em 1984. Iniciou sua carreira assumindo
cargo de secretario particular de seu av0, Tancredo Neves — entdo Governador de Minas
Gerais —. Em 1986, na primeira eleicdo que disputou, foi eleito deputado federal. Cargo que, a
partir dai, exerceu por quatro mandatos consecutivos, até 2002, quando foi eleito Governador
de Minas Gerais. Reelegeu-se para o governo do estado em 2006. Nessa trajetoria, foi filiado
ao PMDB e é filiado ao PSDB desde 1989. Sua carreira politica ndo esta associada a
participagdo em movimentos sociais, em entidades da sociedade civil ou qualquer outro canal
politico que ndo o canal familiar e 0 ingresso no sistema representativo-eleitoral. Seu ingresso
na sociedade politica ndo se origina, portanto, de uma atuacdo prévia nas movimentacoes
sociais e populares das quais se originam muitos dos que se projetaram na cena publica nos
anos 80. Esteve entre segmentos politicos que compuseram o grande guarda-chuva de
projetos politicos que foi a luta pela redemocratizacdo, mas ndo pode ser identificado entre os
integrantes daqueles segmentos mais ligados a articulagdo com a sociedade civil, entendida
em seu, entdo, predominante viés “movimentalista” e vinculado a construcdo de “projeto

democrético-popular™®

. Atualmente exerce o cargo de Governador do estado de Minas Gerais
pelo segundo mandato consecutivo (2007-2011).

Em sua atuacdo como parlamentar, participou da Constituinte ainda no PMDB. No
PSDB, foi lider de seu partido de fevereiro de 1997 até se tornar presidente da Casa, em
fevereiro de 2001. Ao longo de seus trés mandatos poOs-Constituinte, apresentou 18
proposicdes legislativas®, dentre as quais uma com temas conexos & participacdo politica: o
PDC 580 de 1997, que “convoca plebiscito sobre assembléia nacional constituinte revisora a
ser instalada em primeiro de fevereiro de 1999”. O plebiscito era para “ser votado pelo
eleitorado que comparecera as urnas nas elei¢fes do dia 04 de outubro de 1998”.

Em sua gestdo como presidente da Camara dos Deputados conseguiu levar a frente
uma agenda politica voltada para a moralizacdo da politica e para a aproximacdo da Camara
com a sociedade. Nesse sentido, em sua gestdo foi reformulado o instituto da imunidade

parlamentar, dificultando o uso do mandato como forma de se manter impune a crimes que

50 Expressao utilizada por Feltran (2006) na descricao de trajetorias que faz.

51 Especificamente na analise das trajetdrias, consideramos proposicfes legislativas somente Projetos de
Decreto Legislativo, Propostas de Emendas a Constitui¢do, Projetos de Lei, Projetos de Lei Complementar e
Projetos de Resolucédo da CD.
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ndo tem relacdo com exercicio da funcdo politica. Fomentou a criacdo do Codigo de Etica e
Decoro e do Conselho de Etica da Casa. Contribuiu significativamente para a criagio da
Ouvidoria Parlamentar e da CLP-CD. Nos dezesseis anos que esteve na Camara dos
Deputados podemos dizer que Aécio Neves ocupou espacos de grande influéncia no
Legislativo Federal e, assim como em sua trajetéria de modo geral, ndo teve uma atuacédo
pautada por iniciativas no sentido de materializar ou criar novos espagos de interlocucéo entre
Estado e sociedade. Mas, a partir de sua eleicdo como presidente da Camara dos Deputados,
trouxe para agenda institucional da Casa projetos de aproximacgdo entre sociedade e

Legislativo.

Luiza Erundina

A deputada federal Luiza Erundina tem uma extensa biografia politica que se inicia na
década de 1960 em Campina Grande, Paraiba, na “institucionalidade”, como Secretéaria
Municipal de Educacdo. Formou-se em Servico Social em 1966. Até 1971, trabalhou em &reas
da administracdo publica e lecionou no meio académico, quando entdo emigrou para S&o
Paulo devido a perseguicdo que sofreu por parte da ditadura em virtude de sua atuacdo nas
Ligas Camponesas. Em Sao Paulo, ficou reconhecida por sua atuacdo em movimentos
urbanos de reivindicacdo de direitos nas décadas de 70 e 80. Luiza Erundina atuou nos
movimentos de transporte alternativo (Doimo, 1995), no movimento por moradia, exerceu
cargos e participou da fundacdo de organizacGes ndo-governamentais como, por exemplo, a
Associacdo Profissional dos Assistentes Sociais de Sdo Paulo. Também atuou na area de
assisténcia social em 6rgdos governamentais e instituicdes académicas. Assumiu seu primeiro
cargo eletivo no inicio a década de 80, época em também esteve envolvida com a criacdo do
PT. Foi vereadora (1983-86), deputada estadual (1987-88) e foi eleita prefeita (1989-92) da
cidade de S&o Paulo na primeira onda significativa — mesmo que longe de ser majoritaria nas
eleicdes de modo geral — de governos executivos municipais ligados a esquerda renovada
representada pelo PT*% Sua gestdo como prefeita coincidiu com a época em que a prioridade
do programa do PT para a gestdo publica era “governar com participacdo popular”. Assim

como em outras cidades, isso implicou a tentativa de criar “conselhos populares. No ano

52 A outra capital que compds essa onda foi Porto Alegre, a partir da qual as experiéncias de Orcamento
Participativo ganharam publicidade nacional e até internacional.

53 Sobre a tentativa de se “viabilizarem os conselhos populares”, Doimo (1995, p.182) diz: “... a prioridade do
PT de 'governar com participagdo popular', nas diversas prefeituras que conquistou em novembro de 1988. A
idéia predominante era a de que o Estado burgués deveria ser substituido por uma teia organizada de
movimentos populares, a fim de compatibilizar a democracia politica (cujos procedimentos seriam definidos
pelos préprios movimentos organizados) com a democracia social.”
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seguinte ao fim de sua gestdo, em 1993, exerceu o cargo de Ministra-Chefe da Secretaria da
Administracdo Federal, no governo Itamar Franco. Ter aceitado o convite para esse cargo
implicou grandes desgastes de sua imagem e de seu prestigio dentro do préprio PT. Em
seguida, passou alguns anos sem ocupar cargos no Estado. Foi presidente, entre 1993 e 1998,
de uma empresa que realiza consultoria, cursos de capacitacdo e presta servigos oferecendo
expertise na area de administracdo publica — o Instituto Brasileiro de Administracdo Publica —
e, em paralelo, atuou como professora-visitante em universidades. Em 1997 afastou-se do PT,
partido ao qual foi filiada desde sua fundacéo, e ingressou no Partido Socialista Brasileiro.
Tornou-se deputada federal em 1999, exercendo atualmente seu terceiro mandato consecutivo
(2007-2011).

Em sua atuacdo como deputada federal exerceu cargos de lideranca partidaria. No
entanto, sua atuacdo é menos marcada pelas grandes articulacbes de Plenario e de liderancas
partidarias sendo mais voltada ao seu envolvimento com o exercicio da fiscalizacdo sobre
Poder Executivo e por tentativas de aprofundamento do didlogo entre sociedade civil e
Estado. E marcante na anélise das proposices que apresenta em sua atuagio parlamentar a
busca por instituir ou aprofundar mecanismos de participacdo politica mais direta da
sociedade junto ao Estado. Das 37 proposicdes de sua autoria, quatro merecem maior
destaque com relacdo a serem temas conexos a participacdo politica. As duas primeiras sdo a
PEC 2 de 1999 e o0 PRC 2 de 1999, sobre os quais comentamos precedentemente neste
capitulo. A terceira € o PL 4483 de 2008, que altera a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo
prevendo “a instituicdo de conselhos de escola e de conselhos de representantes dos conselhos
de escola”. A quarta proposicdo ¢ o PL 3392 de 2000, que adiciona a participagdo de
determinadas entidades da sociedade — OAB, CNBB, ABONG e do Movimento Nacional dos
Direitos Humanos e outras — na composi¢do de conselho ja previsto em lei — o Conselho
Deliberativo Federal que tem a competéncia de instituir programas de assisténcia as vitimas e
as testemunhas ameacadas —. Possui destacada atuagdo na Comissdo de Legislacdo
Participativa e, por fim, é também a presidenta da “Frente Parlamentar pela Reforma Politica

com participacdo popular”, criada em 2007.

4.1.4 Consideracdes finais sobre a criacdo da CLP-CD

De uma andlise conjugada do contexto de criagcdo da comissdo e dos principais atores
envolvidos, emergem muito mais perguntas do que respostas, sob o ponto de vista de nosso
referencial analitico. Em primeiro lugar, fica o questionamento acerca do que poderia ter

surgido no ambito do Poder Legislativo Federal no sentido de redefinir a natureza das
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relacdes entre sociedade e Estado.

Outra questdo é que a comissdo responde a um anseio compartilhado entre muitos
atores da sociedade civil e da sociedade politica acerca da ineficacia do artigo 14 da CF. No
entanto, a conjuntura que viabilizou sua instituicdo ndo parece se relacionar a perspectiva de
implementacdo de idéias e acOes afeitas ao projeto democratico-participativo. Mesmo sem
entrarmos ainda a fundo no formato da comissao, é pouco plausivel se esperar que qualquer
movimento audaz no sentido da implementacdo do projeto democratico-participativo transite
com éxito no seio dos principais espagos decisorios da Camara dos Deputados, ainda mais na
correlacdo de forcas descrita. Ao contrario do surgimento de experiéncias no ambito de
governos, a composicdo proporcional de forgas no Legislativo desmobiliza qualquer tipo de
proposta que seja considerada excessivamente ousada por qualquer lideranga que represente
setores politicos expressivos da Casa. Isso quer dizer que nenhuma proposta passa pelo
Plenério da Casa sem o aval das varias forcas politicas, inclusive setores conservadores.

Sobre as trajetorias e perfis, as relevantes diferencas que ha& entre os atores
apresentados apontam para uma possivel convergéncia conjuntural de interesses entre atores
de distintos projetos politicos no processo de criagdo e consolidacdo da CLP-CD. A deputada
Luiza Erundina possui uma trajetéria que apresenta inimeras oscilacfes entre os ambitos em
que transita: sociedade civil, meio académico, administracdo publica e sociedade politica. A
despeito dessas transi¢cdes, 0S rumos nos quais se coloca ao assumir mais recentemente o
mandato de deputada federal demonstram uma significativa preservacao de preceitos relativos
a experiéncia democratico-popular que se agregava em torno do PT nos anos 80. O projeto do
PT perde sua capacidade aglutinadora e, entre os setores mais influentes do partido, tem seu
rumo redirecionado para a busca de transformac6es sociais focada na conquista de espagos na
disputa eleitoral. (Feltran, 2006). Erundina passa por experiéncias de gestdo publica em nivel
local e nacional e transita pelo setor privado. No entanto, seus diferentes lugares de fala ndo
parecem ter alterado o contetdo de seu discurso e de suas a¢des entre os episddios dos anos
80 e sua atuagdo presente. O paulatino descolamento entre o projeto do PT e o “projeto
democratico-popular” significou para ela mudar de partido. A deputada ainda parece se
alinhar fortemente ao contetdo da participacdo popular em seu perfil de atuacdo. O ex-
deputado federal Aécio Neves, por sua vez, tem uma trajetdria com poucas transicdes. Esta ha
mais de duas décadas consecutivas ocupando mandatos eleitorais. Primeiro no Legislativo
Federal e depois no Executivo Estadual. Nem sua trajetéria como um todo, nem
especificamente sua atuacdo parlamentar, denotam passagens importantes por episodios da

construcdo do projeto democréatico-participativo. Sua Presidéncia na Camara dos Deputados,
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no entanto, contrasta um pouco com essa constatacdo no que diz respeito a agenda que levou
a frente de aproximacdo entre o Legislativo e a sociedade. Se ndo é muito facil indicar o
projeto politico ao qual Aécio Neves estd mais associado, & bem pouco plausivel considera-lo
um “representante” do projeto democratico-participativo. A despeito de perfis e trajetorias
bem distintas, seus discursos convergem em alguns pontos em relacdo as intencionalidades
envolvidas na criagdo da CLP-CD. Os dois trechos abaixo denotam que hd de comum uma
expectativa de que a CLP-CD, enquanto mecanismo de participagdo, complemente e fortaleca

as proprias instancias representativas vinculadas ao canal partidario-eleitoral:

“Quero por fim ressaltar que a legislacdo participativa ndo alimenta o falso
antagonismo entre sociedade civil e Parlamento, nem a utopia ingénua de que a
revolugdo tecnoldgica e a sociedade midiatica ressuscitardo uma espécie de
democracia direta informatizada. Um sistema que troque o voto popular e a
representacdo politica por outras formas de participacdo merecerd qualquer outro
nome, ndo o de democracia. A Legislacdo Participava deve significar, pelo contrério,
a atualizacdo da democracia representativa pela maior sintonia com seu tempo.”
(Trecho de texto assinado pelo entdo Presidente da Camara dos Deputados, Aécio
Neves, na cartilha da CLP-CD) Ver Brasil (2001).

“Entendemos, ainda, que a Comissdo, além de contribuir para mobilizar a
participagdo da sociedade civil, constitui-se em instrumento de educacdo politica e
de fortalecimento da democracia representativa.”

(Trecho de texto assinado pela entdo Presidenta da CLP-CD, Luiza Erundina, na
cartilha da CLP-CD) Ver Brasil (2001).

Discursos proximos e horizontes aparentemente distantes, apostamos aqui na idéia de
que os esforcos de criagdo da CLP-CD possivelmente indicam em alguma medida uma
confluéncia pontual — e talvez perversa (Dagnino, 2002) — entre setores da sociedade politica
com visOes bastante diferentes e, em outra medida, uma redefinicdo que se da no campo da
sociedade politica que compdem o Poder Legislativo no que diz respeito ao alcance que a
comissdo deveria ter em termos de se constituir enquanto um espaco de compartilhamento de

poder decisério entre sociedade-Estado.
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4.2 A CRIACAO DA CDHM-CD
A CDHM-CD foi criada em janeiro de 1995, no inicio do Governo Fernando

Henrique (PSDB-SP) e no fim da Presidéncia de Inocéncia Oliveira (PFL-PE) na Casa. Os
dois atores que identificamos como mais importantes para sua criacdo foram justamente seus
dois primeiros presidentes: os deputados federais Nilmario Miranda e Hélio Bicudo. Ambos
possuem longas trajetorias vinculadas a luta por direitos humanos no Brasil. O primeiro foi
autor do requerimento e participou das articulagdes que levaram a criagdo da comissao. Além
disso, presidiu a CDHM-CD por duas vezes: em 1995 — seu primeiro ano de existéncia — e
em 1999. O segundo, além de presidir a comissdo em seu segundo ano de funcionamento,
também participou das articulacbes que viabilizaram a criagdo da CDHM-CD.

Ao contrério da CLP-CD, no entanto, a identificacdo dos principais atores envolvidos
na criacdo da CDHM-CD foi uma tarefa mais dificil tendo em vista que ha também uma série
de outros atores bastante envolvidos com sua criagdo como a deputada federal Rita Camata, o
deputado federal Pedro Wilson, entre outros. Sendo mais dificil de se fazer um recorte dos
atores mais envolvidos na criagdo desta comissdo, optamos por analisar somente 0s dois

principais em virtude dos proprios limites da pesquisa.

4.2.1 Antecedentes historicos: confluéncia entre uma causa oriunda sociedade civil e 0s
novos marcos de atuacdo do Estado

O surgimento da comissdo, do ponto de vista historico, esta associado a confluéncia
entre dois processos politicos. O primeiro refere-se ao fortalecimento paulatino da luta por
direitos humanos que desde a década de 70 vinha se constituindo enquanto uma das
importantes pautas da emergente sociedade civil brasileira. Essa luta ganhara espaco na
agenda institucional do Estado brasileiro e, em ambito internacional, recentemente passara por
um importante impulso com a Conferéncia Mundial de Direitos Humanos realizada em Viena
em 1993. O segundo desses processos € a revitalizacdo da importancia do Congresso Nacional
no ordenamento politico do Estado brasileiro.

Com relagdo ao movimento de defesa e promogéo dos direitos humanos, no ambito da
sociedade civil, pode-se dizer que ele se revigora na resisténcia ao regime autoritario ainda
nos anos 70, destacadamente na reivindicacdo por anistia que ocorre na iminéncia do processo
de redemocratizacdo. Nesse momento a luta por direitos humanos se focou em chamar a
atencdo para a questdo da tortura e assassinato de presos e dissidentes politicos do regime e
por buscar a retomada da vigéncia de direitos civis e politicos basicos. Nos anos 80, com o

avanco do processo de redemocratizacdo, as entidades envolvidas com a defesa dos direitos
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humanos seguem uma tendéncia de diversificacdo de sua pauta a partir de um entendimento
mais ampliado do conceito de direitos humanos. O conceito se amplia, transcende a acepcao
liberal focada numa visdo mais restrita aos direitos civis e politicos, a partir do fortalecimento
da perspectiva de que a consolidacdo das liberdades fundamentais e o respeito a dignidade da
pessoa humana passam pela instituicdo de avancos também nos direitos econémicos, sociais e
culturais. Enfatiza-se, assim, a percep¢do de que a efetividade dos direitos individuais
fundamentais depende de algo mais do que sua instituicdo formal. Em 1982, surge o
Movimento Nacional de Direitos Humanos que congrega uma série de entidades e militantes
oriundos de diversas frentes de luta por democracia e justica social. Essa descricdo do
movimento narra algo importante do ponto de vista da luta por direitos humanos nos anos 80:
assim como outras lutas setoriais — moradia, transporte pablico, entre outros —, uma boa parte
dos atores ligados a essa pauta se aglutinaram em torno de causas mais gerais e de estratégias
comuns de intervencdo no campo institucional. (Teixeira, 2001) E nesse processo que se
inscreve a ampliacdo da pauta dos direitos humanos.

A Constituinte, assim como para diversas outras frentes de luta encampadas pela
sociedade civil organizada, foi um momento chave na luta pela defesa dos direitos humanos,
consagrando uma série de preceitos importantes relativos a causa na ordem juridica do Estado
brasileiro. Muitos desses preceitos constitucionais se originaram inclusive de emendas
populares como, por exemplo, as referentes a igualdade de direitos, ao direito a creche e uma
a fim de tornar a discriminacdo um crime inafiancavel (Michilles et al., 1989; Teixeira, 2001).
Inicia-se a partir desse momento uma nova fase na luta pelos direitos humanos no Brasil
calcada entdo, na busca pela institucionalizagcdo de normas infraconstitucionais que garantam
a efetividade das vitdrias na Constituinte, na luta pela formulac&o de programas de governo e
politicas publicas, nas tentativas de integrar acGes em distintas esferas e orgaos estatais na
defesa dos direitos humanos e no monitoramento de possiveis desrespeitos aos direitos
humanos por parte de agentes do Estado.

No ambito do Estado, cabe ressaltar também uma série de a¢es que ganham corpo a
partir dos anos 80. Além da formulacdo e promulgacdo da Constituicdo de 88, vale frisar o
surgimento dos Juizados Especiais de Pequenas Causas (1984), a aprovacao da Lei de Acgdo
Civil Publica (1985), o Estatuto da Crianca e do Adolescente (1990) entre outros que
reforcaram a promogdo dos direitos humanos por meio da defesa das minorias e do
aperfeicoamento do acesso do cidaddo a justica. Nos anos 90, destaca-se a participacédo
brasileira na Conferéncia Mundial de Direitos Humanos — Viena-93 —, a constituicdo do

primeiro Programa Nacional de Direitos Humanos langado em 1996 pelo Governo Federal e a
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revitalizacdo paulatina do papel do Conselho Nacional de Protecdo dos Direitos da Pessoa
Humana que permanecia inécuo ha décadas™.

Contudo, a despeito da ampliacdo do conceito de direitos humanos, da aquisi¢do de
um carater mais propositivo na acdo das entidades da sociedade civil ligadas a causa e das
acdes concretas tomadas por agentes do Estado, a plena vigéncia dos direitos humanos no
Brasil se encontrava — e ainda se encontra — longe de um patamar aceitavel. As liberdades
civis e politicas fundamentais, que ja vigoram enquanto normas juridicas, continuam a ser
cotidianamente desrespeitadas ora em face da conivéncia do Estado ora com a propria
participacdo direta de agentes estatais. Do ponto de vista do impacto da (ndo) efetividade de
muitos direitos econdémicos, sociais e culturais, por sua vez, o horizonte da promog¢do dos
direitos humanos em seu sentido ampliado no cenério brasileiro se mostra ainda mais longe.
Nesse cenario em que o desenvolvimento da luta por direitos humanos e a institucionalizacéo
de conquistas desse movimento parece conseguir somente comecar a “levantar a poeira que ha
debaixo do tapete” do desrespeito aos direitos e liberdades fundamentais, € que surge a
Comisséo de Direitos Humanos e Minorias.

Aliada a esse fortalecimento paulatino da luta por direitos humanos desde os anos 70,
o revigoramento do papel do Congresso Nacional, que ocorre a partir do processo de
redemocratizacéo, possibilita seu envolvimento de maneira mais efetiva na pauta em questéo,
buscando, inclusive, uma atuacio que V4 para além s6 de legislar sobre o assunto®. Sua maior
independéncia reforca a capacidade de atuar fiscalizando outras esferas do Estado e de se
debrucar com independéncia sobre os principais problemas politicos do pais. Entre esses
problemas estdo os dos direitos humanos. Assim, abre-se uma nova frente de acdo que resulta
na instituicdo da CDHM-CD em 1995, como explica o primeiro presidente da Comisséo,

Nilmario Miranda:

Foi no curso da 49? legislatura da Camara dos Deputados (1991-1994) que varias
comissBes parlamentares de inquérito (CPIs) e comissfes especiais passaram a ser
constituidas com a finalidade de investigar, a fundo, alguns dos principais problemas
de direitos humanos do pais, silenciados compulsoriamente por décadas: a morte e o
desaparecimento forgado de presos politicos durante a ditadura militar (1964-1985);

> Formalmente, esse conselho existe desde os anos 60, tendo sido criado no governo Jodo Goulart.

> E importante ressaltar que a Constituicdo de 88 reforca, em certa medida, a preponderancia das prerrogativas
legisferantes do Poder Executivo por meio do instrumento das medidas provisorias, do mecanismo da
urgéncia constitucional a pedido da Presidéncia da Republica e das atribui¢Bes exclusivas do Executivo com
relacdo a legislacdo orcamentaria (Figueiredo, 2001). Isso ndo contraria, no entanto, a constatacao de que o
Poder Legislativo sai revigorado do processo de redemocratizacdo, pois 0 mesmo adquire maior autonomia
politica e capacidade de atuar em outros horizontes. Um desses € o da fiscalizacéo das a¢des Estado.



66

o0 exterminio de criancas; a violéncia no campo; a constituicao e a agdo de grupos de
pistolagem; a exploragdo sexual infanto-juvenil; o trabalho escravo; a violéncia
contra as mulheres e as inimeras violacfes de direitos no sistema penitenciario.
Faltava, no entanto, na esfera legislativa, uma instancia definitiva que fosse capaz de
proceder & sistematizacdo de todas essas frentes de acéo; agilizar os procedimentos e
propiciar a sociedade um locus referencial no parlamento para a interlocucdo de
fatos afetos a promocdo, prevengdo, garantia e defesa dos direitos humanos.
(MIRANDA, 2005, p.37)

E com esse objetivo que surge a Comissdo de Direitos Humanos e Minorias.

4.2.2 Contexto especifico de criacdo da CDHM-CD

A Comissédo de Direitos Humanos da Camara dos Deputados foi criada em janeiro de
1995 por meio da aprovacdo do Projeto de Resolugdo da Camara dos Deputados (PRC) 231,
de autoria do deputado federal Nilméario Miranda. Antes dessa investida exitosa, pelo menos
em dois outros momentos tentativas ja haviam falhado no sentido de constituir uma comissédo
de direitos humanos na Camara dos Deputados. Ainda no inicio do processo de
redemocratizagdo e antes mesmo do pleno revigoramento politico do Poder Legislativo
federal, a deputada Myrthes Bevilacqua, do PMDB do Espirito Santo, tentou instituir uma
Comissédo de Direitos Humanos. Ela foi autora do PRC 122 do ano de 1983 e reapresentou o
mesmo projeto como PRC 281, em 1985. Ambos foram arquivados. Ja em 1991, outra
deputada federal, Benedita da Silva, do PT do Rio de Janeiro, apresentou o0 PRC 43/1991. O
projeto de resolucdo tramitou durante toda a Legislatura em que foi apresentado sem que
fosse definitivamente aprovado. Com isso foi arquivado no final da Legislatura. Foi ent&o
que, no inicio do ano seguinte, uma nova empreitada no sentido de criar a Comissdo de
Direitos Humanos da Céamara obteve éxito. A partir da iniciativa principalmente de
parlamentares historicamente ligados a causa dos direitos humanos, como Nilmario Miranda e
Hélio Bicudo, construiu-se um acordo com os membros da Mesa, entdo presidida pelo
Deputado Federal Inocéncio Oliveira e com as liderancas partidarias para a tramitacdo da
proposi¢do em regime de urgéncia. O projeto de resolucdo, que foi apresentado em 26 de
janeiro de 1995, foi aprovado em Plenario cinco dias depois, na Ultima sessdo presidida por
Inocéncio Oliveira, antes da sessdao que elegeu Luis Eduardo Magalhdes como presidente da
Casa. Assim como a CLP-CD, portanto, a criagdo da CDHM-CD dependeu do consentimento
das diversas forcas politicas que compdem a Casa e foi aprovada numa correlacdo de forcas

que pode ser considerada bastante adversa para grandes transformag6es no &mbito da Camara.
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Ja com relacdo a outro aspecto, ao contrario da Comissao de Legislacdo Participativa,
a CDHM-CD, por outro lado, ndo foi uma comissdo pioneira no que diz respeito ao seu
carater. Na época de sua criacao ja existiam comissdes de direitos humanos ou de garantia dos
direitos fundamentais funcionando no ambito de Camaras Municipais e em muitas
Assembléias Legislativas. Além das comissdes que vinham sendo criadas na esfera do Estado,
cabe ressaltar que comissdes com esse carater ja existiam ha bastante tempo no ambito de
organismos internacionais, como a Organizacdo das Na¢Oes Unidas, e em entidades da
sociedade civil, como a Ordem dos Advogados Brasileiros. Um certo anseio de entidades e
movimentos ligados a area de direitos humanos por um o6rgao federal de monitoramente e
acolhimento de dendncias foi apropriado por atores da sociedade politica historicamente
ligados a causa, que construiram uma ampla e eficaz articulagdo em torno da aprovacédo da
criacdo da comissao.

A CDHM-CD guarda inicialmente uma particularidade em relacdo as outras comissdes
permanentes da Camara dos Deputados. Ela surge sendo considerada um &rgdo de carater
técnico, sem possuir como uma de suas fungdes fundamentais a de apreciar matérias
legislativas. No lugar de realizar um julgamento do mérito de proposi¢oes tramitando de uma
determinada area tematica, a CDHM-CD, diferentemente da regra geral em relacdo as
comissOes permanentes da Casa, possui outras funcdes como sendo suas atribuicOes
fundamentais. A CDHM-CD destina-se ao acolhimento e apuracdo de denlncias de
desrespeito aos direitos humanos, ao assessoramento e fiscalizacdo das politicas publicas na
area em questdo e a articulacdo com entidades ndo-governamentais na promoc¢ao dos direitos
humanos.

Apesar de ndo termos encontrado relacdo entre as duas tentativas anteriores de se criar
a Comissdo de Direitos Humanos e o esforco que resultou no seu surgimento, resolvemos
levantar informacdes basicas também sobre as autoras dos projetos de resolucdo que foram

arquivados.

4.2.3. Descricdo de perfis e trajetérias — CDHM-CD

Myrthes Bevilacqua

Foi deputada federal pelo PMDB do Espirito Santo durante uma Legislatura do
Congresso Nacional (1983-1987). A ex-deputada federal possui uma trajetdria politica
marcada pela atua¢do no movimento sindical a partir dos anos 70. Professora de ensino médio

concursada da rede de ensino puablico, foi Presidenta da Unido dos Professores do Espirito
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Santo de 1973 a 1981. Acumulou funcdes também no movimento sindical nacional como
vice-presidente regional da Confederacdo de Professores do Brasil, vice-presidente nacional
da mesma confederacdo. Foi também membro do Conselho Diretor da Central Unica dos
Trabalhadores. Foi a partir de sua militdncia no ativo movimento sindical dos anos 70 que
galgou em 1983 o mandato de deputada federal, sendo uma das Unicas parlamentares

mulheres na época.

Benedita da Silva

Foi deputada federal pelo PT por dois mandatos consecutivos. “Mulher, negra e
favelada” — forma como teve sua imagem projetada na cena publica —, Benedita da Silva tem
sua trajetdria politica vinculada a sua militdncia em movimentos de base em comunidades no
Rio de Janeiro. Foi professora da escola comunitaria da favela Chapéu Mangueira, adotando o
método Paulo Freire de alfabetizacdo de criancas e adultos. Fundou e presidiu a associacao
das mulheres dessa mesma comunidade. Oriunda dos morros favelados da Zona Sul, teve
expressiva participagdo nas tentativas de rearticulagdo da Federacdo das Associagdes de
Moradores do Rio de Janeiro a fim de lhe atribuir um carater mais popular. Ocupou seu
primeiro cargo eletivo em 1982, quando se elegeu vereadora no Rio de Janeiro. Ainda durante
seu mandato, formou-se em Servico Social. Foi eleita deputada federal em 1987 e reelegeu-se
em 1990. Em 1992, candidatou-se a prefeitura do Rio de Janeiro; quase se saiu vitoriosa. Em
1994 tornou-se a primeira mulher negra a ocupar uma vaga de Senadora. Em 1998, foi eleita
vice-governadora do Rio de Janeiro, na chapa de Anthony Garotinho. Com a renuncia do
mesmo, em abril de 2002 para disputar a Presidéncia da Republica, Benedita assumiu um
mandato tampdo marcado por problemas nas finangas do estado e acusa¢fes matuas entre ela
e 0 ex-governador acerca das responsabilidades por esses problemas. Candidatou-se ao
governo do estado no mesmo ano, mas nao foi eleita. No entanto, com a elei¢do de Lula para
Presidente, foi convidada a ocupar um cargo com status de ministra: Secretaria Especial de
Assisténcia e Promocdo Social. Deixou o governo sob polémica de ter usado recursos
publicos em uma viagem particular a um evento religioso na Argentina. Voltou a ocupar cargo
publico em 2007, no governo de Sérgio Cabral no estado do Rio de Janeiro, como Secretaria

de Estado de Assisténcia Social e Direitos Humanos.

Nilméario Miranda
Foi deputado federal por trés mandatos consecutivos, de 1991 ao inicio de 2003, pelo

PT de Minas Gerais. Militante socialista em sua juventude, participou do movimento pelas
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reformas de base no municipio de Teo6filo Otoni-MG e do movimento estudantil em Belo
Horizonte-MG, nas décadas de 60 e 70. Em virtude de suas atividades na Politica Operéaria
(POLOP) — uma faccdo de esquerda proscrita pelo Regime Militar — ficou preso por pouco
mais de trés anos. Quando foi libertado em 1975, teve seus direitos politicos cassados por
cinco anos. Ainda no final dos anos 70, passou a atuar na constru¢do do movimento popular e
sindical na regido industrial da Grande Belo Horizonte. Participou da fundacgéo e dirigiu um
jornal comunitario chamado Jornal dos Bairros, destinado a comunidades carentes da regido e
também atuou como jornalista no Sindicato dos Bancarios de Minas Gerais e no Sindicato dos
Metaldrgicos de Betim. Participou da fundacdo do Partido dos Trabalhadores em Minas
Gerals e ocupou cargos tanto na organizacgdo interna do partido quanto no gabinete do PT na
Assembléia Legislativa de Minas Gerais. De militante social, passa a quadro do PT mineiro e
depois a ocupante de mandato eletivo quando é eleito deputado estadual constituinte em 1986.
Em 1991 torna-se deputado federal, tendo uma atuacdo destacada sobretudo na area de
direitos humanos. Em 2002 candidatou-se ao governo de Minas Gerais, mas ficou em
segundo lugar nas elei¢fes. Foi convidado a assumir, em 2003, a Secretaria Especial de
Direitos Humanos da Presidéncia da Republica. Foi também presidente do Conselho Nacional
dos Direitos da Crianca e do Adolescente e do Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa
Humana. Em 2005 saiu dessa secretaria e foi eleito Presidente do PT de Minas Gerais como
candidato do Campo Majoritario do partido. Atualmente é presidente da Fundacdo Perseu
Abramo, entidade ligada ao Partido dos Trabalhadores.

Em sua atuacdo parlamentar, além do envolvimento destacado na criacdo da CDHM-
CD e em suas atividades subsequentes, foi o parlamentar que assumiu a autoria formal do
primeiro projeto de lei de iniciativa popular apresentado no Congresso Nacional. A autoria Ihe
foi atribuida por indicacdo das entidades que promoveram esse projeto de lei em virtude de
sua contribuicdo no processo de recolhimento de assinaturas. Integrou diversas missdes
oficiais relacionadas a eventos de direitos humanos ou investigagdes de violacdo desses
direitos e presidiu a Comisséo de Direitos Humanos por dois anos ndo consecutivos: 1995 e
1999. Das 23 proposic¢des que apresentou na Camara dos Deputados, além do projeto de lei de
iniciativa popular e do projeto de resolucdo que deu origem a Comissao de Direitos Humanos,
apresentou mais um projeto relacionado a participacdo politica: 0 PRC 96 de 1992, que dispde
que o “cidaddo podera assinar projeto de lei apresentando carteira de identidade ou

profissional, que poderdo substituir o titulo eleitoral”.



70

Hélio Bicudo

Foi deputado por dois mandatos consecutivos pelo PT de S&o Paulo. Formado em
Direito, iniciou sua carreira no Ministério Publico ainda na década de 40. Ao contrario de
muitos militantes de direitos humanos, ndo esteve na fileira de fac¢bes de esquerda na luta
contra 0 Regime Militar ou na organizacdo de movimentos de base nos anos 70. Sua atuagédo
na area dos direitos humanos se sobressai a partir da sua atuagdo como promotor publico,
quando denunciou os crimes do Esquadrdo da Morte no inicio da década de 70, levando a
cadeia alguns de seus integrantes, dentre eles o delegado Sérgio Paranhos Fleury, chefe do
DOPS. Envolveu-se na luta em apoio as pessoas presas ilegalmente, torturadas e/ou
desaparecidas. Participou da Comisséo de Justica e Paz a convite de Dom Paulo Evaristo
Arns, arcebispo de Sdo Paulo. Engajou-se na luta pela redemocratizacdo e no movimento das
“Diretas Ja”. Ingressou no PT, no inicio da década de 80, por ocasido da campanha ao
governo do estado, quando concorreu a vice na chapa de Lula. Foi deputado federal de 1991 a
1999. Ainda durante seu mandato, foi eleito integrante da Comissédo de Direitos Humanos da
Organizacdo dos Estados Americanos, e logo depois assumiu a presidéncia da Comissao
Interamericana de Direitos Humanos da mesma organizacdo. Também foi eleito vice-prefeito
da cidade de Sdo Paulo na chapa de Marta Suplicy. Nos anos seguintes, afastou-se da politica
eleitoral e rompeu com o PT. Presidiu a Fundacdo Interamericana de Defesa dos Direitos
Humanos (FIDDH).

Como parlamentar, teve atuacdo destacada na area de direitos humanos. Apresentou 21
proposi¢coes, sendo a maioria delas relacionadas a essa tematica. Integrou diversas missoes
oficiais relacionadas a eventos de direitos humanos ou investigagdes de violacdo desses
direitos. Ocupou cadeira no Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana como

representante da Comissédo de Direitos Humanos e Minorias da Camara dos Deputados.

4.2.4 Consideracdes finais sobre a criacdo da CDHM-CD

A primeira observacdo a ser feita é que a CDHM-CD é uma comissdo cuja criacao
denota a conquista de espaco da pauta dos direitos humanos no ambito do Poder Legislativo
Federal. Esse tema segue a trilha de outras questdes que emergem do ambito societal nos anos
80. Essas questdes conquistam lugar na agenda institucional do Estado ndo sé na esfera do
Poder Executivo, mas como podemos ver no Legislativo também.

Com base no perfil dos dois principais atores envolvidos na criagdo da CDHM-CD,
fica claro um engajamento prévio e destacado, seja na militancia seja profissionalmente, na

questdo dos direitos humanos. Nilméario Miranda é ex-preso politico e jornalista com
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investigacBes publicadas sobre o tema. Ao deixar o cargo de deputado federal, foi assumir
cargo no Governo Federal na area de direitos humanos. Hélio Bicudo foi promotor publico,
tendo se destacado na luta contra medidas repressivas do Estado desde a década de 70. Anos
depois, com o fim de seu mandato legislativo, foi eleito para atuar na defesa de direitos
humanos em uma importante organizacdo intergovernamental. Mais do que isso,
especialmente no caso de Nilmario Miranda, hd um importante envolvimento também com
acOes relativas a promocdo de mecanismos efetivos de participacdo da sociedade no &mbito
do Legislativo.

Outra questdo relevante é que trés dos quatro atores estudados — Nilmaério, Benedita e
Hélio Bicudo — eram filiados ao Partido dos Trabalhadores ao longo das décadas de 80 e 90°°.
A pauta dos direitos humanos é apropriada com forga e com um sentido ampliado no contexto
do processo de redemocratizacdo. Nessa reinsercdo, mais do que uma associagcdo ao conjunto
de valores liberais que denotam uma visdo restrita aos direitos civis e politicos, a pauta dos
direitos humanos se aglutina a outras pautas e passa a compor 0 campo heterogéneo e
articulado das lutas da sociedade civil nos anos 80. Uma parte significativa desse campo de
lutas se aglutina em torno do PT e da construcdo de um projeto democréatico-popular. Essa
avaliacdo corresponde com a constatacdo empirica da importancia dos petistas na criacdo da
comisséo.

Por fim, é importante ressaltar que a CDHM-CD surge como uma comissdo sem poder
decisorios formais no processo de apreciagdo de matérias no ambito do Legislativo. N&o
participando desses processos decisorios, a comissdo €, no momento de sua génese, incapaz
de gerar mecanismos de compartilhamento de poder decisério com a sociedade civil. Ao
mesmo tempo suas prerrogativas de investigacdo de casos de desrespeito aos direitos
humanos e de articulagdo com atores ndo-governamentais oferecem-lhe, de inicio, grandes

potencialidades para atuar no monitoramento da acdo do Estado.

4.3 CONSIDERACOES FINAIS SOBRE O CAPITULO

4.3.1 As duas comissdes como fruto do projeto democratico-participativo

A analise do surgimento das comissfes e dos principais atores da sociedade politica
envolvidos nesse surgimento nos leva a considerarmos a existéncia de uma significativa

associacdo das comissdes com o projeto democratico-participativo. Essa associacdo € parcial,

% No caso de Nilmario e Benedita, continuam filiados ao PT.
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pois 0 envolvimento de deputados cuja trajetoria desvela a vinculacdo com idéias e préaticas
afeitas ao projeto democratico-participativo nos parece uma condi¢do necessaria, mas nao
suficiente para a instituicdo e consolidacdo dessas comissdes. Fez-se necessario 0
envolvimento de uma “coalizdo” maior de parlamentares e a atuacdo de alguns deles em
espacos estratégicos de poder na Casa — Mesa Diretora e liderancas partidarias — a fim de
viabilizar o surgimento da CLP-CD e da CDHM-CD. Essa coalizdo em torno das comissoes
sO pbde emergir a partir de uma coincidéncia conjuntural de interesses. 1sso implicou no
consentimento de inumeros setores da Camara dos Deputados mesmo que boa parte desses
setores ndo se identificassem com os ideais e praticas que se visava concretizar com essas
comissoes.

Passado 0 momento de criacdo das comissdes, 0s parlamentares que efetivamente se
envolveram em seus primeiros passos voltam a caracterizar um conjunto mais restrito de
atores cujas trajetorias se aproximam do projeto democratico-participativo. Entre Nilmario
Miranda, Hélio Bicudo e Luiza Erundina — principais atores que continuaram destacadamente
envolvidos com as comissdes mesmo apds sua instalagdo — ha algo em comum: todos
compuseram o campo dos movimentos sociais e das mobilizacGes populares nos anos 70 e 80
e, por meio do canal partidario que os aglutinava — o PT —, migraram para 0 ambito da
sociedade politica.

As intencionalidades prescritas nos processos de criagdo da comissdo se aproximam
dos impulsos de criagdo de mecanismos de compartilhamento de poder decisério e de
instrumentos de monitoramento da acdo do Estado. A CLP-CD se identifica mais diretamente
com essa primeira pauta ao passo que a CDHM-CD mais com a segunda. A identificacdo das
comissdes com 0 projeto democratico-participativo, além das trajetorias e dos contextos, se
sustenta, objetivamente, na analise de alguns discursos garimpados de seus ritos de criacdo e

suas primeiras publicaces.

4.3.2 A centralidade da sociedade politica na conjuntura de criacdo

Outro importante aspecto diz respeito ao fato de que as movimentagdes que se deram
no ambito da sociedade politica se constituiram como o fator central dos processos de criacao
das comissdes. A luz da dicotomia entre sociedade civil e sociedade politica, podemos avaliar
que a primeira possui uma participacdo mais indireta relacionada aos antecedentes que
inspiraram as comissdes e que em parte foram canalizados por meio de trajetorias pessoais
rumo a sociedade politica. O acionamento de mecanismos de influéncia ou de pressdo por

parte de atores da sociedade civil a fim de “empreender for¢ca” rumo a criagdo das comissdes
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parece uma possibilidade tedrica com pouca correspondéncia empirica nos contextos
estudados. Os processos de criacdo das comissfes ndo foram marcados nem por uma intensa
atuacdo de bastidores de entidades da sociedade civil muito menos ainda por significativas
mobilizacGes populares. Os anseios da sociedade civil em termos de apresentar a pauta da
participacdo e dos direitos humanos foram canalizados por meio da propria atuacdo de atores
da sociedade politica que ndo s6 incorporam essa pauta na agenda do Legislativo, mas
também foram responsaveis pelo desenho do formato institucional e pelas negociacfes que
possibilitaram o surgimento dessas comissdes. No que diz respeito ao formato, essas
comissfes se espelham em experiéncias institucionais encampadas em outros sistemas
politicos, em ciclos passados da historia politica brasileira e em outros niveis de governo. Nao
ha correlacdo direta, em termos de seu formato, com praticas societarias que emergiram do
processo de redemocratizacéo.

A centralidade da explicacdo desses processos estd na interacdo dos atores da
sociedade politica oriundos de lutas populares com deputados vinculados a outros projetos
politicos. Em conjunturas propicias, essas interagdes possibilitaram o surgimento dessas
instancias. Isso implica considerar os possiveis deslocamentos do projeto ao longo das
transi¢cOes sociedade civil-sociedade politica e das negociacdes entre forcas politicas a fim de
viabilizar a aprovacgdo da criagdo das comissdes. Ambas dependeram de aprovacgao da Mesa,
de acordo de Liderangas e mais: foram aprovadas rapidamente com requerimentos de
urgéncia assinados pelas principais liderangas partidarias em conjunturas cujos partidos mais
poderosos eram PMDB, PFL e PSDB. Desse fato, ja é possivel se esperar uma redefinicdo do
contetdo dos projetos corporificados na criacdo das comissdes que sequer passaram por
votacOes que nao simbolicas. Ambas as comissdes resultaram, portanto, do protagonismo de
agentes da sociedade politica, sendo em seguida respaldadas e fortalecidas pelo apoio de

entidades da sociedade civil.

4.3.3 O PT como elemento articulador

E notavel a presenca do PT na maioria das trajetorias analisadas. Quatro dos seis
estudados tiveram passagens marcantes pelo Partido dos Trabalhadores. Dois deles ainda
permanecem no partido. Mais do que isso, suas filiagbes ndo denotam uma vinculagdo
fisiol6gica com o partido, e sim uma associa¢do em que o coletivo e o0 pessoal se confundem
fortemente sob o pano de fundo da construcdo do projeto democratico-popular nos anos 80. O
PT correspondia em grande medida ndao s6 a um campo programatico com o qual tinham

acordo, mas também a um eficaz instrumento emergente de acdo coletiva capaz de agregar
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diferentes setores sem desvincula-los da origem de suas militancias politicas e lutas pessoais.
Os descolamentos entre o projeto democratico-popular e as pautas estratégicas
hegemonicas no PT redefinem o lugar desses atores de maneira bastante desigual. Nilmario
Miranda e Benedita da Silva reforcam suas posi¢cdes dentro do préprio Partido dos
Trabalhadores e galgam espacos importantes nas disputas dentro da burocracia do partido e da
indicacdo partidaria para importantes pleitos eleitorais. Luiza Erundina abandona o partido
alguns anos depois de um momentaneo afastamento de cargos eletivos. Em 1998, volta a
ocupar mandato eleitoral pelo PSB. Hélio Bicudo, por sua vez, também se afasta do Partido
dos Trabalhadores depois de se descolar por um tempo do cenério de disputas eleitorais que

assumiu centralidade dentro das estratégias predominantes no PT.

4.3.4 Discursos comuns, perspectivas distintas

Os aparentes acordos existentes entre as diversas forgas politicas — majoritariamente
de partidos de direita — nas conjunturas de criacdo das comissdes abrem perspectivas para
importantes reflexdes acerca do modo como se da a disputa em torno de projetos politicos no
ambito do Poder Legislativo. Dos acordos que viabilizaram a criacdo das comissfes € pouco
plausivel se esperar que essas instancias se constituam como “trincheiras institucionais”
vinculadas ao projeto democratico-participativo. Além dos requerimentos de urgéncia
assinados por diversas forcas partidarias, a avaliacdo das sessbes plenarias de criacdo dessas
comissdes desvelam discursos proferidos que, independendo do partido do orador, quase
sempre elogiavam a criacdo das instancias. O plano do discurso ndo deixa de acusar certa
algaravia em que palavras como participagéo, sociedade civil e democracia séo reivindicadas
por grupos politicos com visdes bem diferentes. A margem de manobra em que préaticas bem
distintas sdo aceitaveis em torno de um discurso comum é um dos instrumentos da disputa
entre projetos. E bastante plausivel partir da hipotese de que os acordos que ddo origem &s
comissOes, em funcdo do grau de diversidade dos atores, sdo fruto de convergéncias
conjunturais de interesse e ndo de compartilhamento de um projeto politico. Convergéncia de
interesses essas que, por tras, desvelam pretensdes totalmente distintas entre as partes do
acordo. Um desafio se coloca no sentido de buscar instrumentos de analise que nos permitam

compreender as fissuras entre discursos semelhantes e conteidos distintos.

4.3.5 Redefinicdes do projeto democratico-participativo no Legislativo Federal

Por fim cabe levantar algumas consideracdes acerca da forma como ocorrem

redefini¢cbes nos projetos a partir de sua implementacdo no ambito do Poder Legislativo
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Federal. Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) enumeram alguns importantes fatores a serem
avaliados no sucesso das experiéncias democréatico-participativas a partir das redefini¢fes que
sofrem no campo da sociedade politica:

Igualmente importante no sucesso dessas experiéncias [participativas] foi a
constituicdo nos governos locais e no Poder Legislativo, de uma classe politica
proveniente originariamente da sociedade civil. Ndo obstante, conforme essas
praticas participativas se foram desenvolvendo, ficaram visiveis alguns fatores que
limitam o impacto democratizante da atuagdo publica daqueles que chegavam a
funcdo publica com um projeto de mudanca. Entre esses fatores, destacam-se 0s
compromissos eleitorais feitos para governar, a falta de recursos provocada pelos
‘ajustes’ que impedem politicas sociais redistributivas, as prioridades impostas
pela condicdo neoliberal da economia e o crescente poder das capacidades
técnicas exigidas para conduzir o Estado (Feltran; Teixeira e Albuquerque, neste
volume). (Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006, p. 77) (grifo nosso)

Acrescentamos, a partir dos indicios apontados neste capitulo, que no caso do Poder
Legislativo, ha de se considerar os compromissos pos-eleitorais que sdo assumidos na base de
negociacdes entre 0s partidos com maior peso na composicao das Casas. Essas negociacdes,
ao mesmo em tempo que viabilizaram a aprovacdo das comissGes em questdo, provavelmente
impactam na redefinicdo de seus formatos. Sobre os resultados desses processos, este capitulo
sO nos abre o caminho para continuarmos a exploracdo. Que tipo de modificacdes a idéia de
institucionalidades participativas sofre ao longo de sua implementacdo no ambito do
Legislativo Federal? Que tipo de redefinicbes ou mudangas de sentido ha no projeto
democratico-participativo por meio da instituicdo e funcionamento dessas instancias? No
saldo final desse processo, que tipo de impacto essas instancias criadas conseguem ter no

sentido de gerar impactos no funcionamento do sistema politico?
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CAPITULO5

A EFETIVIDADE DA CLP-CD E DA CDHM-CD:
potencialidades, limites e resultados concretos

Diante da significativa associacdo identificada entre a criacdo das comissdes e
esforcos de implementacdo do projeto democratico-participativo no ambito do Poder
Legislativo Federal, passamos a analisar, neste capitulo, uma pergunta decorrente dessa
associacdo: em que medida as intencionalidades prescritas em sua criacdo, em termos de foros
publicos e mecanismos de prestacdo de contas, vém se concretizando na préatica?

A presenca desses esforcos ndo garante que 0S mecanismos criados por essas
comissdes gerem impactos efetivos no funcionamento do sistema politico. As convergéncias e
os conflitos entre 0 projeto democratico-participativo e outros projetos na disputa podem
enfraguecer, anular ou até mesmo perverter os esforcos no sentido da efetivacdo de
mecanismos institucionais de compartilhamento de poder decisério e de monitoramento da
acdo do Estado. Além da “queda-de-braco” entre distintos projetos politicos, a implementacao
efetiva desses mecanismos depende da relacdo “entre as intencionalidades contidas nos
projetos e as condicBes concretas de sua realizacdo”. Isto é, somados aos conflitos dos
projetos politicos em disputa, ha relagbes de conflito que dizem respeito “a condicGes
estruturais, a recursos e a oportunidades” condicionando a implementacdo dos mecanismos
em questdo (Dagnino, 2006, p.39).

Neste capitulo avaliaremos os limites, as potencialidades e, por fim, a capacidade
efetiva — ou incapacidade — dessas comissdes em tornarem realidade as propostas associadas
ao projeto democréatico-participativo em termos de compartilhamento de poder decisério entre
Estado e sociedade civil e de criagdo de mecanismos de acompanhamento e monitoramento
do Estado por parte da sociedade. Com “limites e potencialidades”, nos referimos aos
aspectos formais e informais que analisaremos antes de finalmente avaliarmos os resultados
produzidos por essas comissdes. Dentre os aspectos formais estdo, por exemplo, as

atribuices regimentais comuns as comissdes permanentes no processo legislativo e também
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as prerrogativas especificas da CLP-CD e da CDHM-CD. Além dos aspectos formais, serdo
consideradas também outras questdes como, por exemplo, a capacidade de influéncia de
atores diversos na composicdo da agenda das comissfes e 0 modo como as comissdes
desenvolvem rotinas préprias a partir de suas atribuices regimentais. Esses aspectos formais
e informais desenham uma espécie de pano de fundo para compreendermos melhor os
possiveis condicionamentos estruturais, recursos e oportunidades que definem e redefinem o
funcionamento dessas comissdes. Em seguida, avaliaremos os resultados politicos gerados
pela CLP-CD e da CDHM-CD ao longo dos anos. Esses resultados envolvem a apreciacao®’
de proposicdes legislativas, a realizacdo de audiéncias publicas e seminérios, entre outras
atividades e mecanismos desenvolvidos por essas comissoes.

Finalmente, apresentaremos nossas conclusdes a respeito da efetividade da CLP-CD e
da CDHM-CD. Essa efetividade corresponde a capacidade de cada uma dessas comissdes de
gerar impactos reais no Poder Legislativo Federal e no sistema politico como um todo. Tal
impacto adviria do fato de se constituirem enquanto foros publicos ou possibilitarem
instrumentos de monitoramento do Estado por parte da sociedade. Consideramos que essa
efetividade € um indicador da associagdo ou ndo das comissbes com os esforcos de
institucionalizacdo do projeto democratico-participativo no ambito do Estado.

Para realizarmos essa analise com maior pericia, na analise de alguns dados
quantitativos procederemos a um recorte temporal, focando nossa avaliagdo principalmente no
funcionamento dessas comissdes ao longo da 522 Legislatura parlamentar. Isto é, nas quatro
sessOes legislativas compreendidas entre fevereiro de 2003 e fevereiro de 2007. Os principais
objetos da nossa analise empirica neste capitulo foram as normas que regem o funcionamento
da CLP-CD e da CDHM-CD, os relatorios anuais de atividades das comissdes e a ficha de

tramitacdo de proposic¢des vinculadas a essas comissoes.

5.1 AEFETIVIDADE DA COMISSAO DE LEGISLACAO PARTICIPATIVA
5.1.1 ACLP-CD: Potencialidades e limites
A Comissdo de Legislacdo Participativa da Céamara dos Deputados (CLP-CD)

enguanto comissdo permanente ndo € nenhum tipo de novo desenho institucional no processo

legislativo. Delibera sobre matérias em sua alcada e é composta por um colegiado de

57 A ndo apreciacdo de proposicOes legislativas despachadas a essas comissOes também sera considerado um
resultado produzido pela comissdo, visto que, mais do que uma causalidade, em geral corresponde a uma
opcdo deliberada do colegiado ou da Mesa da comissdo por priorizar a apreciacdo de outras matérias
legislativas ou a realizacdo de outros tipos de atividades ndo deliberativas. A idéia de “ndo-apreciacdo” nos
parece uma idéia correlata & nocéo de “ndo-decisdo” citada em (Queiroz, 2006).
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parlamentares com base na proporcionalidade de forcas partidarias na Casa. Por outro lado, a
alcada dessa comissdo, em particular, ndo é temética e sim diz respeito ao recebimento de
sugestdes da sociedade civil, introduzindo assim algo de novo em relagdo as outras comissfes
permanentes. Criada em 2001, se baseia na possibilidade de que entidades da sociedade civil
apresentem formalmente, sem intermédio de parlamentares, matérias a serem deliberadas pelo
Poder Legislativo. Essas sugestdes legislativas, como sdo denominadas no Regimento Interno
da Cémara dos Deputados, podem versar sobre praticamente todas as questdes que dizem
respeito seja a atividade legisferante seja a funcéo fiscalizatoria do Poder Legislativo. Entre as
tipificacbes mais consagradas de matérias legislativas as unicas que ndo podem ser
apresentadas como sugestfes da sociedade civil na CLP-CD dizem respeito & criacdo de
Comissdo Parlamentar de Inquérito, a Propostas de Emenda a Constituicdo e a Propostas de
Fiscalizacdo e Controle. Considera-se como entidade da sociedade civil habilitada a
apresentar sugestdes na CLP-CD, associacdes, 6rgdos de classe, sindicatos ou entes
governamentais que detenham participagdo paritaria de representantes da sociedade. E vedada
a participacdo de partidos politicos e de organismos internacionais. “Da entidade autora da
Sugestdo Legislativa, sdo requeridos: registro, em cartério, ou em 6rgdo do Ministério do
Trabalho; documento legal que comprove a composi¢do de sua diretoria e indique seus
responsaveis, judicial e extrajudicialmente, a época da iniciativa.” (BRASIL, 2001). Recebidas as
sugestdes na comissdo, cabe aos parlamentares que compdem seu colegiado julgarem-nas.
Cada uma das sugestdes aprovadas torna-se outro tipo de matéria legislativa: requerimento,
indicacdo, emenda a leis orcamentarias, emenda a projetos, projeto de lei, projeto de lei
complementar ou outro tipo de projeto®.

Criada por meio da Resolugdo 21, promulgada em Plenério em 30 de maio de 2001, a
CLP-CD foi instalada e teve seu Regulamento Interno aprovado por seus membros em agosto
do mesmo ano. Poucos anos depois, em 2004, por meio da Resolucdo Interna 01/2004, que
alterou seu regulamento, a comissdo passou por uma reformulacdo que ampliou as

prerrogativas formais precedentemente descritas de intervencao junto ao processo legislativo.

%8 Muitas sugestdes legislativas s&o encaminhadas & comissdo ja com sua devida tipificacdo. Na grande maioria
dos casos ja esta explicito na prépria sugestdo o tipo de matéria que ela vird a se transformar caso seja
aprovada. No caso de sugestdes relativas a emendamentos de projetos ou de leis orcamentarias, essa
classificacdo sempre fica bem clara desde a apresentagdo da sugestdo. Com relacdo as demais sugestdes nem
sempre fica claro, sem o despacho sugerido pelo relator ou o aprovado pela comissdo, que tipo de matéria
legislativa a mesma vira a se tornar. Assim, o colegiado da comissdo pode proceder a essa tipificacdo caso a
sugestdo ndo venha especificada ou ndo especifique corretamente a que tipo de matéria legislativa ela se
refere. H4, inclusive, alguns poucos casos de sugestdes legislativas que, quando aprovadas, resultaram em
mais de uma matéria legislativa. A sugestdo 21/07 resultou em um projeto de lei e em uma indicacdo ao
Poder Legislativo. A aprovacao da sugestao 90/05 resultou em dois requerimentos.
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A reformulacao possibilitou as entidades da sociedade civil ndo s6 apresentarem proposicdoes
legislativas, mas também sugerirem emendas a outras matérias que ja estejam tramitando na
Casa. Essa alteragdo é bastante significativa, pelo menos em termos potenciais, tendo em vista
que possibilita que as sugestdes da sociedade civil influam diretamente em proposi¢des que
estejam em diversas etapas da tramitacdo na Casa, até mesmo naquelas que ja se apresentam
na pauta do Plenario. A reformulagdo ocorrida em 2004 também criou o mecanismo das
sugestdes de emenda a Lei de Diretrizes Orcamentarias, somando-se assim as ja existentes
possibilidades de emenda ao Plano Plurianual e a Lei Orcamentaria Anual (LOA). Além
disso, essa resolucdo também formalizou que Indicagdes Legislativas™ podiam ser objeto de
sugestdes da sociedade civil. Por fim contribuiu para o desenvolvimento da comissdao
regulamentando o direito de fala de qualquer ator da sociedade civil ou pessoa fisica nas
audiéncias publicas da Comisséo, a critério do Presidente®.

No entanto, mais recentemente ainda, na contramdo dessa ampliacdo das prerrogativas
formais da CLP-CD, a comissdo sofreu um desmantelamento de um de seus mais
significativos instrumentos de intervencdo junto ao processo decisério da Cémara dos
Deputados. Até 2006, a CLP-CD po6de apresentar emendas a Lei Orcamentaria Anual,
seguindo a regra vigente hd muitas sessdes legislativas de que as comissdes permanentes tém
direito de apresentar emendas a essa lei. No entanto, com a aprovacgéo da Resolugédo 1 de 2006
do Congresso Nacional, que dispde sobre o funcionamento da Comissdo Mista de Orgamento,
a CLP-CD, por ndo estar vinculada a nenhuma tematica especifica como a maioria das demais
comissdes, perdeu o direito de propor emendas a LOA. Tal restricdo é de grande relevancia
tendo em vista que a LOA é um dos principais instrumentos de intervencdo do Poder
Legislativo Federal no sistema politico brasileiro e, portanto, se constituia como uma das
principais formas de entidades da sociedade civil buscarem intervir no sistema politico por
meio da CLP-CD®,

59 Indicagdes sdo pleitos encaminhados pelo Poder Legislativo aos Poderes Executivo ou Judiciario sugerindo a
adocdo de providéncia, a realizagdo de ato administrativo ou de gestdo, ou o envio de projeto sobre a matéria
de sua iniciativa exclusiva.

60 Nas comissGes permanentes de modo geral, além dos parlamentares, s6 possuem direito de fala nas
audiéncias publicas as entidades previamente convidadas para compor a Mesa.

61 Enquanto comissdo permanente, mesmo ndo havendo regulamentacdo especifica sobre sua participagdo no
processo orcamentério, a CLP-CD estaria automaticamente contemplada pelo mecanismo das “emendas de
comissdo”. No entanto, alguns grupos politicos e “setores técnicos” da Casa sustentam a interpretacéo de que
por ndo versar sobre tematica especifica a CLP-CD deveria ser excluida do instituto de emendas
orcamentarias de comissdo. Ha nessas distintas interpretacfes uma certa “queda-de-braco” entre setores
favoraveis e contrarios a existéncia de emendas a LOA oriundas da CLP-CD. Mais no fundo ainda, essa
“gqueda-de-brago” diz respeito a aceitacdo ou ndo da existéncia de mecanismos formais de participagdo de
atores da sociedade civil no Congresso Nacional. Tendo perdido essa prerrogativa em 2006, membros da
comissdo tentam atualmente, em 2009, retomé-la.
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Considerando as prerrogativas formais descritas relativas a CLP-CD e suas redefini¢fes ao
longo tempo, segue um quadro no qual se especifica quais tipos de matérias foram formalmente
objeto de sugestoes legislativas ao longo dos anos até 2006. As sugestdes estdo discriminadas por
tipo de matéria. Na pratica essa classificacdo, em Gltima instancia, € feita na hora da aprovacgdo da
matéria e ndo em seu recebimento. A apresentacdo de sugestdes cujo objeto implica em algum tipo
de matéria em vermelho no quadro significa que essa sugestdo ndo poderd em nenhum caso ser
aprovada pela comissdo. Os quadros em vermelho denotam impossibilidade de que aquele tipo de
matéria seja objeto de sugestdo no respectivo ano. Os quadros em verde ilustram, ao contrério, a

possibilidade de transformar sugestfes em matérias do tipo em questéo.

Resolucéo 1 do

Resoluco 1 da CLP, | | Congresso Nacional,
de 25/11/2004 de 22/12/2006
Tipos de sugestdo legislativa* / Ano 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Sug. de Proposta de Emenda a Constituicdo
Sug. de Projeto de Lei Complementar

Sug. de Projeto de Lei

Sug. de Projeto de Decreto Legislativo

Sug. de Projeto de Resolucédo

Sug. de Projeto de Consolidagéo

Sug. de Requerimento de Depoimento

Sug. de Req. de Audiéncia Pablica**

Sug. de Req de Informagédo

Sug. de Req. de Convocagao

Sug. de Requerimento de criacdo de CPI
Sug. de Proposta de Fiscalizagdo e Controle
Sug. de Indicacéo Legislativa

Sug. de Emenda de Plenario

Sug. de Emenda

Sug. de Emenda ao PPA

Sug. de Emenda a LDO

Sug. de Emenda ao Parecer Preliminar da LOA

Sug. de Emenda a LOA

Quadro 1 — Matérias objeto de sugestoes legislativas da CLP-CD por ano, de 2001 a 2006.
Legenda: . Matérias passiveis de sugestdes legislativas da CLP-CD.

Matérias ndo passiveis de sugestdes legislativas da CLP-CD.

Fonte: Resolucdo da Camara dos Deputados 21/2001 e Resolucdo Interna da CLP-CD 1/2004.

* Registra-se no Relatério de Atividades do ano de 2005 da CLP-CD a aprovagdo de uma sugestao de voto de
louvor e de uma sugestdo de voto de pesar, mesmo ndo existindo previsdo formal para esses tipos de matéria.
** A aprovacdo de Sugestdes de Requerimentos de Audiéncias PUblicas pode resultar ou na realizagdo de
uma audiéncia publica ou na realizagdo de um seminario.
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Com relacdo a requerimentos, cabe ressaltar que ndo so as entidades da sociedade civil
podem tentar encaminha-los por meio de sugestdo legislativa, mas também os préprios
parlamentares membros da comissdo podem apresenta-los. As propostas de requerimento
constituem o Unico tipo de matéria que tramita na CLP-CD que ndo é necessariamente de
autoria de entidades da sociedade civil. Sua aprovacdo ndo gera uma proposicao legislativa e
sim resulta em algum tipo de encaminhamento a ser efetuado pela Mesa da comissdo ou pela
Mesa Diretora da Camara dos Deputados.

Por um lado, a analise das normas que regem o funcionamento da CLP-CD denota que
0 surgimento da comissao implicou na criagdo de um novo instrumento de interlocucdo entre
sociedade civil e Estado no ambito do Legislativo. A comissdo possibilitou uma forma de
participagdo direta de entidades da sociedade civil no processo legislativo no ambito da
Camara dos Deputados por meio da apresentacdo de sugestdes legislativas, fazendo com que
essas entidades ndo mais dependam necessariamente de que algum parlamentar assuma a
autoria de seus projetos para tramitar no Congresso Nacional. Por meio da aprovagdo de um
projeto de resolucdo — o que criou a CLP-CD - foi possivel criar uma alternativa viavel para a
intervencdo da sociedade civil no Poder Legislativo, sem depender da aprovacdo de uma
emenda constitucional que tornasse viavel o mecanismo da Iniciativa Popular instituido pela
Constituicdo de 88.

Em contraposicdo as centenas de milhares de assinaturas exigidas para a apresentacao
de matéria via Iniciativa Popular, a CLP-CD exige somente documentos que comprovem a
existéncia e o funcionamento regular da entidade proponente. Além disso, com critérios bem
flexiveis em relagdo aos tipos de entidades que podem apresentar sugestdes, a comissdo abre
espaco para que uma grande quantidade e diversidade de atores n&o-institucionais possam
intervir no Poder Legislativo. Esses atores podem ser, por exemplo, entidades sindicais,
corporativas, associacdes civis, conselhos; de abrangéncia nacional, regional ou local; com
propositos diversos e contando com um alto grau de organizagao e capacidade de mobilizacdo
ou ndo. Em termos de organizacdo formal, requere-se sua existéncia e funcionamento regular
registrado em cartério. Os indmeros tipos de sugestdes legislativas que podem ser
encaminhados, como apresentado no quadro precedente, habilitam os atores da sociedade civil
a tomarem parte tanto em questes que dizem respeito ao processo de producdo de normas
juridicas quanto em questbes relativas a fiscalizacdo das diversas instancias do Estado
brasileiro e da atuacao de seus agentes. Com isso, a CLP-CD, por meio de suas prerrogativas
formais, envolve-se no exercicio das duas tarefas fundamentais do Poder Legislativo — a

atividade legisferante e a atividade fiscalizatoria. Com esse leque amplo de matérias a que diz
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respeito, gera potencialidades no sentido de cumprir parcialmente tanto com a proposta de
compartilhamento de poder decisério entre Estado e sociedade quanto com pretensdes de
monitoramento do sistema politico por parte da sociedade civil. Constatada, portanto,
importantes potencialidades da comissdo, em funcdo de suas prerrogativas formais no sistema
politico e de seu facil acesso para as entidades da sociedade civil, resta avaliar quais as
condicBes para realizar essas potencialidades. Para isso é preciso se avaliar qual papel a
comissdo ocupa na logica de distribuicdo de poder, formal e informal, entre as instancias e 0s
agentes que compdem o sistema politico no ambito da Camara dos Deputados.

E € no tocante a essa ldgica que cabe ressaltar alguns dos limites da comissdo criada.
Iniciaremos a apresentacdo desses limites ainda no campo dos aspectos formais que a
norteiam. Nesse sentido, hd pelo menos dois aspectos relevantes no que diz respeito as
restricdes formais a participacdo direta de entidades da sociedade civil no processo legislativo
gue se mantém mesmo com a criacdo da comissdo. Em primeiro lugar, trés poderosos
instrumentos politicos do Poder Legislativo ndo podem ser objeto de sugestdo: as Propostas
de Emenda a Constituicdo, os requerimentos de criagdo de Comissdes Parlamentares de
Inquérito e as Propostas de Fiscalizacdo e Controle. Além disso, com a aprovacdo da
Resolucdo 1 de 2006 do Congresso Nacional, outro poderoso instrumento politico do Poder
Legislativo deixa de ser objeto de sugestdo formal de entidades da sociedade civil: as
emendas a Lei Orcamentaria Anual. Em segundo lugar, a possibilidade instituida pela CLP-
CD das sugestdes legislativas sO habilita atores da sociedade civil a tomarem parte
diretamente em um importante, mas pequeno e inicial passo na longa e tortuosa caminhada
que ha, em geral, entre a apresentagdo de um pleito e a materializagdo do mesmo em
determinacOes e acGes do Estado. Como veremos com mais detalhes na secdo seguinte, o
sucesso de uma proposicdo, muito para além de sua mera apresentacdo na Camara dos
Deputados, esta associado, do ponto de vista formal, a uma série de instrumentos legais e
regimentais como a possibilidade de apreciagédo conclusiva das comissdes, a tramitagdo em
regime de urgéncia entre outros. Com relacdo a aspectos informais que condicionam a
efetividade ou ndo da comissdo, cabe avaliar, por exemplo, a capacidade da CLP-CD fazer
sua agenda presente na acdo das liderancas partidarias, que sdo pecas-chaves no processo
legislativo. Em complemento a isso, cabe avaliar também o prestigio politico das comissdes
entre os parlamentares de modo geral.

O fluxograma abaixo apresenta uma simplificagdo da tramitacdo de uma proposicao
em vistas de se converter em norma juridica. A etapa preliminar que € criada com a CLP-CD

esta destacada em amarelo escuro. Em amarelo claro se apresenta os caminhos da tramitacéo
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de uma sugestdo depois de aprovada na CLP-CD. Assim fica mais facil de perceber que,

depois de aprovada na comisséo, a proposi¢do ainda tem um longo caminho a percorrer.

CLP COMISSOES TEMATICAS
Apresentacio da e andlise da matéria
Sugestio Legislativa
Y
Relator
' PLENARIO l
Plenario Camarados ?cga(l:lri —» PRESIDENCIA
da CLP Dcputadns cdcra DA REPUBLICA
A Y
- “, Emendas \i Y
* ) 4 Sangio Veto
ARQUIVO  MESA .
fomoe DIRETORA CAMARA DOS
contririo favarivel DEPUTADOS
.
L SR

Figura 3 — Fluxograma de tramitacdo de matéria legislativa visando se tornar norma
juridica
Fonte: Figura copiada de BRASIL (2001, p.33). Congresso Nacional. Camara dos

Deputados. Comissao Permanente de Legislacdo Participativa. Cartilha. — Brasilia : Camara
dos Deputados, Coordenacédo de Publicacdes, 2001.

5.1.2 Resultados concretos da CLP-CD em termos de compartilhamento de poder

decisorio sociedade-Estado

Sugestdes legislativas apresentadas: um novo canal de interlocucao acessivel

Centenas de sugestdes de entidades da sociedade civil ja foram apresentadas na
comissdo, porém somente bem poucas foram muito além nas etapas seguintes que compdem o
processo legislativo. A maioria das sugestdes apresentadas até 2006 sequer chegaram a ser
aprovadas no ambito da prépria CLP-CD, tendo sido rejeitadas ou simplesmente ndo tendo
sido apreciadas. Segue abaixo quadro de todas as sugestbes apresentadas por atores da

sociedade civil desde a instalacdo da CLP-CD em agosto de 2001 até o final do ano de 2006:
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Tabela 1 - Sugestdes recebidas pela CLP-CD, por tipo, de 2001 a 2006

2001 2002 2003 2004 2005 2006 | Total por tipo

Sugestdes de
Projetos,

Requerimentos e 24 59 57 28 105 69 342
IndicacBes*
Sugestdes c_je i i 1 2 0 3
emenda a projetos
Sugestdes de
emenda a leis 11 21 17 12 26 53 140
orcamentarias
Total por ano 35 80 74 41 133 122 485

Fonte: Relatérios anuais de atividades da CLP-CD.

* As sugestdes de Projetos, Requerimentos e Indicacbes foram reunidas, pois nem sempre nas sugestfes
encaminhadas pela entidades da sociedade civil estd discriminado o tipo de matéria a que se referem. Em
Gltima instancia, cabe a prdpria comissdo até 0 momento da aprovacdo da matéria, proceder a essa
especificagdo ou corrigir o tipo de matéria em que a sugestdo se enquadra. Como ha um ndmero significativo
de sugestdes que ainda carecem de parecer e apreciacdo da comissdo, consideramos mais adequado
categorizar as sugestdes recebidas nos trés conjuntos acima.

Infere-se da tabela precedente que, em todos o0s anos, a maioria dos pleitos
encaminhados pela sociedade civil encaixa-se no conjunto “Projetos, Requerimentos e
Indicacbes”. Cabe notar também que, apesar de ndo ser possivel um detalhamento sobre quais
proposicdes desse conjunto referem-se especificamente a Projetos, uma anélise das ementas
das sugestbes deixa claro que a grande maioria visa criar ou alterar leis, tendendo, portanto,
caso aprovadas na comissdo, a se enquadrarem como Projetos.

A possibilidade instituida a partir de 2004 de se apresentar sugestdes de emendas a
projetos que j& estejam tramitando na Cémara dos Deputados ndo parece ter despertado
grande interesse dos atores da sociedade civil. Estes parecem continuar preferindo apresentar
seus proprios projetos a emendar aqueles ja existentes. Nos trés anos em que esse recurso
esteve instituido, as sugestdes de emendas a projetos, que poderiam ser uma forma de tomar
parte em proposi¢des que se encontram em estagios mais avancados de tramitagdo — e assim
pular etapas que podem levar anos para serem alcancadas —, quase nao foram utilizadas pelos
atores da sociedade civil. Das poucas emendas sugeridas, todas visavam emendar projetos que
se encontram nas comissdes e nenhuma emendava projetos em Plenario.

As sugestdes de emendas a leis orcamentarias — PPA, LDO e LOA —, por sua vez,
constituem um recurso que vem sendo utilizado com uma razoavel frequéncia por parte dos
atores da sociedade civil. Correspondem a vinte e oito por cento do total das sugestdes

legislativas apresentadas. A grande maioria refere-se a emendas a Lei Orcamentaria Anual —
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recurso que deixa de existir no final do ano de 2006, como apresentado na secdo anterior. E
importante notar também que as emendas a leis orcamentarias demandam uma andlise
bastante particular, pois, mais do que o nimero de sugestfes apresentadas, € preciso se avaliar
o total do valor orcamentario a que fazem referéncia. Essa analise sera feita mais a frente em
conjunto com a avaliagdo de outros aspectos relativos especificamente as sugestdes
orcamentarias, como o valor efetivamente inserido nas leis orcamentérias.

Numa avaliacdo geral, observando os dados da tabela 1 e o grafico que segue, percebe-
se que nos anos de 2005 e 2006 a comissdo recebeu um numero significativamente maior de
sugestdes em relacdo aos demais anos. Constata-se também um aumento da participagdo das

sugestdes de emendas a leis orcamentarias no total de sugestdes encaminhadas.

140

120

100

80 —

60

40

20

0 i T T " *—__
2001 2002 2003 2004 2005 2006

- Sugestdes de Projetos, Requerimentos e Indicaces
I:I Sugestdes de emenda a leis orcamentarias

-Sugestc”)es de emenda a projetos

Figura 4 — Quantidade de sugestdes encaminhadas, por tipo, entre 2001 e 2006
Fonte: Relatorios anuais de atividades da CLP-CD.
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Em seis anos, as entidades da sociedade civil apresentaram um total de quatrocentos e
oitenta e cinco sugestdes legislativas. Um ndmero incomparavelmente maior ao nimero de
vezes que em vinte anos se fez recurso a Iniciativa Popular de leis, prevista na Constituicdo
Federal. Esses dois mecanismos promovem a intervencdo de atores nao-institucionais junto ao
rito inicial que marca o processo decisério no ambito do Poder Legislativo: a apresentacdo de
proposic¢des. Por outro lado, para aléem da intervencdo direta nessa etapa inicial, os atores da
sociedade civil continuar a atuar somente de modo indireto ao longo de todo o processo
decisorio. Depois da apresentacdo da proposta, 0 caminho de intervencdo politica que se
segue é por meio do exercicio de influéncia junto aos agentes politicos que detém
prerrogativas formais de participar no processo legislativo. Para avaliar a eficacia ou ndo dos
mecanismos de compartilhamento de poder decisério entre Estado e sociedade civil
resultantes da CLP-CD, é preciso analisar em que medida a participacao direta da sociedade
ganha espaco em relacdo a ldgica de participacdo indireta focada exclusivamente nos

mecanismos de influéncia aos atores do ambito estatal.

(In)sucesso legislativo das sugestbes: a manutencdo de uma estrutura

verticalizada no Poder Legislativo

Uma parcela minoritaria das sugest@es legislativas apresentadas chega a ser aprovada
pela comissdo. Dessas, uma pequena parte resultou em encaminhamentos por parte da Mesa
da comisséo ou da Mesa da Camara dos Deputados. Ja as sugestdes que, aprovadas, tornaram-
se algum tipo de projeto, a grande maioria manteve-se estagnada sem passar da etapa de
tramitacdo nas comissdes da Casa a fim de ser levada a Plenario. Todas as poucas sugestdes
de emenda a projetos apresentadas foram aprovadas pela comissdo, mas aguardavam
apreciacdo da comissdo em que 0s projetos aos quais faziam referéncia se encontravam. As
emendas a leis or¢camentarias, por suas particularidades, serdo tratadas mais a frente. Segue
tabela com informagdes sobre a quantidade e o tipo das sugestdes aprovadas pela CLP-CD,

seguindo para outras etapas do processo legislativo.
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Tabela 2 -Sugestdes aprovadas pela CLP-CD, por tipo de matéria, de 2001 a 2006

2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | Total

Sug. de Projeto de Lei Complementar 1 4 1 0 0 0 6
Sug. de Projeto de Lei 1 20 22 10 7 14 74
itégis?stli::/roojeto de Decreto 0 0 0 0 0 0 0
Sug. de Projeto de Resolucao 0 0 0 0 0 0 0
Sug. de Projeto de Consolidagao 0 0 0 0 0 0 0
Sug. de Req. de Depoimento 0 0 0 0 0 0 0
Sug. de Req. de Audiéncia Publica 0 1 1 0 3 3 8
Sug. de Reg. de Informagéo 0 1 0 0 0 0 1
Sug. de Req. de Convocacédo 0 0 0 0 0 0 0
Sug. de Indicacdo 0 2* 0 1 0 1 4

Total de Sug. de Projetos,
Requerimentos e Indicagdes

Sug. de Emenda de Plenario - - - 0 0 0

Sug. de Emenda - - - 1 2 0

TOtE_il de Sug. de emenda a ‘ i ‘ i ‘ i ‘ 1 ’ 2 ’ 0 ‘ 3
projetos

Fonte: Relatorio de atividades da CLP-CD do ano de 2006

Observacao: Uma sugestdo ndo é necessariamente aprovada no ano em que é recebida.

* Mesmo ndo havendo ainda em 2002 previsdo formal de sugestdo de Indicacdo Legislativa,
o0 colegiado da comissdo aprovou a conversdo de duas sugestdes em Indicagdes.

A tabela indica que a maioria das sugestfes ndo-orcamentarias aprovadas na comisséo
foram transformadas em projetos de lei. O grande nimero de “zeros” presentes, que podem
parecer confundir a leitura da tabela, na verdade indicam um fato bastante relevante: ha uma
grande subutilizacdo dos recursos institucionais criados com a CLP-CD. A concentracdo de
sugestdes na categoria de projeto de leis demonstra que a idéia de tomar parte no processo
legislativo tem sido interpretada primordialmente como propor novas leis ou tentar alterar leis
existentes. Outras possibilidades, como a do exercicio de fiscalizacdo da acdo do Estado,
acabam tendo importancia reduzida nas intervencdes da sociedade civil junto a CLP-CD.

A idéia da existéncia de um compartilhamento de poder entre Estado e sociedade civil,
no entanto, ndo depende sé da analise da proporcdo em que sugestdes legislativas sdo
aprovadas na comissdo. Também nao se resume ao acionamento dos recursos por ela criados.
Entre requerimentos, indicacdes, projetos de lei, emendas, entre outras matérias legislativas
oriundas da comissdo cabe a pergunta: quais resultados concretos foram criados no &mbito do

sistema politico? Em que medida outputs foram redefinidos?
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Nesse tocante, dos nove requerimentos e das quatro indicacdes resultantes da
aprovacdo de sugestbes legislativas, a grande maioria rapidamente se efetivou, tendo
dependido somente de despachos administrativos para se materializarem. As quatro
indicacdes foram encaminhadas e 0s requerimentos resultaram, em sua maioria, na realizacdo
de audiéncias publicas na CLP-CD ou em outras comissdes.

Com relagdo as sugestdes transformadas em proposic¢des legislativas, os projetos de lei
(PL) e projetos de lei complementar (PLP) oriundos da CLP-CD se somaram ao “oceano” de
proposi¢es que ja tramitavam na Camara dos Deputados. A maioria dessas nunca vira a
tornar-se norma juridica. O nimero de proposices apresentadas no ambito da Camara dos
Deputados anualmente é imensamente maior do que o nimero de proposicdes legislativas que
se tornam norma juridica por ano. Focando-nos em dados especificamente sobre Projetos de
Lei e Projetos de Lei Complementar, em 2005 foram apresentados na Camara dos Deputados
1725 PLs e 96 PLPs. No mesmo ano s6 foram geradas 76 leis ordinarias e 3 leis
complementares pelo Congresso Nacional®® (Brasil, 2006). Em 2006, foram apresentados
1239 PLs e 61 PLPs ao passo que s6 foram geradas 78 leis ordinrias e 3 leis
complementares® (Brasil, 2007). E preciso portanto avaliar se as proposicdes oriundas da
CLP-CD sdo capazes de se destacar entre esse grande conjunto de projetos cujo destino
majoritario sera o arquivamento.

Nesse sentido, existem algumas varidveis que respondem em grande parte pelo
sucesso legislativo de uma proposicdo. Uma dessas variaveis € o tipo de autoria da
proposicdo. Isto é, se ela foi apresentada por algum Deputado Federal, pela Presidéncia da
Republica, por alguma comissdo da Casa, se € de Iniciativa Popular entre outras autorias
previstas legalmente. Outra variavel importante e altamente associada a primeira € o regime
de tramitacdo da proposicdo. Dos 87 PLs e PLPs apreciados em Plenario durante os anos de
2005 e 2006, apenas 6 ndo tramitavam em algum tipo de regime de urgéncia. Sobre a relacao
entre autoria da proposicao e sucesso legislativo, segue gréfico abaixo, que mostra a baixa
participagdo de proposicdes de autoria da CLP-CD®* entre as matérias apresentadas e as

normas juridicas geradas em 2005 e 2006.

62 Excetuadas as 42 Medidas Provisorias apresentadas e as 36 Leis Ordinarias resultantes de Medidas
Provisorias.

63 Excetuadas as 66 Medidas Provisorias apresentadas e as 59 Leis Ordinarias resultantes de Medidas
Provisorias.

64 Para fins regimentais, as proposi¢cdes originadas de sugestdes legislativas aprovadas na CLP-CD séo
consideradas de autoria desta comissao.
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Autoria dos PL e PLPs apresentados - 2005-2006

108
87 295

B MPvs
Presidéncia da
Republica

[ Presidéncia da
Republica

[l Deputados

B cLp-cD

[ ] Outros

2718

Autoria dos PLs e PLPs que geraram normas juridicas - 2005-2006

43
1

Il MPVs
Presidéncia da
Republica

[ Presidéncia da
Republica

67

[l Deputados
[l cLp-cD
[ ] Outros

Figura 5 — Autoria dos PLs e PLPs apresentados e dos que geraram normas
juridicas em 2005 e 2006

Fonte: Anuario Estatistico da Camara dos Deputados 2005 e 2006.

Observacao: MPVs significa Medidas Provisérias.

Com base nos dados dos anos de 2005 e 2006°°, h4 uma grande discrepancia entre as

formas mais utilizadas de apresentacdo de PLs e PLPs e as formas mais eficazes. A aprovacédo

65 Consideramos esses anos representativos do funcionamento mais a médio e longo prazo do Congresso
Nacional p6s-88 na medida em que ilustram questdo marcante na bibliografia sobre o Poder Legislativo
(Limongi e Figueiredo, 2001): sua estrutura verticalizada e a importancia do Poder Executivo determinando
grande parte da agenda de trabalho do Legislativo.
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em Plenario de um PL ou de um PLP de autoria de uma comissdo tramitando em regime de
prioridade € fato de baixa probabilidade estatistica. Uma saida possivel seria a mudanca do
regime de tramitagcdo, mas tal recurso ndo depende de nenhum mecanismo na CLP-CD ao
qual as entidades possam recorrer e sim aos tradicionais mecanismos de exercicio de
influéncia e barganha politica aos quais as entidades da sociedade civil recorrem e ja
apelavam muito antes da criacdo da comissdo. Na prética, dispondo ou ndo do mecanismo de
compartilhamento de poder decisério da CLP-CD, se interpde como condicdo quase que
necessaria para o éxito de uma proposicéo legislativa o exercicio de influéncia nos espacos
decisorios fundamentais do sistema politico para o processo legislativo. Entre eles, a
Presidéncia da Republica, o Colégio de Lideres e a Mesa Diretora da Camara dos Deputados.
N&o € de se surpreender que até o final do ano de 2006, de todas as sugestbes
legislativas apresentadas, apenas uma tenha se tornado norma juridica: a sugestdo legislativa

1, de 2002, encaminhada pela Associagdo dos Juizes Federais do Brasil®®

. Cabe ressaltar que a
entidade proponente ja realizava trabalho de acompanhamento e de influéncia politica junto
ao Poder Legislativo bem antes da criagdo da CLP-CD. Segue, abaixo, grafico ilustrando o
“destino” das 345 sugestbes apresentadas na CLP-CD que ndo versavam sobre matéria

orcamentaria.

345

300 - Sugestdes recebidas

na CLP-CD

_ Sugestdes aprovadas
na CLP-CD

250

200
Sugestdes aprovadas
150 nas demais comissoes

100 |:| SugestOes aprovadas

em Plenario

50 _ Sugestdes

1 transformadas em
norma juridica

Figura 6 — Sucesso legislativo das matérias oriundas da CLP-CD

Fonte: Relatorio anual de atividades da CLP-CD, 2006.

Observacdes: Ndo foram contabilizadas sugestdes legislativas de carater orcamentério.
Também das 94 matérias legislativas da coluna laranja, 14 ndo se tornaram proposicdes por
serem indicagdes, requerimentos.

66 Tornou-se a lei ordinaria nimero 11.419, de 19 de Dezembro de 2006, que “Dispde sobre a informatizacao do
processo judicial; altera a Lei no 5.869, de 11 de janeiro de 1973 - Cédigo de Processo Civil; e da outras
providéncias”.
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Por fim, frisamos que das trezentos e quarenta e cinco sugestdes legislativas néo-
orcamentarias apresentadas até 2006, apenas uma chegou a ser a aprovada em Plenério a fim
de ser encaminhada para apreciacdo no Senado Federal. Esta sugestdo foi transformada em
norma juridica no final do ano de 2006, quando devolvida do Senado, foi novamente
apreciada pelo Plenario da CD. O baixo sucesso legislativo das proposicdes advindas da CLP-
CD corrobora com a percepc¢édo de que a comissdo gera mecanismos formais que, apesar de
novos, sdo incapazes de impactar na estrutura altamente verticalizada de tomada de decisdes
no Poder Legislativo pds-88 (Limongi e Figueiredo, 2001). O uso da CLP-CD néo atenua a
necessidade preeminente de que os atores da sociedade civil, em busca de éxito em seus
pleitos, disponham de mecanismos de exercicio de influéncia junto as liderancas partidarias,
junto aos membros da Mesa Diretora e/ou junto a importantes tomadores de decisdo no
ambito do Poder Executivo. Nesse tocante, a CLP-CD néo gera impactos relevantes — pelo
menos ainda — na logica — verticalizada e sem participacdo direta da sociedade — de

distribuicdo de poder entre as instancias decisérias do Poder Legislativo.

As sugestdes de emenda ao Orcamento: poucos resultados concretos diante da

estrutura verticalizada do Legislativo

Até o final de 2006, cerca de um quarto das sugestdes legislativas apresentadas na
comissao referiam-se a emendas or¢camentarias. Destas, algo em torno de noventa por cento
eram emendas a Lei Orcamentaria Anual. Nos anos de 2005 e 2006 houve um aumento
expressivo do nimero de sugestdes orcamentarias. No entanto ja no final do ano de 2006,
como relatado precedentemente a comissao perdeu a prerrogativa formal de emendar a LOA,
restando-lhe as emendas orcamentarias menos acionadas pelos atores da sociedade civil:
emendas a LDO e ao PPA (Couto, 2007). A preferéncia da sociedade civil em sugerir emendas
a LOA, mais do que a LDO e o PPA, tem um razdo bastante evidente: essa é a lei que encerra
o0 ciclo de formulagdo do Orcamento da Unido e que, nesse sentido, gera maiores
possibilidades de instituir previsdes mais explicitas e diretas de destinacao de verbas publicas.
Foi justamente esse tipo de emenda que foi, de certo modo, vetado por uma instancia bastante
poderosa do Congresso Nacional: a Comissao Mista de Orcamento.

Com relacdo ao valor das emendas apresentadas a LOA até 2006, é possivel se
perceber uma grande volatilidade entre os valores apresentados anualmente. A avaliagdo da
eficacia desse mecanismo deve ser considerada na relacdo entre as trés etapas que,
resumidamente, compdem o rito de tramitacdo dessas sugestdes até tornarem-se outcomes do

sistema politico. Em primeiro lugar, ha a apresentacéo dessas emendas, em segundo lugar sua
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apreciacdo na CLP-CD, em seguida sua apreciacdo na Comissdo Mistas de Orcamento
especificando o valor incluso na Lei Orgamentéria Anual e, por fim, j& fora do Congresso
Nacional, o valor executado orgcamentario executado.

Especificamente com relacdo as emendas a LOA, do total proposto pelas sugestdes da
sociedade civil a CLP-CD aprovou o montante de 1 bilhdo e 724 milhGes de reais entre 2003
e 2006. Desses, foram incluidos na soma das Leis Orcamentarias desses anos o total de cerca
de R$ 32,2 milhGes — menos de dois por cento do aprovado na comissdo. Segue tabela com

tais informacoes:

Tabela 3 — Emendas da CLP-CD a LOA, de 2003 a 2006

Valor total aprovado na CLP-|  Valor incluido na LOA Porcentagem do valor proposto
CD e proposto a LOA (aproximado) em relagdo ao valor incluido
2003 R$ 85,3 milhdes R$ 3 milhdes 3,5%
2004 R$ 525 milhdes R$ 4,9 milhdes 0,9%
2005 R$ 1.033,5 milhdes R$ 7,8 milhdes 0,7%
2006 R$ 80,3 milhdes R$ 16,5 milhdes 20,5%
Total R$ 1.724,1 milhdes R$ 32,2 milhdes 1,87%

Fonte: Relatérios Anuais de Atividades da CLP-CD, 2005 e 2006.

Couto (2007) analisa o destino das sugestdes a emendas orgcamentarias — PPA, LDO e
LOA - apresentadas na CLP-CD entre 2001 e 2006. Na primeira etapa do processo, se
contabiliza um valor correspondente a cerca de 5,8 bilhdes de reais. Esse € o valor das
sugestdes de emenda apresentadas pela sociedade civil ao longo dos anos estudados. Desse
montante, algo em torno de R$ 2,3 bilhdes foram aprovadas como sugestdes de emendas da
CLP-CD a leis orcamentarias. Na terceira etapa, sé aproximadamente R$ 107 milhdes foram
incluidos nas leis orcamentarias ao longo desses anos. Isto é, menos de 2 por cento do que foi
proposto por entidades da sociedade civil foi incluido nas leis orcamentarias. Mais do que
isso, mesmo nado tendo condicdes precisas para calcularmos a importancia desse montante de
pouco mais de R$ 100 milhdes no conjunto total das leis orcamentarias ao longo desses anos,
podemos afirmar com tranquilidade que esse valor corresponde a uma quantia irriséria do
montante em questdo. Para se ter uma idéia da irrelevancia de R$100 milhdes em relacdo ao
montante financeiro gerido pelo Estado anualmente, s6 o Superdvit Primario previsto no
Orcamento para 2005 nas esferas federal, estadual e municipal corresponde a R$ 82 bilhGes
de reais (Avila, 2005).

O longo e complexo processo dos orgamentos publicos parece se caracterizar como
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uma caminhada que comeca sob a légica de “um grande coracdo de méde” — onde cabem
muitos pleitos e interesses — e termina sob a l6gica de “uma cerrada mao de banqueiro” — na
qual sobra lugar para poucas propostas — Os principais gargalos que possibilitam uma
seletividade funcional na aplicacédo de recursos publicos estdo em etapas bem mais a frente do
gue a discussdo desse orcamento nas comissdes, dentre elas a Comissdo de Legislacdo
Participativa. As sugestdes de emenda orcamentaria da CLP-CD ndo provocam nenhum
impacto relevante em termos de inversdo de prioridades em gastos publicos ou novos
mecanismos efetivos de controle da aplicacdo do Orcamento.

A despeito dos poucos resultados concretos, hd algo de significante ocorrendo na
interacdo entre sociedade civil e sociedade politica quando o tema é Orcamento Pablico no
Legislativo Federal. A CLP-CD e a CDHM-CD tém sido responsaveis por tentativas ainda
incipientes — e muito atacadas por diversos setores politicos — de se repensar a metodologia de
discussdo do Orcamento Anual. Nesse sentido, essas comissfes tém estabelecido espacos
mais freqlentes e mais efetivos de didlogo com atores sobre as emendas que podem
apresentar como “emenda de comissdo”. Dentro dessa alcada, essas comissdes tém
prefigurado processos participativos de discussdo e negociacdo entre parlamentares e
entidades da sociedade civil, por meio de reunifes informais e também das audiéncias
publicas. Se o montante das emendas dessas comiss@es responde por uma quantia irrisoria do
Orgamento total, a0 menos esses processos podem inspirar metodologias a serem adotadas em

outras instancias de formulacdo do Orcamento federal seja no Executivo seja no Legislativo.

5.1.3 Resultados concretos da CLP-CD em relacdo ao monitoramento da acdo do Estado

Os poucos Requerimentos e Indicacdes oriundos da sociedade civil

Para além das sugestdes legislativas relativas a projetos e a variados tipos de emendas,
orcamentarias e ndo-orcamentérias, ha aquelas sugestdes legislativas que resultam em
requerimentos e indicagdes legislativas. Esses dois tipos de matéria ndo tém como finalidade
direta produzir normas juridicas, mas sim influenciar nos ritos de tramitacdo e nos debates,
determinando tarefas a serem executadas pelas instancias administrativas da Casa. A analise
dessas sugestdes é de particular interesse para a compreensao de uma possivel contribuicdo da
CLP-CD no aprofundamento da capacidade da sociedade civil de monitorar as instancias do
sistema politico.

Segue quadro especificando a finalidade de cada um dos tipos de requerimentos que

podem resultar de sugestdes, de acordo com o Regulamento Interno da CLP-CD:
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Tipo de requerimento Finalidade (Artigo 24, do RICD)
Req. de Depoimento Inciso VII: “solicitar depoimento de qualquer autoridade ou cidad&o;”
Req. de Audiéncia Publica Inciso 111: “realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade civil;”

e
Inciso XIV: “solicitar audiéncia ou colaboragdo de 6rgdos ou entidades da
administracdo publica direta, indireta ou fundacional, e da sociedade civil, para
elucidagéo de matéria sujeita a seu pronunciamento, ndo implicando a diligéncia
dilacdo dos prazos”

Reg. de Informagéo Inciso V: “encaminhar, através da Mesa, pedidos escritos de informagéo
a Ministro de Estado;”

Req. de Convocagao Inciso 1V: “convocar Ministro de Estado para prestar, pessoalmente,
informagdes sobre assunto previamente determinado, ou conceder-lhe
audiéncia para expor assunto de relevancia de seu ministério;”

Quadro 2 - Finalidades dos tipos requerimentos admitidos via sugestfes legislativas.
Fonte: Regimento Interno da Camara dos Deputados

O quadro precedente deixa claro que os requerimentos apreciados nas comissoes
podem ser um importante instrumento para o exercicio das atribuicdes fiscalizatérias do Poder
Legislativo. Do ponto de vista da nossa anélise isso implica num caminho possivel a fim de se
aperfeicoar os mecanismos de monitoramento do sistema politico.

Nas comissfes permanentes, em geral, as propostas de requerimento sdo de autoria dos
parlamentares. No caso da CLP-CD, os requerimentos podem ser tanto de autoria dos
parlamentares, por meio de proposta de requerimento, quanto de autoria das entidades da
sociedade civil, por meio de sugestdo legislativa. Ambas dependem de apreciacdo do
colegiado da comissdo. Cabe notar, no entanto, o reduzido nimero de sugestdes legislativas
que resultaram em requerimentos.

Segue, tabela com os dados sobre requerimentos e indica¢Ges aprovados na comissao:
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Tabela 4 — Requerimentos e Indicacoes aprovados na CLP-CD até o final de 2006

2001 2002 2003 2004 2005 2006 Total
Sug. de Req. de Depoimento 0 0 0 0 0 0 0
'cg = Sug. de Reg. de Informagéo 0 1 0 0 0 0 1
S8 Adinapiics demnaros= 0 L1 0 3 3 8
2.:, 8 Sug. de Reg. de Convocacdo 0 0 0 0 0 0 0
éi’ § Sug. de Indicagdo 0 2 0 1 0 1 4
Total oriundo da soc. civil ’ 0 ‘ 5 ‘ 1 ‘ 1 | 3 | 3 13
Requerimento de Depoimento 0 0 0 0 0 0 0
§ Req. de Informagfo 0 0 0 0 0 0 0
8 - A
S | Awindaridice somraros 4 69 3 15 |4
c—f Req. solicitando participacédo ou
S orgqniz~agéo de eventos com outras 0 0 0 0 3 4 7
§ comissges | |
§ LiLmmentme w2 s 0 1 o ow
E fmomambusis o 0 1 o 0 0 1
?‘; Outros requerimentos 0 0 5 1 4 1 11
£ _ I
pariamentares* S S S N (N I M

Fonte: Relatorios anuais de atividades da CLP-CD.
* O namero de req. apresentados e aprovados é praticamente igual em todas as células desta linha.
** Somam-se aqui outros requerimentos relacionados a organizacao de eventos nas comissdes.

A tabela indica uma possivel subutilizacdo dos mecanismos de requerimento e
indicacdo por parte dos atores da sociedade civil. Até 2006, a maioria dos requerimentos
aprovados na comissdo — que se focam principalmente em requerer a realizacdo de audiéncia
publica e requerer convite de entidades para compor audiéncia publica — havia sido proposto
pelos préprios parlamentares membros da comissao. 1sso ndo quer dizer que por ser de autoria
de um parlamentar o requerimento ndo possa ser fruto de um dialogo e articulacdo com
entidades da sociedade civil. Mas a questdo aqui é que sendo de autoria parlamentar, ndo
pode-se falar em nenhum tipo de inovacdo em relacdo as possibilidades desenvolvidas nas
demais comissdes permanentes da Casa. Nao ha uma combinacdo entre uso de prerrogativas
decisorias e instrumentos de prestacdo de contas por parte da sociedade civil e sim uma
repeticdo dos mecanismos de atuacdo fiscalizatoria do Poder Legislativo, acionados sob a
influéncia ou ndo de entidades da sociedade civil.

Dos requerimentos oriundos de sugestbes da sociedade civil, oito resultaram em

audiéncias publicas realizadas na CLP-CD ou sugeridas para outras comissdes permanentes,
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uma resultou em um requerimento de informacdo encaminhado ao Ministério dos Transportes
e quatro resultaram em Indica¢Ges. Registra-se também, entre as proposicOes rejeitadas pela
comissdo, uma Unica tentativa de se convocar uma autoridade publica para prestar
esclarecimentos. Essa tentativa frustrada refere-se a rejeicdo, em 2004, de uma sugestdo
apresentada pela Associacdo Comunitaria de Pequenos e Médios Produtores de Inhame,
Mandioca e Outros que solicitava “convocac¢do em Audiéncia Pablica do Senhor Ministro da
Agricultura, com o objetivo de prestar esclarecimentos a respeito da execu¢do da Emenda a
Lei Orcamentaria Anual n°. 50340004, da CLP".

O uso de requerimentos e indicagdes na CLP-CD, portanto, ndo parece diferir muito
nem em termos quantitativos nem em termos qualitativos de outras comissdes permanentes.
As entidades da sociedade civil ndo se apropriaram significativamente desse tipo de
instrumento, dando prioridade a sugestdo de projetos e emendas a leis orcamentarias. A
apresentacdo de requerimentos esta, na pratica, concentrada nos préprios deputados membros

da comisséo.

O perfil das reunides da comissdo

Apesar de que os requerimentos da CLP-CD venham sendo propostos, em sua maioria,
pelos proprios parlamentares, € possivel que se imprima no funcionamento de seu colegiado
um perfil distinto da regra geral em relacdo as comissGes permanentes focadas na apreciacao
de materias. Um perfil diferente — e que avaliaremos se ele corresponde a CLP-CD - pode
referir-se a uma comissdo mais voltada para a construcdo de espacos de discussdo e
articulagdo com a sociedade civil, por meio da realizacdo de audiéncias publicas, seminarios e
outros eventos. Esses eventos contribuiriam para o papel da comissédo em termos de expressdo
publica de causas, denuncias e interlocucdo com agentes estatais. Com isso podem tanto
potencializar o exercicio da influéncia sobre instancias decisérias do sistema politico quanto
gerar maiores capacidades de monitorar as agdes do Estado por meio da publicizacdo das
mesmas.

Em termos quantitativos, essa possibilidade ndo parece se efetivar. A comissdo em
todos os seus anos de existéncia realizou mais reunides deliberativas do que audiéncias
publicas, seminarios e outros eventos. As reunides deliberativas concentram-se mais em
interlocucdes entre os proprios parlamentares. A tabela abaixo apresenta as reunides da

comissdo ao longo dos anos.



97

Tabela 5 — Reunides da CLP-CD, por tipo, de 2001 a 2006

A:_ Reun_iﬁes B Agdiéncias Publicas, B/Total Total

deliberativas* Seminérios e outros eventos**
2001 14 3 0,18 17
2002 14 2 0,13 16
2003 14 8 0,36 22
2004 9 2 0,18 1
2005 14 12 0,46 26
2006 9 7 0,44 16

Fonte: Relatorios anuais de atividades da CLP-CD

* As Reunides de Instalacdo, que ocorrem ndo mais de duas vezes por ano, foram
consideradas reuniBes deliberativas.

** Além desses eventos, cabe considerar a realizacdo de reuniGes informais realizadas com
movimentos sociais, ONGs e outras entidades da sociedade civil. Ndo conseguimos
contabilizar essas reunides.

E de se notar, no entanto, que nos dois Ultimos houve um aumento do ndmero de
audiéncias, seminarios e eventos em conjunto com outras comissées em relacdo ao numero
total de reunides. Cabe frisar também que, em termos qualitativos, nos ualtimos anos,
notadamente 2005 e 2006, houve um significativo aperfeicoamento do papel da comissdo no
sentido de realizar eventos, reforcando parcerias com entidades da sociedade civil e com
outras comissdes da Casa. Em especial a Comissédo de Educacdo e Cultura e a Comisséo de
Direitos Humanos e Minorias com a qual tem se envolveu a fim de contribuir com a
promocdo da Conferéncia Nacional dos Direitos Humanos e o Seminario Nacional de Gays,
Lésbicas, Bissexuais e Transgéneros. Essas duas comissfes permanentes sdo bastante

reconhecidas por realizarem importantes atividades para além de reunides deliberativas.

5.2 AEFETIVIDADE DA COMISSAO DE DIREITOS HUMANOS E MINORIAS

5.2.1 A CDHM-CD: Potencialidades e limites

A Comisséo de Direitos Humanos foi criada em 1995, seis anos antes da CLP-CD, por

meio da Resolucao 80/95. No momento de sua criagdo, a CDHM-CD resguardava, em termos
de suas finalidades e prerrogativas regimentais, um aspecto bastante particular em
comparagdo com as demais comissdes permanentes da Casa: foi criada sem que tivesse entre
suas responsabilidades a de apreciar proposi¢cdes. Alguns trechos, transcritos abaixo, do

parecer do relator em Plenario do projeto de resolucdo que criou a comissdo sdo bastante
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elucidativos sobre o carater particular que a comissao se destinava inicialmente:

“[...] como esta formalizada a proposta, a nova comissdo néo viria a se sobrepor as
competéncias das demais que ja tratam de matéria conexa, uma vez que ela ndo se
dedicaria a0 exame de matérias legislativas, mas exclusivamente & apuracdo de
dendncia, a fiscalizacdo e a estudos relativos a prote¢do de direitos humanos.

Além disso, um foro permanente de investigacdo sobre ameagas ou violagfes de
direitos humanos tornaria mais eficiente e rapido o trabalho investigativo que tem
sido feito, até aqui, através das Comissdes Parlamentares de Inquérito [...].

As Comissdes Parlamentares de Inquérito, em nimero determinado regimentalmente
na grande maioria das vezes, tratam de matérias relativas a direitos humanos.”
(Parecer do relator de Plenario, Dep. Fed. Roberto Cardoso Alves, PTB-SP, em 31 de
janeiro de 2001)

Assim, a CDHM-CD surge como uma comissao cuja principal finalidade era apurar e
investigar dendncias relativas a ameaca ou violagdo de direitos humanos. Em conjunto com
essa funcdo a CDHM-CD, também se destinava a fiscalizar e acompanhar programas
governamentais, colaborar com entidades ndo-governamentais, nacionais e internacionais,
produzir estudos e pesquisas para efeito de divulgacdo publica e para subsidiar as demais
comissdes da Casa. Além dessas funcdes especificas, a comissdo acumulava, com excecao da
apreciacdo de matérias, as prerrogativas que tém também as demais comissdes da Casa como,
por exemplo, a de realizar audiéncias publicas, solicitar informacdes a ministérios e convocar
autoridades publicas a prestarem esclarecimentos.

Em 2004, no entanto, a comissdo passou por uma importante reformulacdo. Em
primeiro lugar, incorporou definitivamente a temética dos direitos das “minorias” entre suas
responsabilidades. Até essa reformulacdo, o tema das “minorias” era principalmente de
atribuicio da entdo Comissio de Defesa do Consumidor e Minorias®’. Em segundo lugar, a
Comissdo de Direitos Humanos e Minorias passou a condi¢do de comissdo de mérito, tendo
agora a responsabilidade de deliberar sobre toda e qualquer matéria conexa a sua area
tematica®.

As fungdes regimentais especiais que a CDHM-CD possui desde a sua criagdo abrem
caminhos para que a comissédo tenha uma dinamica de funcionamento bem diferente das
demais comissfes permanentes. Isso reforcou seu potencial de contribuir para o

aperfeicoamento dos mecanismos de monitoramento do sistema politico no que diz respeito a

67 Esta passou a ser somente Comissdo de Defesa do Consumidor e aquela passou a ser denominada Comisséo

de Direitos Humanos e Minorias.

68 Na pratica, a CDHM-CD vem emitindo desde sua criacdo pareceres sobre diversas proposi¢des. No entanto,
essa possibilidade facultada a comissao tornou-se um mecanismo compulsério desde 2004.
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questdes relativas aos direitos humanos. A fim de efetivar essas tarefas, a CDHM-CD
desenvolveu, ao longo do tempo, instrumentos préprios de intervencdo. Nesse sentido,
promoveu muitos eventos — reunibes de formacdo, plenérias com atribuicGes decisorias,
espacos para reverberar a expressdo publica de determinadas idéias —, realizou campanhas de
promocdo aos direitos humanos, procedeu a investigacoes in loco de denuncias de desrespeito
a esses direitos e langou inimeras notas oficiais e comunicados se posicionando sobre
importantes episddios que ganharam projecao midiética.

Com relacdo a aquisicéo de prerrogativas de deliberar sobre matérias legislativas, por
um lado, isso reforca o poder politico da comissdo tendo em vista que a partir de entdo, é
imprescindivel parecer de mérito da comisséo a todas as matérias conexas a area dos direitos
humanos. O colegiado da comissdo passa a ser uma instancia decisoria estratégica para que 0s
deputados membros da comissdo atuem pela aprovacdo, rejeicdo ou retardamento e
inviabilizacdo de projetos, acelerando sua tramitacdo ou os mantendo “engavetados” na
comissdo de acordo com seu interesse. Por outro lado, essa responsabilidade de deliberar
sobre matérias legislativas impacta na capacidade da comissao de alocar seus recursos para a
execucdo de suas funcbes especiais. O colegiado da comissao precisa destinar tempo e seus
recursos administrativos para apreciar as proposi¢coes legislativas que agora obrigatoriamente
recaem sobre sua pauta.

Por fim, é importante ressaltar do ponto de vista da analise dos aspectos formais que
regem a CDHM-CD, um importante limite de uma possivel atuacdo enquanto foro publico:
diferentemente da CLP-CD, ndo ha nem nas suas prerrogativas originais nem nas decorrentes
da reformulacgéo ocorrida em 2004 nenhuma previsdo de mecanismos de compartilhamento de
poder decisério entre Estado e sociedade civil. Mesmo a comissao tendo em suas finalidades a
articulacdo com atores nao-institucionais, ndo ha nenhum forma de participacdo direta da
sociedade civil instituida. Prevalece o exercicio da influéncia politica no cotidiano da
comissao, no que diz respeito & interacdo entre sociedade civil e sociedade politica. Mais no
longo prazo, a importancia de trajetérias pessoais de migracdo para o Estado cumprem

também um importante papel nessa interagdo, como observado no capitulo anterior.

5.2.2 Resultados concretos da CDHM-CD: o exercicio da influéncia sem
compartilhamento de poder decisério entre Estado e sociedade civil

Atividade legislativa da CDHM-CD

Como apresentado precedentemente, a CDHM-CD ndo contempla mecanismos
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formais de partilha de poder entre Estado e sociedade. Mesmo assim a comissao tem sido um
relevante canal de interacdo junto a sociedade civil no ambito do Poder Legislativo e também
tem contribuido para o aperfeicoamento dos mecanismos de interlocucdo entre Estado e
sociedade para alem da propria esfera do Congresso Nacional. Dispondo praticamente dos
mesmos mecanismos formais de interacdo com a sociedade que as demais comissdes
permanentes, é notdvel que a comissdo se apropria deles de uma maneira diferenciada,
determinando um interagdo mais freqliente e intensa com a sociedade. O primeiro campo
dessa (re)apropriacéo refere-se a discusséao e ao julgamento de proposicGes, que denominamos
de atividade legislativa.

Até 2004, mesmo ndo dispondo de responsabilidade de apreciar matérias, a comissao
interveio em proposi¢des. O primeiro trabalho nesse sentido é o acompanhamento constante
das matérias relativas a tematica dos direitos humanos. A partir desse acompanhamento, o
colegiado da comissdo esporadicamente declarou apoio a projetos, forneceu subsidios
técnicos e/ou apresentou substitutivos a algumas matérias tramitando na Casa. Além disso, a
comissao também encaminhou algumas Indicacdes Legislativas ao Congresso Nacional e ao
Poder Executivo, sugerindo medidas administrativas ou a apresentacdo de proposicoes
visando os direitos humanos.

A partir do final de 2004, a comissao assumiu o carater de comissdo de mérito, como
ja mencionado. No entanto, essa reformulacao nédo transformou a CDHM-CD numa comissao
permanente com atividades legislativas tdo intensas quanto as demais comissées permanentes
em geral. Em 2004 apenas duas proposi¢es foram apreciadas pela comissao. Nos dois anos
seguintes da 522 Legislatura, de acordo com o Anuario Estatistico da Camara dos Deputados,
ao todo apenas vinte e uma proposicdes foram apreciadas pela CDHM-CD. NUmero que faz
dessa comissao aquela que menos matérias apreciou em 2005 e 2006, num biénio em que a
média de proposicdes apreciadas®® por comissdo permanente foi de 176 proposicées (Brasil,
2006; 2007).

Por fim, com relacdo a atividade legislativa, como outras comissGes permanentes, a
CDHM-CD possui a prerrogativa de apresentar emendas as leis orcamentarias. A comissao
tem se apropriado dessa atribuicdo de uma maneira bastante particular. A mesma, desde 1995,

tem reivindicado a participagdo de entidades da sociedade civil nas articulagdes que definem

% Consideramos aqui s6 os projetos de lei, os projetos de lei complementar e os projetos de decreto legislativo,
que sdo os trés tipos de proposigbes mais presentes nas pautas das comissdes permanentes. N&o
contabilizamos também nessa média a Comissdo de Constituigdo , Justica e Cidadania visto que esta
comissao apresenta um comportamento discrepante das demais nesse quesito em funcdo de suas atribuicfes
adicionais.
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as propostas de emendas ao PPA, a LDO e a LOA encaminhadas pela comissdo. Nesse
sentido, vem anualmente construindo, com atores ndo-institucionais, um dialogo em torno do
Orcamento Publico para a area de direitos humanos. Um trecho do relatério anual de
atividades da comissao revela esse processo que se faz de maneira negociada por iniciativa da

comissao:

Essa competéncia das comissfes tem sido exercida com rigor democréatico pela
Comissdo de Direitos Humanos. As organizacBes governamentais e ndo-
governamentais que atuam na area dos direitos humanos séo convidadas a debater a
aplicacdo das verbas publicas e oferecer sugestdes ao plenario da Comissdo. Tem
sido grande o interesse demonstrado por essas entidades em relagdo a lei
orcamentaria anual e sua tramitagdo no Congresso Nacional. (Trecho do Relatdrio
Anual de Atividades da comissao no ano de 19997)

Especificamente com relacdo as emendas a Lei orcamentaria Anual, a CDHM-CD
sugeriu emendas, entre 2003 e 2006, referentes a um montante em torno R$ 230 milhdes.
Desses, foram incluidos na soma das Leis Orgcamentarias desses anos 0 montante de cerca de
R$ 49 milhdes — aproximadamente vinte e um por cento do proposto. Segue tabela com tais

informacades:
Tabela 6 — Emendas da CDHM-CD a LOA, de 2003 a 2006
Valor total aprovado na Valor aprovado na LOA | Porcentagem do valor proposto
CDHM-CD e proposto a (aproximado) em relacdo ao valor incluido
LOA
2003 R$ 16,3 milhdes R$ 2,03 milhdes 12%
2004 R$ 82 milhdes R$ 26,6 milhdes 32%
2005 R$ 46 milhdes R$ 1,34 milhdes 3%
2006 R$ 85 milhdes R$ 18,72 milhdes 22%
Total R$ 229,3 milhdes R$ 48,7 milhdes 21%

Fonte: Relatérios anuais de atividades da CDHM-CD.

Praticas especificamente desenvolvidas pela comisséo
Uma maior intensidade na interacdo entre Estado e sociedade no ambito da CDHM-

CD em relacdo as demais comissdes permanentes € sentida mais ainda quando o assunto sao

" Relatério acessado em < http://www2.camara.gov.br/comissoes/cdhm/relatorios> , acessado em: 10/02/2009.
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as atividades desenvolvidas pela comissao para além da atividade legislativa. Aqui, fica mais
claro que se, por um lado, a comisséo é fruto do fortalecimento paulatino da luta por direitos
humanos, por outro, o surgimento dela contribuiu ainda mais para a articulacdo em rede de
atores institucionais e ndo-institucionais que atuam na promoc¢do da causa. A cOmiss&o,
portanto, é ao mesmo produto e catalisadora das relacdes politicas que delineiam a luta por
direitos humanos no Brasil. Denominamos de “préaticas desenvolvidas pela comissdo” porque,
mais do que uma decorréncia necessaria das atribui¢cdes formais da comisséo, os instrumentos
que se seguem sao fruto da maneira como os parlamentares envolvidos na comisséo aplicaram
essas atribuicdes. Essa tese se fortalece quando avaliamos que a CDHM-CD néo € a Unica
comissdo permanente que tem listado entre suas atribui¢es formais a interlocugdo com a
sociedade civil™.

Nesse sentido, a CDHM-CD teve importante papel na construcdo da Rede Parlamentar
Nacional de Direitos Humanos. Além de secretariar essa rede, a comissdo promoveu eventos
que possibilitaram outras articulagfes entre atores envolvidos com a causa dos direitos
humanos e possibilitou a criagdo do Forum de Entidades Nacionais de Direitos Humanos
(FENDH). A trajetoria politica dos parlamentares que protagonizaram a criacdo da comissao
foi sem davida essencial para que ela tivesse grande capilaridade no &mbito da sociedade civil
e possibilitasse articulagdes tdo significativas.

Mais do que a idéia de constituir “poder de decisdo” para atores ndo-institucionais, o
que marca a atuacdo da CDHM-CD ¢ a sua capacidade de gerar “relacdes fecundas” (Lane e
Maxfield, 1996 apud Abers e Keck, 2007) entre atores de ambitos e naturezas diversas ligados
a questdo dos direitos humanos. Nesse sentido, em seu papel na engenharia institucional junto
as demais instancias da Camara dos Deputados a CDHM-CD n&o gera novas mecanismos
formais de intervencéo direta da sociedade civil. No entanto, no &mbito de seu funcionamento
interno, foram desenvolvidos mecanismos bastante permeaveis a um intenso didlogo entre
atores institucionais e nao-institucionais.

Um ponto alto da atuacdo da CDHM-CD nesse tocante tem sido a realizacdo da

™ No Regimento Interno da Camara dos Deputados ha uma alinea no inciso que diz respeito as atribuicdes da
CDHM-CD que prevé a “colaboracdo com entidades ndo-governamentais, nacionais e internacionais, que
atuem na defesa dos direitos humanos”. No entanto essa previsao regimental ndo implica necessariamente em
nenhum tipo de mecanismo efetivo de interlocugdo com a sociedade. Além disso, a Comissdo de Seguranga
Publica e Combate ao Crime Organizado e a Comissdo de Turismo e Desporto tém previstos em suas
atribuigdes regimentais alineas semelhantes sem que na pratica isso tenha implicado num reconhecimento do
papel destacado dessas comissdes. Afora essa alinea, as questdes regimentais relativas a interlocucdo com a
sociedade que regem o funcionamento da CDHM-CD s8o compartilhadas por todas as demais comissdes,
sendo que na préatica tais mecanismos sdo todos contemplados unicamente por via das audiéncias publicas
geralmente utilizadas com freqiiéncias bem distintas entre as comissoes.
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Conferéncia Nacional de Direitos Humanos. A primeira conferéncia foi realizada ainda em
1996 e promovida pela comissdo em parceria com entidades da sociedade civil, num periodo
em que poucas areas de politicas publicas dispunham de conferéncias nacionais tematicas
realizadas com o envolvimento direto do poder publico. A primeira Conferéncia em 1996 teve
como objeto central a discussdo do Programa Nacional de Direitos Humanos que vinha de ser
langado pelo Governo Fernando Henrique. Ja desde sua primeira edicdo a Conferéncia conta
com uma metodologia dial6gica e bastante horizontal de interacdo entre atores da sociedade
civil e atores da sociedade politica. Isto é, busca se constituir ndo como um “canal ouvidor” e
sim como uma “mesa de deliberacdo”, mesmo que com poderes restritos. A Conferéncia
atingiu em 2008 sua 112 edicdo e desde 2004 vem sendo convocada pela propria Secretaria
Especial de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica. Esse episdédio demonstra como a
CDHM-CD, mesmo no se constituindo como um foro ptblico’?, foi a maior responsavel pela
formulacdo e implementacdo do principal rito de compartilnamento de poder decisorio junto a
sociedade adotado atualmente pelo Governo Federal na area de Direitos Humanos. Assim, a
CDHM-CD néo é propriamente um foro publico, mas gerou possiveis foros publicos.

Além disso, muitas campanhas promovidas ou apoiadas pela comissdo em conjunto
com entidades da sociedade civil ganharam grande publicidade nacional e influenciaram a
agenda tanto de instancias ligadas ao Poder Executivo quanto as do préprio Poder Legislativo.
Entre outras campanhas, podemos citar: Marcha Global contra o Trabalho Infantil (1997);
apoio a realizacdo do Plebiscito Nacional da Divida Externa (2000); e “Quem financia
baixaria é contra a cidadania” (2002). Além das campanhas constitui parte do cotidiano do
colegiado da comissdo a publicagdo de notas oficiais: esses documentos explicitam
posicionamentos do colegiado da comissdo em relacdo episddios conexos a area de direitos
humanos. Alguns exemplos dessas notas sdo: “Absolvicdo de José Rainha € vitoria da Justica”
(2000); “Governo deve explicacdes sobre a violéncia dos 500 anos de Descobrimento”
(2000); e “Direitos Humanos para palestinos e israelenses” (2002). Até o final de 2007 a
comissao ja havia emitido mais de 70 notas oficiais. Entre 2003 e 2006 foram cerca de 12.

Assim, a comissao tem sido uma importante caixa de ressonancia dos pleitos ligados a
area de direitos humanos em direcdo ao sistema politico. Ndo contemplando a partilha formal
de poder, a CDHM-CD, no entanto, dilata significativamente a zona de mutua influéncia entre

agentes governamentais e ndo-governamentais que condiciona a acdo do Estado na éarea dos

72 Em referéncia ao sentido preciso que se faz de foro publico neste trabalho. Ver abordagem tedrico-analitica
adotada, no capitulo 3. Os foros publicos sdo entendidos como espacos de compartilhnamento de poder
decisorio entre atores do Estado e atores da sociedade civil.
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direitos humanos. Em conjunto com essa questdo, a comissdo exerce importante papel no
sentido de monitorar a acdo do proprio Estado tanto no que diz respeito a cobrar execucgdo
efetiva das politicas governamentais de direitos humanos quanto com relagéo a denunciar e
apurar desrespeitos aos direitos humanos que muitas vezes partem de agentes do proprio
Estado.

5.2.3 Resultados concretos da CDHM-CD em relacdo ao monitoramento da acdo do
Estado

CDHM-CD e o perfil de suas reunides: atuando como uma espécie de Secretaria
de Promocéao dos Direitos Humanos

Entre as praticas e rotinas desenvolvidas com certa particularidade pela CDHM,
algumas nos chamam a atencdo no sentido de possibilitar a atores da sociedade civil um mais
adequado monitoramento da acdo das multiplas instancias do Estado. Na area de direitos
humanos, isso implica, por exemplo, no esforco da comissdo em transparecer a sociedade
tramites complexos e acgBes obscuras de Orgdos do proprio Estado que possivelmente
comprometem a plena vigéncia dos direitos humanos. Tal esfor¢o consiste no acionamento da
comissao para possibilitar ou agilizar o acesso de cidaddos a justica e também no recurso a
comissdo para a denuncia e apuracdo de abusos e contravencdes muitas vezes cometidas por
Orgdos de seguranca publica, como as policias. Esses esfor¢os sédo realizados pela CDHM-CD
tanto no plano de casos particulares quanto de atuacdo num plano mais geral. Com 0s casos
particulares nos referimos as centenas de denuncias de casos de desrespeito aos direitos
humanos que a comissdo recebe e apura anualmente. Com atuacdo num plano mais geral,
dizemos respeito as acdes da comissdo no sentido de articular essas denuncias individuais em
respostas que fagcam sentido do ponto de vista da maneira como funciona o Estado. Assim,
episodios particulares sdo publicizados e avaliados em seu conjunto, convertendo-se em
propostas de legislacdo, em projetos de reformulagdo da forma com que atuam determinados
orgdos publicos, em indicacdes legislativas, entre outros instrumentos “mais inteligiveis” ao
sistema politico.

Nosso primeiro passo aqui serd a avaliacdo do funcionamento do colegiado da
comissdo. No caso da CLP-CD, a possibilidade de que os recursos da comissao estivessem se
direcionando a configuracdo de um colegiado mais voltado para espacos de discussdo e
articulagdo com a sociedade civil ndo é indicado com muita énfase na avaliacdo empirica. No
caso da CDHM-CD esse viés parece mais forte e a comissao se volta a expressao publica de

causas, denudncias e interlocucdo com agentes estatais. A tabela que segue apresenta o perfil
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das reunides comissao.

Tabela 7 — Reunides na CDHM-CD em comparacdo com a média

nas comissdes permanentes, por tipo, de 2001 a 2006

CDHM-CD ‘ ComissOes Permanentes
Reunides Audiéncias Publicas, Média de Reunies Audiéncias Publicas,
deliberativas* | Seminarios e outros eventos** | deliberativas *** | Seminarios e outros eventos ***
2003 14 33 - -
2004 10 24 - .
2005 14 33 28,8 20,75
2006 8 15 18,2 9,95

Fonte: Relatérios anuais de atividades da CDHM-CD, Anudrio Estatistico da CD e site da CDHM-CD
(www.camara.gov.br/comissoes/cdhm, acessado em: 29 de janeiro de 2009)

* As Reuni@es de Instalacdo, que ocorrem ndo mais de duas vezes por ano, foram consideradas reunides deliberativas.
** Além desses eventos, cabe considerar a realizacdo de eventos que ndo podemos contabilizar como reunides
informais realizadas com movimentos sociais, ONGs e outras entidades da sociedade civil.

*** Os dados relativos a essa variavel s6 se referem a 2005 e 2006, pois nossa finte de dados, os Anuarios Estatisticos
anuais da CD s6 estdo disponiveis a partir de 2005.

A comissao realiza eventos como audiéncias publicas, seminarios e conferéncias em
uma proporcdo discrepante da média das outras comissées’®. Esses eventos sdo organizados
quase sempre em parceria com entidades da sociedade civil e/ou com outras comissoes
permanentes — em especial a CLP-CD e a Comissdo de Educacdo e Cultura. Tais reunides
ndo-deliberativas somem-se tanto ao esforco de ampliar a zona de influéncia mutua entre
sociedade politica e sociedade civil quanto de monitorar a agdo do Estado. Entre esses
eventos, destacam-se, além da ja citada Conferéncia Nacional de Direitos Humanos, muitos
seminarios voltadas a discusséo dos direitos das “minorias”, como a comunidade GLBTTT, as
criancas e adolescentes, 0s negros, a populagdo carceraria, questfes indigenas e as de género.
Ha frequente comparecimento de autoridades publicas a fim de apresentarem seu trabalho ndo
sO para parlamentares, mas acima de tudo para entidades ndo-governamentais. Muitas destas
possuem linhas de atuagdo bastante especializadas no monitoramento de programas e ac6es
executados pelo Estado.

Além das reunides do colegiado como um todo, cabe ressaltar outra préatica recorrente

na CDHM-CD: a criagdo de subcomissdes permanentes ou especiais. Essas subcomissdes tém

73 Outras comissdes como a Comissdo de Educacdo e Cultura também promovem muitas reunides nao-
deliberativas anualmente. No entanto, em geral também produzem ndmero alto de reunides deliberativas. Na
CDHM-CD hé& uma “desproporg¢do” com um ndmero bem maior de reunies ndo-deliberativas em relagdo as
deliberativas organizadas.
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0 papel de se aprofundar na analise de um determinado tema. Muitas vezes se voltam para a
avaliacdo de um conjunto de denuncias de desrespeito aos direitos humanos e, portanto, sao
importantes canais que apuram e publicizam informagdes acerca do funcionamento do Estado
e sua capacidade de executar administrativamente aquilo com que estd comprometido

legalmente. Entre 2003 e 2006, em média funcionaram cinco subcomissées por ano.

CDHM-CD e investigacdes sobre direitos humanos: atuando como “CPI

permanente” dos direitos humanos

Na atuagdo em casos particulares, as denuncias que constituem um importante insumo
para 0s demais trabalhos produzidos pela comisséo sdo inicialmente acolhidas e processadas
por seu corpo técnico. Nas denuncias que demandam solu¢des mais politicas do que técnicas
ou mesmo nas quais a solucao requere algum tipo de recurso ao status de autoridade puablica,
os parlamentares sdo acionados. Em alguns casos séo realizadas inclusive investigacdes in
loco a fim de averiguar melhor a situacao, proteger aqueles responsaveis pelas dendncias e dar
maior publicidade ao caso. Muitas das denudncias referem-se a desrespeitos promovidos por

agentes do proprio Estado. Segue tabela com denuncias apresentadas ao longo da 522
Legislatura:

Tabela 8 — Numero anual de dendncias e missoes
relacionadas a essas denuncias, entre 2003 e 2006

Dendncias recebidas e Missdes externas, subcomissdes e

processadas GTs voltados a casos especificos
2003 398 10
2004 241 2
2005 370 6
2006 294 4
Total 1303 22

Fonte: Relat6rios anuais de atividades da CDHM-CD e Consulta ao corpo-
técnico da comisséo

Dentre esses casos, destaca-se a atuacdo da CDHM-CD com relacdo as irregularidades

e ilegalidades que balizam o funcionamento do sistema prisional em muitos estados
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brasileiros. Também sdo frequentes denuncias de abuso na atuacdo das policias no que diz
respeito a recursos desproporcionais a forca e tratamento discriminatério. A comissdo, nesse
sentido, acaba funcionando como uma forma dos cidadaos, individualmente ou por meio de
atores coletivos, acionarem o Estado a fim de monitorar omissdes ou acdes de desrespeito aos
direitos humanos por parte do proprio Estado. Com isso se da publicidade a situacdo e abre-se
uma possibilidade para solu¢fes pontuais. Mas, diferentemente de uma ouvidoria publica, as
acOes na alcada da CDHM-CD ndo sdo somente essas solucfes pontuais. Enquanto érgao do

Legislativo, as solucdes também se ddo em estratégias mais gerais.

5.3 OBSERVACOES FINAIS: EFETIVIDADE E ASSOCIACAO COM O PROJETO
DEMOCRATICO-PARTICIPATIVO

Do ponto de vista formal, é preciso se considerar que as comissfes em estudo
compartilham com as demais dezoito comissdes permanentes da Casa uma serie de
atribuices comuns. No entanto, além desses poderes comuns, possuem prerrogativas
particulares que impactam no grau e natureza de sua interlocugdo junto a sociedade. As
particularidades formais da CLP-CD relacionam-se fundamentalmente ao compartilhamento
de poder decisorio entre Estado e sociedade civil, por meio das sugestfes legislativas. A
CDHM-CD, por sua vez, ndo possui mecanismos de partilha de poder decisorio, mas possuli
importantes especificidades com relagdo ao monitoramento das agdes e omissdes do Estado,
por meio recebimento e da apuracao de denuncias de violacdo de direitos humanos.

Nem as potencialidades e os limites das comissGes e, menos ainda os resultados
concretos gerados por elas, podem ser explicados em fungéo somente das diferengas formais
que possuem. Conjugando-se a essas particularidades formais, aparecem questdes relativas a
maneira como o0 marco legal que rege as mesmas é apropriado pelos atores que compdem seu
colegiado ou com ela interagem. Na nebulosa zona de discricionariedade da acdo dos atores
da sociedade politica residem as condi¢fes propulsoras da efetividade dessas comissdes.
Nesse sentido é que a institucionalizacdo de mecanismos de partilha de poder e de
monitoramento do Estado podem se direcionar tanto a iniqiiidade quanto a efetividade. Nesse
campo, desenham-se ndo sé possibilidades de insucesso de inovagfes institucionais — como a
partilha de poder decisério — mas também caminhos para a reapropriacdo de velhos
mecanismos — como o exercicio da influéncia —.

A avaliacdo da CLP-CD conta uma estoria tortuosa de esfor¢os no sentido de instituir

foros publicos no ambito do Legislativo Federal. Da tentativa de criar formas diretas de
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intervencdo da sociedade na Camara dos Deputados, resulta um mecanismo de participacao
que oferece pouca capacidade deciséria compartilhada com o Estado. A sociedade s6 pode
participar efetivamente na apresentacdo de sugestdes. Desse momento inicial em diante, de
modo geral, se reinstala a légica verticalizada que define a distribuicdo de poder decisorio no
ambito do processo legislativo. A natureza da interacdo entre sociedade civil e sociedade
politica volta a se realizar primordialmente pelo exercicio de influéncia. Assim, a Unica
proposi¢do ndo-orcamentéria que veio a se tornar norma juridica foi apresentada por uma
entidade — Associacdo dos Juizes Federais — que dispde de grande capacidade de exercer
influéncia junto ao Poder Legislativo e que sequer necessitava da existéncia da CLP-CD para
apresentar sua proposicao, visto que facilmente muitos parlamentares assumiriam a autoria de
uma proposta dessa entidade. A zona discriciondria que norteia a disputa entre projetos
politicos dentro do marco da CLP-CD parece ser definida entre aqueles que buscam construir
uma interacdo dialdgica e consistente entre Estado e sociedade civil no processo legislativo e
agueles que visam na comissdo simplesmente um canal ouvidor — mero balcdo onde se
protocoliza sugestdes. A primeira visdo se aproxima da perspectiva do projeto democratico
participativo; a segunda, por sua vez, domestica as potencialidades da comissao a integrando
ao marco representativo-eleitoral.

Outra questdo relevante com relagdo a CLP-CD diz respeito ao fato de que apesar de
ndo possuir prerrogativas formais a mais no sentido do monitoramento da a¢éo do Estado, a
comissdo possui grandes potencialidades no sentido de empreender tal monitoramento
articulado com suas prerrogativas de sugestes legislativas. No entanto, 0 recurso a
Requerimentos e Indica¢fes ndo é objeto freqiiente das sugestfes encaminhadas por entidades
da sociedade civil. Esse recurso permanece subutilizado e as contribuigdes da CLP-CD no
monitoramento da acdo do Estado sdo decorréncias prioritariamente de requerimentos
apresentados pelos proprios parlamentares.

Ja a CDHM-CD combina, as suas prerrogativas formais de monitoramento, maneiras
bem particulares e inovadoras de execucdo dos mecanismos tradicionais de funcionamento
das comissbes permanentes. As inUmeras notas oficiais, a grande proporcdo de reunides
voltadas ao debate e expressdo publica de causas, a definicdo, em conjunto com a sociedade,
de suas emendas orgamentérias, sdo rotinas que ndo dependem de previsao formal. Dentro de
certos limites de seu marco legal, a CDHM-CD gerou importantes resultados concretos
ampliando a zona de influéncia mutua entre atores institucionais e n&o-institucionais
envolvidos com a promocédo dos direitos humanos. Com relacdo ao exercicio de atribuictes

legisferantes, apresenta, no entanto, resultados menos consistentes. Mesmo néo avaliando seu
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resultado somente do ponto de vista do numero de leis que apreciou ou que contribuiu para se
transformarem norma juridica, fica claro que em relagdo a outras comissdes permanentes a
CDHM-CD esta um pouco desfocada da funcdo de apreciacdo de matérias legislativas e tem
pouca influéncia na determinacdo de processos decisorios no ambito da Cémara dos
Deputados.

A CLP-CD e a CDHM-CD apresentam importantes contribuicdes na efetivacdo de
pretensdes relativas ao projeto democratico-participativo no ambito do Legislativo Federal.
No entanto, um importante limite a essas contribuicdes refere-se a muralha que essas
comissdes tém a frente quando o assunto é tramitacdo de proposicdes legislativas. Essa
muralha é a estrutura verticalizada de poder, centralizada no Colégio de Lideres, na Mesa
Diretora e nas negociagdes com a agenda definida pelo Governo Federal (Limongi e
Figueiredo, 2001). E bom frisar que essas estruturas também se alicercam n&o s6 em aspectos
formais, mas também na maneira como esses aspectos sdo reconfigurados diante das
correlagdes de forga que permeiam a atividade legislativa. Nesse sentido, para além de suas
limitacGes formais, o desprestigio da CDHM-CD e da CLP-CD entre significativos setores de
parlamentares contribui para um menor espaco de poder dessas instancias. Aqui se abre o
espaco para a explicacdo em torno da nocdo de disputa entre projetos politicos distintos
definindo essa correlacdo de forgas.

Portas foram abertas com as comissdes. Mesmo sob a incipiéncia dos mecanismos de
compartilhamento de poder decisorio e sob o risco de sua perversdo, oportunidades se abrem
para redefinicdes no teor dos outputs do sistema politico. A constituicdo de foros publicos e
mecanismos de monitoramento sdo, em si, resultados da implementagdo do projeto
democratico-participativo. O capitulo seguinte estuda o teor dos resultados gerados pela CLP-
CD e pela CDHM-CD.
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CAPITULO6

TEMAS E SUJEITOS DA CLP-CD E DA CDHM-CD:
debates e visdes politicas em foco nas comissdes e perfil da sociedade civil

No capitulo 4, avaliamos em que medida a criacdo da CLP-CD e da CDHM-CD
resultam de processos historicos marcados pelo engajamento de atores da sociedade politica
associados ao projeto democratico-participativo no ambito do Poder Legislativo Federal. Tal
analise foi realizada investigando-se o perfil e a trajetdria de parlamentares que se envolveram
destacadamente em sua criacdo. No capitulo 5, estudamos em que medida a CLP-CD e a
CDHM-CD implicam na efetivacdo de arranjos institucionais associados ao projeto
democratico-participativo, especialmente foros publicos e mecanismos de monitoramento.
Neste capitulo, analisaremos em que medida a CLP-CD e a CDHM-CD contribuem para o
processo de inclusdo de novos sujeitos e a consideracdo de novas tematicas no seio do sistema
politica. Esses sujeitos e temas estdo presentes na caracterizacdo do projeto democréatico-
participativo. No entanto, reconhecendo a complexidade de se efetuar uma identificacdo mais
profunda dessas tematicas, das maneiras como sdo abordadas, dos sujeitos e de suas
identidades, enfatizamos que nos ateremos somente a ilustracéo de algumas das atividades das
comissdes’.

As nocbes de foros publicos e de mecanismos de controle da agdo do Estado
enfatizadas nos capitulos precedentes, somam-se outros elementos enquanto constitutivos do
projeto politico democratico-participativo. Dessa conjugacdo € que se desenha esse projeto
centrado fundamentalmente numa *“concepcdo de aprofundamento e radicalizacdo da
democracia, que confronta com nitidez os limites atribuidos a democracia liberal
representativa como forma privilegiada das relages entre Estado e sociedade.” (Dagnino,
2006, p.48). Seus preceitos normativos referem-se tanto ao modo de funcionamento do

74 De inicio, pretendiamos efetuar uma avaliagdo sistematica e abrangente do temas e sujeitos relacionados ao
funcionamento dessas comissdes. O préprio trabalho de identificacdo de sujeitos e temas demonstrou, no
entanto, que para tal seria necessaria uma avaliagdo nao sé dos textos, mas também dos contextos, de cada
uma das matérias que envolvem essas comissdes. A avaliagdo dos atores envolvidos com essas matérias
também exigiria uma identificacdo dos propositos e do perfil organizacional de cada entidade. Considerando
o trabalho necessario para essa avaliagdo, nos focamos em determinadas atividades das comissoes.
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sistema politico — em especial as formas de interacdo entre Estado e sociedade civil que vimos
tratando nos capitulos 4 e 5 — quanto ao carater dos outputs esperados desse sistema politico.
A partilha de poder decisorio e o monitoramento do Estado sdo, em si, resultados da
implementacdo do projeto democratico-participativo. No entanto, mais do que o ponto de
chegada, a instituicdo desses mecanismos € um marco para o aprofundamento de mudancas
que se dao para além do ambito dos processos institucionais. Visa-se com a constituicdo
desses arranjos a formulacdo de novas respostas para lidar com a profunda insatisfacéo, “em
termos de justica social, eficacia governamental e inclusdo politica” (Dagnino, Olvera e
Panfichi, 2006, p.13), que ronda as democracias latino-americanas.

Indo de encontro ao carater excludente e elitista do marco representativo-eleitoral,
defendem-se alteracBes no sistema politico orientadas para uma maior participacdo da
sociedade nos processos de decisdo. Essas alteracbes pretendidas seriam resultados da
emergéncia de novos sujeitos, como movimentos sociais, e do florescimento de novas
questdes a serem consideradas, como os direitos das minorias (Avritzer, 2002; Dagnino,
Olvera e Panfichi, 2006). Por sua vez, um sistema politico mais orientado pela participacao da
sociedade potencializaria ainda mais, em seus outputs, a promoc¢do dessas perspectivas
emergentes e 0 reconhecimento desses novos sujeitos. Em nosso referencial tedrico-analitico,
ha, portanto, uma pressuposi¢cdo de um ciclo virtuoso entre alteragfes na “engenharia” do
sistema politico e redefinicdes no conteddo de seus “produtos”. Por um lado, a sociedade
civil, assim como a sociedade politica, € atravessada por multiplos e variados projetos
politicos. Por outro, do ponto de vista analitico da literatura que introduz a nocéo de projeto
democrético-participativo, com a constituicdo de espagos publicos estatais e mecanismos de
monitoramento, infere-se uma expectativa em termos de reconfiguragdes significativas nos
outputs do sistema politico. Essas reconfiguraces podem dizer respeito a inclusdo de novas
questdes na agenda de politicas publicas do Estado ou a uma efetiva inversao de prioridades
nessa agenda. Pretendemos testar a pressuposi¢éo precedente.

No intuito de identificarmos quais seriam essas perspectivas emergentes em termos de
temas e atores, procedemos a uma sistematizacdo dos principais preceitos normativos
presentes na descricdo do projeto democratico-participativo efetuada por Dagnino (2006). O
guadro que segue sera a referéncia para a analise do funcionamento das comissfes neste
capitulo. Seguem, no quadro 3, as principais questdes identificadas como elementos

constitutivos do projeto democratico-participativo:
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Temas Explicacéo
Abertura de espagos “... compartilhamento do poder decisorio do Estado em relagdo as questdes relativas ao
publicos com interesse publico, distinguindo-se, portanto, de uma concepgdo de participagdo que se

capacidades decisérias  limita a consulta a populagdo.” (Dagnino, 2006, p.48)

Instrumentos de “... mecanismos de acompanhamento e monitoramento da [...] atuacdo [do Estado] por
“prestacdo de contas”  parte da sociedade, de modo a garantir seu carater publico.” (Dagnino, 2006, p.49)

“Apontando para além da mera existéncia de uma sociedade organizada, a constituicdo desses

Espacos de produgéo espacos € considerada como possibilidade de implementagéo efetiva da participacdo, seja nos

de consensos espacos plblicos de co-gestdo com o Estado, seja naqueles espacos publicos societais onde a

provisérios em torno diversidade, mas também a fragmentacdo, da sociedade civil possa encontrar terreno adequado

do interesse piblico para a explicitagdo de conflitos, a discusséo, articulagdo e negociagdo ao redor das questdes
publicas.” (Dagnino, 2006, p.51)

A participacdo “contribuiria para uma desprivatizacdo do Estado, que se tornaria mais

Desprivatizacdo do permeavel ao interesse publico a ser formulado nas instancias de participacdo da

Estado sociedade e, portanto, menos subordinada a apropriagdo privada de seus recursos.”
(Dagnino, 2006, p.48)

A participagdo “é vista como instrumento da construcdo de uma maior igualdade, na
Maior equidade social =~ medida em que ela contribuiria para a formulagéo de politicas publicas orientadas para
esse objetivo.” (Dagnino, 2006, p.48)

“... emergéncia de uma nova nogéo de cidadania [que] procura articular luta por demandas

Direitos a igualdade e~ especificas por direitos (por salde, habitacdo, educacdo, etc, mas também pelos direitos

direitos a diferenca étnicos, das mulheres e dos homossexuais, etc.) com a luta mais ampla pela construgéo
democratica.” (Dagnino, 2006, p.52)

Reconhecimento de “Finalmente, desse conjunto de elementos constitutivos do projeto democratico-
“novas formas de fazer  participativo emerge uma nogdo de politica ampliada, afirmada na multiplicidade de seus
politica” terrenos, seus sujeitos, temas e processos.” (Dagnino, 2006, p.53)

Quadro 3 — Questdes emergentes identificadas no projeto democrético participativo’

Sobre essa sistematizacdo, mais do que caracterizar o projeto democréatico-
participativo como unico que aborda questdes como participacdo politica e cidadania,
delineia-se, no quadro precedente, os significados especificos dados a esses temas. Justamente
nesse ponto que reside uma das grandes dificuldades para a nossa analise. Muitos temas
constituem pontos comuns do repertorio discursivo de projetos distintos e, portanto, a
identificacdo dos projetos requer uma analise mais aprofundada da abordagem com que séo
trabalhados conceitos como “participacao politica” e “cidadania”. Estes se incorporaram a um

pano de fundo comum entre muitos projetos que disputam a constru¢do democratica. Além

75 A sistematizacdo desse quadro ndo pretende, contudo, resumir o projeto democratico-participativo a um
conjunto de formulagBes articuladas e coerentes percebidas pelos individuos a ele vinculados. Nesse sentido,
Dagnino, Olvera e Panfichi (2006, p.40) afirma que “a nogdo [de projeto politico] ndo se restringe a
formulagdes sistematizadas e abrangentes, como séo, por exemplo, por projetos partidarios, mas recobre a
ampla gama de formatos nos quais representacdes, crengas e interesses se expressam em agdes politicas, com
distintos graus de explicitacdo e coeréncia.”
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disso, a analise requer também uma avaliacdo da articulacdo dos discursos com o perfil dos
atores que os emanam. Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) apresentam essas aproximacdes de
referenciais discursivos como decorréncia das disputas simbdlicas que permeiam as tentativas
de implementacdo de projetos distintos. Seu principal foco, face ao cenario hodierno de
construcdo democratica Ameérica Latina, seria a disputa entre o projeto democratico-
participativo e o projeto neoliberal. Em virtude da prépria complexidade dessa tarefa, nossa
avaliacdo se restringira em ilustrar teméticas envolvidas nas atividades da comissdo que
melhor explicitam associa¢des e contrastes com o projeto democréatico-participativo. Assim,
nos focaremos nos casos mais emblematicos, abrindo caminhos para avaliacdes futuras de
carater mais sistematico e abrangente.

Buscaremos, em conjunto com uma andlise exploratéria das tematicas, ilustrar o perfil
dos atores envolvidos com as atividades das comissdes. A avaliacdo desses sujeitos também
incorpora as mesmas limitacGes relativas ao estudo das temaéticas. Compreendendo a
sociedade civil e sociedade politica como campos internamente diversificados, nos
debrucaremos na caracterizagdo do perfil dos atores que mais pautam a rotina e os resultados
gerados pelas comissdes. Nesse tocante é importante frisar que a heterogeneidade desses
campos nao se restringe s6 a diversidade de projetos politicos que neles podem ser
encontrados. Reforcamos as mdaltiplas dimensdes que envolvem essa heterogeneidade. No
caso da sociedade civil, como apresentamos no capitulo 3 deste estudo, seu mosaico implica
formas diversas de organizacdo interna, de acdo coletiva, de relacionamento com a
institucionalidade, de exercicio de representacdo politica dos cidadados, entre outras formas de
distincdo (Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006). No campo institucional, ndo ha duvida de que
essas comissGes também sdo mais atraentes a determinados setores da sociedade politica.
Perfis distintos dos atores tanto na sociedade civil quanto na sociedade politica definem
diferentes potencialidades com relacdo ao modo como sdo concretizados e redesenhados 0s
projetos politicos. O desafio consiste, portanto, em identificar tendéncias no perfil dos setores
mais envolvidos com o trabalho das comissdes em estudo e avaliar as implicacdes dessas
tendéncias para a implementacdo e redefinicdo do projeto democratico-participativo.
Trataremos neste capitulo de dar énfase ao perfil dos atores da sociedade civil.

Em suma, as principais tarefas concernentes a este capitulo consistem, primeiramente,
em buscar indicios, a luz da identificacdo do projeto democratico-participativo, sobre em que
medida as comissdes estudadas contribuiram para a ampliacdo da agenda politica da Camara
dos Deputados, apontando também para possiveis redefini¢des de prioridades nos outputs do

sistema politico. Em segundo lugar, cabe encontrarmos informagdes que ajudem a responder
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as seguintes perguntas: (1) ha insercdo de sujeitos e reconhecimento de novas identidades no
campo institucional? (2) Em virtude disso, ocorrem redefinicdes na correlacdo de forgas na

disputa em torno da construcao democratica?

6.1 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS PARA AVALIACAO DAS TEMATICAS
E SUJEITOS

Com relacdo as tematicas em debate e as possibilidades de produzir redefini¢cdes na
agenda e nas prioridades do Poder Legislativo Federal, desenvolvemos alguns caminhos para
uma avaliacdo empirica do funcionamento da CLP-CD e da CDHM-CD. Por um lado,
limitacbes com relacdo aos recursos temporais dessa pesquisa ndo permitiram que nos
debrucdssemos sobre uma identificacdo mais precisa dos multiplos projetos politicos
presentes no contexto do Congresso Nacional e sobre a propor¢do em que se apresentam nas
atividades das comissdes como um todo’®. Por outro lado, essa incapacidade de proceder a
uma avaliacdo sistematica e exaustiva ndo nos impediu de efetuar observacbes preciosas e
consistentes sobre o perfil tematico e a convivéncia entre distintos projetos politicos nas
atividades das comissdes. Essas observacdes foram feitas a partir de uma avaliagdo empirica
efetuada em duas etapas.

Primeiramente, listamos as atividades — deliberativas e ndo-deliberativas — das
comissdes e as classificamos com base em treze grandes temas’’. Para isso, lemos a ementa
de cada uma das atividades listadas. A partir dessa leitura, cada atividade ou matéria foi
indexada, de modo geral, a um ou dois temas’®. Essa classificacdo ndo nos permite, por si,
uma identificacdo dos projetos por tras das atividades das comissdes. Muitos temas sao
comuns a diferentes projetos politicos. Mais do que isso, diante da “crise discursiva” que
acompanha a constru¢do democratica, temas sdo trabalhados por meio dos mesmos conceitos

referindo-se a significados ideais e praticos bastante distintos. Certamente, determinados

76 Como apresentado na introducdo deste estudo, priorizamos uma analise de carater exploratério, que pudesse
apresentar conjuntamente multiplas dimensdes das atividades da comissdo: surgimento, efetividade,
tematicas e sujeitos.

77 Os tipos de atividades selecionadas para o estudo neste capitulo foram escolhidas tanto considerando-se a
relevancia delas para a comissao quanto em funcdo de avaliagdes metodoldgicas acerca dos dados empiricos
mais consistentes que dispinhamos para o estudo de tematicas e sujeitos. Assim, algumas importantes
atividades, como por exemplo o acolhimento de denincias de desrespeito de direitos humanos, ndo foram
selecionadas em funcdo da dificuldade de se proceder a uma avaliagdo quantitativa e qualitativa do grande
nimero de dentncias envolvidas.

78 Algumas poucas atividades precisaram ser indexadas em trés temas. A construcdo das categorias teve a
preocupacdo de ndo gerar muitas indexacgdes para cada atividade. O fato de atividades se identificarem com
muitas tematicas poderia significar uma falta de poder explicativo das categorias desenvolvidas. Ao mesmo
tempo, temos ciéncia de que ndo indexar todas as atividades numa mesma quantidade de categorias
determina pesos desiguais entre elas na defini¢do de um quadro geral de temas.
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projetos sdo mais afeitos a certas tematicas do que outros. No entanto, essa nossa primeira
etapa sO faz sentido em conjunto com uma segunda etapa de avaliagdo empirica. Segue 0

quadro com as teméticas definidas’:

NUmero Categoria
1. Direitos sociais, direitos humanos e “minorias”
2. Participacdo politica e interlocucdo entre Estado e sociedade civil
3. Administracdo Publica e medidas de carater mais administrativo
4. Organizacdo do Estado, sistema eleitoral e sistema partidario
5. Apoio a cultura, sistema de ensino® e regulamentacéo profissional
6 Meio ambiente, politica agricola e questBes fundiarias

7. Cadigo penal, processo penal e politicas de seguranga publica

Legislacdo de transito e sistemas de transporte publico

9. Funcionamento do Judiciério, processo judicial e acesso a justica
10. Cadigo civil e processo civil
11 Comunicacdo, ciéncia e tecnologia
12. Ordem econdmica, financeira e politica tributéria
13 Rel. internacionais, politica exterior e instrumentos intergovernamentais
0 Outros

Quadro 4 — Tematicas discutidas nas atividades das comissdes

7 Cabe frisar que antes de desenvolvermos um conjunto préprio de teméticas, consultamos classificacdes acerca
de atividades e matérias no dmbito do Poder Legislativo. Analisamos a classificacdo apresentada nos
Anuérios Estatisticos publicados pela propria Camara dos Deputados (BRASIL, 2006; 2007) e analisamos a
classificacdo utilizada por Santos et al. (2003) no estudo da CLP-CD. Sem que nenhuma dessas
classificacbes nos parecesse razodvel enquanto instrumento para nossa analise, desenvolvemos uma
classificacdo prépria que em grande medida se baseou numa leitura preliminar do conteddo das atividades
das comissfes. Nossa classificagdo, ao contrario, por exemplo, da classificacdo que compde 0s anuérios
estatisticos da Camara dos Deputados, ndo visa esgotar todos os possiveis temas que envolvidos em
atividades do Legislativo Federal. As teméaticas menos presentes e que ndo implicavam em consideracfes
relevantes para nosso estudo foram classificadas na categoria “Outros”. Além do critério de se fazerem
significativamente presentes nas atividades das comissdes, outro critério para o desenvolvimento das
categorias considerou a necessidade de destacar dois temas centrais para nossa analise qualitativa acerca do
projeto democratico-participativo: (1) questdes elencadas na “tematica 1” relativas a “direitos sociais, direitos
humanos e minorias”; (2) e questdes referentes a participacao politica e formas de interlocugdo entre Estado e
sociedade civil.

8 Questdes relativas ao acesso e & permanéncia na educacéo foram consideradas, enquanto direitos sociais, no
ambito do tema 1.
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E diante da dificuldade de identificar projetos somente a partir da classificacdo nas
categorias precedentes que realizamos a etapa seguinte da analise. Constituindo uma tarefa de
carater mais qualitativo, selecionamos deliberadamente duas tematicas e nos aprofundamos na
avaliacdo das atividades nelas enquadradas. As categorias escolhidas sdo a “1” e “2” do
quadro precedente e ocupam espacos centrais na disputa em torno da construcdo democratica.
Do amplo leque de significados ideais e praticos possivelmente presentes nas atividades
relativas a essas tematicas, estamos atrds dos principais sentidos contidos nesses temas a luz
do projeto que pretendemos identificar — o democréatico-participativo — Esses sentidos estdo
descritos de maneira indissociavel nos elementos apresentados no Quadro 3, que descreve o
projeto em questao.

Com relacdo aos atores, nosso método de analise envolveu, em primeiro lugar, elenca-
los. No ambito da sociedade civil, listamos os atores com alguma participacdo relevante
descritas nos relatorios de atividades das comissbes ao longo da 522 Legislatura. Essa
participacdo relevante pode referir-se a ter participado como expositor nas atividades néo-
deliberativas das comissdes e/ou ter apresentado sugestdes legislativas no ambito da CLP-CD.
Listados os sujeitos, os classificamos de acordo com categorias que desenvolvemos,
contemplando concomitantemente duas dimensGes importantes da heterogeneidade da
sociedade civil. Uma dimenséo diz respeito a forma organizacional dos atores. A outra refere-
se ao proposito central que fundamenta a acao coletiva de cada um dos atores.

A primeira envolve diferencas sobre a natureza das organizacGes, que podem variar
entre serem entidades sindicais, associacdes civis, movimentos sociais entre outros. Nesse
tocante, ndo nos importa muito 0 nome que portam 0s atores em questdo e sim as
caracteristicas que expressam seu modo de se organizar em termos da complexidade de suas
estruturas e o grau e o tipo de formalidades que as caracterizam em relacdo ao Estado. A
segunda dimensdo diz respeito a “pauta mobilizadora” desses atores. Mesmo quando uma
entidade envolve-se em diversas frentes de agéo, em geral, porta um foco central que articula
as multiplas atividades e pleitos concernentes a sua atuagdo. Essa “pauta mobilizadora” tanto
pode ser algo mais especifico como a defesa dos interesses de uma categoria profissional
quanto pode ser algo de sentido bastante abrangente como o aprimoramento da democracia, a
moralizacdo da politica ou o desenvolvimento de justica social. Dentre as varias dimensdes
gue norteiam a heterogeneidade da sociedade civil, nos focamos na construcéo de categorias
com base nessas duas dimensdes. A construcdo do perfil das entidades atuantes nas comissoes
nos ajuda a entender uma terceira dimensdo central da diversidade da sociedade civil: a dos

projetos politicos, que tém seu desenvolvimento condicionado pelas outras duas dimensées
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citadas. Assim, a avaliacdo do perfil dos atores da sociedade civil nos ajuda a compreender as
condicbes de implementacdo e o0s possiveis sentidos da reconfiguracdo do projeto
democratico-participativo nas comissGes. Ndo é possivel delimitarmos previamente uma
I6gica de como o perfil organizacional e os propositos politicos de uma entidade se conjugam
com a disputa entre projetos, pois isso depende também do contexto especifico da disputa. E
possivel adiantar que atores mais estruturados apresentam, em seus projetos politicos, uma
maior énfase na preservacdo e fortalecimento de suas proprias institucionalidades. (Dagnino,
Olvera e Panfichi, 2006). Com relagédo aos propositos dos atores da sociedade civil, podemos
afirmar de antemdo que nem todos atores societais possuem propdsitos compativeis com a
atuacdo em instancias de didlogo com o Estado. Além disso, cabe adiantar também que, em
alguns casos, eles se relacionam diretamente com o processo de construcdo e afirmacgéo
identitaria dos individuos que compdem certa entidade. (Avritzer, 2002) Em outros casos, 0S
propdsitos envolvem certo padrdo de defesa de interesses difusos ou de defesa de perspectivas
e identidades de terceiros.

Segue quadro das categorias que contemplam simultaneamente perfil organizativo e

propositos:
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NUmero Categorias
L AssociagOes empresariais e patronais
2, Entidades sindicais patronais
3. Associacdes profissionais e conselhos de exercicio de profissdo
4. Entidades sindicais de trabalhadores
S, Associagdes de produtores rurais
6 Associacdes comunitarias ou de moradores
7. Entidades de mutuérios e associacdes em defesa de habitacéo
8. Associagdes em defesa de direitos relacionados a Assisténcia e a
Previdéncia Social
9. Entidades de prestadoras de servicos de assisténcia social
10 Entidades representativas e associa¢fes de estudantes
11. Associacdes de defesa do meio ambiente e de protecdo animal
12 Associacdes de defesa dos direitos de “minorias”
13 Associacdes de defesa dos direitos do consumidor
14 Associacdes de defesa de interesses difusos
15 Associacdes ligadas a educaco e cultura
16 Movimentos sociais ou redes de articulacdo desses movimentos
17 Entidades de comunicagéo comunitaria e/ou voltadas a
democratizagdo da comunicacdo
0 Outras

Quadro 5 - Tipos de atores da sociedade civil

Observacoes: A denominagdo genérica de “entidades” envolve tipos de organizagdo diferentes nos
casos em que os propositos se demonstraram bastante homogéneos e a variabilidade organizativa
pequena o suficiente para ser reunida. A denominacéo de “associa¢des” diz respeito de modo geral a
“associagdes civis sem fins lucrativos”. “Entidades representativas” e “entidades sindicais” possuem
instrumentos mais ou menos eficientes de filiacdo ndo-voluntéria.

6.2 A COMISSAO DE LEGISLACAO PARTICIPATIVA: TEMATICAS E SEUS
CONTEUDOS; SUJEITOS E SUAS IDENTIDADES

6.2.1 Temas e sujeitos nas sugestoes legislativas

Com a prerrogativa de apresentacdo de sugestdes legislativas instituida pela comisséo,
emergem novas oportunidades e recursos para a inclusao de pleitos e atores cuja presenca no

ambito do sistema politico era inexistente ou de pouca importancia. Dessa potencialidade, €



119

que se espera um fortalecimento da pauta democratico-participativa no ambito do Poder
Legislativo Federal. Seguem algumas consideracdes acerca dessa reconfiguracdo de
oportunidades e recursos.

Em primeiro lugar, cabe ressaltar o aumento do numero de atores politicos
formalmente habilitados a apresentar matérias no @mbito do Congresso Nacional. Antes da
instituicdo da CLP-CD, poderia se contabilizar algo em torno de seiscentos atores habilitados
constitucional, legal e regimentalmente para tal exercicio. Esse montante considera a soma
dos 513 deputados federais, dos 81 senadores, do Presidente da Republica, do Procurador
Geral e das representacdes dos Tribunais Superiores®. Todos, atores do ambito do Estado.
Com a CLP-CD, contabiliza-se a insercdo de centenas de milhares de entidades agora
habilitadas para tal®.

Em segundo lugar, para além do aspecto quantitativo hd uma grande diversificacéo
desses atores. Os agentes habilitados com a criagdo da CLP-CD encontram-se em um ambito
ndo condicionado as mesmas questdes estruturais que restringem o leque de atuacdo dos
atores da sociedade politica®® (Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006). Avritzer (2002), por sua
vez, ressalta as potencialidades de determinados atores nao-institucionais no sentido de
desenvolver os seguintes processos: (1) expressdo de diferencas e reconhecimento de
identidades; (2) apresentacéo e politizagdo de novos temas; e (3) constituicdo de novas formas
organizativas de agregacdo de interesses. Assim, ratificamos as avaliagcOes apresentadas em

81 Comissdes parlamentares e o Congresso Nacional podem apresentar matérias, mas seus colegiados sao
compostos por parlamentares ja considerados enquanto passiveis de autoria de proposi¢des. Os Ministérios
apresentam suas matérias por meio do Presidente da Republica. Os cidaddos estdo habilitados
constitucionalmente para isso (Artigo 14 e Artigo 61 da Constitui¢do Federal), mas o mecanismo da iniciativa
popular na préatica implica que todo cidaddo pode apresentar uma lei caso consiga reunir, em conjunto com
sua assinatura, mais de um milhdo de outros signatérios.

82 Esse nimero vem crescendo a cada ano. De acordo com levantamento realizado com base na consulta ao
Cadastro Geral de Empresas (Cempre) do IBGE (BRASIL, 2004), existiam no Brasil mais de duzentas mil
entidades entre fundagBes privadas e associacGes sem fins lucrativos (FASFIL) no ano de 2002. Muitas
dessas entidades se encaixam nos critérios de apresentacao de sugestdes legislativas. Além das “FASFIL”, a
pesquisa registra também a existéncia de mais de 17 mil entidades sindicais — sindicatos, federacdes e
confederagBes —, que, de acordo com os critérios da CLP-CD, também detém prerrogativas para apresentar
sugestdes legislativas. As “FASFIL” e aos sindicatos, cabe considerar também, como habilitadas nessas
prerrogativas, 0s entes governamentais que detém participacdo paritaria de representantes da sociedade, como
muitos conselhos de politicas publicas, que atualmente sdo contados as dezenas de milhares.

83 Reforcando as palavras de Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) que, mesmo criticando a tendéncia de analises
centradas na contraposicdo do Estado e da sociedade civil como esferas estruturalmente distintas, enfatizam a
existéncia de uma “dimensao estatal” que influencia no carater dos projetos formulados dentro dele ou para
ele transferidos: “Com relagdo ao Estado, é importante [...] reconhecer a sua especificidade enquanto
'instituicdo’, derivada do seu lugar na sociedade nacional, no @mbito das relacBes internacionais, e das
fungBes particulares e exclusivas que desempenha. Com base nelas, que incluem desde suas fungdes basicas
de assegurar o processo de acumulacdo capitalista e produzir sua legitimidade com respeito ao conjunto da
sociedade, até a preservacao da governabilidade, para mencionar algumas, € preciso reconhecer, em projetos
politicos formulados no interior do aparato do Estado ou para ele transferidos, o peso de uma 'dimensao
estatal'.” (Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006, p.42)
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nosso referencial tedrico-analitico acerca de uma maior propensdo ao desenvolvimento de
potencialidades comunicativas no a&mbito dos atores da sociedade civil. Com isso, existe uma
expectativa de que, mesmo refletindo a heterogeneidade interna do ambito societal e se
constituindo enquanto espaco de disputa entre distintos projetos politicos, a CLP-CD, em funcéo
do formato de seus mecanismos de interlocucéo entre Estado e sociedade civil contribua para a
implementacdo do projeto democratico-participativo.

A fim de avaliar essa expectativa, efetuamos a primeira etapa de nossa analise empirica:
classificar todas as sugestoes legislativas apresentadas na CLP-CD ao longo da 522 Legislatura —
do inicio de 2003 ao fim de 2006 —. Tal universo é constituido por 261 sugestdes legislativas,
excluidas as sugestdes referentes a leis orcamentarias, as quais ndo foram consideradas na anélise
teméatica em fungdo de suas particularidades e dos limites temporais dessa pesquisa. Foram
registradas 326 incidéncias de temas divididas nessas sugestfes. Isto é, sendo que algumas das
261 sugestdes incidem significativamente em somente uma das categorias e outras incidem
indissociavelmente em duas ou trés categorias, chegamos a 326 incidéncias de temas. Ratificamos
que a divisdo entre tematicas ndo define de maneira precisa e conclusiva a associa¢do das materias
com o projeto democréatico-participativo ou com qualquer outro projeto. A categorizacdo dessas

sugestdes nos levou ao resultado descrito na Figura 5:
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Figura 5 — Sugestoes legislativas da CLP-CD e suas tematicas entre jan. 2003 e dez. 2006.

Fonte: As sugestfes foram consultadas no site da Camara dos Deputados.
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A avaliacdo das questBes presentes nas sugestdes nos levou a percepcao de que hd uma
grande amplitude e diversidade tematica nessa atividade da comissdo. Os temas mais em foco
em nossa proposta de analise empirica — os “direitos sociais, direitos humanos e das minorias”
e “participacdo politica e interacdo entre Estado e sociedade” — possuem uma presenca
mediana entre as sugestdes legislativas. Outros temas se interpdem com mais frequéncia no
conteddo das propostas da sociedade civil. Em primeiro lugar, destaca-se o tema relativo a
“Administracdo Publica e medidas de carater mais administrativo”, presente em mais de 20%
das sugestdes estudadas. Esse tema envolve propostas bastante diversas, passando por regras
relativas a concursos publicos, criagdo de 6rgaos publicos e normas de funcionamento dos
mesmos, entre outras. Destacamos também a presenca de medidas estabelecidas na relacdo
entre 6rgdos governamentais referentes a prestacao de contas e responsabilizacdo de agentes
publicos. Essa primeira temética, em conjunto com as trés seguintes — “Judiciario e acesso a
justica”, “ordem econbémica, financeira e politica tributaria” e “Direito Penal e Seguranca
Publica” — denota a grande repeticdo, nas sugestbes legislativas da CLP-CD, de temas
bastante em voga nas proposicdes apresentadas por parlamentares e pelo proprio Executivo.
Esses perfis podem ser constatados nos Anuarios Estatisticos da Camara dos Deputados
(Brasil, 2006; 2007). Mesmo considerando as diferencas nas matérias apresentadas por
Legislativo e Executivo, € possivel se perceber tendéncias comuns que se repetem na atuacdo
das entidades da sociedade civil. Assim, a CLP-CD se constitui como um espago para
propostas em relacdo a temas muitas vezes ja em evidéncia na agenda do Legislativo Federal.

Tais observacBes ndo permitem, contudo, descartar, um possivel potencial de
reconfiguracio de agenda e inversdo de prioridades politicas. E preciso avangarmos nessa
avaliacdo nos debrucando sobre algo mais especifico: a maneira como essas tematicas sdo
abordadas. Para exemplificar ao que nos referimos aqui, basta dizer que um tema como
participacdo politica pode ser abordado tanto no sentido de promover novos espacos de
participagdo quanto no sentido de extinguir espagos ja existentes. Assim também uma
proposta relativa a direitos sociais pode referir-se ou a ampliagdo ou a restricdo da
abrangéncia de certos direitos. Esses exemplos apresentam justamente os dois temas que
destacamos para uma analise mais qualitativa — os “direitos sociais, direitos humanos e das
minorias” e “participacdo politica e interacdo entre Estado e sociedade” —. Consideramos que
essas tematicas, em funcdo de suas relagcbes com o processo de democratizacdo, constituem-se
campos de andlise propicios a investigacdo acerca do projeto democréatico-participativo e
daqueles que com ele disputam os significados ideais e praticos de temas como “participacdo”

e “direitos”. Assim procedemos a uma analise qualitativa buscando, se ndo uma avaliacdo
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exaustiva e conclusiva, ao menos indicadores exploratorios da amplitude e diversidade de
significados.

Essa andlise envolveu a leitura das 45 sugestdes legislativas que tratavam de pelo
menos uma das duas tematicas destacadas. O tema dos “direitos sociais, direitos humanos e
das minorias” se apresentou em 9% das 261 sugestdes — 26 vezes — e a da “participacdo
politica e interacdo entre Estado e sociedade” em 8% — 21 vezes —. Em duas sugestdes
legislativas ambas tematicas fizeram-se presentes. Este primeiro dado nos leva, desde ja, a
uma observacdo importante: a tematica dos direitos e da participacdo, quando presentes, nao
aparecem frequentemente de modo articulado. Tal constatagdo nos aponta para os limites das
diversas abordagens dadas a essas tematicas nas sugestdes encaminhadas.

Na tematica dos direitos predominam sugestdes abordando questdes mais recorrentes e
de longa data em termos de direitos sociais, como o0 sistema de seguridade social —
previdéncia, assisténcia social e salude — e a questdo do acesso e permanéncia na educacao.
Nesse tocante, cinco proposi¢Bes dizem respeito a protecdo e ampliacdo dos direitos da
populacdo idosa, abordando questdes como mobilidade e acesso a previdéncia e ao FGTS.
Outras trés sugestdes tratam de previdéncia e FGTS de modo mais geral e com vistas a
ampliacdo dessas politicas, propondo critérios mais flexiveis e tentando garantir a manutencéo
do valor real de compra desses beneficios. Outra proposi¢do trata do tema da previdéncia
propondo a extin¢do dos fundos de previdéncia no Legislativo, sob o argumento de que
constituem privilégios para a classe politica.

No tema da educacdo, das quatro propostas encaminhadas nenhuma diz respeito
propriamente & ampliacdo do acesso, como politica de carater universalista e gratuito. Em
uma se propde a compulsoriedade de politicas de crédito estudantil para alunos de baixa renda
nas instituicdes privadas de ensino superior. Nas outras trés, hd& um sentido critico a
manutencdo de um sistema de ensino superior com instituicdes publicas e gratuitas. Duas
sugestdes propdem contrapartidas em termos de trabalho voluntario para os estudantes que se
formarem em universidades publicas. A outra visa a “extin¢do da gratuidade total em cursos
superiores para classe privilegiada”.

Sobre as trés sugestdes cujo principal objeto € a satde publica, o sentido ndo é muito
diferente. Duas propdem um atendimento prioritario do Sistema Unico de Sadde (SUS)
voltado a populacdo de baixa renda. A outra sugere que até 10% do valor de exames e
remédios seja pago pelo usuario, sob o argumento de que “universalidade nao significa
gratuidade”.

Trés proposicdes dizem respeito a mudangas no Estatuto da Crianca e do Adolescente.
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Nenhuma delas também se refere a propostas de ampliacdo ou regulamentacdo de direitos.
Destacamos, no sentido inverso, a sugestdo 165, de 2006, apresentada pelo Instituto Elo
Social que propde “a ‘emancipagdo criminal’ para o adolescente infrator; em caso de
reincidéncia” de delito.

Das cinco sugestdes restantes™, uma refere-se a extensio do direito ao auxilio reclusdo
a toda a populacdo carceraria; outra refere-se a criacdo de delegacias especializadas em crimes
de preconceito por orientacdo sexual. Duas referem-se a criacdo de conselhos deliberativos
em nivel federal para a promocdo de assisténcia social: uma cria conselho para assisténcia
juridica a populacdo de baixa renda; outra cria conselho de auxilio ao brasileiro emigrante.
Essas sdo as duas unicas sugestdes que articulam direitos e participagdo. Uma ultima sugestdo
visa criar limites menores no valor das indenizagdes e enrijecer os critérios previstos na lei de
Anistia. Independente de seu mérito, esta Ultima proposta se coloca, em conjunto com a
proposta citada de reducdo de maioridade penal, na contramdo do que sdo consideradas
conquistas por importantes setores do movimento de direitos humanos no Brasil.

Assim, o saldo das propostas relativas a direitos € no minimo confuso. A no¢édo
analitica da heterogeneidade da sociedade civil encontra grande respaldo empirico nos fatos
relatados. Fazem-se presentes, nas sugestdes legislativas, diferentes entendimentos do que sao
direitos, privilégios e de quais sdo os rumos mais eficientes e justos para o desenvolvimento
social. Esses significados variados se expressam muitas vezes no embate entre politicas
universalistas e acOes focais, entre gratuidade e critérios seletivos de acesso a politicas. Nas
propostas predominam abordagens e solugcdes pouco inovadoras e, apesar da presenca
esporadica de elementos associados ao projeto democratico-participativo — como nas
sugestdes que criam conselhos deliberativos — reconfiguracfes da agenda do Legislativo ndo
parecem encontrar caminhos muito contundentes nas sugestdes legislativas encaminhadas.

As sugestdes relativas a tematica da participacdo, por sua vez, podem ser divididas em
dois sub-temas: (1) os mecanismos de interagédo entre Estado e atores societais coletivos; e (2)
as formas de participagdo direta dos cidaddos individualmente. A maioria das propostas
concentra-se nesse primeiro sub-tema — 17 sugestdes — Entre essas, dez referem-se a
regulamentacdo da existéncia e funcionamento de entidades da sociedade civil. Parece haver
entre muitas delas um embate entre, de um lado, propostas de maior “interferéncia” e
monitoramento por parte do Estado e, de outro, sugestdes visando auto-regulagdo — ou

“desregulamentacdo estatal” — da sociedade civil. Outra questdo premente nessas dez

8 0 contetido de duas sugestdes ndo pode ser analisado por falta de informacdes disponiveis sobre as proposta.
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sugestdes diz respeito a regulamentacdo e promocdo de prerrogativas de prestacdo de servicos
e captacao de recursos publicos por parte de organizagdes ndo-governamentais.

Com relacdo as outras sete sugestdes presentes nesse sub-tema, trés dizem respeito a
criacdo de conselhos deliberativos em nivel federal: o Conselho Nacional de Assisténcia
Juridica; o Conselho Nacional de Assisténcia ao Emigrante — ja citados — e o Conselho
Nacional de Assuntos Comunitarios. Outras duas referem-se, respectivamente, a ocupacao de
vaga nos Conselhos Tutelares por representante de entidade estudantil e a previsdo de delito
de improbidade administrativa por agente publico que deixar de implantar conselhos
municipais previstos em lei ou impedir seu funcionamento. A sugestdo 232, de 2006, por sua
vez, visa regulamentar interpretacdo constitucional acerca do termo “entidades de classe”
ampliando para um conjunto bem maior do que as organizagdes profissionais as prerrogativas
de interposicdo de importantes recursos judiciais. Por fim, hd uma sugestdo que autoriza
partidos politicos sem representagdo no Congresso Nacional a apresentarem sugestdes
legislativas na CLP-CD.

As sugestdes que dizem respeito a participacdo direta do cidaddo sdo as seguintes: (1)
regulamenta o artigo 14 da Constituicdo Federal — plebiscito, referendo e iniciativa popular —
a fim de torna-lo um instrumento efetivo de participacdo; (2) possibilita ao cidadao interpor
acdo civil contra improbidade administrativa; e (3) amplia aos cidad&os individualmente a
prerrogativa de apresentar sugestdes legislativas na CLP-CD.

O saldo das propostas relativas a participacdo e interacdo Estado-sociedade tambem
envolve sentidos diversos e, por vezes, antagénicos. Por um lado, uma parte das propostas
tem um sentido claro de constituir arenas de compartilhamento de poder decisorio,
mecanismos de participacdo direta dos cidaddos e formas de monitoramento do Estado pela
sociedade. Por outro lado, hd um conjunto maior de sugestdes sem um sentido muito claro
acerca das prerrogativas de regulacdo das organizacfes da sociedade civil por parte do Estado
e/ou voltadas a promocao de um perfil de sociedade civil de “prestadora de servigos”.

Com relacdo aos atores envolvidos na apresentacdo de sugestOes, percebe-se uma
grande heterogeneidade em termos tanto dos perfis organizacionais quanto dos propoésitos
para acdo. Sobre o tipo de organizacdo, € necessario ressaltar de antemao o requisito minimo
de estruturagdo formal necesséria para a apresentacdo de sugestdes. Em funcdo de ndo
possuirem registro em cartério, importantes atores ndo-institucionais, como o Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), ficam de fora desse mecanismo. Alias, a maioria dos
atores que se identificam com uma no¢do mais estrita de movimentos sociais, em que se

enfatiza a dimensédo de conflito em relagcdo a determinado status quo e a capacidade de gerar
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rupturas no sistema em que ocorre a a¢do, ndo possuem estruturas formalmente reconhecidas
pelo Estado. Sobre os limites da diversidade de propositos, cabe ressaltar que a CLP-CD s6
faz sentido enquanto instrumento politico para aqueles atores que véem na interlocucao junto
ao Estado um possivel caminho para rumar em direcao aos seus propositos.

Segue grafico com perfil das 47 entidades que apresentaram sugestbes legislativas
entre 2003 e 2006:

BAss. e conselhos de profissdo; 19%
EAss. de defesa de interesses difusos; 17%
B Entidades sindicais de trabalhadores; 9%
OAss. comunitarias ou de moradores; 9%

BEntidades representativas e ass. estudantis;
6%
W Ass. de produtores rurais; 4%

B Entidades sindicais patronais; 4%

BAss. de defesa de direitos relacionados a
Assisténcia e Previdéncia Social; 4%

OAss.ligadas a educacéo e cultura; 4%
@ Ass. empresariais e patronais; 2%

BEntidades de prestadores de servicos de
assisténcia social; 2%

DOEntidades de mutuarios e ass. em defesa
de habitacédo; 2%

B Ass. de defesa do meio ambiente e de
protecao animal; 2%

BAss. de defesa dos direitos de “minorias”;
2%

DOAss. de defesa dos direitos do consumidor;
2%

OOQutras; 11%

Figura 6 — Perfil das entidades que apresentaram sugestdes legislativas entre jan. 2003 e dez. 2006.

Fonte: As sugestfes foram consultadas no site da Camara dos Deputados.
Obs.: As associacBes constam na legenda pela abreviagéo “Ass.”

Como demonstra o grafico, ha uma grande heterogeneidade de perfis entre os atores da
sociedade civil em uma analise conjunta de suas formas de organizacdo e seus propdsitos de
acdo. Na classificacédo feita, sob 0 nome genérico de “entidades”, incorporam-se associa¢es

civis sem fins lucrativos e entidades representativas, como sindicatos®. Em termos gerais, ha

8 E importante frisar que a analise das entidades néo se restringe a uma classificacéo em funcéo de seu nome de
registro. Para dar um exemplo da diferenga que isso implica, muitas vezes o que se registra como Conselho é
na verdade uma associa¢do civil sem fins lucrativos.
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uma predominancia de associacBes civis no conjunto das entidades que apresentaram
sugestdes. Obviamente, a propria classificacdo de “associacdo” implica uma grande
variabilidade interna com relacdo ao tamanho e a seus instrumentos de intervencdo politica.
Por enquanto, nos € suficiente a perspectiva de que, em detrimento de entidades
representativas, como sindicatos, e de atores menos formalizados, como movimentos sociais,
as associag0es civis sem fins lucrativos predominam.

Com relagdo aos propositos que norteiam a acdo coletiva, cabe frisar a presenca tanto
de atores voltados a auto-representacdo de interesses de grupos — profissionais, classistas de
trabalhadores e patrGes, comunitaria... — quanto direcionados a defesa de interesses difusos e
causas tematicas. Nestas, cabe destacar ainda a pouca presenca de atores voltados a
representacdo de minorias. Entre as entidades de defesa de interesses difusos é possivel se
encontrar entidades que lidam também com pautas como diversidade sexual, crianca e
adolescente e questdo de género. No entanto, ndo se percebe presenca significativa de
entidades cujo proposito especifico refira-se a essas causas nem entidades de defesa de
minorias compostas pelos proprios individuos que constituem e expressam a identidade em
questdo. Quase ndo se percebe, por exemplo, entidades que discutam a questdo de género.

Considerada a proporcdo de sugestbes apresentadas por entidades de cada um dos
perfis, cabe considerar que ha um pequeno nimero de entidades responsaveis por uma grande
parte das sugestdes. Assim, trés associacdes comunitarias ou de moradores respondem por
quase metade das sugestdes encaminhadas. Essas trés entidades, somadas a mais duas outras
entidades, sdo responsaveis por quase trés quartos das proposicfes apresentadas. Segue um

grafico com nome e numero de proposi¢des apresentadas por essas cinco entidades:
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Defesa Social de Equilibrio - Comunitaria do dos Administrativo
de Estrela do ELO Social Choninde  Consumidores Municipal de
Sul Cima Brasileiros Grupiara

Figura 7 — Entidades mais participativas na apresentacdo de sug.
legislativas entre jan. de 2003 e dez. de 2006.
Fonte: As sugestdes foram consultadas no site da Camara dos Deputados.
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Diante desse cenario é possivel se estabelecer com maior clareza um perfil dos atores
da sociedade civil. Por meio dos principais proponentes, mais do que diante do quadro geral
de entidades autoras de proposicOes, se percebe a grande presenca de associagoes
comunitarias ou de moradores — em laranja —. No entanto, mais do que voltadas a pautas
relativas ao seu ambito de atuacdo, é possivel se perceber que essas pequenas entidades
atuaram quase como se fossem providas de algum tipo de mandato de representacdo de
interesses gerais. A despeito de seus propoOsitos mais aparentes enquanto associacdes
comunitarias ou de moradores, percebe-se um leque bastante diversificado de tematicas em
suas proposicdes. Sobre uma dessas entidades — a Associagdo Comunitaria de Chonin de

Cima (Accoci) —, Braga (2005) avalia que:

[...] suas sugestdes contemplam uma gama variada de temas, na maioria das vezes
ndo articulados entre si e nem identificados com suas areas de atuacdo. Por exemplo,
a Acocci propds a extincao da tarifa interurbana em localidades com 0 mesmo DDD;
a extin¢do da taxa de assinatura nas contas de telefone; a criagcdo de universidade
federal na cidade de Governador Valadares; a denominagdo de rodovias em Minas
Gerais; a extincdo do cargo de suplente de Senador, dentre outras, totalizando 27
sugestdes que contemplam os mais variados assuntos sem qualquer conexao entre si.
(Braga, 2005, p. 38)

Esse quadro se repete nas demais entidades que apresentaram muitas sugestdes na
CLP-CD. Assim, tanto avaliando os atores em termos de um quadro geral quanto em funcao
da proporcao em que apresentaram sugestdes, observacoes distintas se interpdem sem que se
deixe de perceber uma limitagdo comum: pairam grandes ddvidas sobre o potencial das
sugestdes legislativas em termos de se constituirem como um instrumento para a defesa e o
reconhecimento no ambito do Estado de identidades emergentes. Do ponto de vista
organizativo, as entidades ndo parecem compor 0s campos da sociedade civil com maiores
potencialidades comunicativas em termos de proporcionar processos de expressao publica de
identidades e a constituicdo de novas institucionalidades. Nosso estudo carece de uma
capacidade de inserir esses atores num contexto do qual fazem parte em termos de atuacdo em
rede com outros atores societais e identificacdo de formas de acdo coletiva e agregacdo de
interesses fora do ambito institucional. Essas limitagbes constituem oportunidades para
pesquisas futuras. Do ponto de vista dos propositos, denotam uma grande variabilidade de
projetos politicos e propostas de formas de implementé-los, com uma recorrente — mesmo que

ndo majoritaria — presenca de projetos conservadores.
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6.2.2 Temas e sujeitos nos eventos da CLP-CD

Em paralelo ao acolhimento das sugestdes legislativas, desenvolvem-se os trabalhos
ndo-deliberativos da CLP-CD®. Os eventos que caracterizam essas atividades —
principalmente realizacdo de audiéncias publicas e seminarios — sdo geralmente provocados
pela propria atuacdo de parlamentares por meio de requerimentos, como vimos no capitulo
precedente. Das vinte e sete atividades promovidas pela comissao entre 2003 e 2006, dezoito
foram fruto de requerimentos de deputados membros da comisséo, duas resultaram de
sugestdes de requerimentos da sociedade civil e duas resultaram de requerimentos tanto da
sociedade quanto de deputados®”.

A analise do teor politico desses eventos deve incorporar o carater particular dessas
atividades. Em comparacdo com as sugestdes legislativas, é mais dificil de se inferir uma
linha politica em relacdo a tematica levantada, pois, muitas vezes, o objetivo desses eventos é
justamente colocar em dialogo diferentes visdes. Nesse sentido, o estudo das temaéticas e do
modo como sdo abordadas envolve identificar os propdsitos dos eventos e também a margem
em que transitam as perspectivas “bem vindas” ao debate®. Além de eventos voltados ao
dialogo entre visOes e interesses distintos, também é consideravel o niUmero de eventos cujo
foco é a publicizacdo e promocdo de uma determinada visdo mais definida ou de uma
determinada matéria em tramitacdo. Em relacdo a esses, é mais facil se extrair significados.
Tanto as atividades voltadas ao debate quanto as de expressdo de uma visdo especifica portam
consigo muitas vezes outra funcao cuja efetividade foi trabalhada no capitulo anterior: a de
monitoramento da acdo do Estado, tendo em vista que muitas vezes comparecem a esses
eventos atores estatais e societais capazes de apresentar e “traduzir” as acGes governamentais
em determinado &mbito para o publico presente.

Apresentados 0s contornos para nossa analise, passemos aos dados. Entre as atividades
ndo-deliberativas da comissdo, observa-se uma distribuicdo tematica bastante distinta das
sugestdes legislativas propostas, como mostra o grafico seguinte. Os 27 eventos realizados

pela comissdo implicaram 36 incidéncias tematicas:

8 Em determinadas ocasides atividades deliberativas e ndo-deliberativas se inter-cruzam, por exemplo quando se
realiza uma audiéncia publica para debater uma sugestéao legislativa apresentada.

87 Ha 5 eventos em relacdo aos quais ndo se conseguiu identificar de que requerimentos haviam sido originados.
Ou ha possiveis falhas nos relatérios anuais de atividades ou 0s mesmos nao resultaram de requerimento. Ha
também registro de um requerimento de audiéncia publica oriundo de sugestdes legislativas que resultou em
solicitagdo de audiéncia publica em outra comissao permanente (Sug. 90/05).

8 salvo, talvez, exceces no sentido de promover espacos de concertagdo, a comissdo ndo vai chamar, por
exemplo, uma entidade declaradamente homofobica para discutir diversidade sexual. Com exclusGes desse
tipo, definem-se as margens dos discursos e préaticas convidadas ao debate.
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B Direitos sociais, dir.
humanose "minorias”; 36%

1 1 Direitossociais, OParticipagdopoliticae
dir. humanos e interacéo "Estado-
"minorias"; 13 SOCiedadB"I 17046
BEnsino e cultura; 8%

®E Direito Penal e Seguranca
Publica; 8%

B Comunicacéo, ciéncia e
tecnologia; 8%

B Administracao Publica; 6%
B Organizacao do Estado; 6%

B Judiciarioe acessoa
justica; 6%
articipagdo
politicae
3 interagdo
“Estado-
sociedade"; 6

BTerra e Meio ambiente; 3%

B Ordemecondmica,
financeira e tributaria; 3%

Figura 8 — Teméticas dos eventos da CLP-CD entre jan. 2003 e dez. 2006.
Fonte: Relatérios anuais de atividades das comissdes (2003, 2004, 2005 e 2006)

Em comparacdo com as tematicas das sugestdes legislativas, os “direitos sociais,
direitos humanos e minorias” e a “participacdo e interagdo Estado-sociedade” se fazem
proporcionalmente bem mais presentes. Constituindo as duas teméaticas mais prementes nos
eventos da comissdo, a primeira aparece em cerca de metade das atividades e a segunda em
22% das mesmas. Dois dos temas seguintes na ordem de importancia, aparecendo trés vezes
cada, também sdo encontradas com freqliéncia nas sugestdes legislativas: “Ensino e cultura” e
“Direito Penal e Seguranga Publica”. A temética da “Comunicacdo, ciéncia e tecnologia”,
também com trés incidéncias, ganha uma maior importancia proporcional em relacdo a sua
presenca nas sugestdes legislativas. Essa tematica aparece nos eventos da comisséo associada,
sobretudo, a questdes relativas a comunica¢do comunitéria e a luta pela democratizagdo dos
meios de comunicacgao.

Rumo a etapa seguinte de nossa avaliacdo empirica — andalise qualitativa —, € possivel
se perceber uma linha mais clara no tratamento das duas tematicas centrais neste estudo no
ambito dos eventos da comissédo. O modo como o tema dos “direitos sociais, direitos humanos
e minorias” e 0 tema da “participacdo e interacdo entre Estado e sociedade” s&o abordados

conflui, de modo geral, para um conjunto de significados ideais bastante articulados entre si.
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Das treze atividades fortemente associadas a primeira tematica, quatro referem-se a expressao
publica e/ou debate e negociacdo em torno de sugestbes legislativas apresentadas pela
sociedade civil. Publiciza-se o amplo direito ao FGTS e a aplicacdo de verbas em politicas
destinadas a meninos e meninas de rua. Debate-se, em duas ocasides, reunindo representantes
do “trabalho” e representantes do “capital”, a legislacdo trabalhista, em especial a CLT. Além
dessas quatro, outras duas atividades referem-se a seminarios focados em politicas de saude
publica — importancia das brinquedotecas e contratacdo de agentes de salde —. Trés outros
eventos articulam a tematica dos direitos com a da seguranga publica ao abordarem a
integridade fisica e os direitos de “minorias” ou grupos desprotegidos. Trata-se, aqui, da
questdo do trafico de seres humanos, em especial mulheres e criancas, e da violéncia
domeéstica contra as mulheres. Mais dois outros eventos levantam novamente a questdo de
grupos minorizados: o Il e Il Seminario Nacional de Gays, Lésbicas, Bissexuais e
Transgéneros, que serviram ao mesmo tempo para a articulacdo entre atores, formulacéo de
idéias e expressdo publica da causa. Por fim, dois eventos relativos a direitos que, assim como
0s seminarios GLBTTSs, foram organizados em conjunto com Comissao de Direitos Humanos
e Minorias: a Conferéncia Nacional de Direitos Humanos e o Langamento do Comité
Brasileiro de Direitos Humanos e Politica Externa.

Com relacdo a tematica da “participacdo e interacdo entre Estado e sociedade”, das
seis atividades associadas ao tema, em uma debateu-se a importancia dos Conselhos Escolares
e duas se propuseram a publicizar e debater os mecanismos de interacdo entre Estado e
sociedade no ambito do Legislativo. Outra envolve o debate sobre a criacdo de mecanismos
de participagdo da sociedade civil na definigdo de politica externa e a orientagdo dessa politica
para a defesa dos direitos humanos. As duas restantes referem-se a reunides organizadas pela
CLP-CD em conjunto com um grande numero de entidades da sociedade civil convidadas a
fim de avaliar o proprio trabalho da comissao e definir perspectivas futuras para a mesma®®.

Nos eventos, a analise geral do conteudo das tematicas “1” e “2” é bastante distinta do
caso das sugestdes legislativas. Em contraposicdo a estas, € possivel se definir abordagens que
se articulam em torno de importantes referenciais do projeto democratico-participativo. Os

“direitos” sdo trabalhados na perspectiva de sua ampliacdo e de sua efetivacdo. S&o

% Reunio de audiéncia publica realizada em 2003 com quarenta e quatro entidades para divulgacdo do trabalho
da Comissdo e dos procedimentos para apresentacdo de propostas legislativas pela comunidade. Essa reunido
contou com uma diversidade de entidades da sociedade civil: sindicatos patronais e representacdes
empresariais, sindicatos de trabalhadores e associagdes profissionais nacionais, centrais sindicais,
movimentos sociais, CNBB, SBPC, ONGs como DIAP e CFEMEA, e de movimento social 0 MST. Em
2005, novamente audiéncia publica, proposta por requerimento da entdo presidente da Comissdo Deputada
Fatima Bezerra (PT/RN) com 35 entidades da sociedade civil organizada para apresentar as possibilidades de
participagdo da sociedade na elaborac¢do legislativa por meio da CLP.
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levantados direitos tanto do ponto de vista de um carater universalista — como nas politicas de
previdéncia, saude publica e educagdo — quanto do ponto de vista de reconhecimento e
protecdo de “minorias”. Obviamente ndo se extrai um discurso unissono, mas ha menor
variabilidade no teor das propostas e, portanto, uma correspondéncia com um campo mais
restrito de projetos politicos. Os eventos parecem transitar dentro de um grau menor de
heterogeneidade de tematicas e formas de aborda-las. Mesmo nas tematicas bastante presentes
tanto nas sugestdes legislativas quanto nos eventos — “educacéo e cultura” e “direito penal e
seguranca publica” —, abordagens distintas se apresentam em cada uma dessas atividades. Nos
eventos, desses temas pode-se inferir uma linha razoavelmente clara articulando essas
questdes com a ampliacdo de direitos e a defesa de “minorias” ou grupos desprotegidos. Nas
sugestdes legislativas ndo ha uma linha razoavelmente clara. Assim, mais no que nas
sugestdes legislativas, abrem-se nos eventos da comissdo horizontes para a reconfiguracao da
agenda do Estado. Ndo sO as tematicas dos “direitos” e da “participacdo” se fazem mais
presentes, como, acima de tudo, as préprias abordagens que incorporam esses temas e outros
temas dos eventos definem uma razoavel associagdo dos mesmos com importantes elementos
do projeto democratico-participativo.

No que diz respeito aos atores, registra-se 0 envolvimento de 94 entidades da
sociedade civil nos eventos da comissdo — aproximadamente o dobro do nimero de entidades
que apresentaram sugestdes legislativas®™. Ressalta-se também que esse envolvimento é
distribuido mais homogeneamente, sem o registro de entidades com um ndmero de
participacdes muito discrepante, como era 0 caso das associa¢fes comunitarias ou de moradia
nas sugestOes legislativas Nestas registrava-se uma pequena propor¢do de entidades
respondendo por boa parte das sugestdes apresentadas. Nos eventos, nenhuma entidade
aparece em mais do que trés eventos. Também, como demonstra o grafico seguinte,
importantes diferencas sdo percebidas nos perfis predominantes de “participantes” de eventos

em relacéo aos perfis das entidades que apresentaram sugestoes.

% A fim de auferir um envolvimento efetivo, foram consideradas somente entidades que participaram como co-
organizadoras ou expositoras nas audiéncias publicas, seminarios e outros eventos. Entidades que tém sua
participagdo registrada somente como ouvintes ndo foram contabilizadas.
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B Ass. de defesa dos direitos de “minorias”;
21%
mEntidades sindicais de trabalhadores; 16%

B Ass. e conselhos de profissdo; 10%
@ Ass. de defesa de interesses difusos; 10%
@ Ass. empresariais e patronais; 7%

B Entidades de comunicagdo comunitaria e
democratizacdo da comunicagdo; 5%
EEntidades sindicais patronais; 4%

B Ass. de defesa de direitos relacionados a
Assisténcia e Previdéncia Social; 3%
B Movimentos sociais; 2%

O Entidades de mutuarios e ass. em defesa
de habitagdo; 2%

EEntidades representativas e ass.
estudantis; 2%

D Ass. ligadas a educagdo e cultura; 2%

B Ass. de produtores rurais; 1%

mEntidades de prestadores de servigos de
assisténcia social; 1%

D Ass. de defesa dos direitos do consumidor;
1%

OOutras; 12%

Figura 9 — Perfil das entidades envolvidas nos eventos da CLP-CD entre jan. 2003 e dez. 2006.

Fonte: Relatérios anuais de atividades das comissdes (2003, 2004, 2005 e 2006)
Obs.: As associacBes constam na legenda pela abreviagéo “Ass.”

Por um lado, como nas sugestdes legislativas, registra-se nos eventos uma significativa
presenca de entidades ligadas ao “mundo do trabalho”, sejam elas associagdes e conselhos de
profissdo ou entidades sindicais. Assim também, as entidades de defesa de interesses difusos
aparecem com relativa freqliéncia nos dois tipos de atividades da CLP-CD. Por outro lado,
trés perfis possuem uma importancia que ndo tém em relacdo as sugestBes legislativas.
Primeiramente as entidades ligadas a comunicagdo comunitaria e a pauta da democratizacéo
da comunicagdo. Em segundo lugar, aumenta a participacdo de associacdes empresariais e
patronais. O grande destaque, no entanto, fica com a notavel participacdo de associacdes de
defesa dos direitos de “minorias”.

De modo geral, mantém-se o predominio das associa¢cBes civis como modo
organizativo dessas entidades. No entanto associagdes com outros propésitos ganham
importancia como as ligadas a “minorias”. As associagdes comunitarias ou de moradores, com
relativa importancia no conjunto das entidades que apresentaram sugestes legislativas e
predominando entre o perfil que mais responde pela autoria das sugestbes legislativas

apresentadas, sequer aparecem entre as entidades envolvidas nos eventos da comissdo. Das
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cinco entidades “super-participativas” na apresentacdo de sugestdes — que ilustramos
precedentemente —, apenas uma participou de eventos na comissdo. As trés associacOes
comunitarias ou de moradores neste grupo nunca participaram das atividades ndo-
deliberativas da comisséo.

Entre as associacdes de defesa dos direitos de “minorias”, mais da metade sdo
associacdes relacionadas a pauta de diversidade sexual — “movimento” GLBTT —. Outra pauta
importante que aparece sdo os grupos de mulheres, que respondem por cinco das vinte e uma
associacOes relativas a “minorias”. Mesmo considerada a propria diversidade interna das
visdes presentes entre as entidades que compdem as “minorias”, cabe frisar a importancia da
presenca desses grupos no sentido de impulsionarem a expressdo publica de identidades e a
politizacdo de temas por parte de individuos que constituem esses processos identitarios —
grupos que, em alguma medida, se auto-representam nas pautas e no modo de agir no &mbito
institucional dos eventos da CLP-CD. Assim, abrem-se maiores caminhos para a expressédo de

identidades e a luta pelo reconhecimento das mesmas em politicas e a¢cBes governamentais.

6.3 A COMISSAO DE DIREITOS HUMANOS E MINORIAS: TEMATICAS E SEUS
CONTEUDOS; SUJEITOS E SUAS IDENTIDADES

A Comissao de Direitos Humanos e Minorias apresenta seus proprios mecanismos de
interlocucéo junto a sociedade civil. Como avaliamos no capitulo anterior, esses mecanismos
tém a ver principalmente com a maneira particular como a comissdo se apropria de
instrumentos regimentais comuns as comissées permanentes.

Ao contrario da CLP-CD, sugestbes legislativas ndo sdo passiveis de serem
apresentadas formalmente pela sociedade civil no &mbito da CDHM-CD. Em termos formais,
esta comissdo possui em particular, em relacdo as demais comissdes permanentes, a
prerrogativa de receber e avaliar dendncias de desrespeito aos direitos humanos®. A fim de
avaliar essas denuncias, o colegiado da comissdo realiza, quando necessario, até mesmo

missOes externas de investigacdo. Também, de cada uma das denuncias podem resultar

%% A CDHM-CD ndo possui por sua vez mecanismos formais de compartilhamento de poder decisério. No
Regimento Interno da Camara dos Deputados ha uma alinea no inciso que diz respeito as atribuicbes da
CDHM-CD que prevé a “ colaboragcdo com entidades ndo-governamentais, nacionais e internacionais, que
atuem na defesa dos direitos humanos”. No entanto essa previsao regimental ndo implica necessariamente em
nenhum tipo de mecanismo efetivo de interlocugdo com a sociedade. Além disso, a Comissdo de Seguranga
Publica e Combate ao Crime Organizado e a Comissdo de Turismo e Desporto tém previstos em suas
atribuigBes regimentais alineas semelhantes sem que na pratica isso tenha implicado num reconhecimento do
papel destacado dessas comissdes. Afora essa alinea, as questdes regimentais relativas a interlocugdo com a
sociedade que regem o funcionamento da CDHM-CD s8o compartilhadas por todas as demais comissdes,
sendo que na préatica tais mecanismos sdo todos contemplados unicamente por via das audiéncias publicas
geralmente utilizadas com freqiiéncias bem distintas entre as comissoes.
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encaminhamentos da comissdo para outros 6rgdos publicos que tém responsabilidades por
suas omissdes ou por seus atos face ao caso particular de desrespeito de direitos humanos.
Entre as cerca de mil e trezentas denuncias recebidas e avaliadas pela comissao entre 2003 e
2006, as mais recorrentes referem-se a situacdo de “presos e prisdes” e a “arbitrariedades
policiais”.

Alem das denuncias e agdes decorrentes, a CDHM-CD vem langando com certa
recorréncia “notas oficiais” ou “notas a imprensa” com 0s posicionamentos de seu colegiado
acerca de episodios de grande repercussdo que envolvam direta ou indiretamente a pauta dos
direitos humanos. Mesmo ndo sendo um trabalho formalmente previsto nem uma atividade de
praxe nas comissdes permanentes, as notas lancadas pela CDHM-CD se incorporam ao leque
de agdes da comissdo frente a casos de desrespeito dos direitos humanos. Nas vinte e uma
notas divulgadas ao longo da 522 Legislatura, sdo encontradas notas de repudio a casos
internacionais de desrespeito a direitos humanos, notas de repudio ao assassinato de militantes
politicos, repadio sobre atuacdo de certos agentes do Estado, entre outros temas.

No entanto, para além de sua atuacdo reativa em casos particulares por meio das
dendncias recebidas e das notas publicadas, como levantado no capitulo 5, é na projecdo do
“particular” para avaliacfes e propostas de carater mais geral que reside o maior potencial da
CDHM-CD. Esse potencial envolve a interacdo frequente e ampliada da comissao com atores
da sociedade civil. Tal campo de dialogo, articulacdo e intervencdo sobre questbes gerais
relativas aos direitos humanos se constitui por meio de audiéncias publicas, seminarios e
outros eventos — instrumentos comuns a todas as comisses, mas reapropriados e fortalecidos
na atuacdo da CDHM-CD -. Assim, é nesse campo que residem 0s principais recursos e
oportunidades para que a comissao gere impactos no sistema politico. Em funcédo disso, nossa
analise se concentrara na avaliacdo desses eventos, observando horizontes para
reconfiguracdo de agenda e inversdo de prioridades politicas e inclusdo de novos atores e
reconhecimento de novas identidades. Para essa analise, foram lidas as propostas de
realizacdo de cada uma das atividades, classificando-as por tema e observado a maneira como
abordam a “tematicas” dos direitos e da “participacdo”. Em seguida, elencamos os atores nao-
governamentais que se envolveram de maneira efetiva nessas atividades e avaliamos seu

perfil.

6.3.1 Temas e sujeitos nos eventos da CDHM-CD

N&o havendo as sugestdes legislativas no ambito da CDHM-CD, os requerimentos

para a realizacdo de audiéncias publicas, seminarios e outros eventos sdo sempre de autoria
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dos parlamentares que compdem seu colegiado. Como ja abordado, isso ndo quer dizer que as
apresentacdes desses requerimentos ndo tenham sido provocadas, pelo menos em alguns
casos, pelo exercicio de influéncia e/ou presséo por parte dos atores da sociedade civil. Ndo
havendo, no entanto, mecanismos formais de compartilhamento de poder decisorio, a atuacao
no tocante as prerrogativas formais € de monopdlio da sociedade politica. Ao contréario do que
Isso poderia sugerir num primeiro momento, tal questdo ndo parece constituir uma tendéncia a
um menor recurso a esses mecanismos de requerimentos. A CLP-CD, com sua possibilidade
de entidades apresentarem formalmente sugestfes de eventos, vem organizando bem menos
eventos nao-deliberativos do que a CDHM-CD. Entre 2003 e 2006, esta organizou 88
atividades desse carater, ao passo que aquela realizou 27 eventos. Alids, como vimos, na
prépria CLP-CD, a maioria dos eventos se originam de requerimentos de parlamentares e ndo
de atores da sociedade civil.

As atividades da CDHM-CD se distribuiram em 66 audiéncias publicas, 15
seminarios, 4 conferéncias e 3 encontros. Indo mais além dessa tipologia, que define
fundamentalmente o formato das atividades, cabe frisar as principais fungdes exercidas por
esses eventos do ponto de vista de criar interacdo entre atores da sociedade politica e da
sociedade civil e de produzir efeitos no sistema politico. Dessa perspectiva, independente do
nome que portam — audiéncia, seminario... — a analise do conteudo de tais atividades denota
que as mesmas se direcionam principalmente em trés sentidos: (1) constituir espagos para
discutir as acbes do Estado, a situacdo das partes envolvidas e as implicacbes mais gerais de
episddios especificos envolvendo direitos humanos; (2) criar espacos amplos de expresséo,
debate, articulagdo e, por vezes até, tomada de decisdes entre atores do campo societal e
estatal; (3) produzir possibilidades de monitoramento da agdo do Estado convidando
autoridades publicas a prestarem contas de seu trabalho.

Com relacdo aos temas, cabe, antes mesmo de apresentar os dados, destacarmos uma
expectativa bastante 6bvia diante do carater teméatico da CDHM-CD. Esta, ao contrario da
CLP-CD, possui um horizonte tematico mais definido, voltado para a questdo dos direitos
humanos e minorias. 1sso faz com que certos assuntos aparecam de maneira recorrente. No
caso de nossa classificacdo, € a “tematica 1” — dos “direitos sociais, direitos humanos e
“minorias” — que aparece com uma freqiiéncia incomparavelmente maior a qualquer outra em
funcdo do recorte tematico da comissdo. Todavia, tal constatacdo ndo compromete o poder
explicativo dos procedimentos de analises adotados nesta fase do estudo que, como vimos, vai
além da distribuicdo tematica das atividades e traca consideracfes sobre os contetdos a partir

dos quais os temas sdo abordados. No caso da CDHM-CD, portanto, o trabalho de analise se
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foca, primeiramente, em observar em conjunto com quais outros temas a tematicas dos
“direitos” aparece articulada. E, em segundo lugar, avaliar, assim como feito com a CLP-CD,
tendéncias no contetdo das atividades dentro do tema dos “direitos” e da “participacdo
politica e interlocucdo entre Estado e sociedade civil”.

Segue grafico para analise:

e 2 ® Direitos sociais, dir. humanos e
Pa rt'f'!’agao "minorias"; 66%
politicae
interaqéo "Estado- BDireito Penal e Seguranga

sociedade"; 2 Publica; 7%

BTerrae Meio ambiente; 7%
Direitos sociais,

dir. humanose ORel. Internacionais; 5%
'minorias'"; 88

BEnsino e cultura; 4%

B Comunicagao, ciéncia e
tecnologia; 4%

OParticipagéo politicae
interagao "Estado-sociedade”,
1%

B Administragao Publica; 1%

10

B Ordem econdmica, financeira e
tributéria; 1%

10

B Judiciario e acesso a justiga;
1%

B Organizagao do Estado; 1%

Figura 10 — Teméaticas dos eventos da CDHM-CD entre jan. 2003 e dez. 2006.
Fonte: Relatérios anuais de atividades das comissdes (2003, 2004, 2005 e 2006)

As 88 atividades foram categorizadas em 136 incidéncias tematicas. Alguns eventos
foram classificados em s6 um tema e outros eventos foram classificados em dois temas. Como
se pode perceber no gréfico, a tematica dos “direitos sociais, direitos humanos e ‘minorias’”
apareceu em 88 ocasifes. Isso implica em dizer que o tema, como ja se esperava, esteve
presente em todas as atividades analisadas. Em pouco mais da metade das atividades, esse
tema aparece articulado com outros temas. Tanto nas atividades exclusivamente focadas nos
“direitos” quanto nas atividades que articulam esse tema a outras tematicas, os “direitos” ora
aparecem por meio da questdo dos direitos humanos de modo geral ora aparecem por meio de

questdes focadas em sub-temas como direitos trabalhistas, previdéncia e direitos de grupos
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minorizados.

A temética da participacdo, que também constitui um importante objeto desta etapa do
estudo, apareceu de forma significativa em somente duas atividades. Tal fato denota que,
mesmo que 0S eventos sejam muitas vezes espacos de interacdo entre Estado e sociedade
civil, essa tematica quase nao se faz presente nos objetos centrais de discussdo. Sobre as duas
atividades em que esse tema se faz presente, uma diz respeito a “mecanismos e instrumentos
de defesa dos homossexuais na sociedade” e a outra langou o “Comité Brasileiro de Direitos
Humanos e Politica Externa, com a missdo de promover a prevaléncia dos direitos humanos
na politica externa brasileira e fortalecer a participacdo cidada no controle social desta
politica”. Em funcdo desse dado, repetimos aqui uma observacdo levantada acerca das
atividades da CLP-CD: a tematica dos “direitos” e da “participacdo” carecem de articulacao
entre si. Esse fato se repete nos trés cenarios analisados — “sugestdes CLP-CD”, “eventos
CLP-CD” e, agora, “eventos CDHM-CD”.

Uma das tematicas que mais aparece articulada com a dos “direitos” refere-se a
questBes penais e de seguranca publica. Nesse tocante, a principal questdo levantada é a do
sistema prisional, abordada prioritariamente do ponto de vista dos direitos e da integridade
dos presos, além da situacdo de grupos especificos como mulheres e menores infratores.
Outra temética bastante em voga € a da violéncia policial, destinando-se um evento a
elaboracéo de politicas publicas de combate a violéncia policial e discutindo-se, em outro, a
situacdo decorrente do massacre de Eldorado dos Carajas.

Outro evento toca na questdo da violéncia no campo sem necessariamente vincula-la a
acdo da policia. Esse debate ja nos leva a outra temética também em bastante evidéncia que
vem casada com os “direitos”: a questdo da terra e do meio ambiente. Nesta temética sdo
abordadas questdes relativas a garantia de terras indigenas e promocéo do direito a terra e a
condicdes dignas de trabalho por parte das populac@es de origem rural. O debate em geral €
provocado a partir de situacOes especificas, como as mazelas das grandes monoculturas e a
situacdo de populagdes indigenas.

As trés tematicas seguintes com cerca articulacdo com o tema dos direitos sdo: (1)
relacdes internacionais; (2) educacdo e cultura; e (3) comunicacdo, ciéncia e tecnologia. O
contetdo da primeira refere-se majoritariamente & garantia e ampliacdo de direitos entre
brasileiros no exterior e estrangeiros no Brasil. O teor da segunda envolve principalmente
educacédo dos cidaddos e capacitacdo de profissionais em direitos humanos, além da questdo
da cotas em universidades pablicas. Os eventos relacionados ao terceiro tema focam-se quase

todos na discussdo, critica e monitoramento de programacdes discriminatdrias e antiéticas
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presentes nas redes de televisdo comerciais. 1sso muitas vezes se articula com propostas de
controle desses conteudos e de democratizagdo dos meios de comunicagao.

Em dez atividades, percebe-se a tematica dos direitos humanos sendo tratada de um
modo global e sem se articular de maneira clara com outras tematicas ou sub-temas como,
direitos sociais dentro da tematica “1”. Um aspecto importante nesse conjunto de atividades —
que tratam exclusivamente dos direitos humanos de modo geral — refere-se ao fato de que
envolvem principalmente eventos de expressdo e articulagdo de interesses entre atores da
sociedade civil e da sociedade politica. No caso das trés conferéncias nacionais de direitos
humanos organizadas ao longo do periodo estudado, cabe frisar a existéncia mesmo de
mecanismos de compartilhamento de tomada de decisdo que iniciados pela comisséo,
passaram mais a frente a integrar os instrumentos de formulacdo de politicas publicas de
direitos humanos no @mbito do Governo Federal. Ainda na pauta geral dos direitos humanos,
cabe salientar eventos focados na prestacdo de contas e apresentacdo de planos da Secretaria
Nacional de Direitos Humanos, sempre com a presenga do proprio ministro desse 6rgéo.

Em muitas outras atividades relacionadas a tematica “1”, para além das focadas no
tema geral dos direitos humanos, € possivel se perceber um tratamento voltada a discussao de
determinados direitos ou grupos de “minorias” — sub-temas da tematica “1”. Algumas dessas
atividades aparecem articuladas a outras tematicas e, portanto, ja foram descritas
precedentemente. Assim, a questdo dos indigenas aparece bastante articulada a tematica do
direito a terras demarcadas. As questdes raciais se articulam, por sua vez, com a tematica da
educacdo em funcdo, por exemplo, do debate em torno das politicas de cotas.

Alinhando-se ou ndo a outras tematicas especificas, cabe ressaltar que ha uma
tendéncia comum na abordagem das questdes relativas a indigenas, negros, mulheres, criancas
e adolescentes, portadores de necessidades especiais e publico GLBTT: a grande maioria das
propostas de atividades construidas em torno desses grupos incorpora a reivindicacdo pela
ampliacédo de direitos.

Assim, um saldo que se pode tirar da distribuicdo tematica das atividades da CDHM-
CD e das abordagens predominantes na forma como sdo trabalhadas é o da existéncia de
importantes horizontes de associacdo do trabalho da comissdo com a construcdo do projeto
democréatico-participativo. E possivel se falar em tendéncias relativamente claras nas
abordagens trazidas a tona nas atividades da comiss@o no sentido da ampliacdo de direitos
sociais e de valorizacdo de “minorias”. Ao contrario do perfil das sugestdes legislativas da
CLP-CD, a configuracdo tematica e a abordagem desses temas nas atividades da CDHM-CD

ndo constitui uma diversidade com tendéncias obscurecidas pela presenca de projetos
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politicos extremamente distintos.

Apesar das atividades muitas vezes centradas em grupos especificos, ndo ha
atividades, de modo geral, com direcionamentos no sentido de questionar universalidade de
direitos e restringir o publico-alvo de politicas sociais, como ha na CLP-CD. A protecdo e
ampliacdo dos direitos de “minorias” parecem caminhar, na CDHM-CD, num sentido claro de
afirmacdo do direito a diferenca sem colocar em xeque os direitos a igualdade. As politicas
especificas dizem respeito a reconhecimento, a reparacdo — acdes afirmativas — e néo
questionamento das pretensfes normativas e medidas administrativas que visam sustentar
sistemas universalistas de previdéncia, assisténcia, educacdo e saude publica. As obrigacdes
do Estado séo vistas de modo amplo e, nos problemas em que se percebe omissées ou erros
graves na atuacdo do mesmo, as propostas de discussdao caminham no sentido de pensar em
como sanar tais questdes sem abrir mdo das responsabilidades do Estado e/ou transferi-las
para o setor privado.

A presenca irrisoria da tematica da participacdo é uma questdo a ser considerada,
assim como nas sugestdes legislativas da CLP-CD. Sobre essa temaética, as atividades que
mais se destacam sdo 0s eventos ndo-deliberativos da CLP-CD. Na CDHM-CD, no entanto,
apesar da pouca presenca do tema no objeto das atividades, a participacdo se faz bastante
presente no método das atividades que envolvem de modo significativo questdes relativas a
monitoramento da acdo do Estado e espagos de expressao, debate, articulacdo e, por vezes,
deliberacéo entre sociedade e Estado — como no caso das Conferéncias anuais de Direitos
Humanos realizadas por ambas as comissoes.

Com relagéo as entidades significativamente envolvidas nas atividades da Comisséo
de Direitos Humanos e Minorias, contabiliza-se uma quantidade maior de atores tanto em
comparagcdo com as sugestdes legislativas quanto em comparacdo com os eventos da CLP-
CD. Entre as 88 atividades realizadas pela CDHM-CD, distribuem-se 137 entidades da
sociedade civil. Além dos préprios parlamentares e dessas entidades, € bem marcante nos
relatos das atividades da comissdo o registro da participacdo de dérgdos governamentais
diversos, organismos internacionais, conselhos setoriais de politicas publicas, instituicdes
académicas. Ha também esporadicamente a participacdo de individuos diretamente
envolvidos em casos de desrespeito de direitos humanos avaliados pela comisséo. A comissao,
assim, articula em torno de seus espacos ndo-deliberativos uma série de atores de naturezas
bem distintas.

Entre as entidades da sociedade civil, assim como na avaliacdo dos eventos da CLP-

CD, ndo hé atuagdes muito discrepantes. Do ponto de vista do perfil dos atores, o perfil se
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aproxima significativamente da situagdo das atividades ndo-deliberativas da CLP-CD, como

mostra o grafico seguinte.
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Figura 11 — Perfil das entidades envolvidas nos eventos da CDHM-CD entre jan. 2003 e dez. 2006.

Fonte: Relatérios anuais de atividades das comissdes (2003, 2004, 2005 e 2006)
Obs.: As associagdes constam na legenda pela abreviagéo “Ass.”

Do ponto de vista organizativo, é possivel se perceber mais uma vez a predominancia
das associagdes civis de um modo geral. Elas compGem as duas primeiras categorias mais
atuantes e incorporam grande parte das entidades inscritas em outras categorias também
bastante atuantes. Os sindicatos, por sua, preservam uma relativa importancia. Ficaram em
segundo lugar entre os atores mais atuantes nos eventos da CLP-CD e, agora na CDHM-CD,
ocupam o terceiro lugar entre as entidades mais envolvidas em seus eventos. Os movimentos
sociais, perfil de natureza significativamente distinta, por sua vez, continuam pouco
importantes em termos numéricos. Somente trés movimentos sdo registrados®. As

associacOes de defesa de direitos de “minorias” ganham destaque ainda maior em relagdo ao

% No caso dos eventos da CLP-CD, os dois registros relativos a categoria “Movimentos sociais ou redes de
articulagdo desses movimentos” sdo a “Central de Movimentos Populares do DF” e o “Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST)”. No caso da CDHM, os movimentos identificados sdo o Movimento
dos Pequenos Agricultores (MPA), o Movimento Nacional dos Atingidos por Barragem (MAB) e,
novamente, o MST.
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destaque que tém nos eventos da CLP-CD. Essas entidades que praticamente ndo aparecem na
apresentacdo de sugestOes legislativas se fazem presentes com bastante frequéncia nos
eventos da CLP-CD e, mais ainda, nos eventos da CDHM-CD. Em conjunto com as
associacOes de defesa de direitos difusos, representam praticamente metade das entidades que
atuaram nos eventos da CDHM-CD.

Entre as entidades cujo propoésito é a defesa de direitos de “minorias”, ha focos
variados em termos das “minorias” em rela¢do as quais atuam — ou se auto-representam. Sao
encontradas entidades voltadas ao publico GLBTT, as mulheres, as mulheres negras, aos
portadores de necessidades especiais, aos indigenas, as criancas e adolescentes e aos negros.
Ainda, com menor freqiiéncia, ha entidades relacionadas a luta anti-manicomial, & populagédo
carceraria e as/aos profissionais do sexo. As associacdes ligadas a questdo de género e as
relacionadas ao “mundo” GLBTT sdo as mais presentes. Junto com as entidades de
“minorias”, outro perfil que se faz presente nos eventos da CLP-CD e aparece de maneira
ainda mais forte nos eventos da CDHM-CD sdo as entidades ligadas & comunicacao
comunitéria e/ou voltadas & democratizagdo da comunicacao.

Entre as associagdes de defesa de interesses difusos, encontram-se muitas associagdes
civis ligadas a pauta dos direitos humanos e a questdes como justica social e democracia.
Dentre essas entidades, estdo presentes atores como AGERE, INESC e FASE. Em geral s&o
atores ndo-governamentais bastante estruturados do ponto de vista organizacional, atuam
sobre diversas pautas e se voltam ao desenvolvimento de expertise sobre determinados
assuntos, tendo como um de seus principais instrumentos argumentos técnicos.

Do ponto de vista do perfil dos atores, a comissdo abre caminhos para a incluséo de
novas identidades no &mbito do Estado. A atuacdo de “minorias” na CDHM-CD foi bastante
intensa no sentido de gerar processos de expressdo de identidades emergentes e cobrar formas
de reconhecimento e valorizacdo das mesmas por parte do Estado. Uma importante
potencialidade dos grupos de defesa dos direitos de “minorias” reside no carater de auto-
expresséo de identidades que portam muitas vezes. Especificamente as entidades relacionadas
a causa dos indigenas, dos direitos das criancas e adolescentes e da luta anti-manicomial — que
enguadramos em “minorias” — ndo envolvem, em geral, auto-representacdo desses grupos e
sim acOes de advocacy em nome deles. Por outro lado, entidades relacionadas a género, raca,
diversidade sexual e outros envolvem primordialmente a constituicdo inter-subjetiva e auto-
expressao de identidades em conjunto com a projecao das mesmas para o ambito institucional.
E por esses caminhos que se afirmam os horizontes da associacdo da CDHM-CD com o

projeto democratico-participativo.
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6.4 CONSIDERACOES SOBRE CONTEXTOS, ATORES E SUAS
POTENCIALIDADES

A avaliacdo da apresentacdo de sugestbes legislativas na CLP-CD e a analise da
realizacdo de eventos na CLP-CD e CDHM-CD nos permitem tecer algumas importantes
observacdes com base em nosso referencial analitico e nas “expectativas empiricas” a ele
associadas. No inicio deste capitulo, frisamos os limites de nossa andlise em termos de
possibilitar uma descricdo abrangente e sistematica do cenario dessas comissées com relacao
aos projetos politicos que o compde e o0 peso de cada um desses projetos no contexto. Tendo
em vista a prépria complexidade da noc¢do analitica de projetos, seria necessario um
aprofundamento, na avaliagdo dos temas e sujeitos das comiss@es, incompativel com o carater
exploratorio de nosso trabalho. Ao mesmo tempo, a avaliacdo que empreendemos ao longo
deste capitulo nos possibilita importantes consideragdes sobre o papel de cada uma das
comissdes enquanto arenas na disputa em torno da constru¢do democratica. Nossa avaliacdo
empirica encontra, portanto, certos limites em termos de possibilitar inducGes sobre as
comissdes a partir de seus sujeitos e temas. O maior potencial de nossa analise estd em
desconstruir possiveis deducfes, associadas ao referencial tedrico-analitico, acerca das
comissdes. A primeira dessas deducbes é sobre certo aumento do potencial de implementacéo
do projeto democratico-participativo a partir da instituicdo de mecanismos de
compartilhamento de poder decisério entre Estado e sociedade. A segunda deducgdo diz

respeito ao papel que a sociedade civil tenderia a jogar nesses espacos.

6.4.1 Sugestoes legislativas, eventos e 0s cenarios que propiciam

Ao identificar os sujeitos e temas das comissfes, buscamos averiguar a capacidade
desses espagos em atuar em duas frentes: (1) incluir novos temas e redefinir prioridades na
agenda do Legislativo; e (2) incorporar mais atores e possibilitar o reconhecimento de novas
identidades no &mbito institucional. Essas frentes definem os caminhos para a concretizacéo
de preceitos que compdem o projeto democratico-participativo, como construcdo de maior
equidade social e estabelecimento simultdneo de “direitos a igualdade” e “direitos a
diferenca”®.

A andlise das atividades das comissfes descreveu diferentes cenarios com relacdo a
capacidade das comissdes de atuarem nessas frentes. Entre os cenarios descritos, nao foi

naquele com maiores potencialidades em termos de compartilhamento formal de poder

% Para rever esses preceitos, consultar quadro 3, na pagina 112.
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decisorio entre sociedade e Estado — cenario das sugestdes legislativas da CL-CD — que
encontramos 0s resultados mais vinculados ao projeto democratico-participativo. E no
contexto em que a sociedade civil tem maiores prerrogativas formais de participagédo que ela
se expressa num maior grau de heterogeneidade. Essa variabilidade delineia um campo
extremamente abrangente de projetos convivendo. Os conteldos presentes nas sugestdes
analisadas caminham em dire¢Ges bem variadas e, por vezes, antagbnicas. Nao é possivel se
inferir dire¢Ges predominantes de modo muito claro e nem se percebe, diante da variabilidade
colocada, processos de agregacdo de interesses no sentido de construir processualmente
direcBes mais claras®. Considerada a variabilidade das propostas encaminhadas via sugestoes
legislativas, emergem questionamentos acerca de como essa arena poderia se orientar para a
implementacdo de elementos constitutivos do projeto democréatico-participativo.

Ja nos eventos realizados por ambas comissfes, nas quais ndo ha, de modo geral,
mecanismos de compartilhamento de poder decisorio, os temas e o perfil das entidades
envolvidas denotam potencialidades mais claras em termos da promogdo do projeto
democratico-participativo. Ao contrario do caso em geral nas sugestdes legislativas, nas
tematicas em que nos aprofundamos no contetdo das atividades, é possivel se perceber
tendéncias claras de promocao desse projeto. A composicdo da sociedade civil, por sua vez,
expressa potencialidades que, em geral, ndo se expressam nos perfis predominantes nas
sugestdes legislativas no que diz respeito a grande presenca de associacGes de defesa dos
direitos das “minorias”.

Dessas comparac@es podemos inferir que, especificamente nos contextos estudados, a
expectativa com relagdo ao papel que mecanismos de compartilhamento de poder decisério
podem jogar no fortalecimento do projeto democratico-participativo ndo encontra
correspondéncia empirica. Essa avaliacdo nao descarta a possibilidade de que uma instituicdo
feita de maneira mais efetiva e profunda produza outros resultados, tendo em vista que a CLP-
CD possui uma série de limites formais e informais em termos de se constituir como um foro
publico mais efetivo. Independente dessa possibilidade, nos contextos estudados, outros
fatores jogam um papel mais fundamental em aproximar esses espagcos do projeto
democratico-participativo. Esses fatores, envolvem mecanismos de exercicio de influéncia

politica e, no longo prazo, o perfil e a trajetoria dos atores que atualmente compdem a

% Os eventos, como vimos, tém entre suas funcdes a de colocar diferentes visdes em debate. Isso poderia
contribuir para a construgdo de acordos provisérios em torno de determinados temas e agregar interesses de
modo a definir minimamente direcionamentos entre a sociedade civil que atua com sugestdes legislativas
CLP-CD. Mas, apesar do nimero significativo de eventos da comissdo, esses ndo parecem ter seus objetos de
debate significativamente influenciados pelas sugestfes apresentadas. Parece haver dois campos paralelos de
atividades na CLP-CD, com conexdes somente esporadicas entre eles.
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sociedade politica.

6.4.2 Alguns caminhos para o aprofundamento da analise

Ao longo da anélise dos dados, percebemos os limites de alguns levantamento feitos e
tivemos certas idéias para a superacdo desses limites. Um primeiro aspecto nesse sentido diz
respeito a necessidade de se promover uma andlise mais profunda do perfil dos atores da
sociedade civil que atuam nessas comissdes. As variaveis destacadas em nossas categorias —
perfil organizativo e propdsitos das entidades — ndo deram conta de aflorar aspectos
importantes do perfil dessa sociedade civil no que diz respeito ao nosso referencial analitico.
O desafio colocado consiste em identificar campos da sociedade civil mais afeitos a certos
processos societais que impulsionam a promo¢do do projeto democratico-participativo.
Desses campos, espera-se a presenca de processos de expressdo publica de diferencas,
reconhecimento de novas identidades, politizacdo de novos temas e desenvolvimento de
inovacgOes institucionais (Avritzer, 2002).

Do ponto de vista do perfil organizativo das entidades da sociedade civil, um caminho
que apontamos para aprofundamentos futuros é a analise da prépria heterogeneidade interna
que compde a categoria das associacGes civis. Essas entidades encontradas com muita
freqiiéncia tanto na CLP-CD quanto na CDHM-CD envolvem atores bastante diferentes em
termos de seus tamanhos, recursos e relacionamento com o Estado — além das diferencas de
propdsitos consideradas—. Mais do que isso, essas associagdes se articulam com outros tipos
de atores coletivos estabelecendo redes e, até mesmo, atuando como uma interface
institucional para atores com outros meios de organizago.”

Com relacdo aos propositos, o trabalho de analise empirica nos chamou a atencdo para
melhores avaliagcdes sobre o tipo de representacdo que se associam aos propdsitos de cada
entidade. Lavalle, Houtzager e Castello (2006) nos chamam a atencdo, em seu estudo de caso,
para diferentes tipos de mediacdo institucional que se estabelecem entre associagdes civis,
com seus propositos, e os individuos que compdem sociedade. Assim, Lavalle, Houtzager e
Castello (2006) listam os seguintes tipos de representacdo que se estabelece entre entidades e
seu “publico-alvo”®®: Eleitoral, Filiagdo, Identidade, Servicos, Proximidade, Intermediagéo,

Outras. Avaliagdes em torno dessas categorias poderiam averiguar melhor os propdsitos das

% Mesmo sem fazer referéncia a algum caso nesse trabalho, vale citar, por exemplo, a vinculagdo de uma série
de associaces civis a0 Movimento dos Trabalhadores Sem Terra. Entidades como a Associacdo Brasileira de
Reforma Agraria (ABRA) e a Associacao Nacional de Cooperacdo Agricola (ANCA) sdo associagoes ligadas
fortemente a esse movimento social.

% O “publico-alvo” pode ser toda a populagao.
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entidades ndo s6é com relacdo ao seu contetdo, mas, acima de tudo, em funcdo do tipo de
representacdo politica que determina a maneira como esses propositos sdo definidos e
redefinidos.

6.4.3 O importante papel jogado pela sociedade politica para além da criacdo das
comissoes

Ao passo que a nogdo de compartilhamento de poder apresenta notaveis limites para
explicar as potencialidades das comissdes nos termos do projeto democratico-participativo,
outros elementos de nosso referencial analitico parecem portar maiores poderes explicativos
nesse sentido. A avaliacdo de trajetdrias efetuada no capitulo 4 e a percepcao das capacidades,
principalmente na CDHM-CD, em termos de dilatar o espaco de influencia mutua existente
entre sociedade civil e sociedade politica nos chamam a atencéo para essas duas categorias.

Esse campo ampliado de influéncia depende primordialmente da intervencdo de atores
da sociedade politica no campo institucional a fim de promover, por meio de mecanismos
formais e informais, uma maior “disposicdo ao dialogo” com atores da sociedade civil. Esse
campo ampliado de influéncia, mesmo que ndo gere poderes compartilhados, ndo parece se
restringir a uma légica onde os constrangimentos aos agentes do Estado sdo primordialmente
as “responsabilizacfes” eleitorais. A avaliacdo das comissdes, em especial a CDHM-CD,
aponta para a possibilidade de que parlamentares, em funcdo de seus perfis e trajetorias,
estabelecam vinculos proximos com certos setores da sociedade civil e fagam da comissdo um
espaco para compartilhamento de projetos.

Mesmo carecendo de dados para uma apreciacdo mais conclusiva, as analises
empiricas feitas em conjunto com algumas observacfes adicionais sobre as comissdes nos
ajudam a apontar a consisténcia desse caminho. Em primeiro lugar, deve-se considerar que no
caso da CDHM-CD, espaco que apresentou maiores potencialidades, quase todas as
presidéncias da comissdo ao longo de mais de 10 anos foram de partidos considerados de
esquerda. Isso ndo significa dizer, por um lado, que esses espacos estejam sendo “dirigidos”
por representantes do projeto democratico-participativo. Por outro lado, denota que a
comissdo parece mais atraente para partidos com maiores identificagfes com as expressoes do
projeto democratico-participativo em ambito institucional. Em segundo lugar, ao longo das
analises de requerimentos para eventos, percebemos em ambas comissfes que maioria desses
requerimentos sdo de autoria de um ndmero pequeno de parlamentares, se considerados todos
0s deputados que ja compuseram a comissdo. Isso indica que, mesmo diante da

proporcionalidade partidaria que determina a composicao das comissdes, existem logicas de
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seletividade condicionando o protagonismo de um pequeno numero de parlamentares nessas
comissdes. Os parlamentares que compuseram essa “elite” das comissdes a0 menos nos
momentos de criacdo e consolidacdo delas — momento em alguma medida analisado no
capitulo 4 — sdo justamente aqueles deputados significativamente identificados com o projeto
democratico-participativo em seus perfis e trajetérias. Um horizonte importante de estudo,
portanto, diz respeito a averiguar o perfil dessa sociedade politica mais atuante ao longo das
sessOes legislativas e avaliar quais possiveis vinculos com setores da sociedade civil eles

desvelam.
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CAPITULO 7

CONCLUSOES
O contexto estudado e 0s horizontes para outras democracias

Tecendo as consideragdes finais de nosso estudo, este capitulo se divide em trés partes.
Na primeira, apresentamos uma sintese das principais considera¢des feitas em cada capitulo.
Na segunda parte, avaliamos em que medida nosso referencial teérico-analitico responde a
realidade empirica do contexto analisado. Por fim, desenvolvemos algumas consideragdes
acerca do desafio teorico e pratico de contribuir para a emergéncia de novos significados para
a democracia, transcendendo o marco representativo-eleitoral no contexto das comissdes

estudadas.

7.1 PRINCIPAIS OBSERVACOES DOS CAPITULOS

O sobrevodo sobre idéias e processos historicos relacionados & democracia, no capitulo
2, nos possibilitou observar brevemente parte do terreno referente a esse conceito. A anélise
de alguns importantes desdobramentos historicos da democracia indica que os embates em
torno desse conceito envolvem diferentes consideragcdes normativas em dois grandes eixos de
pensamento. Primeiramente, as igualdades e desigualdades aceitaveis e desejaveis entre 0s
cidaddos de uma coletividade e, em segundo lugar, as formas possiveis e necessarias de
mediacdo institucional entre governantes e governados. A apresentacdo desses eixos, a fim de
oferecer subsidios a compreensdo do debate democratico ndo implica, no entanto, em sugerir
uma simplista contraposicao entre as visdes que disputam os significados ideais e préaticos da
democracia. Nao é plausivel reduzir o conflito simbdlico e concreto em torno da democracia a
dicotomia “liberais elitistas”, de um lado, e “participativistas igualitaristas”, de outro. N&o
cabe também buscar entre as concepgdes de democracia algum conceito que represente a
genuina democracia, como se a democracia portasse uma esséncia a qual deveriamos atingir.
Também nédo cabe uma visdo que se coloque como a Unica democracia possivel, como se 0

marco representativo-eleitoral fosse uma sintese final da disputa em torno da construcdo
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democratica. Ndo ha, portanto, nem elos perdidos nem pontos de chegada. Os rumos da
disputa democratica sdo sempre incertos e inacabados. As oportunidades colocadas,
atualmente, para redefinicdes nos significados ideais e praticos da democracia no contexto
latino-americano séo fruto, principalmente, de dois fatores. O primeiro refere-se a disjuncéo
percebida em inumeros regimes democraticos entre, de um lado, a grande aceitacdo da
democracia enquanto ideal e, de outro, a elevada insatisfacdo com as institui¢cOes
representativo-eleitorais e seus resultados. O segundo fator diz respeito, na América Latina, a
emergéncia da sociedade civil e seus possiveis impactos nos sistemas politicos desses paises.
Esse segundo fator nos abre o campo do debate empreendido no capitulo seguinte.

Descendo para um recorte espaco-temporal especifico, no capitulo 3, apresentamos
importantes referenciais que véem, na reconfiguracdo da natureza das relagdes entre Estado e
sociedade, o eixo propulsor para a emergéncia de novos significados ideais e praticos para a
democracia. Nesse sentido, sdo apresentadas abordagens de distintas matrizes tedricas que
comungam de determinados diagndsticos sobre os processos de democratizagdo na América
Latina. Em comum, essas abordagens apresentam uma disputa entre possiveis caminhos para
essas democracias. Essa disputa se caracteriza pela existéncia de alguns caminhos que
ratificam o modelo democratico-elitista e outros que o questionam em algum grau (Avritzer,
2002; Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006). A nocdo da emergéncia da sociedade civil, nessas
abordagens, se coloca como uma condicdo histérica concreta importante para os caminhos
democraticos de critica a0 modelo democratico-elitista. Uma série de propostas que se
aproximam desses caminhos de critica sdo reunidas por Dagnino, Olvera e Panfichi (2006)
sob a nocdo de projeto democratico-participativo. Este projeto estaria centrado no
questionamento do marco representativo-eleitoral e se associaria, dentre outras propostas, a de
instituicdo e consolidacéo de foros puablicos e mecanismos de monitoramento (Avritzer, 2002;
Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006).

Apesar do valor atribuido & emergéncia da sociedade civil na concretizagcdo do “rumo
democréatico-participativo”, a leitura de Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) ndo apresenta um
olhar laudatorio sobre as virtudes democratizantes da sociedade civil. Nessa leitura, ela é
percebida, assim como o Estado, como um espaco heterogéneo e permeado de conflitos. 1sso
ndo impede, contudo, de se perceber na sociedade civil maiores potencialidades, em
compara¢do com o ambito do Estado, no sentido de impulsionar processos de expressao
publica de diferencas, reconhecimento de novas identidades, politizagdo de novos temas e
desenvolvimento de inovacdes institucionais (Avritzer, 2002). Esses processos contribuem

para a definicdo de rumos democratico-participativos a construgdo democratica. A disposicao
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e a capacidade de dar impulso a esses processos se distribuem desigualmente entre os
diferentes perfis que compdem essa heterogénea sociedade civil. Impulsionados esses
processos, a capacidade de fazer com que eles gerem impactos no &mbito do sistema politico
depende da maneira como se estruturam as relacdo “Estado-sociedade” e dos contextos em
que estdo inseridos.

Essa interlocucdo Estado-sociedade pode se dar por diferentes mecanismos e ritmos:
(1) a periodica migracao de atores da sociedade civil para a sociedade politica; (2) o constante
exercicio de matua influéncia politica entre esses campos; e, em certos casos, (3) a existéncia
de foros publicos e mecanismos de prestacdo de contas. Conjugada com uma analise de
contexto, que envolve consideragdes sobre a heterogeneidade da sociedade civil e da
sociedade politica, além da diversidade de instancias das instancias do aparato estatal, é
possivel se avaliar o potencial das relagdes “Estado-sociedade” em termos de seu impacto
concreto no sistema politico. A instituicdo de foros publicos e mecanismos de monitoramento
é vista como um tipo de relagdo entre sociedade e Estado cuja natureza apresenta grandes
potencialidades em termos de gerar impactos no sistema politico rumo a implementacdo do
projeto democratico-participativo.

Chegando a analise empirica, nos focamos no contexto especifico de duas arenas
institucionais percebidas como provaveis espacos que corporificam as nogbes de foros
publicos e mecanismos de monitoramento da acdo do Estado. Em funcdo disso, as
percebemos como instancias propicias a estarem associadas com a implementacdo do projeto
democratico-participativo. Essas duas arenas sdo a Comissdo de Direitos Humanos e Minorias
e a Comissdo de Legislacao Participativa da Camara dos Deputados.

Nessa “aterrissagem” sobre uma das Casas do Congresso Nacional brasileiro, nosso
desafio inicial foi avaliar se essas comissfes sdo, de fato, a corporificacdo, no ambito do
Poder Legislativo Federal, das propostas de foros publicos e mecanismos de monitoramento
da acdo do Estado. A primeira questdo a ser esclarecida, nesse sentido, é a de saber se as
comissdes surgiram com o intuito de serem essa corporificacdo ou ndo. Tal questdo constitui o
objeto do capitulo 4. Mais do que uma resposta binaria sobre se foram ou ndo fruto do projeto
democratico-participativo, nos interessou entender como as comissdes influenciam nas
condigdes e oportunidades de implementagéo desse projeto. Para responder essas perguntas,
nos debrugcamos sobre o perfil e a trajetdria de determinados parlamentares que consideramos
ter fortes vinculos com o processo de criagdo dessas comissdes. Mesmo compreendendo que a
criacdo das comissdes so faca sentido numa contextualizacdo que envolve uma gama maior e

mais variada de atores, buscamos, na descrigdo dos principais atores que impulsionaram sua
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criacdo, identificar as intencionalidades prescritas em sua concepg¢do. Da realizacdo dessa
analise, concluimos que a maioria dos parlamentares analisados possuem, em seu perfis e
trajetorias, fortes vinculos com idéias e préaticas que constituem o referencial democratico-
participativo. Com isso, inferimos uma significativa associacdo entre a génese das comissoes
e as tentativas de criar novas institucionalidades participativas no ambito do sistema politico.
No entanto, para além de uma associagdo ou ndo-associagdo das comissdes com o projeto
democratico-participativo, a analise de perfis e trajetdrias teve como objeto desvelar
importantes as circunstancias em que surgiram as comissées e o condicionamento de projetos
politicos a luz desse contexto. Essas circunstancias tém muito a dizer sobre o papel dessas
comissdes na disputa em torno da construcdo democratica no ambito do Poder Legislativo
Federal. Tal analise, além de uma significativa associacdo com o projeto democratico-
participativo, apontou para 0s seguintes aspectos: (1) a centralidade da sociedade politica e a
pouca participacdo direta da sociedade civil nos processos de criacdo da CLP-CD e da
CDHM-CD; (2) a importancia do Partido dos Trabalhadores como articulador historico de
frentes politicas diversas relacionadas ao projeto democratico-participativo; (3) a aproximacao
dos discursos entre setores da sociedade politica que possuem trajetdrias e perfis bem
distintos; e (4) a forma particular como projetos politicos podem ser redefinidos no ambito do
Legislativo.

No capitulo 5, nos centramos em avaliar a efetividade das comiss@es, considerada
como a capacidade das mesmas de gerar impactos no ambito do sistema politico. Os impactos
esperados, relembramos, dizem respeito a instituicio de mecanismos eficazes de
compartilhamento de poder decisorio entre sociedade civil e sociedade politica e a criagdo de
formas de monitoramento da acdo do Estado por parte da sociedade civil. A capacidade de
gerar esses impactos no sistema politico foi avaliada a partir das potencialidades e limites
dessas comissdes e também dos resultados concretos que ja produziram. Em termos de suas
prerrogativas formais a CLP-CD possui maiores potencialidades no compartilhamento de
poder decisério em funcdo do mecanismo das sugestbes legislativas. A CDHM-CD, por sua
vez, possui potencialidades voltadas ao monitoramento da acéo do Estado. E importante notar
que, para além do ambito formal do processo legislativo, a capacidade das comissdes de
estabelecerem rotinas que potencializem suas atribui¢fes é um fator determinante. O caso da
CDHM-CD demonstra que, mesmo dispondo de prerrogativas formais ndo muito diferentes
das outras comissfes permanentes, esta comissdo desenvolveu rotinas diferenciadas que
foram importantes para o aperfeicoamento de sua efetividade. Para além do status formal das

comissdes, na zona de discricionariedade da agdo dos atores da sociedade politica reside uma
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importante parte das condi¢6es propulsoras da efetividade dessas comissdes. No caso da CLP-
CD, ainda nesse sentido, a comissdo, além da partilha de poder decisorio, também
desenvolveu certa efetividade em termos de mecanismos de monitoramento da acdo do
Estado, por meio de audiéncias publicas, seminarios e outros eventos. Outra questao que cabe
frisar diz respeito ao fato de que a existéncia de novos mecanismos formais de interacdo
Estado-sociedade ndo substitui a importancia do exercicio de influéncia politica como forma
de interlocucdo “sociedade-Estado”. Por fim, com relagdo a efetividade das comissdes, a
capacidade da CDHM-CD e da CLP-CD em projetarem seus resultados no ambito do
processo legislativo e do sistema politico de modo mais geral sofre uma importante limitagéo.
Esta limitacdo diz respeito a “muralha” que essas comissdes tém a frente quando o assunto
envolve o ambito dos principais processos decisérios no Poder Legislativo. Essa “muralha” é
a estrutura verticalizada de poder, centralizada no Colégio de Lideres, na Mesa Diretora e nas
negociacbes com a agenda definida pelo Governo Federal (Limongi e Figueiredo, 2001).

Por fim, chegamos ao capitulo 6, nosso Gltimo capitulo de analise empirica. Neste
visamos identificar os sujeitos e temas que compdem algumas importantes atividades das
comissfes estudadas. Por meio dessa identificacdo, 0 que nos interessa Sd0 0S projetos
politicos e o perfil da sociedade civil que compGe essas arenas € o tipo de informacao que isso
nos fornece em termos da capacidade dessas comiss@es de contribuirem para a implementacéo
do projeto democratico-participativo. Assim, analisamos seus atores e temas em busca de
potencialidades na reconfiguracdo da Agenda do Legislativo e na incluséo e reconhecimento
de novas identidades no ambito do sistema politico. Uma importante consideracdo é que,
entre os cenarios descritos, ndo foi naquele com maiores potencialidades de compartilhamento
de poder decisério — as sugestdes legislativas na CLP-CD — que encontramos as maiores
oportunidades para a concretizacdo do projeto democratico-participativo em termos de temas
e atores. A avaliacdo empirica efetuada nesse capitulo também abre perspectivas para
aprofundamentos futuros de estudos sobre os sujeitos e temas das comissdes. Um desses
horizontes é o aprofundamento das andlises acerca da diversidade interna da categoria de
associacOes civis e a necessidade de explorar melhor essa heterogeneidade. Um segundo
horizonte, refere-se a necessidade de maiores estudos sobre o perfil dos setores da sociedade
politica que mais se envolvem nas atividades das comissdes a fim de melhor entendermos o

potencial dessas arenas na implementagdo do projeto democréatico-participativo.
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7.2 AREALIDADE EMPIRICA E O REFERENCIAL TEORICO-ANALITICO

A questdo que essa secdo visa abordar é: em que medida o referencial de projetos
politicos nos ajuda a entender o fendmeno estudado e a questdo de novas institucionalidades
participativas de modo geral? Nesse sentido, desenvolvemos aqui algumas reflexdes sobre 0s
referenciais de analise utilizados na pesquisa.

Em primeiro lugar, cabem algumas observacGes sobre a nocdo de trajetorias
envolvendo migragBes da sociedade civil para a sociedade politica (Dagnino, Olvera e
Panfichi, 2006). Essa nogdo se apresenta de modo mais efetivo em nosso estudo no capitulo 4.
A partir dela, buscamos abordar os processos de criagdo das comissdes. As trajetdrias politicas
permitiram compreender importantes aspectos desses processos e associa-las de maneira
significativa aos esforcos de implementacdo do projeto democratico-participativo. A
constatacdo do destacado envolvimento de parlamentares que compuseram o campo dos
movimentos sociais e das mobilizacbes populares nos anos 70 e 80 permitiu entender o
surgimento das comissGes mesmo diante de pouca mobilizacdo da sociedade civil no contexto
de criacdo tanto da CLP-CD quanto da CDHM-CD. Mais do que isso, as trajetdrias parecem
ser um importante horizonte explicativo para entender como se tornam possiveis os relevantes
mecanismos de exercicio matuo de influéncia entre sociedade civil e sociedade politica no
ambito das comissbes, em especial na CDHM-CD. Para além das atribui¢cbes formais das
comissdes, suas aproximagbes com o projeto democratico-participativo envolvem certa
“dilatacdo” da zona de influéncia mutua “Estado-sociedade”. Essa dilatacdo parece
aperfeicoar as potencialidades de implementacdo do projeto democratico-participativo em
ambito institucional mesmo sem a institucionalizacdo de foros publicos. E provavelmente em
virtude do “engajamento” de certos setores da sociedade politica nas comissdes que ocorre
esse didlogo mais préximo com a sociedade. Nosso estudo avaliou as principais trajetorias
envolvidas no momento de criagdo das comissdes. Um importante horizonte de pesquisa €
analisar um conjunto maior de atores correspondente aos individuos da sociedade politica
mais envolvidos com as comissdes ao longo de seus anos de funcionamento. Essa questdo
pode ajudar a entender, em funcdo dos setores da sociedade politica mais envolvidos nas
comissdes, por que elas estabelecem rotinas diferenciadas mesmo em relacédo as prerrogativas
formais comuns a todas as comissfes permanentes.

A nocdo de projeto democratico-participativo, por sua vez, apresenta importantes
limitagdes. Essa no¢do nos causou uma grande preocupacdo ao longo do trabalho de analise

empirica: a davida de se poderiamos atribuir a atores politicos ou a atividades das comissdes
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“filiacdes plenas” ao projeto democratico-participativo ou ndo. Os fenémenos estudados
muitas vezes apresentaram simultaneamente caracteristicas que 0s aproximavam e
caracteristicas que os distanciavam do projeto democréatico-participativo. A associacdo com
uma determinada idéia ou pratica descrita no projeto democratico-participativo ndo implica
necessariamente sua adesdo a “todo o pacote”. A nocdo de projeto democratico-participativo
combina, entre outros elementos, a proposta de criacdo de foros, a busca por maior equidade
social, o reconhecimento e a valorizacdo de “direitos & igualdade” e “direitos a diferenca™’.
Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) descrevem uma combinacdo de elementos constitutivos da
projeto democratico-participativo que a idéia ao mesmo tempo sofisticada em termos tedricos
e limitada em termos analiticos. A nocdo de projeto politico nos parece um grande “guarda-
chuva” de propostas tedricas e praticas em termos de se repensar as relacfes entre Estado e
sociedade. As propostas que compdem esse “guarda-chuva”, na realidade empirica, nem
sempre parecem vir combinadas. A luz da disputa em torno da construcdo democratica,
apresentamos a preocupacdo de que a idéia de um “pacote democratico-participativo”
obscurece importantes diferencas entre variadas interpretacbes alternativas ao marco

representativo-eleitoral.

7.3 NOVOS HORIZONTES PARAA DEMOCRACIA

Neste estudo nos colocamos o complicado desafio de avaliar no campo da prética
politica concreta a emergéncia de novos significados ideais e praticos para a democracia. Esse
desafio envolve certa capacidade de perceber indicios da emergéncia de novos significados
para a democracia sem se render a consideracdes laudatorias sobre a questdo da participacao
politica.

A idéia de que a democracia € um referencial sempre em disputa abre possibilidades
de se rumar para aléem do marco representativo-eleitoral. No ambito dos processos de
democratizacdo na América Latina, importantes interpretacdes desses processos enxergam na
emergéncia da sociedade civil um aspecto fundamental para tornar essas possibilidades mais
concretas. A criacdo de novos mecanismos de interlocu¢cdo da sociedade com o Estado
propicia as formas por meio das quais novos sentidos para a democracia podem ser
introjetados no ambito do sistema politico.

Na prépria observacdo da realidade empirica, no entanto, sdo constatados notaveis

limites associados a esses novos mecanismos de interlocugéo entre Estado e sociedade, como

% para ver os mltiplos elementos que constituem a nogéo de projeto democratico participativo, consultar quadro
3 na pagina 112.
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Orcamentos Participativos, conselhos de politicas publicas, entre outros. Esses limites
indicam as dificuldades de se articular na pratica processos societarios com processos
institucionais e gerar impactos efetivos nos outputs do sistema politico. Essas experiéncias,
em geral, deparam-se com grandes barreiras a sua efetividade e acabam sendo vistas de modo
secundarizado em relacdo aos tradicionais mecanismos representativo-eleitorais. Essas
dificuldades ndo anulam o valor desses novos arranjos, mas implicam em reavaliar o papel
que tais experiéncias cumprem em relacdo ao desafio de gerar novos significados ideais e
praticos para a democracia.

No contexto do Poder Legislativo Federal, em relacdo a CLP-CD e a CDHM-CD, é
possivel se perceber os limites dessas comissdes em termos de efetividade, face as estruturas
verticalizadas do Legislativo Federal. Uma maior capacidade de gerar impactos diretos no
sistema politico esbarra na concentracdo de poder em algumas instancias do processo
legislativo, como a Mesa Diretora da Casa e o Colégio de Lideres. Isso ndo impede ,no
entanto, que essas comissdes, com suas atribuicdes e rotinas voltadas a um contato mais
intenso e freqiiente com atores da sociedade civil, desenvolvam, por outros meios, fissuras no
marco representativo-eleitoral. As articulacGes entre atores da sociedade civil e sociedade
politica nessas comissdes ndo se encerram em tentativas de produzir leis. Isto €, de gerar
decisdes vinculantes do Estado. As atividades dessas comissdes constituem-se, muitas vezes,
como uma relevante “caixa de ressonancia” para processos de expressdo publica de
diferencas, de reconhecimento de novas identidades e de julgamento e dendncia sobre a
aceitabilidade ou ndo de a¢des do Estado. Essa funcédo de caixa de ressonancia fica clara, por
exemplo, nos destacados envolvimentos do publico GLBTT nessas comissdes e nas apuraces
da CDHM-CD acerca de denuncias de desrespeito a direitos humanos — desrespeitos muitas
vezes cometidos pelo préoprio Estado. Além da frequente funcdo de “caixa de ressonancia” as
atividades da CLP-CD e da CDHM-CD, muitas outras vezes, denotam seu papel como uma
importante “praca de encontros” entre atores diversos tanto da sociedade civil quanto da
sociedade politica. Esses encontros, propiciados pelas comissbes, geram redes de
relacionamento que possivelmente produzem impactos em outros ambitos do sistema politico.
Nesse sentido, cabe destacar, por exemplo, a funcdo exercida ao longo do tempo pelas
Conferéncias Nacionais de Direitos Humanos organizadas pela CDHM-CD® no sentido de
influenciar significativamente nas politicas nacionais de direitos humanos desenvolvidas no

ambito do Governo Federal e em outras instancias do Estado.

% A CLP-CD também veio a se envolver na realizagdo dessas conferéncias nos anos mais recentes.
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Mais do que um espaco de grande status na légica de poder decisério do Legislativo
Federal, € como “caixa de ressonancia” e como “praga de encontros” que essas comissdes
encontram maiores potencialidades em termos de gerarem fissuras no marco representativo-

eleitoral.
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