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O Analfabeto Politico

O pior analfabeto é o analfabeto politico. Ele ndo ouve, ndo fala, nem participa dos
acontecimentos politicos. Ele ndo sabe o custo de vida, o prego do feijdo, do peixe, da
farinha, do aluguel, do sapato e do remédio dependem das decisBes politicas.

O analfabeto politico é tdo burro que se orgulha e estufa o peito dizendo que odeia a
politica. N&o sabe o imbecil que, da sua ignoréncia politica, nasce a prostituta, o
menor abandonado, e o pior de todos os bandidos, que é o politico vigarista, pilantra,
corrupto e lacaio das empresas nacionais e multinacionais.

Bertolt Brecht: O Analfabeto politico o pior analfabeto...



RESUMO

O presente estudo analisa a Comissdo de Legislacdo Participativa da Camara dos
Deputados, sob o viés da proposicéo, pela sociedade civil organizada, de sugestdes
relacionadas a politicas sociais, entre os anos de 2001 a 2011. Para tanto, inicialmente
serd realizada uma reviséo de literatura sobre o que vem a ser democracia, para que se
possa compreender 0s VArios tipos existentes, assim como 0s principios necessario para
que a democracia seja efetivada. Sera realizada uma abordagem acerca da democracia
direta, assim como da democracia indireta (representativa). Analisa a historia da
Assembleia Nacional Constituinte que culminou com a Constituicdo Federal de 1988,
pois com isso quer-se mostrar que 0s mecanismos de participacdo popular inseridos no
art. 14, 1, Il e Il da Magna Carta apresentam larga relagio com a composicao
parlamentar da Assembleia. Enfatiza, também, a democracia brasileira, qual seja, a
participativa, assim como a respeito dos mecanismos inseridos nos incisos I, Il e I1l do
art. 14 da Constituicdo. Todo o preceituado até o presente momento se faz necessario
para que seja possivel compreender os motivos pelos quais a Comissdo de Legislacéo
Participativa foi criada. Pretende-te, portanto, com esta dissertacdo de Mestrado
verificar se esta comissdo consegue, de fato, atingir o seu verdadeiro fim.

Palavras-chave: Democracia — Constituicdo - Participagdo Popular — Comisséo de
Legislacdo Participativa — Politicas Sociais.



ABSTRACT

This study seeks to analyze the Participative Legislation Committee of the House of
Representatives, under the bias of the proposition, organized civil society, suggestions
related to social policies, between the years 2001 to 2011. Therefore, initially there will
be a review of the literature on what has to be democracy, so that one can understand
the various existing types, as well as the principles necessary for democracy to take
effect. There will be an approach about direct democracy, as well as indirect democracy
(representative). After, it will analyze historically the National Constituent Assembly
which culminated in the 1988 Federal Constitution, because it wants to be shown that
the mechanisms of popular participation inserted in art. 14, I, Il and Il of the Magna
Carta exhibit large compared with the composition of the Parliamentary Assembly.
Does lectured also on Brazilian democracy, which is, participatory, as well as on the
mechanisms included in Items I, Il and 111 of art. 14 of the Constitution. All precepts to
date is necessary so that you can understand the reasons why the Commission
Participative Legislation was created. Want you, therefore, with this Master's thesis
committee can verify that this indeed reach its true purpose.

Keywords: Democracy - Constitution - Popular Participation - Participative Legislation
Committee - Social Policies.
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INTRODUCAO

A presente dissertacdo busca analisar a Comissdo de Legislacdo Participativa
da Cémara dos Deputados, sob o viés da apresentacéo pela sociedade civil organizada
de sugestBes de projetos de lei relacionadas a politicas sociais. Entretanto, antes mesmo
de ser iniciada a analise propriamente dita, no primeiro capitulo, sera realizada uma

abordagem tedrica sobre o que vem a ser democracia.

Neste ponto do trabalho, serd asseverado sobre democracia, deixando claro
seus principios, através de autores como Hans Kelsen (2000) e Norberto Bobbio (2000).
Poderé ser demonstrado, que a democracia ndo é una, ou seja, ha algumas espécies dela,
como € o caso da direta e da representativa, que serdo por nés, também abordadas no

decorrer deste trabalho.

Isso se faz necessario para que o leitor possa compreender a comissdo tema do
presente estudo, assim como o modelo de democracia adotado pela RepuUblica
Federativa do Brasil, qual seja, a participativa, preceituada pela Constituicdo Federal de
1988.

J& em sede de segundo capitulo, tratar-se-4 de demonstrar como se deu o
processo de elaboragdo de nossa Carta Politica atual, para tanto, far-se-& um histdrico de
nossa Assembleia Nacional Constituinte, pois se procurara demonstrar que foram gragas
as pressdes politico-populares 14 ocorridas que mecanismos de participagdo popular
foram inseridos na atual Carta Magna. Sera asseverado, portanto, acerca de um
mecanismo de participacdo existente aquela época, as conhecidas emendas populares

apresentadas pela sociedade na ANC.
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E neste momento que procuraremos tratar de abordar sobre o modelo de
democracia adotado no Estado brasileiro, pois apenas num modelo de democracia
participativa € que podem existir instrumentos de participacdo popular como 0s
preceituados pelo art. 14, incisos I, Il e Il da Constituicdo, quais sejam,
respectivamente, plebiscito, referendo e iniciativa popular, especificamente, aqui,

utilizaremos fundamentos teoricos de Paulo Bonavides (2008).

Ademais, destaque-se, que se abordardo os mencionados dispositivos,
demonstrando quando podem ser utilizados e em que casos foram realizados o0 uso dos
mesmos. Inclusive, procurar-se-4 apontar eventuais falhas relacionadas a eles. O
objetivo é buscar examinar e destacar a importancia desses instrumentos para a

participacdo direta da sociedade na construcdo de normas de seu real interesse.

Todo o mencionado até o presente momento se faz mister compreender os
motivos pelos quais a CLP foi criada no &mbito da Camara dos Deputados, no ano de
2001. Aliés, j& no terceiro capitulo da presente dissertagdo abordaremos o tema da
comisséo, buscando explicitar os motivos pelos quais foi criada, assim como seu

historico.

Desvendar-se-4, outrossim, como se da seu funcionamento interno, assim como
relacionado ao processo legislativo perante @ Cémara dos Deputados, para tanto,
buscaremos analisar descritivamente, através de uma pesquisa documental exploratoria,
nos relatérios anuais produzidos pela CLP, as sugestGes de projetos de lei que, de

alguma forma, apresentam relacdo com a area de politicas sociais.

Nosso locus de andlise, portanto, € a comissdo e 0s documentos por nos
buscados para o desenvolver da pesquisa se relacionam aos anos de 2001 a 2011, o
primeiro porque trata-se do relatdrio inicial elaborado j& no estrear da CLP no
parlamento, enquanto que o segundo porque é o ultimo relatério produzido por esta

estrutura parlamentar-participativa.

Os objetivos de nossa andlise visam, portanto, demonstrar se as sugestdes
propostas pela sociedade foram convertidas em lei, assim como se a CLP consegue
realizar a tarefa para a qual foi criada, conforme mencionaremos na terceira parte desta

pesquisa.
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Por fim, a titulo de consideragBes finais procurar-se-4 realizar um balanco de
todo o estudo, para que se possa verificar se a Comissédo de Legislagéo Participativa da
Cémara dos Deputados € um mecanismo eficaz ou ndo. Isso porque é necessario que se
verifique se a mesma € eficaz, ou seja, se a razdo para a qual foi criada consegue ser

efetivada.



1. DEMOCRACIA

Inicialmente, antes de se adentrar ao tema central do presente estudo deve-se,
obrigatoriamente, procurar asseverar ao leitor uma breve conceituagdo do que vem a ser
democracia’. Para tanto, procurar-se-a trazer uma breve revisdo literaria daqueles que
consideram os principais autores dessa tematica, para que se possa compreender de
forma adequada as motivagOes de nossa pesquisa.

O termo democracia é de origem grega, na acep¢do pura da palavra, demo
significa povo e kracia assevera governo. Conforme aduz Bobbio (2000), embora os
gregos sejam considerados os pais desse instituto, na Grécia, 0 mesmo ndo era exercido
por todos, haja vista que mulheres, estrangeiros, criangas e escravos ndo estavam
inseridos no seio do processo democratico.

Segundo Bolzan de Morais e Streck (2010, p. 109) €

Desnecessario dizer que a conceituacdo de democracia é uma tarefa quase
impossivel, mormente porque o termo “democracia”, com o passar do tempo,
foi contaminado por um estere6tipo, contaminado por uma anemia
significativa.

7

Os mesmos autores ainda asseveram que democracia € uma constante
invencdo, isto é, deve ser inventada cotidianamente (BOLZAN DE MORAIS &
STRECK, 2012, p. 109). Nesse mesmo sentido, Norberto Bobbio afirma que para um
regime democratico, o estar em transformacdo € seu estado natural: a democracia é
din&mica, o despotismo € estatico e sempre igual a si mesmo. (BOBBIO, 2000, p. 19).

Entretanto, inicialmente sera realizada uma distincdo entre o modelo
democrético de outros, como leciona KELSEN (2000) aduzindo que a distingdo entre
um modelo ou outro, ou seja, entre democracia e autocracia ocorre pela maneira como a

Constituicdo do Estado regulamenta a criagdo da ordem juridico-institucional.

! Ao longo dessa Dissertacio, utilizar-se-a um conceito minimalista de Democracia.
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Nesse sentido, destaca o0 autor que “um Estado é considerado uma democracia
ou uma aristocracia se a sua legislacdo tiver natureza democratica ou aristocratica,
embora a sua administragdo ou o seu judiciario possam ter um caréter diferente”.
(KELSEN, 2000, p. 406).

Além disso, afirma KELSEN, entdo, se o critério da legislacdo é o melhor para
determinar como a ordem juridica é criada, logo é mais correto distinguir, em vez de
trés, dois tipos de Constituicdo: a democracia e a autocracia. (KELSEN, 2000, p. 406).
O autor salienta que esta distincéo estaria baseada na questéo da liberdade politica.

Contudo, saliente-se que no decorrer deste trabalho se abordara apenas com 0s
conceitos de democracia, haja vista os termos do Texto Maior promulgado em 1988,
que preceitua o Brasil ser um Estado Democréatico de Direito, conforme veremos a
seguir.

Além do mais, nas palavras de José Afonso da Silva, a democracia é um
processo de convivéncia social em que o poder emana do povo, ha de ser exercido,
direta ou indiretamente, pelo povo e em proveito do povo. (SILVA, 2004; p. 127).

Nesse ponto deve-se pensar qual é o povo mencionado pela Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil? Procurando responder a este questionamento, pode-se
utilizar os ensinamentos de Friedrich Miller e a sua obra “Quem é o povo?”. Nesse
sentido, menciona Fabio Konder Comparato, ao apresentar a referida obra que “povo
ndo é um conceito descritivo, mas claramente operacional” (MULLER, 2003, p. 13).
Logo, ndo se pode pensar que a terminologia utilizada por nosso legislador constituinte
originario tenha um objetivo conceitual.

O que se pode depreender é que o Texto Constitucional busca, na realidade
“encontrar um sujeito para a atribuicdo de certas prerrogativas e responsabilidades
coletivas, no universo juridico-politico”. (MULLER, 2003, p. 14). A Carta
Constitucional menciona, ademais, de forma bastante clara que “todo o poder emana do
povo” (BRASIL, 1988), conforme se verifica pela leitura do pardgrafo primeiro do
artigo primeiro. Deve-se, logo, buscar compreender quem é esse povo do qual emana
todo o poder supremo de nosso sistema juridico.

Veja-se, o poder ndo estad no povo, mas, sim, emana do povo, logo, como o
proprio Miller assevera, esse sentido ndo é metafisico, mas, na realidade, normativo.

Nesta linha menciona Miiller (2003) que os textos fundamentais abordam com

freqliéncia o termo povo e quem gostam demasiadamente de utilizar esta terminologia,
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segundo o autor a razdo para que isso ocorra € que as Cartas Politicas necessitam
legitimar-se.

O préprio termo “democracia”, como se tratou de mencionar anteriormente,
assevera que se trata do governo do povo, em ultima instancia, podemos pensar, entao,
que é o povo quem esta governando num regime democratico. Entretanto, Miuller

assevera que:

[...] quem seria esse povo, que pudesse legitimar “democraticamente”?
Talvez se descubra no curso dessa indagacdo que ndo basta que um
documento invoque 0 povo; ou ainda, inversamente, que a descoberta sobria
de que povo com efeito ndo exerce a dominagdo ainda ndo deve deslegitimar.
(MULLER, 2003, p. 47).

Ademais, conforme Muller (2003), ha o “povo ativo” que seria a totalidade de
eleitores, os titulares de nacionalidade. Aqui, ndo estariam, portanto, considerados 0s
estrangeiros, por mais que trabalhem no pais, paguem impostos e contribuicdes, esses
pertenceriam a populagdo e ndo ao povo. Entretanto, apesar de ndo pertencerem ao
“povo ativo”, Miller salienta que ndo podemos desconsiderar que 0s estrangeiros sao,
também, cidaddos, desse modo, “[..] sdo atingidos pelas mesmas prescricdes
‘democraticamente’ legitimadas”. (MULLER, 2003, p. 57).

Saliente-se que, para Miller, a ideia fundamental de democracia é a de que as
determinagdes fundamentais normativas do conviver socialmente por um povo, séo
elaboradas pelo proprio povo. Isso com base na livre competicdo de opinides e
interesses.

Conforme se abordara, ainda, no decorrer do presente capitulo, a democracia
sugere uma série de pressupostos, logo, ressalta Muller (2003, p. 58) que “[...] o povo
ativo ndo pode sustentar-se sozinho num sistema t&o repleto de pressupostos.” E vai
além, aduzindo que: “Nd h& nenhuma razdo democratica para despedir-se
simultaneamente de um possivel conceito mais abrangente de povo: o da totalidade dos
atingidos pelas normas: one man one vote.” (MULLER, 2003, p. 58).

Procurando compreender o lecionado por Miiller, acerca do “povo ativo”,
pode-se asseverar que séo eles que elegem representantes, da eleicdo destes resultam
normas, oriundas de seus trabalhos, que, uma vez implementadas, atingem a todos a
saber. Logo, serdo atingidos ndo apenas os membros do “povo ativo”, mas todo o povo,

enquanto populagdo. Miller (2003) denomina isso de “estrutura de legitimag&o™.
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Este povo para o qual todas as normas sdo produzidas, o mencionado autor
chamou de “povo como instancia global de atribui¢do de legitimidade”. N&o é o caso do
sistema normativo patrio, mas o autor assevera, também, a existéncia do “povo como
icone”, que seria aquele utilizado apenas como fonte de legitimacdo normativa, ao qual,
de maneira alguma sdo postas possibilidades de participar, como o préprio autor aduz,
“[...] nesse caso usamos o povo como sucessor da justificativa pré-democratica,
supramundana: eis o legitimismo “por obra e graca do povo’.” (MULLER, 2003, p. 67).

Como se pode perceber, ndo é adequado para regimes democraticos utilizarem
0 povo apenas como icone, como marionete para justificar os seus atos. Pode-se ir além,
ademais, mencionando que nenhum Estado poderé ser democrético se assim se utilizar
do povo, pois, em ultima anélise: “Os atingidos pelas decisbes devem ser
simultaneamente os autores das decisdes, 0s outorgantes da norma devem ser idénticos
ao conjunto dos destinatarios da norma.” (MULLER, 2003, p. 71).

O povo, portanto, mesmo aquele restrito ao “povo ativo”, conforme
denominado pro Miiller, deve ser sujeito politico real, jamais ficticio, ndo manipulavel,
ndo utilizado apenas como justificados dos mandos e desmandos do Estado. Para que

iSSO ocorra, 0 autor assevera que:

[...] fazem-se necessérias instituicdes e, por igual, procedimentos: a eleicdo
de uma assembleia constituinte, o referendo popular sobre o texto
constitucional, instituicbes juridicas plebiscitarias, eleicbes livres e
destituicdo por meio de procedimentos plebiscitarios e votacdo. Alternativas
e sangbes devem ser normatizadas de forma cogente no tocante aos
procedimentos. A pequena lampada diante do icone pode extinguir-se; o
povo — nem que seja apenas 0 conjunto parcial dos cidaddos titulares de
direitos ativos — entra em cena como destinatario e agente de
responsabilidade e controle. (MULLER, 2003, p. 73)

Pode-se perceber, entdo que o autor trata de trés diferentes tipos de povo. O
primeiro seria o povo ativo, no qual estariam inseridos apenas os eleitores. O segundo
por ele mencionado é o povo enquanto instancia de atribui¢do, no qual estariam
inseridos os cidaddos do pais, ou seja, aqueles titulares de nacionalidade. E, por fim, o
povo icone, ao qual nenhuma pessoa pertence, pois é expressao utilizada apenas com a
finalidade de justificacdo de qualquer ato estatal, sem a real presenca de nenhuma
pessoa. Por fim, devemos mencionar que o povo-destinatério € aquele, segundo propde
Muller, ao qual ninguém esta legitimamente excluido.

Entretanto, apesar de fazer essa diferenciagdo, o autor menciona que:

A democracia é dispositivo de normas especialmente exigentes, que diz
respeito a todas as pessoas no seu ambito de “demos” de categorias distintas
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(enquanto povo ativo, povo como instancia de atribuicdo ou ainda povo-
destinatario) e graus distintos. (MULLER, 2003, p. 76).

Pelo que se pode depreender, ademais, dos ensinamentos desse magistral autor
é que o termo povo, deve ser compreendido enquanto “parte integrante plenamente
vigente da formulagdo da prescri¢do juridica (do tipo legal), deve ser levado a sério
como conceito juridico [...]”. Pode-se concluir, ademais, que o povo mencionado em
nosso texto constitucional deve ser entendido como um conceito finalista, ou seja, 0
Estado tendo sua finalidade voltada para o proprio povo (para o povo-destinatario) e ndo
para o proprio Estado.

E justamente por esse fato que o préprio Miiller afirma que “[...] a legitimidade
dessa constituicdo bem como da constituicdo alema deve poder deixar vincular-se no
plano da realidade ao povo ativo, a0 povo enquanto instancia de atribuicéo e ao povo
destinatario.” (MULLER, 2003, p. 90).

Portanto, quando se indaga quem é o povo mencionado pela Carta Politica
brasileira, baseando-se em Miuller (2003), pode-se afirmar que trata-se de todo o povo,
de todas as pessoas, mesmo daquelas, até este momento excluidas dos debates

democréticos. 1sso porque:

Quanto mais o “povo” for idéntico a populagdo no direito efetivamente
realizado de uma sociedade constituida, tanto mais valor de realidade e
consequentemente legitimidade terd o sistema democratico existente como
forma. E essa correlagdo conjuntiva “quanto mais... tanto mais” implica que a
aproximacdo das duas figuras ocorre por meio de gradacoes e tipificacoes,
em correlagdo com diferentes esferas funcionais: povo ativo, povo como
instancia de atribuicdo, povo destinatario em oposicdo ao povo icone.
(MULLER, 2003, p. 111).

E por esses motivos que Friedrich Miiller (2003) assevera que a democracia
significa o direito positivo, ou seja, o direito de cada pessoa.

Dito isso, pensando, ainda, num ideal democrético, pode-se trazer o lecionado
por KELSEN (2000, p. 406) que assevera a “democracia significa que a ‘vontade’
representada na ordem juridica do Estado é idéntica as vontades dos sujeitos”.

Poder-se-a dizer, entdo, que a democracia é a forma pela qual os cidad&os
participam das deliberacbes que interessam a coletividade, a todos. Manoel Gongalves
Ferreira Filho (2007) ao promover um conceito descritivo e formal de democracia aduz
que é a forma de governo atribuido & maioria.

Consoante entendimento de Manoel Gongalves Ferreira Filho,
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[...] hoje é comumente aceita a distingéo entre trés regimes: o democratico, o
totalitario e o autoritario. O primeiro se caracteriza por permitir a livre
formulagdo das preferéncias politicas, prevalecendo as liberdades basicas de
associagdo, informagdo e comunicacdo, com 0 objetivo de propiciar a
disputa, a intervalos regulares, entre lideres e partidos a fim de alcancar o
poder por meios ndo violentos e conseqlientemente exercé-lo. O segundo
apresenta-se marcado por uma ideologia oficial, um partido Gnico, de massa,
que controla toda a mobilizacdo politica e o poder concentrado em maos de
um pequeno grupo que ndo pode ser afastado do poder por meios
institucionalizados e pacificos. O terceiro existe quando ocorre um limitado
pluralismo politico, sem uma ideologia elaborada, sem extensa ou intensa
mobilizacdo politica, exercendo o grupo governante o poder dentro de limites
mal definidos, conquanto previsiveis (FERREIRA FILHO, 2007, p. 67).

De acordo com a redacéo do art. 1° da Constituigdo brasileira de 1988, o Brasil
constitui-se de em Estado Democratico de Direito. O paragrafo Unico do mesmo artigo
assevera que “[...] todo o poder emana do povo, que O exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente [..]"°. Percebe-se, assim que o regime
democrético patrio é fundado na soberania popular.

Hans Kelsen (2000, p. 406) aduz que justamente o oposto disso é a “escraviddo
da aristocracia”. Aqui os sujeitos estariam totalmente excluidos na criagdo da ordem
juridica e ndo haveria harmonia alguma entre a ordem e as vontades individuais, pois
essas ndo seriam garantidas de modo algum.

Logo, assevera-se que a democracia se incorpora ao Estado de Direito com o
intuito de otimiza-lo, trazendo ao mesmo seu verdadeiro fim, que € zelar pelo interesse
da coletividade, por intermédio de mecanismos que possibilitem a intervengdo dos
cidaddos na maquina administrativa pulblica, objetivando afastar supremacia dos
interesses particulares da res publica, através da permanente vigilancia e de mecanismos
diretos de participagdo popular.

A democracia significa, entdo a participagdo do povo no Estado, que pode
ocorrer por meio de instituicdes representativas, através das Camaras de Vereadores,
Assembleias Legislativas, Camara Distrital, Camara dos Deputados e Senado Federal,
bem como por meio do controle da atividade estatal, pensando no ordenamento juridico
patrio.

E o povo, conforme se mencionou que exerce 0 “poder” aduzido pela Carta
Politica, de forma direta ou indireta, a partir dessa conceituacdo é que alguns teéricos

como Ferreira Filho (1995) distinguem os tipos (ou espécies) de democracia. Segundo a

Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
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classificagdo do referido doutrinador, elencada, também, por outros tedricos do Direito e
das Ciéncias Sociais, existe trés formas de democracia, que podem ser classificadas em
direta, indireta (ou representativa) e semidireta (ou participativa), as quais seréo
abordadas no seio deste estudo.

Entdo, além de ser uma forma de exercicio do Poder, a democracia é, também,
uma forma de investidura no mesmo, pois se constitui de um emaranhado de principios,
0S quais se traduzem em instituicdes e mecanismos com o intuito de garantir a
legitimidade do Poder.

Kelsen, ao falar de democracia, assevera sobre a metamorfose ocorrida com a
ideia de liberdade. Nesse sentido, lembra que, originalmente, ela tinha relagdo com o
conceito de anarquia, pois, no sentido original da terminologia, “sé € livre quem vive
fora da sociedade e do Estado”. (KELSEN, 2000, p. 407). Entretanto, explica o autor
que ndo se pode levar em conta esta significagéo se quisermos distinguir os Estados sob
0 prisma da liberdade. Assevera que, para que isso ocorra, “a liberdade natural
transforma-se em liberdade politica”. (KELSEN, 2000, p. 407).

Na mesma linha de pensamento, segue mencionando o autor que “[...] essa
metamorfose da ideia de liberdade é da maior importancia para todo o pensamento
politico”. (KELSEN, 2000, p. 407).

Entretanto, apesar da liberdade individual, o Estado ndo pode ser ausente de
qualquer compromisso, é justamente o que afirma o renomado doutrinador, tendo em
vista que a Ordem Social necessita ser mantida. Nesse sentido, para Kelsen (2000, p.
408), a Ordem Social significa “a determinacéo da vontade do individuo”.

Nessa mesma linha de raciocinio Bolzan de Morais e Streck (2010, p. 109),

aduzem que

a democracia é a Unica sociedade e o Unico regime politico que considera
o conflito legitimo, uma vez que nao s6 trabalha politicamente os
conflitos e as necessidades e de interesses, como procura institui-los como
direitos e, como tais, exige que sejam reconhecidos e respeitados. Mais do
que isso, nas sociedades democraticas, individuos e grupos organizam-se em
associagdes, movimentos sociais e populares, classes se organizam em
sindicatos, criando um contra-poder social que, direta ou indiretamente,
limita o poder do Estado; em segundo lugar, a democracia é a sociedade
verdadeiramente histérica, isto é, aberta ao tempo, ao possivel, as
transformacdes e ao novo. (GRIFO NOSSO).

Ademais, explica Kelsen que “[...] Um sujeito é politicamente livre na medida
em que sua vontade individual esteja em harmonia com a vontade coletiva (ou geral)

expressa na ordem social”. (KELSEN, 2000, p. 408). A partir da leitura deste autor,
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podemos concluir, portanto, que a partir da liberdade politica o individuo passa a
participar da criacdo da Ordem Social.

Entretanto, Norberto Bobbio afirma que

[...] para que uma decisdo tomada por individuos (um, poucos, muitos,
todos,) possa ser aceita como decisdo coletiva € preciso que seja tomada com
base em regras (ndo importa se escritas ou consuetudinarias) que estabelegcam
quais séo os individuos autorizados a tomar decisdes vinculatorias para todos
0s membros do grupo, e a base de quais procedimentos. (2000, p. 31).

Nessa mesma linha, Hans Kelsen, menciona determinados principios, e o da
maioria é um deles, talvez este seja hoje um dos principios basilares da democracia
moderna. Entretanto, antes de tecer comentarios acerca do mesmo, faz-se mister trazer
ao leitor o preceituado pelo autor a respeito da autodeterminacgéo. Saliente-se, todavia,
que trata-se, por 6bvio, de um ideal metafisico, ou seja, existente apenas na esfera dos
pensamentos, mas de suma importancia a compreensdo do instituto da democracia.

Assim, salienta o autor que, “o ideal da autodeterminagdo exige que a ordem
social seja criada pela decisdo unanime de todos 0s seus sujeitos e que permanega em
vigor apenas engquanto goza da aprovagdo de todos”. (KELSEN, 2000, p. 408). E vai
além, preceituando que “onde prevalece a autodeterminacdo na sua forma pura e
irrestrita, ndo pode haver nenhuma contradicdo entre a ordem social e a vontade de
qualquer sujeito”. (KELSEN, 2000, p. 409).

E possivel perceber, portanto, que a autodeterminacao necessita ser restringida
de algum modo, isso se ela for a base de uma organizag&o social, evidentemente. Nesse
ponto, surge um problema é o de limitar a autodeterminacdo do individuo apenas na
medida necesséria de modo que o Estado e a sociedade tornem-se possiveis. (KELSEN,
2000, p. 408).

Deve ser mencionado, ademais, que quando o individuo nasce, jA& ha uma

ordem social instituida, pré-existente. Logo, para Kelsen (2000, p. 409-410):

O grau maximo possivel de liberdade individual, e isso quer dizer a
aproximacdo maxima possivel do ideal de autodeterminacdo compativel com
a existéncia de uma ordem social, é garantido pelo principio de que uma
modificagdo na Ordem Social requer o consentimento da maioria simples dos
sujeitos desta.

Vé-se aqui, entdo, mais um dos pilares da democracia, que é o principio da

maioria, o que seria uma das regras como mencionado anteriormente por Bobbio
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(2000), eis que jamais o consenso social poderd ser atingido, nesse ponto, destaca
Kelsen o seguinte:
No momento em que o nimero dos que desaprovam a ordem, ou dos que
desaprovam uma das suas normas, se torna maior que o nimero dos que
aprovam, é possivel uma mudancga por meio da qual seja restabelecida uma
situacdo na qual a ordem esteja em concordancia com um ndmero de sujeitos

maior que o nimero de sujeitos com quem esta a discordancia. (KELSEN,
2000, p. 410).

Conforme bem assevera o mencionado doutrinador, podemos perceber que é o
principio da maioria que finda por assegurar o mais alto grau possivel de liberdade
dentro da sociedade. Devemos, ademais, ter em mente que ndo é apenas a maioria que
determina o grau de evolucdo da democracia, mas também a ideia de igualdade.

Nesse sentido, menciona Hans Kelsen que “o principio da maioria, e, portanto,
a ideia de democracia, € uma sintese das ideias de liberdade e igualdade”. (KELSEN,
2000, p. 411). Para o autor, a ideia de igualdade pressupde:

O parecer de que o grau de liberdade na sociedade é proporcional ao nimero
de individuos livres subentende que todos os individuos tém igual valor
politico e que todos tém o mesmo direito a liberdade, ou seja, 0 mesmo

direito de que a vontade coletiva esteja em concordancia com a sua vontade
individual. (KELSEN, 2000, p. 410).

Pode-se concluir, ademais, que a ideia de maioria pressupde a existéncia de
uma minoria, a razdo de ser, podemos dizer, de uma maioria, acaba originando, por si
s, uma minoria.

Norberto Bobbio (2000, p. 31) afirmar o mesmo dizendo que “No que diz
respeito as modalidades de deciséo, a regra fundamental da democracia é a regra da
maioria [...]”. Entretanto, é nessa linha de pensamento que Kelsen (2000) salienta que
respeitar os interesses da maioria ndo quer dizer instaurar uma ditadura dessa sobre a
minoria.

Para o autor, o direito de minoria é um dos principios basilares da democracia,
pois “sempre existe uma possibilidade de que a minoria influencie a vontade da
maioria”. (KELSEN, 2000, p. 411). E vai além, preceituando que “ndo é democratico,
por ser contrério ao principio da maioria, excluir qualquer minoria da criacdo da ordem
juridica, mesmo que a excluséo for decidida pela maioria”. (KELSEN, 2000, p. 411).

Percebe-se, através da leitura de Hans Kelsen, que falar em democracia sem 0s
principios até entdo mencionados é falar de uma maneira vazia, indcua. Kelsen aborda o

tema de forma magistral, trazendo minuciosamente diversos principios para que



27

possamos compreender de forma clara o instituto da democracia. Todavia, 0 autor vai
além do até entdo mencionado, asseverando que uma democracia na qual ndo haja
opinido publica é uma contradicdo em termos. (KELSEN, 2000, p. 411).

Nessa senda, a medida em que “[...] sdo garantidas a liberdade intelectual, a
liberdade de expresséo, imprensa e religido, a democracia coincide com o liberalismo
politico — embora ndo necessariamente com o econdmico”. (KELSEN, 2000, p. 412).
Seriam esses pressupostos necessarios para o funcionamento adequado dos
procedimentos que caracterizam o processo democratico, conforme Norberto Bobbio
(2000) também leciona. “S&o regras preliminares que permitem o desenrolar do jogo.”
BOBBIO, 2000, p. 32).

Convergindo para 0 mesmo ponto, Bobbio (2000, p. 32) menciona que

[...] mesmo para uma definicdo minima de democracia, como € a que aceito,
ndo bastam nem a atribuicdo a um elevado nimero de cidaddos do direito de
participar direta ou indiretamente da tomada de decisfes coletivas, nem a
existéncia de regras de procedimentos como a da maioria (ou, no limite, da
unanimidade). E indispensavel uma terceira condicio: é preciso que aqueles
que sdo chamados a decidir ou eleger os que deverao decidir sejam colocados
diante de alternativas reais e postos em condi¢do de poder escolher entre uma
e outra.

Além do mais, também menciona que os direitos de liberdade, de expressao
das proprias opiniGes, de reunido e associacdo também devem ser garantias
fundamentais para a real eficacia da democracia. (BOBBIO, 2000, p. 32). N&o ha
ddvida, portanto, que sdo necessérias certas liberdades para o exercicio adequado da
democracia.

Com base nas leituras de Hans Kelsen, se pode afirmar que a democracia se
aproxima muito do ideal de autodeterminagdo, pois hd uma tendéncia rumo ao
compromisso dos individuos, explicado pelo autor da seguinte forma:

Na medida em que, numa democracia, os conteldos da ordem juridica
também ndo sdo determinados exclusivamente pelo interesse da maioria, mas
sdo o resultado de um compromisso entre os dois grupos, a sujei¢do

voluntéria de todos os individuos a ordem juridica é mais facilmente possivel
em que qualquer outra organizacgdo politica. (KELSEN, 2000, p. 412).

Conforme ja& mencionado, conhecendo o0s principios kelsenianos para
democracia, pode-se compreender melhor este instituto que norteia todo o presente
trabalho, tendo em vista que o objeto central deste estudo é um mecanismo de exercicio

de uma das formas de democracia, qual seja, a participativa, 0 que abordar-se-4 em
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capitulo proprio. Nesse sentido, faz-se mister dissertar acerca das espécies (ou tipos) de

democracia.

1.1. Democracia direta

Os registros da utilizagdo da democracia direta remetem a Grécia, onde 0s
cidaddos® reuniam-se freqiientemente com o intuito de discutir os assuntos de maior
relevancia & governanca, elegendo prioridades e atuando diretamente como fiscais do
Estado.

Conforme assevera Bonavides (1992, p. 323) foi na Grécia que surgiu a
democracia direta, “onde o povo, reunido na Agora para o exercicio direto e imediato do
poder politico, transformava a pracga publica no grande recinto da na¢éo”.

Segundo Kelsen (2000), a democracia direta representa 0 mais alto grau de
desenvolvimento da democracia, dessa forma, “[...] uma democracia direta caracteriza-
se pelo fato de que a legislagdo, assim como as principais fungfes executivas e
judiciérias, é exercida pelos cidaddos em assembleia popular ou Assembleia primaria”.
(KELSEN, 2000, p. 412).

Segundo Alexandre Sanson, em Dissertacdo de Mestrado apresentada a

Universidade Mackenzie:

A Apella e a Eclésia sdo as denominacOes das Assembléias populares nas
cidades-estados gregas, de Esparta e Atenas respectivamente, sendo o0s
cidaddos helénicos freqlientemente convocados a participar dessas reunifes
em praca publica para o exercicio pleno de algumas funges inerentes a polis,
razdo pela qual os estrangeiros ou metecos, embora livres, ndo poderiam
participar da vida puablica da mesma. Dessa forma, a pequena extensao
territorial da cidade, a simplicidade dos temas comumente discutidos e o
reduzido nimero de pessoas elevadas a categoria de cidaddo decerto sdo
fatores que facilitam o desenvolvimento do exercicio da Democracia Direta
nas Assembléias na Antiguidade. Em Esparta, devido a estrutura aristocrata
adotada, a soberania das Assembléias dos cidaddos,cujas decisdes
prescindiam de debates e discussdes, perdeu forca para a Assembléia
aristocratica (Conselho dos Ancides) que governava, permanecendo, contudo,
na figura dos trés reis as funcdes religiosas e militares. Atenas, por sua vez,
vivenciava a Democracia fundada por Sélon, que funcionava através das
seguintes instituicbes: Assembléia Popular, Conselho dos Quinhentos

3 Mesmo nas democracias diretas que encontramos entre as tribos germanicas e a Grécia antiga, 0

principio democratico é consideravelmente restringido. Nem todos os membros da comunidade tém, em
absoluto, direito de tomar parte nas deliberacdes e decisbes da assembleia popular. Criangas, mulheres e
escravos — onde a escravidao existe, - estdo excluidos. (KELSEN, 2000, p. 412-413).
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(Senado), Tribunais, magistrados e Comité dos cinglienta. A Eclésia detinha,
por exemplo, as funcBes de legislar, eleger e ser a Ultima instancia contra as
decisBes judiciais, podendo os cidaddos dela participar além de debater e
decidir questdes relevantes, nomear magistrados e sanciona-los [...] O Senado
constituido por quinhentos membros designados anualmente pela Assembléia
por sorteio, era, portanto, o érgdo responsavel pelo estudo dos problemas,
deliberando e enviando a solucdo para a posterior decisdo dos cidaddos
atenienses, que ndo agiam de imediato, sendo quando convencidos, apds
terem ouvido as manifestacdes favoraveis e contrarias de cada orador para a
questdo que estivesse sendo levantada. Tais encontros na Agora costumavam
ocorrer em média, quarenta vezes ao ano e contavam com a participagao da
totalidade dos cidaddos.

Neste modelo de democracia, todo o cidaddo tinha a possibilidade de participar
de assembleias, com real poder de decisdo, nesse sentido, podemos destacar o

preceituado por Moses Finley (1985):

As sessOes da Assembléia eram franqueadas a todos os cidaddos que a elas
quisessem assistir. Eles tinham um voto direto sobre as propostas, que eram
abertamente debatidas, emendadas, se assim fosse desejado, e algumas vezes
iniciadas; e cada um votava livremente perante os seus concidaddos. Em
principio os poderes da Assembléia eram ilimitados. (FINLEY, 1985, p.89)

Nessa mesma linha, destaca, ainda, 0 autor que:

A Assembléia ndo era um parlamento com um nimero fixo de membros; sem
dlvidas, menos cidaddos comuns se davam ao trabalho de assistir as sessoes
de rotina, mas € impensavel que um debate sobre se ir ou ndo a guerra contra
Esparta merecesse idéntico desinteresse. Até camponeses, 0 mais
subempregado grupo ocupacional em qualquer sociedade, podiam arranjar
tempo para participar em decisdes momentosas, 0 mesmo ocorrendo com 0s
artesdos autbnomos e os comerciantes da cidade. (FINLEY, 1985, p. 92).

Na democracia direta todas as decisdes sdo tomadas pelos cidaddos, reunidos

em Assembleia, aqui ndo h4 a realizacdo de elei¢Oes, para Ferreira Filho (2007), esse

7

tipo de democracia é “folcldrica” e ndo é mais encontrada na atualidade, em larga
escala, apesar de termos alguns cantdes suicos que a utilizam, conforme se pode

verificar pela leitura de Dalmo de Abreu Dallari:

A Landsgemeinde foi 6rgdo supremo de todos os cantdes da Suica central e
oriental, comegando a sua abolicdo no século XIX. Trata-se de uma
Assembléia aberta a todos os cidaddos do Cantdo que tenham o direito de
votar, e impondo-se a estes 0 comparecimento como um dever. A
Landsgemeinde reline-se ordinariamente uma vez por ano, num domingo de
primavera, podendo, entretanto, haver convocacbes extraordinarias. Na
maioria dos casos s6 foi admitida a convocagdo pelo conselho cantonal,
havendo cantbes, entretanto, que admitiram a convocagdo por um certo
nimero de cidaddos. Ha uma publicacdo prévia dos assuntos a serem
submetidos a deliberagdo, podendo ser votadas proposi¢cdes de cidaddos ou
do Conselho cantonal remetendo-se a este todas as conclusdes. A
Landsgemeinde vota leis ordinarias e emendas a Constituicdo do Cantdo,
tratados intercantonais, autorizagcGes para a cobranca de impostos e para a
realizacdo de despesaspublicas de certo vulto cabendo-lhes também decidir
sobre a naturalizagdo cantonal. (DALLARI, 2003, p. 152).
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Nesse sentido, Norberto Bobbio (2000) assevera a grande dificuldade para o
exercicio da democracia direta em Estados com elevada extensdo territorial, caso
contrério dos cantdes suicos, aduzindo que ao tempo em que foram se formando os
grandes Estados territoriais, atraves da agdo centralizadora e unificadora do principe, o
argumento entdo tornado classico contra a democracia consistia em afirmar que o
governo democratico apenas era possivel nos pequenos Estados. Para Bobbio (2000), o
proprio Rousseau estava convencido de que uma verdadeira democracia jamais existiria,
pois exigia entre outras condi¢des um Estado muito pequeno, no qual ao povo seja facil
reunir-se e cada cidaddo possa facilmente conhecer todos os demais.

Pode-se discordar de Bobbio quando afirma a grande dificuldade para o
exercicio da democracia direta, tendo em vista os grandes avancos tecnoldgicos que ja
permitem participar de determinadas decisdes do Estado via internet, por exemplo.
Todavia, deve-se concordar com o autor quando aduz que é “[...] evidente que, por ser
democracia direta se entende literalmente a participagdo de todos os cidaddos em todas
as decis0es a eles pertinentes, a proposta € insensata.”

No sentido da discérdia com o autor, pode-se citar o preceituado por Paulo

Bonavides (2008, p. 345) para quem:

Com o progresso, incremento e expansdo dos meios eletrbnicos de
comunicacao, o processo eleitoral direito deixou de ser mistério para a nacao,
que pode plebiscitar, por meio de consultas populares instantaneas, todas as
grandes decisbes de interesse nacional, todos os problemas de soberania
afetos a necessidade de solugdes imediatas e legitimas, bem como referendar
leis ordinarias ou emendas constitucionais do mesmo alcance politico, social
e juridico daquelas decisoes.

Além do mais, para que venha a ocorrer uma democracia direta, Bobbio (2000)
salienta que é preciso que entre os individuos deliberantes e a deliberacéo que lhes diz
respeito ndo haja nenhum intermediério.

E bem verdade, como se pode verificar ainda ao longo deste trabalho que a
democracia direta é uma definicdo ideal de governo, inexistente nos dias de hoje, é
verdade, entretanto, € um sonho a ser alcancado, um dia, quem sabe.

Pode-se destacar, assim, o preceituado por Norberto Bobbio que partiu de uma

constatagéo:

[...] sobre a qual podemos estar todos de acordo: a exigéncia, tdo freqiiente
nos ultimos anos, de maior democracia exprime-se como exigéncia de que a
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democracia representativa seja ladeada ou mesmo substituida pela
democracia direta. (BOBBIO, 2000, p. 53).

Deve-se indagar se isso é possivel, € o que pretende-se procurar constatar nas

paginas a seguir.

1.2. Democracia indireta

A democracia indireta ou representativa surge com o intuito de solucionar os
“problemas” para o exercicio da democracia direta. Entretanto, antes mesmo de
procurar iniciar uma conceituagdo para tal instituto, deve-se mencionar, conforme o
magistério de Bobbio (2000) que ndo se pode equivocar e pensar que a democracia
representativa resume-se ao parlamento, ou seja, ndo se pode confundi-la com Estado
parlamentar.

Assim, pode-se conceitud-la como a democracia exercida por meio de
representantes eleitos pelo povo.

Conforme o magistério de Bobbio (2000, p. 56):

A expressdo “democracia representativa” significa genericamente que as
deliberacbes coletivas, isto €, as deliberacbes que dizem respeito a
coletividade inteira, sdo tomadas ndo diretamente por aqueles que dela fazem
parte mas por pessoas eleitas para essa finalidade. Ponto e basta.

Necessério ressaltar, nesse ponto, que “O Estado Parlamentar € uma aplicacdo
particular, embora relevante do ponto de vista histérico, do principio da representacéo
[...]”. (BOBBIO, 2000, p. 56). Aqui o autor procura se referir que nesse Estado o 6rgdo
central é o parlamento, mas a 0s mecanismos representativos ndo se resumem ao

mesmo, isso porque:

[...] ndo existe nenhum Estado representativo em que o principio da
representacdo se concentre apenas no parlamento: os Estado que hoje
habituamos chamar de representativos sdo representativos porque o principio
da representagdo esta estendido também a numerosas outras sedes onde se
tomam deliberaces coletivas, como sdo as comunas, as provincias e na Italia
também as regides. (BOBBIO, 2000, p. 56).

De outro lado, consoante magistério de Ferreira Filho pode-se conceituar a

democracia representativa como sendo aquela,

[...] onde o povo se governa por meio de “representante” ou “representantes”
que, escolhidos por ele, tomam em seu nome e presumidamente no seu
interesse as decisdes de governo. O modelo classico de democracia indireta é
a chamada democracia representativa, que apresenta dois subsistemas: ou
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puro, ou tradicional, e a democracia pelos partidos. (FERREIRA FILHO,
2007. p. 85).

Nessa senda, Hans Kelsen, acerca da democracia representativa, menciona que

[...] € uma democracia na qual a funcdo legislativa é exercida por um
parlamento eleito pelo povo, e as funcdes administrativa e judiciaria, por
funcionérios igualmente escolhidos por um eleitorado. Segundo a definigdo
tradicional, um governo é “representativo” porque e na medida em que seus
funcionérios, durante a sua ocupacdo do poder, refletem a vontade do
eleitorado e sdo responsaveis para como este. (KELSEN, 2000, p. 413-414).

Ademais, menciona, ainda Bobbio (2000, p. 57) que

[...] um Estado representativo é um Estado no qual as principais deliberagtes
politicas sdo tomadas por representantes eleitos, importando pouco se 0s
orgdos de decisdo sdo o parlamento, o presidente da republica, o parlamento
mais os conselhos regionais, etc.

Entretanto, afirma Kelsen (2000) que nenhuma das democracias
representativas existentes, sdo de fato, representativas, pois “os membros eleitos do
parlamento e outros funcionarios popularmente eleitos, em especial o Chefe do Estado,
ndo sdo responsaveis juridicamente perante o eleitorado”. (KELSEN, 2000, p. 414).

Nessa mesma linha de raciocinio, Bobbio (2000) menciona que os mandatos
dos representantes ndo sdo revogaveis, desse modo, 0s representantes, como afirmou
também Kelsen, ndo sdo diretamente responsaveis perante os eleitores, pois ndo sdo
convocados a tutelar interesses particulares, dessa ou daquela categoria, mas, na verdade
interesses gerais da sociedade civil.

A democracia indireta estabelece que a populagdo eleja seus representantes da
maneira que entender adequada & persecugdo de seus interesses, desse modo, finda,
muitas vezes, “colonizada” pelas grandes oligarquias, que a utilizam para a promoc¢éo
de seus interesses particulares.

Dessa forma, para que uma democracia seja, de fato, representativa, explica
Kelsen (2000, p. 414) que “é necessario que o representante seja juridicamente obrigado
a representar a vontade dos representados, e que o cumprimento dessa obrigacdo seja
juridicamente garantido”.

Além disso, menciona que

[...] se ndo houver nenhuma garantia juridica de que a vontade dos eleitores
sera executada pelos eleitos, se os eleitos sdo juridicamente independentes

dos eleitores, ndo existe nenhuma relagdo juridica de procuragdo ou
representacdo. (KELSEN, 2000, p. 416).
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N&o havendo, portanto, nenhuma garantia juridica de que a vontade popular
serd respeitada, é evidente que o instituto da representagdo sera apenas uma grande
ficcdo juridica. Nesse sentido, a questdo da representacéo (sem obrigagdo juridica) nada
mais € do que uma diviséo social do trabalho.

Além disso, pela leitura até aqui desenvolvida pode-se pensar, entdo, que um
modelo é melhor que o outro, que a democracia direta € melhor que a indireta ou vice-

versa, entretanto, Bobbio nos faz um alerta, no seguinte sentido:

O que me permite repetir que entre a democracia representativa pura e a
democracia direta pura ndo existe, como créem os defensores da democracia
direta, um salto qualitativo, como se entre uma e outra existisse um divisor de
aguas e como se a paisagem mudasse completamente tdo logo passassemos
de uma margem para outra. N&o: os significados histéricos de democracia
representativa e de democracia direta sdo tantos e de tal ordem que ndo se
pode por os problemas em termos de ou-ou, de escolha forgada entre duas
alternativas excludentes, como se existisse apenas uma Unica democracia
representativa possivel e apenas uma Unica democracia direta possivel; o
problema da passagem de uma a outra somente pode ser posto através
de um continuum no qual é dificil dizer onde termina a primeira e onde
comeca a segunda. (BOBBIO, 2000, p. 64)

Logo, como ja se mencionou, ndo ha que se dizer que um modelo é melhor que
0 outro, pois entre uma forma e outra existem outras formas intermediarias de
democracia. Nao se esta de forma alguma criando um conceito novo de democracia,
mas apenas procurando mencionar que é justamente neste ponto que estd inserida a
democracia participativa. E nesse sentido que o proprio Bobbio menciona, acerca das
formas intermedidrias, que “cada uma delas em conformidade com as diversas situacfes
e as diversas exigéncias, e isto porque sdo compativeis entre si, posto que apropriadas a
diversas situagdes e a diversas exigéncias.” (BOBBIO, 2000, p. 65).

Pode-se perceber, portanto, que tanto a democracia direta, quanto a indireta,

sdo dois sistemas que podem se integrar de forma reciproca.



2. ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE E DEMOCRACIA
PARTICIPATIVA

No capitulo anterior abordou-se Democracia, fez-se uma breve revisdo de
literatura acerca do tema, tratando de mencionar sobre a democracia direta e, também,
sobre a indireta. Conforme se verificou, ha a possibilidade de utilizar esses dois
modelos de democracia de forma conjunta, pois sdo dois sistemas que podem se
integrar.

Entretanto, antes mesmo de se iniciar a falar sobre a democracia participativa,
um dos temas basilares desta dissertacdo, aquela que é um mecanismo integrado de
democracia direta e indireta, falar-se-4 sobre a Assembleia Nacional Constituinte
brasileira, que culminou com a promulgacdo da Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988. Far-se-4 isso, pois se quer demonstrar para o leitor que pela historia
constitucional é possivel conhecer e compreender as motivacdes, inclusive, para a
inclusdo, na Carta Politica brasileira, de mecanismos de democracia semidireta
(participativa).

Apoés esse breve historico é que propriamente se ingressard na seara da
democracia participativa, procurando trabalhar com alguns dos principais mecanismos
para sua implementacdo que a Constituicdo Federal aborda, especialmente, aqueles

contidos no artigo 14, incisos I, Il e I11.

2.1. Historico da Assembleia Nacional Constituinte
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O processo de elaboragdo da Carta Politica vigente se deu num momento de
intensa pressdo politica, porém de transicdo, haja vista o fim do vasto periodo que o
Brasil viveu sob a dominagdo das elites politico-militares chegadas ao Poder com o
golpe de 1964.

Nesse sentido, expde VERSIANI (2010, p. 235) que

A proposta de uma nova Constituicdo para o Brasil, que ganhou forca
crescente, vertiginosa, ao longo das décadas de 1970 e 1980, esteve atrelada
ao reconhecimento, por muitos atores sociais, da necessidade de construgdo
de uma nova cidadania para o pais, inclusiva e de repleta ruptura com a
ditadura que assumira o governo brasileiro, a partir do golpe de 1964,
permanecendo no poder por um tempo entdo inimaginavel.

Nesse sentido, a mesma autora salienta que ap6s a elei¢do (indireta) de Ernesto
Geisel & Presidéncia da Republica “foram abertos novos canais de comunicagdo entre
governo e sociedade, visando a organizagdo de uma agenda de reformas politico-
institucionais” (2010, p. 236).

Maria Helena Versiani se referia a reedi¢do do direito de habeas corpus para
crimes politicos, assim como o final das penas de morte e de banimento.

Todavia, de fato, a transicdo democrética inicia-se na década de 1980 com a
ocorréncia de elei¢Oes diretas para Governador de Estado, sendo que no mesmo periodo,
0s partidos de oposicdo a0 Regime Autoritério iniciaram talvez o maior movimento
politico da historia recente brasileira, denominado de campanha das “Diretas J&”.

O referido movimento visava, em suma, a realizagdo das eleicbes para
Presidente da Republica de 1984 pelo voto popular, ou seja, pela via direta. Apesar da
intensa participagdo popular nas “Diretas Ja”, a Emenda Constitucional apresentada
pelo Deputado Dante de Oliveira, com o intuito de estabelecer elei¢cbes diretas para
Presidéncia, ndo foi aprovada no Congresso Nacional, eis que a maioria congressual de
dois tergos ficou longe de ser alcangada, afastando a possibilidade de alteracdo do Texto
Constitucional vigente aquela época.

Nessa senda, VERSIANI (2012, p. 237) assevera que

[...] a Emenda Dante de Oliveira — Emenda Diretas Ja — foi rejeitada pela
Camara dos Deputados (por 22 votos), em abril de 1984, numa votagdo
realizada sob decreto governamental de “‘estado de emergéncia’ no pais e com
todo o sistema repressivo acionado para dispersar as passeatas civis e ‘isolar’
0s congressistas das manifestagGes pro-diretas.

No mesmo sentido, destaque-se o lecionado por José Murilo de Carvalho:

“Faltaram 22 votos para a maioria de dois tercos em favor da emenda. Os 55 votos dos
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dissidentes do PDS ndo foram suficientes para a vitoria das diretas. Apesar da
frustracdo, a campanha das ruas néo foi inatil.” (CARVALHO, 2002, p. 189).

E possivel perceber, portanto, que ndo havia interesse por parte do autoritario
regime militar pela aprovacdo da Emenda apresentada pelo Deputado, que visava, em
suma, elei¢Bes diretas, num movimento diametralmente oposto ao status quo.

Quando Carvalho aduz que a campanha ndo foi inutil é pelo fato de que a
oposigédo aproveitou 0 momento e langou Tancredo Neves ao Governo de Minas Gerais,
“como candidato para enfrentar o candidato oficial.” (CARVALHO, 2002, p. 189). O
autor demonstra que, mesmo esta eleicdo sendo indireta, no legislativo mineiro, as
pressdes populares foram tamanhas que os deputados governistas ndo tiveram outra
saida, a ndo ser reconhecer Tancredo Neves como Governador de Minas Gerais.
“Tancredo Neves ganho 480 votos do colégio eleitoral, contra 180 dados ao candidato
do governo. Terminada assim o ciclo de governos militares.” (CARVALHO, 2002, p.
190).

Foi nesse cenario em questdo que surgiu o debate sobre a Assembleia
Constituinte, segundo Marco Aurélio Garcia (1985, p. 17-18) assevera em artigo escrito

justamente no periodo histdrico,

[...] a questdo de uma nova institucionalidade, e de uma Constituinte, em
particular, estd objetivamente posta e, pelo menos, trés razGes lhe ddo
atualidade: a desordem institucional, resultante da institucionalizagcdo do
arbitrio, nesses Gltimos vinte anos; a emergéncia de movimentos sociais que
irrompem como novos sujeitos politicos e recolocam de forma
substantivamente nova o problema da democracia no pais; e a propria
sucessdo, em particular o que foi colocado pela campanha das Diretas-Ja, que
tocou na questdo essencial do restabelecimento do principio da soberania
popular.

Foi neste momento historico que, segundo expde VERSIANI (2010, p. 237)

Comecaria entdo a se delinear um pacto entre setores da oposicdo e
segmentos do partido oficial descontentes com o Governo Figueiredo,
visando langar um candidato de consenso as elei¢des indiretas para a
Presidéncia da Republica. Formou-se a Alianga Democrética, que langou e
elegeu indiretamente os candidatos Tancredo Neves, para a Presidéncia, e
José Sarney, para a Vice-Presidéncia da Republica.

Assim, foram eleitos no Colégio Eleitoral, em 1985, a Presidéncia da
Republica, Tancredo Neves e José Sarney, respectivamente, Presidente e Vice-
Presidente. Contudo, o primeiro sequer chegou a tomar posse, pois foi supostamente

acometido de uma grave doenca que o levou a falecer. Assumiu, entdo, José Sarney,
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oriundo da Alianga Renovadora Nacional (ARENA). Inicia-se 0 Governo de José
Sarney com longos debates a respeito da convocacdo de uma Assembleia Nacional
Constituinte (ANC), com a finalidade de elaborar o novo texto constitucional para o
pais. Sob a égide da Presidéncia da Republica, Sarney encaminha ao Congresso
Nacional proposta de Emenda a Constitui¢éo vigente & época, a de 1967.

A Assembleia Nacional Constituinte brasileira (ANC), que culminou com o
Texto Fundamental de 1988, foi convocada, entdo, pela Emenda Constitucional nimero
26, de iniciativa do entéo Presidente da Republica José Sarney, promulgada pelas mesas
da Camara dos Deputados e do Senado Federal, em 27 de novembro de 1985.

Pela referida®, ficou estabelecido que os membros da Camara dos Deputados e
do Senado Federal reunir-se-iam em ANC de forma livre e soberana na sede do
Congresso Nacional, cabendo ao Presidente do Supremo Tribunal Federal a instalagéo
da Assembleia e dire¢éo dos trabalhos na sessdo de elei¢do do Presidente da ANC.

Pelo exposto, pode-se perceber que ndo foi convocada uma Assembleia
exclusivamente para elaboracdo do novo texto constitucional, ocorreu que 0s
constituintes foram os Deputados e Senadores eleitos em novembro de 1986. A ANC
teve, ao todo, 559 (quinhentos e cinqlienta e nove) constituintes, sendo que desses, 72
(setenta e dois) eram Senadores e 487 (quatrocentos e oitenta e sete) Deputados
(OLIVEIRA, 1993, p. 8).

Acerca da ANC, Maria Helena Versiani (2010, p. 237) destaca que ela estava
longe de ser uma medida politica ofertada pela classe politica & sociedade brasileira,
mas era, na realidade, o resultado de um amplo movimento social que buscou diversas
experiéncias e iniciativas em todo o territorio nacional, mobilizando diversas pessoas e
muitissimas entidades, como, por exemplo, a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB).

Assevera, ademais, a autora que

[...] ocorreu sim, naquele momento, uma enorme e inédita mobilizacdo
politica de diversas instituicbes da sociedade brasileira, sindicatos,
associagdes trabalhistas e de moradores e, também grupos sociais
organizados em torno pelos direitos das mulheres, dos negros, das pessoas
portadoras de deficiéncias fisica, dos idosos, indigenas, criangas e
adolescentes, presidiarios e varios outros, cobrindo uma multiplicidade de
segmentos sociais, temas e reivindicagdes. (VERSIANI, 2010, p. 238).

Todavia, Jodo Gilberto Lucas Coelho assevera que a ANC

* Disponivel em: <http://www.senado.gov.br/publicacoes/anais/constituinte/emenda26-85.pdf>
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Nasceu marcada pelo debate se deveria ser “exclusiva ou originaria” — eleita
em forma unicameral e para apenas elaborar a futura Constituicdo — ou
“congressual” — coincidindo seus membros com os senadores e deputados
federais do Congresso Nacional e sobrevivendo este paralelamente aos
trabalhos de elaboragdo constitucional. (COELHO, 1991, p. 19).

O mesmo autor esclarece que a formula encontrada para 0 bom andamento da
ANC, foi a prioridade mé&xima para as matérias constituintes. O congresso Seguiu
trabalhando nos projetos de leis considerados urgentes, assim como seguiram 0S
trabalhos comissdes parlamentares de inquérito, bem como outras atividades
excepcionais do Congresso, todavia, o funcionamento corriqueiro das sessdes e demais
comissdes do parlamento ficaram suspensos. (COELHO, 1991).

Inicia-se, assim, a Assembleia Congressual, possuindo caracteristicas que as
diferenciam das demais realizadas pelo Estado brasileiro, tendo em vista que sua
convocagdo ocorreu por via pacifica, na contramdo dos movimentos constituintes latino-
americanos deflagrados em sua grande maioria por governos militares autoritarios.
Nesse sentido é que ganham espaco 0s Movimentos Sociais, pois, também pela presséo
dos mesmos é que foi instalada a propria ANC.

Entretanto, apesar disso, foi contra a chamada ilegitimidade da Constituicdo
anterior, a de 1967, que se apresentava a defesa de uma nova Carta Magna para o pais.
Com o novo Texto Maior se pretendia a superagdo dos valores e dos ideais instaurados
pelo Regime Militar no Brasil. (VERSIANI, 2010).

Apos instalada, foi eleito Presidente da ANC o Deputado Ulysses Guimaraes,
do Partido do Movimento Democréatico Brasileiro (PMDB) de Séo Paulo, em 02 de
fevereiro de 1987, na segunda sessdo da Assembleia.

No tocante & luta dos Movimentos Sociais (sindicatos, organizacdes religiosas,
associagOes de moradores e profissionais, etc.), a mesma se deu, primeiramente pela
propria instalagdo da Assembleia, depois, pela “batalha” em busca da incorporacéo de
mecanismos que possibilitassem a participacdo popular efetiva na referida. Objetivaram
a insercdo no regimento interno da ANC de mecanismos efetivos de participagdo na
Constituinte, bem como de realizacdo de emendas populares & serem discutidas e
deliberadas pela mesma.

Nesse sentido, se pode destacar o disposto no art. 24 do Regimento Interno
(RI) da Assembleia que estabeleceu as conhecidas “emendas populares”, um

mecanismo de participagdo popular no processo constituinte, funcionando por meio de
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abaixo-assinados, pelos quais os cidaddos podiam propor diretamente emendas ao texto
Constitucional, bastando, para isso, agregar 30.000 (trinta mil) assinaturas de populares,
recolhidas por no minimo 03 (trés) entidades associativas devidamente regularizadas,

como conforme disposto in verbis:

Art. 24. Fica assegurada, no prazo estabelecido no §1° do artigo anterior, a
apresentacdo de proposta de emenda ao Projeto de Constituicdo, desde que
subscrita por 30.000 (trinta mil) ou mais eleitores brasileiros, em listas
organizadas por, no minimo, 3 (trés) entidades associativas, legalmente
constituidas. (BRASIL, 1987).

Conforme assevera Lucas Coelho Branddo, em Dissertagdo de Mestrado

apresentada na Universidade de S&o Paulo:

O mecanismo das emendas populares foi, portanto, um propulsor central
tanto para o surgimento de novos movimentos sociais (inclusive
proporcionando a transformagéao de grupos tematicos em movimentos sociais
nacionais) quanto para o adensamento das redes de ativismo no Brasil,
estimulando articulagbes que se manteriam ao mesmo ao longo da
Constituinte. Uma das conseqliéncias destas articulagdes em torno de
emendas populares foi o desenvolvimento de interlocutores publicos
legitimados pelos grupos congéneres, por milhares de assinaturas para
negociar interesses especificos e pela propria estrutura institucional da ANC.
Os movimentos ganharam cara e programa, facilitando enormemente a
interacdo entre o poder legislativo e as organizacBes sociais. (BRANDAO,
2011, p. 87).

Versiani (2010), leciona que surgiram no pais uma série de iniciativas para a
criacdo de entidades sociais com a fungdo especifica de fomentar o surgimento e
desenvolvimento de 6rgdos sociais para fomentar a participacdo social no processo
constituinte.

Nesse senda, afirma Ana Maria Doimo que,

[...] ao longo do processo constituinte, esse sentido genérico ganhou o
terreno de agBes concretas através de intensa mobilizagdo, inicialmente para
garantir a possibilidade regimental de se incorporarem ao projeto de
constituicdo, as emendas populares e, posteriormente, para garantir sucesso
nas votacdes em plenério. (DOIMO, 1995, p. 193).

Por dbvio que a introducdo de tal dispositivo no RI decorreu da intensa
mobilizagdo social em prol da insercdo de mecanismos de efetiva participacdo da
populagdo no processo constitucional de 1988, buscando a positivagcdo de novos direitos
aos cidaddos.

Com tal positivagdo no RI da ANC,

O entendimento era de que se fazia necessario criar ‘estruturas constituintes’
paralelas, para exigir que os anseios populares fossem contemplados pelo
poder constituinte e a ser instalado no Congresso, pois s6 com a sociedade
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mobilizada a democracia participativa poderia avancar. (VERSIANI, 2010, p.
242).

Brandé&o, ainda menciona que:

0s mecanismos de emendas populares logo se transformaram no principal
instrumento de pressdo, expressdo e legitimagdo dos movimentos sociais;
com isso se abandonou a ideia de realizar uma Constituinte paralela e ndo se
cogitou (a0 menos de forma relevante) o uso de agles violentas contra a
ANC e seus representantes. Optou-se por aproveitar a veia institucional
aberta pelo Regimento Interno, priorizando a formulacéo e articulacdo de
entidades em torno de emendas populares, a coleta de assinaturas, a
apresentacdo e publicizacdo delas,e, por fim, a pressdo e negociacdo para sua
aprovacdo. (BRANDAO, 2011, p. 88).

Pela via das emendas populares ndo ocorreram apenas debates no seio da ANC,
mas na propria sociedade, onde diversos debates foram travados pelos movimentos
sociais.

As pressdes, no ambito da Assembleia mostraram-se evidentes, o Congresso
tornou-se parque de manifestagdes. Populares ocuparam seu gramado, rampa, telhado,
mostrando, desta forma, o anseio social por participagdo dos movimentos sociais
articulados, chegando a ocupar o interior daquela casa legislativa.

Nesse sentido, afirma Bernardo Cabral que:

Os corredores estavam repletos de populares, cidaddos, que circulavam de
um gabinete ao outro, de uma comissdo para outra, abordando constituintes,
convocando-os a ouvirem suas ideias e aspiragdes, numa sadia prética lobista,
bem diversa das que por vezes se registraram nesta Republica, um momento
em que a atividade politica era res publica, coisa de todos, de todos nos,
brasileiros. (CABRAL, 2004, p. 37).

Na mesma linha, Maria Helena Versiani (2010, p. 244) afirma que

Entidades e grupos distintos, envolvidos com tematicas as mais variadas, em
comum adotavam discursos participativos, associando intrinsecamente a ideia
de participacdo da sociedade na Constituicio com a possibilidade de
construcdo de uma Republica verdadeiramente cidadd no Brasil.

\

No tocante a participagdo da sociedade na elaboragdo do novo Texto

Constitucional, asseverou Dom Evaristo Arns que

Se queremos que nossa gente simples aceite a proxima Carta Magna como
sendo sua, impdem-se, no minimo, duas condicdes: a primeira, que ela tenha
origem na propria vontade do povo, alertado para a importancia do assunto.
Depois, que 0 mesmo povo possa propor os tépicos que mais influem na sua
vida. Além disso, a nagdo como tal quer asseguradas as medidas que lhe
possibilitem a tutela da nova Constituicdo. (ARNS in SADER, 1985, p. 70).

Todo movimento inclinou no sentido de asseverar a participacdo como a Unica
forma de criar uma norma fundamental genuinamente brasileira, emanada do povo para

0 povo.
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Os movimentos populares que pleiteavam a inclusdo de instrumentos de
participacdo no seio da constituinte, surtiram efeitos, entdo, no sentido de tencionar a
incorporagdo destes mecanismos na Constituicdo Federal (CF), porém, 0s mesmos ndo
foram facilmente aceitos, pois a ANC compunha-se por dois blocos bem distintos de
parlamentares, o primeiro chamado Conservador, composto pelos partidos de direita e
pela maioria do PMDB, de outro lado pela ala progressiva, incluindo os partidos de
esquerda e parcela minoritaria do mesmo PMDB.

Nesse sentido, para GOMES (2006, p. 201),

A distincdo entre conservadores e progressistas é aqui entendida de acordo
com o pertencimento a certos grupos politicos durante a transicéo brasileira.
Pertencer a um certo grupo significa ter uma visdo politica em comum.
Membros de um mesmo grupo apresentam preferéncias e principios
similares.

A primeira (Conservadores) era formada por representantes do regime
autoritério, das oligarquias nacionais e do capital estrangeiro, enquanto a segunda
(Progressistas) composta de representantes dos interesses dos movimentos populares
presentes no cenario politico.

Dividia-se, portanto, a ANC em dois grandes blocos, o majoritario
(Conservador) e o Minoritario (Progressistas), esses derrotados na maioria de suas
propostas de transformacéo, contudo, ndo ignorados, pois estavam sustentados na arena
politica pelas massas populares que incansavelmente ocupavam as dependéncias do
Legislativo.

Apesar da possivel distincdo realizada até entdo, com o objetivo de alterar
substancialmente o Regimento Interno da ANC, um grupo formado por cento e
cinquenta e dois parlamentares, todos de direita, resolveu formar uma coalizdo
suprapartidaria, apelidada de “centrdo”, cuja formagéo se deu em vista dos resultados
positivos obtidos pela esquerda nas comissdes tematicas que compunham a ANC. A
meta do “centrdo” era possibilitar alteragdes no RI para que o plenario da ANC tivesse
poderes para alterar o j& decidido pelas comissdes tematicas. (GOMES, 2006, p. 208).

Nesse sentido, destaca GOMES (2006, p. 209),

No dia 5 de janeiro de 1988, o novo Regimento Interno (Resolugdo n° 3) foi
aprovado. As novas regras davam mais espaco as modificacdes do plenario, o
que significava também que o processo constituinte ndo estava proximo de
terminar.
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Entdo, com isso, grande parte das transformagOes propostas pelo bloco
progressista eram “amaciadas” pelo conservador e, agora, também, pelo “centrdo”. Foi
por intermédio do primeiro que os instrumentos de participagdo popular foram
incorporados na Constituicdo de 1988, contudo, mergulhados pelo segundo e terceiro
num formalismo sem fronteiras, adornados pela burocracia que os tornam praticamente
inexequiveis, algemando o cidaddo a inércia, conforme veremos em topico proprio.

Em relacdo ao “centrdo”, ainda deve ser destacado que

Parece claro que o Centrdo foi bem-sucedido em formar uma maioria que
pudesse alterar as regras internas da Assembleia Nacional Constituinte e,
consequentemente, aumentar as possibilidades de se modificar o Projeto de
Constituicdo de forma substantiva. (GOMES, 2006, p. 212).

Foi a Constituicdo brasileira de 1988 que inseriu 0s mecanismos de participagdo
popular no ordenamento juridico patrio, gracas a forte presenca dos movimentos sociais
no processo de elaboracdo constitucional, que ocorreu macicamente através das
emendas populares, bem como pela pressdo continua ocasionada pela presenga de
populares no Congresso Nacional, manifestando suas ideias e anseios por novos
direitos. Entretanto, conforme ser visto adiante, devido a composicdo da ANC, ja vista
até aqui, esses mecanismos possuem algumas peculiaridades.

Ademais, deve-se mencionar o asseverado por José Murilo de Carvalho, para
quem: “A constituinte de 1988 redigiu a aprovou a constituicdo mais liberal e
democrética que o pais ja teve, merecendo por isso 0 nome de constitui¢do cidada.”
(CARVALHO, 2002, p. 199).

Nessa mesma linha de pensamento, se deve, ainda, destacar o preceituado por

Jodo Gilberto Lucas Coelho, para quem:

Hoje é possivel afirmar que valeu a pena o enorme esforgo participativo da
populacdo e longe esteve de ser desconsiderado, muito menos de haver sido
pifio o aproveitamento dos contetdos propostos. Produziu efeitos concretos
sobre a norma constitucional e também outros resultados politicos,
socioldgicos e culturais. (COELHO, 2009, p. 45-46).

Ademais, Branddo (2011) destaca que foi através e gracas as ementas populares
que, pela primeira vez uma Constituicdo veio a articular mecanismos de democracia
direta com de democracia indireta, como a iniciativa popular de leis, o plebiscito e o
referendo.

Neste topico tratou-se de fazer um breve apanhado histdrico acerca do processo
constituinte brasileiro que culminou com a Carta de 1988, pode-se compreender que

foram gracas as pressdes populares que foram inseridos naquele Texto mecanismos de
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participagdo popular, ou seja, instrumentos de democracia participativa. Pode-se
perceber isso, inclusive pelas palavras de Paulo Lopo Saraiva (1995, p. 57) que assevera
0 “[..] art. 14 da Constituicdo representa uma grande vitoria popular sobre a elite
conservadora nacional”. E vai além: “Por esse dispositivo, consagrou-se a soberania
popular, através do plebiscito, do referendo e da iniciativa popular, institutos da
democracia semidireta [...].” (SARAIVA, 1995, p. 57).

A sequir, tratar-se-4 de dissertar, portanto, sobre a democracia participativa,
assim como sobre 0s principais mecanismos para o exercicio dela, dispostos no art. 14,
I, Il e I1l da Constituicdo Federal de 1988. Isso se faz relevante para que se possa
compreender, inclusive, as motivagdes da criacdo, no ambito da Camara dos Deputados,
da Comisséo de Legislacdo Participativa, no ano de 2001, tema central do presente

estudo.

2.2. O modelo de democracia adotado pelo Brasil

Ao tratar do modelo adotado pelo Brasil, ou seja, do sistema de democracia
vigente neste pais com o fito de realizar o ideal de fazer coincidir, no méximo possivel,
0S governantes e 0s governados, deve-se tratar, primeiramente de conceituar
democracia semidireta (ou participativa), haja vista que os conceitos mencionados
anteriormente, em seus limites conceituais, ndo sdo aptos a caracterizacdo da Carta de
1988.

Nessa seara, mais uma vez, Ferreira Filho (2007, p. 81) trata acerca do tema
democracia semidireta que

[...] embora seja basicamente representativa, € direta na medida em que o
povo participa de modo imediato em certas decisdes. Em geral essa
participacdo se da pela iniciativa legislativa popular e pelo referendum (ou

seja, dando-se ao povo o poder de diretamente propor ou aprovar medidas
legislativas e até normas constitucionais).

Aduz-se, entdo, que esta forma de democracia € um misto da direta e da
indireta, na medida em que a relacdo entre representantes e representados é muito
proxima. Nas palavras de Norberto Bobbio (2000, p. 65) pode-se dizer acerca da
democracia direta e indireta que “sdo dois sistema que se podem integrar

reciprocamente”.
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Ainda, na mesma linha, destaca 0 mencionado autor que: “Com uma férmula
sintética, pode-se dizer que num sistema de democracia integral as duas formas de
democracia sdo ambas necessarias, mas ndo sdo, consideradas em si mesmas,
suficientes.” (BOBBIO, 2000, p. 65)

Pode-se afirmar categoricamente que a forma de democracia adotada
atualmente pelo Brasil é a semidireta (participativa), na medida em que todo poder
emana do povo (CF/88 art. 1 ° paragrafo Unico). E ja se tratou anteriormente de
mencionar que povo é esse. E que isso se deu gracas a maciga presenca dos movimentos
sociais no processo de construgdo constitucional, que culminou com a atual
Constituicéo Federal.

Nas palavras de Silva (2004, p.137), “é no regime de democracia representativa
que se desenvolvem a cidadania e as questdes de representatividade, que tende a
fortalecer-se no regime de democracia participativa”.

Menciona Paulo Bonavides (2008), que

A esta altura ndo podemos deixar de assinalar que ha quatro principios
cardeais compondo a estrutura constitucional da democracia participativa,
cada qual com sua peculiaridade conceitual na contextura do sistema. Sao
eles, respectivamente, o principio da dignidade da pessoa humana, o
principio da soberania popular e o principio da unidade da constituigéo,
todos de sua importancia para a Nova Hermenéutica constitucional [...].
(grifo nosso) (BONAVIDES, 2008, p. 10).

Quando Bonavides menciona 0s principios necessarios para a Nova
Hermenéutica, quer se referir aos elementos necessérios a compreensdo da nova
democracia brasileira, a participativa asseverada pela Carta de 1988. Ademais, quando
a menciona, faz expressa referéncia ao fato de que, na interpretacdo das normas
constitucionais, deve-se dar maior relevancia aos seus conteldos e que 0S mesmos
devem predominar sobre os elementos formais. Ou seja, o0 autor pde acima de tudo
questdes valorativas. Procura justificar tal interpretagdo, inclusive salientando que “...]
em caso de conflito constitucional, o principio é superior a regra; o principio se aplica, a
regra ndo.” (BONAVIDES, 2008, p. 116).

Nesse mesmo sentido, salienta que se ndo for deslocada para a materialidade
constitucional a questéo de sua interpretacdo, ndo haverd futuro para a propria Carta
Politica, isso para justifica a utilizacdo e a validade da Nova Hermenéutica propugnada.

Nesse sentido, para Bonavides (2008), o principio da dignidade da pessoa

humana é o valor dos valores da sociedade democréatica e participativa. Ele
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representaria o espirito da Constituicdo que, segundo ele, foi elaborada para 0 homem e
nao para quem governa.

Enquanto que o principio da soberania popular:

J& o principio da soberania popular compendia as regras basicas de governo e
de organizacéo estrutural do ordenamento juridico, sendo, a0 mesmo passo,
fonte de todo o poder que legitima a autoridade e se exerce nos limites
consensuais do contrato social. Encarna o principio do governo democréatico
e soberano, cujo sujeito e destinatario na concretude do sistema é o cidadao.
(BONAVIDES, 2008, p. 10-11).

Destaca, ainda nessa linha de pensamento, Bonavides (2008, p. 11) que deste
principio resulta outro, o da soberania nacional com o que “se afirma de maneira
imperativa e categdrica a independéncia do Estado perante as demais organizacdes
estatais referidas a esfera juridica internacional”.

J& o principio da unidade da Constituicdo, segundo ensinamentos do mesmo
autor, seria um elemento hermenéutico de elucidagdo de clausulas constitucionais, nessa

linha:

Compreende tanto a unidade légica — hierarquia das normas oriundas da
rigidez constitucional — como a unidade axiolégica — ponderacdo de valores,
provenientes da necessidade de concretizar principios insculpidos na
Constituicdo. (BONAVIDES, 2008, p. 11).

Com senso critico, Paulo Bonavides (2008) assevera que a Unica possibilidade
de fazer sobreviver a Constituicdo Federal, ja tdo transgredida, é por intermédio da
democracia participativa.

Nesse sentido, pode-se dizer que é somente pela democracia participativa que
0s anseios populares podem ser respeitados, que, de fato, a vontade do cidaddo é
respeitada e ndo apenas colonizada pelas grandes oligarquias, como pode ocorrer na
democracia representativa propriamente dita, conforme ja foi mencionado. E justamente
nesse sentido que destaca Bonavides:

A democracia participativa combate a conspiracdo desagregadora do
neoliberalismo e forma a nova corrente de ideias que se empenham em
organizar o povo para opor um dique a penetracdo da ideologia colonialista,
ideologia de submisséo fatalista, de autores que professam a tese derrotista da

impossibilidade de manter em pé o conceito de soberania. (BONAVIDES,
2008, p. 34).

E somente no sistema da democracia participativa que o povo ¢ soberano, que
o cidaddo é, de fato, governante, titular de um poder supremo e decisivo no seio da
sociedade. A respeito disso, expOe Bonavides (2008) que a sociedade brasileira

(emergente) deve deixar de seguir a risca as transformacdes ocorridas nos ditos paises
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de primeiro mundo, pois ndo é interesse do sistema capitalista o desenvolvimento da
democracia participativa, pois para aquele sistema, o ideal é que a forca (ou o poder)
figue confinado (ou restrito) a pequenos espagos, nas m&os de poucas pessoas,
geralmente poderosos, em detrimento das massas populares. Se isso acontecer, “restara
tdo-somente, a ficgdo e a caricatura de uma pseudo e evanescente soberania, escarnecida
por conceito abstrato e sem conteudo, a par da aceitagdo resignada da condic&o colonial
irreparavel”. (BONAVIDES, 2008, p. 34).

Para este autor (2008, p. 36), a democracia participativa estd em convergéncia
com a Nova Hermenéutica Constitucional por ele mencionada que seria, “[...] a mais
solida coluna de sustentacdo e de efetivagdo” da democracia participativa. A respeito
dessa Nova Hermenéutica Constitucional preceitua:

Essa hermenéutica se funda toda em elementos valorativos, cuja supremacia
nos faz chegar a democracia participativa; democracia da concretude e da
realidade e ndo do sonho e da utopia; democracia do povo e ndo da
representacdo; democracia das massas e ndo das elites; democracia da

cidadania e ndo do sudito branco, o suposto cidaddo dos regimes
representativos. (BONAVIDES, 2008, p. 38).

Saliente-se que para chegar a tal conceito hermenéutico aqueles principios
mencionados pelo autor como basilares devem ser levados a risca, tanto pelos cidadaos,
quanto pelo Estado.

Nessa mesma linha de pensamento, traz-se ao leitor o preceituado pelo
Predmbulo da Constituicdo Federal de 1988, nos seguintes termos, in verbis:

N0s, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembleia Nacional
Constituinte para instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-
estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de
uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia
social e comprometida, na ordem interna e internacional, com a solugdo

pacifica das controversias, promulgamos, sob a prote¢do de Deus, a seguinte
(CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, 1988)

Pode-se afirmar, consubstanciado em Bonavides (2008) que o predmbulo é a

grande diretriz normativa e espiritual da unidade da Constituicdo. Foi nele que o

legislador constituinte originario fixou valores que hdo de reger todo o ordenamento
juridico:

O preambulo é, pois, a convergéncia de todos os principios e de todas as

clausulas constitucionais que compdem e tecem a unidade moral da Carta

Magna, quando esta busca concretizar o principio dos principios, a saber, a
dignidade da pessoa humana, o qual outra coisa ndo é sendo a dignidade
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mesma dos povos. E os povos tém, na democracia participativa, 0 seu mais
acabado instrumento de realizacdo dos direitos de terceira e quarta geracoes,
que conduzem ao desenvolvimento da democracia. (BONAVIDES, 2008, p.
40). (GRIFO NOSSO).

Neste sistema misto de democracia, portanto, o elemento participacdo tem

fundamental relevancia, na medida em que a soberania é exercida pelo povo. Em nosso

7

sistema juridico-constitucional, esta soberania é exercida, principalmente, pelos
institutos representativos da democracia semidireta inseridos na Constituicdo de 1988

elencados no art. 14, in verbis:

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

I - plebiscito;

11 - referendo;

111 —iniciativa popular. (BRASIL, 1988)

Para Paulo Bonavides,

Com efeito, essa democracia [...] ja se acha parcialmente positivada, em
termos normativos formais, no art. 1° e seu paragrafo Unico, relativo ao
exercicio direto da vontade popular, bem como no art. 14, onde as técnicas
participativas estatuidas pela Constituigdo, para fazer eficaz essa vontade, se
acham enunciadas, a saber: o plebiscito, o referendum e a iniciativa popular.
(BONAVIDES, 2001; p. 41).

Destaca-se, nesse ponto, que o Brasil adota uma democracia social,
participativa e pluralista, em que é oportunizado aos cidaddos manifestarem-se direta ou
indiretamente nas decisdes publicas, pois ao menos, no plano formal, a legislacéo preza
por este principio.

Pode-se afirmar que tal preceito constitucional (artigo 14) é uma verdadeira
reviravolta, em termos legislativos, no desenvolvimento de instituices democraticas.
Segundo Bobbio (2000), se pode definir essa reviravolta através de uma férmula: da
democratizacdo do Estado & democratizagdo da sociedade.

Preceitua, ademais, Bonavides (2008, p. 40) que:

Com efeito, essa democracia ora em fase de formulagéo teérica, e que é, num
pais em desenvolvimento como 0 nosso, a Unica saida a crise constituinte do
ordenamento juridico, ja se acha parcialmente positivada, em termos
normativos formais, no seu art. 1° e seu paragrafo Gnico relativo ao exercicio
direto da vontade popular, bem como no seu art. 14, onde as técnicas

participativas estatuidas pela Constituigdo, para fazer eficaz essa vontade, se
acham enunciadas, a saber: o plebiscito, o referendum e a iniciativa popular.
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Desse modo, a participagdo popular esta consagrada no Texto Fundamental,
além do preceituado no art. 14, incisos I, Il e Il (referendo, plebiscito e iniciativa
popular), no art. 31, 83° (participagdo da fiscalizagdo financeira municipal), no art. 194,
inciso VII (participagdo da comunidade na Seguridade Social), no art. 206, inciso VI
(participacdo na administragéo do ensino), bem como no art. 5°, LXXIII (agdo popular),
entre outros dispositivos constitucionais.

Salienta-se, ademais, que ndo ha que se falar em democracia semidireta ou
participativa sem se ter como forma de atuagdo do Estado democrética, conforme afirma
LEAL (1998, p. 17).

Pode-se dizer, enfim, que a ideia de Estado Democréatico de Direito, como o
préprio tema da Democracia, passa pela avaliacdo da eficacia e legitimidade
dos procedimentos utilizados no exercicio de gestdo dos interesses publicos e

sua propria demarcacdo, a partir dos novos espagos ideoldgicos e novos
instrumentos politicos de participacao.

Nesse sentido, pode-se, também, mencionar o disposto na obra de Bobbio

(2000) que faz os seguintes questionamentos:

E possivel a sobrevivéncia de um Estado democréatico numa sociedade néo-
democratica? Pergunta que pode ser formulada também deste modo: a
democracia politica foi e é até agora necessaria para que um povo ndo caia
sob um regime despético, mas é também suficiente? (BOBBIO, 2000, p. 68).

Ora, evidentemente que ndo se pode sequer imaginar num Estado adotante da
democracia participativa em que nele ndo impera a democracia propriamente dita, com
todas as regras e principios ja mencionados anteriormente. Ndo querendo limitar a
participacdo ao voto, mas se pode pensar se um Estado é democratico ou ndo pelo
critério da votagéo, ou, melhor, como afirma Norberto Bobbio (2000) que se desejar
apontar o grau de desenvolvimento democratico de um Estado, ndo se pode ater a
quantidade de pessoas que tem o direito de votar, mas, na realidade, deve-se ater a
quantidade de diferentes locais nos quais é possivel que o voto seja exercido.

Ademais, deve-se mencionar que a democracia semidireta consegue
demonstrar, quando leva decisdes outrora decididas no ambito do Estado para a
sociedade, que existem outros centros de poder do que aquele (o Estado). Bobbio j&
afirma que “é um fato que as nossas sociedades, diferentemente da antiga polis, séo
sociedades com varios centros de poder”. (BOBBIO, 2000, p. 71).

Destaque-se, também, que a democracia participativa é tratada por autores

como Leonardo Avritzer e Boaventura de Sousa Santos (2002) como democracia
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contra-hegemdnica. 1sso porque ha uma forma hegemdnica de democracia, segundo 0s

autores. Nesse sentido:

[...] a forma hegemonica de democracia, a democracia representativa elitista,
propde estender ao resto do mundo o modelo de democracia liberal-
representativa vigente nas sociedades do hemisfério norte, ignorando as
experiéncias e as discussdes oriundas dos paises do Sul no debate sobre a
democracia. (Avritzer & Santos, 2002, p. 43).

A democracia contra-hegemonica busca romper com velhas tradi¢des
estabelecidas, como a de que a democracia se bastava no fato de o cidaddo eleger um
representante para tudo decidir acerca de sua vida enquanto membro da sociedade. Essa
democracia (participativa) busca romper com tudo isso, instituindo novas
determinacgdes, novas normas e novas leis, como 0s mencionados artigos da Carta
Constitucional patria.

Nesta forma de democracia, assim como no seio da Assembleia Nacional
Constituinte, 0s movimentos sociais tem fundamental relevancia, na medida em que,
como afirmam Avritzer e Santos (2002, p. 53): “0s movimentos sociais estariam
inseridos em movimentos pela ampliagdo do politico, pela transformacéo de praticas
dominantes, pelo aumento da cidadania e pela inser¢do na politica de atores sociais
excluidos.”

Os supramencionados autores procuraram estudar as experiéncias de
democracia participativa no Século XXI, em paises periféricos, como o Brasil,

mencionam, nesse sentido que:

[...] todos os casos de democracia participativa estudados iniciam-se com
uma disputa pelo significado de determinadas préaticas politicas, por uma
tentativa de ampliagdo da gramatica social e de incorporacdo de novos atores
ou de novos temas a democracia. (AVRITZER & SANTOS, 2002, p. 56).

Mencionam os autores, de forma magistral, que esse ideal participativo e
inclusivo fazem parte de projetos de libertagdo do colonialismo. No caso brasileiro,
pode-se dizer que a democracia participativa surgiu para ser uma resposta aos anseios
populares por participacdo, que se demonstraram de forma bastante elevada na ANC,
principalmente apds passar-se por um longo periodo obscuro, maculado pelo regime
ditatorial militar.

Baseado em Awvritzer e Santos (2002) pode-se afirmar que a Constituicdo
Federal de 1988 abriu espaco para a prética da democracia participativa na seara

politica. E a motivacdo por participar:
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¢ parte de uma heranga comum do processo de democratizagdo que levou
atores sociais democraticos, especialmente aqueles oriundos do movimento
comunitario, a disputarem o significado do termo participacdo. (AVRITZER
& SANTOS, 2002, p. 65).

Bonavides (2008) leciona que a democracia participativa é o mais alto grau de
legitimidade de um povo, através do governo popular. Ele vai ao encontro do
preceituado por Santos e Avritzer ao dizer que “[...] em se tratando de paises periféricos,
essa legitimacéo é imperativa para salvé-los da recaida no cativeiro do colonialismo”.
(BONAVIDES, 2008, p. 345).

Como forma de prosseguir com o presente estudo, se deve, obrigatoriamente,
no préximo topico iniciar a discussdo acerca dos mecanismos de participagdo popular
inseridos no Texto Fundamental, especificamente aqueles localizados no art. 14, incisos
I, 11 e I11. Isso se faz necessario para que se possam compreender tais institutos, assim
como para que se verifique o motivo pelo qual foi criada a Comissdo de Legislagéo

Participativa da Camara dos Deputados.

2.2.1. Andlise Dos Mecanismos de Participacdo Popular, Inseridos no
Art. 14, Incisos I, 11 E 111 da Constituicdo Federal de 1988

No tdpico anterior tratou-se de abordar o modelo de democracia adotado pela
Republica Federativa do Brasil concluindo que se trata de democracia semidireta
(participativa).

Ao ser abordada democracia e a consequente participacdo popular, surgiu ao
didlogo o significado e as formas de exercicio da mesma. A priori, 0 conceito de
participacdo passa pela possibilidade de influéncia do cidaddo no sistema publico-
politico-institucional.

Assim, como forma introdutéria a analise dos mecanismos de participacéo
inseridos no Texto Fundamental de 1988, especificamente dos elencados no art. 14,
incisos I, Il e Ill, deve-se ter em mente todos 0s aspectos acerca da democracia
participativa mencionados no topico anterior, pois sem a compreensdo, sem 0
entendimento dos mesmos, ndo serd possivel a visualizagdo dos mecanismos de
participagdo popular, os quais séo, propriamente ditos, instrumentos de democracia

participativa.
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A participacdo popular, nada mais é, do que a soberania do povo em acdo, sua
expressdo concreta; é o efetivo exercicio do poder politico pelo seu titular. Dessa forma,
a participacdo tem como objetivos: a racionalizacdo das decisbes administrativas; 0
conhecimento do contedo de tais decisbes por parte dos cidaddos; a maior legitimidade
das decisOes estatais; bem como a integracdo e emancipagdo do cidaddo como agente
politico.

Nesse sentido, Gianfranco Pasquino (2002, p. 50) preceitua que

[...] participacdo politica é o conjunto de atos e de atitudes que aspiram a
influenciar de forma mais ou menos direta e mais ou menos legal as decises
dos detentores do poder no sistema politico ou em organizagdes politicas
particulares, bem como a propria escolha daqueles, com o propdsito de
manter ou modificar a estrutura (e, conseqtientemente, os valores) do sistema
de interesse dominante.

E verdade que antes mesmo dos institutos abordados pelo art. 14 e seus incisos
da Carta de 1988, a primeira forma de participacdo popular que se deve mencionar é o
voto, pois é pelo mesmo que os cidaddos determinam o programa de governo que
desejam ver implantado, seja na esfera municipal, estadual ou federal, contudo, no
ambito deste trabalho ndo cabe aprofundar comentérios acerca do instituto do voto,
quer-se, na realidade, conhecer os mecanismos de participagdo popular e verificar a sua
funcionalidade.

No presente tdpico, entdo, analisar-se-a somente 0s mecanismos inseridos no
ordenamento constitucional patrio pelo art. 14 e seus incisos I, Il e 111, respectivamente,
plebiscito, referendo e iniciativa popular de leis.

Antes mesmo dos instrumentos do art. 14, o proprio art. 1° da Carta de 1988
preceitua que: “Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo”. (BRASIL, 1988) (GRIFO
NOSSO). Pelos ensinamentos de Paulo Bonavides (2008, p. 126) pode-se perceber que:
“a norma supra, desse art. 1°, incorporou, por conseguinte, & nossa democracia 0s meios
de uma participagéo popular concebida em seu mais vasto teor de legitimidade.”

Entretanto, por mais que o legislador constituinte originério tenha inserido tais
preceitos em nossa Carta Constitucional (art. 1° e art. 14), a sua real efetivagdo nédo
ocorreu de forma imediata. Veja-se, devemos destacar que foi gragas as pressdes
populares e ao campo progressista da ANC que tais mecanismos estdo dispostos em
nosso Texto Fundamental. Veja-se o que diz Paulo Lopo Saraiva a respeito do tema,

autor que trabalhou na assessoria da Assembleia:
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A emenda inicial, por nds elaborada, quando Assessor Parlamenta
constituinte, contemplava, de igual modo, o veto popular. Mas o entdo
relator-geral houve por bem (ou mal) suprimir o veto. [...] A insercdo dos
mecanismos de participacdo popular foi uma vitdria das forgas progressistas
contra 0 malsinado Centrdo. (SARAIVA, 1995, p. 58).

E possivel perceber, portanto, que foi gracas aos progressistas que tais
mecanismos foram consagrados, mas podemos entender mais: além de tais
instrumentos, havia um outro, também, primeiramente, previsto na Emenda
apresentada, o do veto popular, que foi retirado, segundo o autor, do texto final da
Constituicdo pelo relator-geral da ANC. Isso ocorreu por mais que a grande maioria
parlamentar tenha aprovado a ementa na integra, como menciona Jodo Gilberto Lucas
Coelho (1991, p. 92):

O Centrdo tentou derrubar a soberania popular conquistada na fase das
subcomissdes. Uma emenda do Senador Lavoisier Maia resolveu a questdo e
permitiu a aprovacgdo da matéria em primeiro turno, nos seguintes termos: ‘A
soberania popular sera exercida pelo plebiscito, pela iniciativa popular, pelo
veto popular e pelo referendo, conforme dispuser a lei’. Em Plenario,
presentes 461 constituintes, 370 (78%) votaram sim, 89 ndo e houve 12
abstencOes. Fechadas com o sim votaram as bancadas do PC do B, do PCB,
do PDT, e do PMDB, do PSB e do PT; os dois constituintes sem partido
votaram sim; por maioria dos demais partidos, inclusive PSD e PFL,
aprovaram a emenda.

Veja-se, a emenda foi aprovada por uma esmagadora maioria, na integra,
entretanto, o relator-geral, suprimiu do texto final a quest&o do veto popular, ndo se sabe
0 motivo, sequer se ingressara no mérito disso no presente estudo, mas este, certamente
seria um mecanismo interessante para fazer valer a democracia participativa e a vontade
popular.

Todavia, apesar da aprovagdo em ANC e da insercdo dos mecanismos do
mencionado art. 14, deve-se analisa-lo sob o prisma de sua eficacia imediata, logo,

vejamos o disposto no mencionado dispositivo, in verbis:

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

| - plebiscito;

11 - referendo;

111 - iniciativa popular. (BRASIL, 1988) (GRIFO NOSSO).

Pela leitura do dispositivo jA se pode perceber que o legislador deixou a
regulamentacdo de tal dispositivo para a posteridade, de forma expressa, quando
utilizou a expressdo “nos termos da lei”. Logo, partindo de uma primeira analise, seria

necessaria uma legislacdo ordinéria, posterior & promulgacdo da Carta Constitucional,
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para conceder eficacia ao referido dispositivo. A desculpa para isso € a de que o referido
artigo € uma norma programatica, ou seja, uma regra que depende de um programa
posterior para funcionar. Entretanto, Bonavides (2008) salienta que na Constituigdo ndo
podem haver normas programaticas, mas apenas normas principiais.

Por isso, ha um outro entendimento diverso desse que acabou-se de mencionar.
Entendimento este preceituado por Paulo Bonavides (2008), para quem, e com razdo,
um principio é superior a uma regra.

Evidentemente ha um principio inserido no referido dispositivo, que é o da
soberania popular. A regra € que ela sera exercida, nos termos da lei, pelo plebiscito,
referendo e iniciativa popular. Nas palavras de Bonavides, que de forma magistral fala
da questdo (2008, p. 116-117): “Com efeito, essa interpretagdo envolve o mais excelso
principio de nosso ordenamento, condicionante tanto das regras politicas como juridicas
da Lei Maior: o principio da soberania popular.” (GRIFO NOSSO).

Pelas palavras do mencionado autor e pela leitura de sua formidavel obra,
pode-se afirmar que, para ele, ndo havia necessidade de regulamentagéo posterior, pois,
utilizando-se da chamada Nova Hermenéutica, o aludido dispositivo deveria ser
interpretado de forma principiolégica (soberania popular) e, assim, desde a promulgacéo
da Carta Constitucional, em 1988, ja poderia ser utilizado.

Aqui, ha, claramente, duas correntes do direito constitucional acerca da
constitucionalidade do referido artigo. A primeira delas diz respeito a
inconstitucionalidade por omissdo, ou seja, 0 artigo foi inconstitucional, por omissao
legislativa, até a sua regulamentacdo. A segunda corrente, defendida por Bonavides
(2008, p. 121), fala acerca da constitucionalidade material do dispositivo, com ela: “[...]
0 que se busca, num determinado sentido é conciliar a realidade com a Constitui¢do, o
ser com o dever-ser, a regra com o principio, o direito do cidaddo com a autoridade do
Estado.”

Entretanto, prevaleceu, infelizmente, o primeiro entendimento e até o ano de
1998, como seré visto, 0s mencionados dispositivos estiverem sob a égide de um 6bice
intransponivel a real concretizagdo do preceito constitucional referendado pelo artigo 14
da Carta Maior.

Em primeiro lugar, entdo, deve-se mencionar que até o advento da Lei 9.709 de
18 de novembro de 1998 — chamada também de Lei Almino Afonso — podia-se falar

acerca da inconstitucionalidade por omissdo dos preceitos do mencionado artigo 14 da
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Carta Politica. Isso porque, a Constituicdo foi promulgada em 1988 e apenas dez anos
depois é que foi promulgada a lei ordinaria que veio a regulamentar os dispositivos
constantes no referido artigo.

Durante estes dez anos a concretizagéo da face direta de nossa democracia foi
totalmente paralisada, inerte, morta.

Apesar do prevalecimento do entendimento de que o art. 14 é uma norma
programédtica e do longo aguardo de sua regulamentacdo, procurar-se-a, a seguir,
portanto, desmistificar, simplificadamente os institutos mencionados, conceituando-os,
demonstrando as hipGteses em que cada um pode ser utilizado, bem como

demonstrando os limites de sua eficécia.

A. Plebiscito

Preceitua o Professor FERREIRA FILHO (2001, p. 10) que “[...] o plebiscito é
um instrumento da chamada democracia semidireta, que procura corrigir o carater
indireto da democracia representativa pela participacdo popular na tomada de
determinadas decisdes”.

Este instrumento nada mais é do que um mecanismo de consulta, na qual a
populacdo € consultada previamente acerca de determinado tema de interesse da
coletividade.

Como ja mencionado é a Lei numero 9.709 de 1998 que regulamenta a
execucdo do disposto nos incisos I, 11 e 111 do art. 14 da Magna Carta de 1988, ou seja, é
por intermédio da referida lei ordindria que sdo regulamentados os institutos do
plebiscito, do referendo e da iniciativa popular de leis, pois conforme redacdo do artigo
em questdo, os mencionados meios de participacdo ndo sdo auto-aplicaveis, pelo
entendimento predominante infelizmente, dependem de regulamentacdo, conforme se
verifica pela utilizagdo da expresséo nos termos da Lei.

Analisando o disposto na legislacdo ordinaria em tela, pode-se asseverar que o
plebiscito é uma consulta formulada ao povo, para que o mesmo delibere acerca de
matéria de “acentuada relevancia, de natureza constitucional, legislativa ou

administrativa™.

5 Art. 2°, in fine da Lei 9.709 de 1998.
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Saliente-se que o plebiscito sera convocado em momento prévio ao ato
legislativo ou administrativo, de modo que a sua realizagdo, em regra, dependera de
autorizacdo do Congresso Nacional®. Ha situagdes, contudo, em que a autorizagdo
dependera de aval de entidade diversa, conforme veremos adiante.

Tamanha € a importancia conferida, pelo legislador constituinte originario, que
o instituto em tela € instrumento utilizado para que a populagdo manifeste-se a respeito
da incorporacdo de Estados da Federagdo entre si, subdivisio ou desmembramento
Estado para anexar-se a outros, bem como formar novos Estados ou Territdrios
Federais. Nesse caso, ha ainda outros requisitos para que ocorra desmembramento,
fusdo ou incorporagdo, como a elaboracéo lei complementar e oitiva das Assembleias
Legislativas interessadas’.

Ressalte-se que, ainda no caso de alteracdo territorial, apenas apds proclamado
o resultado do plebiscito, é que sera proposto projeto de lei complementar para legalizar
a referida alteragdo. Nessa hipotese, 0 mesmo serd apresentado perante qualquer casa do
Congresso Nacional, de modo que onde ocorrer a proposicao devera, também, ocorrer a
audiéncia dos Poderes Legislativos estaduais.

Ademais, esse instrumento de participagdo popular pode ser utilizado para que
a populagdo manifeste-se acerca da criagdo, fusdo, incorporagéo ou desmembramento de
Municipios, nessa hipdtese deverd ser convocado pela Assembleia Legislativa do
Estado do respectivo ente da federagéo.

Deve-se preceituar, ainda, que ha a participagdo da Justica Eleitoral, em caso
de plebiscito, pois é de incumbéncia dela: a fixacdo da consulta popular; a publicidade
da respectiva cédula eleitoral; bem como a expedicdo de instrucbes que entender
pertinentes a realizacdo da consulta. Além disso, devera assegurar a gratuidade, nos
meio de comunicagcdo de massa concessionarios de servico publico, aos partidos
politicos e as frentes suprapartidarias organizadas pela sociedade civil em torno da
matéria em questéo, para a divulgacdo de seus postulados referentes ao tema sob

consulta®,

6 Conforme art. 49 da Constituicao Federal de 1988.

7 Entende-se por Assembleias Legislativas interessadas aquela pertencente ao do Estado que se
pretende desmembrar, quanto a do que sofrerd desmembramento; em caso de fusdo ou anexacéo, tanto a
Assembleia do Estado que se quer anexar quanto a do que recebera o acréscimo, conforme dispde a Lei
9.709 de 1998.

8 Conforme disposto no art. 8°, IV, da Lei 9.709 de 1998.
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Nos termos do art. 9° da Lei 9.709/98, o plebiscito sera considerado aprovado
ou rejeitado por maioria simples, de acordo com o resultado homologado pelo Tribunal
Superior Eleitoral (TSE), sendo apenas esta a competéncia do Tribunal.

Devido a mora legislativa que engessou os mecanismos de participacdo popular
ha no Brasil, preceituados no art. 14 da CF, existe apenas um exemplo atual de
realizacdo de plebiscito em nivel nacional, que foi aquele no qual a populacéo do Estado
do Para deliberou de forma negativa sobre a cisdo do referido e a formacéo de outros
Estados.

Além do mais, deve-se mencionar o plebiscito realizado no ano de 1993 com o
propdsito de escolha de sistema de Governo a vigorar no pais. Note-se que a realizacéo
desta consulta a populacéo ndo se deu por disposi¢cdo de lei ordinéria, mas, na verdade
por imposicdo do legislador constituinte originario que determinou no art. 2° do Ato das
Disposic¢des Constitucionais Transitdrias (ADCT) o seguinte, in verbis:

Art. 2°. No dia 7 de setembro de 1993 o eleitorado definira, através de
plebiscito a forma (repiblica ou monarquia constitucional) e o sistema de
governo (parlamentarismo ou presidencialismo) que devem vigorar no pais.
81°. Sera assegurada gratuidade na livre divulgagéo dessas formas e sistemas,
através dos meios de comunicagdo de massa cessionarios de servigo publico.

82°. O Tribunal Superior Eleitoral, promulgada a Constitui¢do, expedirad as
normas regulamentadoras deste artigo.

Apesar do disposto, o0 pleito ocorreu em 21 de abril de 1993, pois a Emenda
Constitucional n.° 2, artigo Unico, caput, de 25 de agosto de 1992 alterou o art. 2° do
ADCT.

Contudo, foi a Lei 8.624 de 04 de fevereiro de 1993 que disciplinou a referida
consulta a populagao, estabelecendo o voto obrigatério para 0os maiores de dezoito anos
e facultativo para analfabetos, maiores de setenta e maiores de dezesseis, mas menores
de dezoito anos.

O art. 4° da lei em tela assegurou a criagdo de frentes parlamentares para
representar as diferentes correntes ideoldgicas presentes na disputa eleitoral, nos
seguintes termos, in verbis:

Aurt. 4° Para representar as diferentes correntes de pensamento sobre forma e
sistema de governo serdo organizadas trés frentes parlamentares as quais se
vinculardo entidades representativas da sociedade civil.

§ 1° As frentes que representam, respectivamente, o Parlamentarismo com
Republica, o Presidencialismo com Republica e o Parlamentarismo com
Monarquia, organizadas sob a forma de sociedade civil, devem ter estatuto e

programa definindo as caracteristicas basicas da forma e do sistema de
governo que cada qual defendera.
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§ 2° As frentes devem registrar-se perante a Mesa Diretora do Congresso
Nacional, que baixara normas para tal fim.

§ 3° Em caso de disputa, compete a Mesa Diretora do Congresso Nacional
definir e indicar a frente que representara a respectiva corrente de
pensamento.

§ 4° Da decisdo da Mesa Diretora do Congresso Nacional, mediante
apoiamento de dez por cento de congressistas, cabe recurso, sem efeito
suspensivo, ao Plenario do Congresso Nacional. (grifo nosso).

Apos ferrenha disputa eleitoral, a populagdo votante optou pela continuidade
do sistema de governo presidencialista, bem como pela forma republicana, portanto, ndo
houve qualquer alteracdo na estrutural governamental patria com o plebiscito da década
de 1990.

Como meio de se tecer critica acerca do instituto em referéncia, deve-se
salientar que 0 mesmo tem como escopo a possibilidade de decisdo, por parte do
eleitorado, acerca de questdes de relevancia a coletividade. Nesse sentido, deve-se
lembrar que o plebiscito é um mecanismo de participacdo popular, pelo qual a
populacdo pode deliberar a respeito de questdes de elevada relevancia, de carater
constitucional, administrativo ou legislativo.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto assevera nessa linha de pensamento, que

Os grandes projetos econdmicos e sociais, de que langam mao
constantemente 0s governos contemporaneos, atualmente decididos com
duvidosa adeséo por parte da sociedade, poderiam ter melhor sorte se fossem
baseados, desde o nascedouro, na consulta plebiscitaria. E intuitivo que a
execucdo desses projetos, muitos deles exigindo sacrificios da sociedade,
haveria de ser bem mais segura e exitosa, respaldada em sua manifestacdo de
vontade favoravel, apdés debates esclarecedores sobre suas esperadas

vantagens, que se fora imposta de forma imprevisivel e peremptoria.
(MOREIRA NETO, 1992, p. 112).

Como se pode perceber pelo explicitado anteriormente, apesar de devidamente
regulamentado, o plebiscito ndo teve outra fungdo, em termos nacionais, salvo para
determinar questdes administrativas como, por exemplo, na realizagdo de fuséo de
municipios.

Ora, tamanha é a relevancia conferida pelo legislador constituinte originario ao
instituto em tela que o mesmo deveria ser utilizado para a superagéo das distor¢des que
a vontade popular muitas vezes € exposta, tendo em vista a manipulacdo de parte dos
partidos politicos, a ineficiéncia das casas legislativas, bem como a corrupcdo que tem
impregnado grande parcela dos agentes politicos.

Ocorre que, conforme o exposto, ao que parece, ndo ha vontade politica para

efetivar de forma plena o instituto do plebiscito, pois as grandes oligarquias nacionais
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acabaram por “colonizar” os parlamentos, atuando macicamente em prol de seus

proprios interesses.

B. Referendo

O termo “‘referendo” assevera a ideia de ratificagdo. Introduzido no
ordenamento juridico pétrio pelo inciso I, do art. 14 do Texto Fundamental de 1988, o
instituto do referendo se caracteriza, nas palavras de José Afonso da Silva pelo fato de
que

[...] projetos de lei aprovados pelo Legislativo devam ser submetidos a
vontade popular, atendidas certas exigéncias, tais como nimero certo de
eleitores, de certo ndmero de parlamentares ou do prdprio chefe do
executivo, de sorte que o projeto se tera por aprovado apenas se receber
votagdo favoravel do corpo eleitoral, do contrario, reputar-se-a rejeitado; [...]
sendo competéncia exclusiva do Congresso Nacional autoriza-lo (art. 49,

XV), mas a Constituicdo ndo estabeleceu condigdes de seu exercicio.
(SILVA, 2004, p. 141-142).

Pela andlise do exposto, pode-se aduzir que o instituto em questdo é uma
consulta popular que pode ratificar determinado ato governamental, concedendo-lhe ou
retirando-lhe eficacia.

E a Lei 9.709° de 18 de novembro de 1998 que regulamenta, também, o
referendo, pois conforme lecionado pelo autor supra, a Magna Carta ndo estabeleceu
condigdes de aplicabilidade imediata a0 mesmo.

Conforme licdo do art. 2° da lei em tela, o referendo é uma consulta formulada
ao povo para que haja deliberacdo acerca de determinada questdo, principalmente
aquelas que o legislador rotular como de acentuada relevancia, seja de natureza
constitucional, administrativa, ou, ainda, legislativa.

Legalmente, o legislador infraconstitucional concedeu a mesma importéncia do
plebiscito ao referendo, contudo, esse diverge do primeiro quanto ao momento da
convocagdo da populagéo para deliberacéo, haja vista que no instituto em debate o povo
é chamado a deliberar em momento posterior a edicdo do ato legislativo ou
administrativo.

Ha muitas semelhancas entre o plebiscito e o referendo, como, por exemplo:

quanto a forma de convocacdo pelo Congresso Nacional; a participacdo da Justica

A Lei 9.705/98 regulamenta o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular de leis.
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Eleitoral no processo eleitoral; a forma de proclamagéo do resultado'®; a forma de
tramitacdo no Congresso Nacional, que ocorre em consonancia com o Regimento
Comum.

Deve ser ressaltado, ademais, que ha o prazo minimo de 30 (trinta) dias para a
convocacgdo do referendo, a contar da promulgacdo da lei ou da adocdo de medida
administrativa que se relacione diretamente com a consulta popular, conforme redagdo
do art. 11 da Lei 9.709/98.

Nesse sentido, deve-se abordar a mais recente experiéncia de referendo popular
ocorrido no Brasil, conforme previsto pela Lei 10.826 de 2003.

Conhecida como Estatuto do Desarmamento, a referida Lei, em seu art. 35
81°, previa a realizacdo de referendo popular para deliberar acerca da comercializagéo
de arma de fogo e munigdo em todo o territério nacional, in verbis:

Art. 35. E proibida a comercializacio de arma de fogo e municdo em todo o
territorio nacional, salvo para as entidades previstas no art. 60 desta Lei.

§ 1° Este dispositivo, para entrar em vigor, dependera de aprovacdo
mediante referendo popular, a ser realizado em outubro de 2005.

§ 2° Em caso de aprovacdo do referendo popular, o disposto neste artigo

entrara em vigor na data de publicacdo de seu resultado pelo Tribunal
Superior Eleitoral. (grifo nosso).

Ocorrido em outubro de 2005, o referendo do desarmamento asseverava a
possibilidade de entrada em vigor ou ndo do disposto no art. 35 supra, e essa é a grande
inovagdo do referendo no sentido de que o corpo eleitoral pode optar pela vigéncia ou
ndo do dispositivo.

Foi o Decreto Legislativo de nimero 780 de 2005 que autorizou a convocagao
da referida consulta, autorizando o Tribunal Superior Eleitoral (TSE) a organizar
administrativamente a mesma, sendo que a populagdo deveria responder
afirmativamente ou negativamente a seguinte pergunta, nos termos de seu art. 2°, in

verbis:

Art. 2° O referendo de que trata este Decreto Legislativo realizar-se-4 no
primeiro domingo do més de outubro de 2005, e consistird na seguinte
guestdo: "o comércio de armas de fogo e municdo deve ser proibido no
Brasil?"'.

Paragrafo Unico. Se a maioria simples do eleitorado nacional se
manifestar afirmativamente a questao proposta, a vedagéo constante do

10 Tanto no plebiscito quanto no referendo, o resultado do processo eleitoral é proclamado

analisando-se o resultado do pleito, sendo que sera declarada vencedora a proposta por maioria simples,
de acordo com redacdo do art. 10 da Lei 9.709/98.
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Estatuto do Desarmamento entrara em vigor na data de publicacdo do
resultado do referendo pelo Tribunal Superior Eleitoral. (grifo nosso).

Apurado o resultado pelo TSE, foi constatado que a maioria do eleitorado
votou “ndo”, optando pela ndo entrada em vigor do disposto no art. 35 do Estatuto do
Desarmamento.

Apesar da recente experiéncia brasileira, contudo, em termos de referendo,
ainda, também h& muito a ser feito, pois, infelizmente a populagdo ndo é conclamada a
se pronunciar acerca de temas de seu real interesse e de grande relevancia nacional, pois
0 parlamento tem deixado ao seu proprio crivo, a aprovacdo de projetos de lei, muitas

vezes ligados apenas a interesses pessoais dos parlamentares.

C. Iniciativa popular de leis

Introduzida no ordenamento juridico nacional pelo inciso Il do art. 14 da
Magna Carta de 1988, a iniciativa popular de leis € uma inovacdo ousada do legislador
constituinte originario que confere a populacéo a possibilidade de apresentar projetos de
lei diretamente ao Poder Legislativo.

Nas palavras de José Afonso da Silva, a iniciativa popular de leis é a via pela
qual se admite que o povo “[...] apresente projetos de Lei ao legislativo, desde que
subscritos por nimero razoavel de eleitores” (SILVA, 2004, p. 141). Nesse sentido,
salienta Ferreira Filho (2001, p. 206) que “[...] a iniciativa popular ndo é uma fase do
processo legislativo, mas sim um ato que o desencadeia”.

O instituto em questdo ndo é prerrogativa apenas da Unido, pois a Constituicdo
Federal confere também aos Estados e Municipios a possibilidade de adocdo da
iniciativa popular de leis como instrumento de participagdo direta do povo na
elaboracdo de projetos legislativos de seu real interesse.

Nesse sentido, tratar-se-a apenas de maneira superficial do caso dos Estados e
Municipios, pois serd conferido, no &mbito deste trabalho, maior enfoque a utilizagéo da
iniciativa popular de leis no processo legislativo federal.

Assim, destaca-se, para tangenciar o caso dos Estados, o disposto no art. 27, §

4 ° do Texto Fundamental de 1988, in verbis:

Art. 27. O nimero de Deputados a Assembleia Legislativa correspondera ao
triplo da representacdo do Estado na Camara dos Deputados e, atingido o
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numero de trinta e seis, serd acrescido de tantos quantos forem os Deputados
Federais acima de doze.

[...]
§ 4° - A lei dispora sobre a iniciativa popular no processo legislativo
estadual. (grifo nosso).

Percebe-se, entdo, que neste caso a iniciativa popular de leis devera ser
disciplinada pela legislacdo estadual. H&, portanto, uma faculdade dos Estados no
sentido de adotarem ou néo esta forma de participagéo.

No caso dos Municipios, ha disciplina do art. 29, XIIl da Carta de 1988,

conforme podemos examinar pela anélise do disposto:

Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com
0 intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois ter¢cos dos membros da
Camara Municipal, que a promulgara, atendidos os principios estabelecidos
nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes

preceitos:
o . o .
XIII - iniciativa popular de projetos de lei de interesse especifico do

Municipio, da cidade ou de bairros, através de manifestacdo de, pelo
menos, cinco por cento do eleitorado; (Renumerado do inciso XI, pela
Emenda Constitucional n° 1, de 1992).

Quanto a este ente da federagdo, portanto, ndo ha a faculdade de optar pela ndo
inclusdo desse mecanismo de participacdo na lei organica do Municipio, haja vista que
ha uma imposicdo da Magna Carta, conforme se pode asseverar pela utilizagdo da
terminologia ““nos seguintes preceitos”.

Além do disposto no art. 14, I1l da Constituicdo, ha, ainda, a disciplina do art.
61, §2°, no Ambito da Unido, in verbis:

Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer
membro ou Comissdo da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do
Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ac Supremo Tribunal

Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos
cidadaos, na forma e nos casos previstos nesta Constituicao.

[...]

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

Como ndo se trata de um instituto auto-aplicavel, pois a redacdo do art. 14,
caput, in fine, da Carta de 1988, utiliza a expressdo “nos termos da lei”’, conforme ja
mencionado anteriormente, a iniciativa popular de leis necessitava ser regulamentada

pelo legislador infraconstitucional.
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Contudo, tal regulamentagdo ocorreu apenas no ano de 1998 com a
promulgacdo da Lei 9.709, que disciplinou também os demais institutos tratados no seio
deste topico.

Apesar do disposto no art. 61 do Texto de 1988, a Lei 9.709/98 inovou e
apresentou outros requisitos para a proposi¢do de iniciativa popular de leis, além
daqueles j& elencados pela Constituicdo, como a subscri¢éo do projeto por pelo menos
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.

Nessa linha, passou a asseverar que a proposta devera tratar apenas de um
Unico assunto, bem como que o projeto ndo podera ser rejeitado por qualquer vicio
formal, cabendo & Cémara dos Deputados providenciar a corre¢do de eventuais
impropriedades, nos termos dos artigos 13 e 14, da referida lei ordinéria.

Ademais, foi a lei em tela que disciplinou a competéncia da Cémara dos
Deputados para verificar o cumprimento dos requisitos exigidos pelo 82° do art. 61 da
Constituicdo Federal, pois esta é a casa legislativa que representa o povo na estrutura
congressual brasileira.

Pode-se aduzir, ainda, pela andlise do art. 61, supra, que ndo é possivel a
apresentacdo de Emendas a Constituicdo pela via do instituto em questéo, apenas podem
ser apresentadas proposta de legislagéo ordinaria e complementar.

Contudo, apesar do explicitado até 0 momento, a iniciativa popular de leis tem
sua eficicia bastante limitada, pela elevada quantidade de requisitos exigidos pela lei,
tanto a infraconstitucional, quanto a constitucional, pois com

[...] a exigéncia de subscricdo por, no minimo, um por cento do eleitorado
nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com ndo menos de trés
décimos por cento de eleitores de cada um deles, afastou o exercicio da

democracia participativa pela iniciativa da norma geral (GALANTE, 2003-
2004, p. 12).

Ao longo do tempo tal instrumento tornou-se praticamente inexequivel, pois
séo elevadas as dificuldades enfrentadas pelo povo no cumprimento das formalidades
exigidas no texto constitucional, tal como a subscri¢do por, no minimo, um por cento do
eleitorado. Com o conhecimento da composi¢édo da Assembleia Nacional Constituinte,
conforme ja mencionado anteriormente, pode-se compreender o porque ha tantos

requisitos a efetivagdo desse instituto.
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Nesse sentido, destaca Bonavides (2008, p. 41), para tratar a respeito das
dificuldades da iniciativa popular: “Quem fez esse esbulho sendo as elites do poder, 0s
usurpadores da vontade popular, a classe representativa parlamentar, enfim, aquelas
camadas de politicos e administradores da classe dominante?”.

Outrossim, as dificuldades ndo sdo apenas encontradas pelos cidadéos, a
Céamara dos Deputados, também, tem esbarrado na excessiva quantidade de requisitos a
serem analisados para dar seguimento aos projetos de lei apresentados, pois conforme
explicitado anteriormente cabe a essa casa legislativa a analise do cumprimento das
exigéncias legais.

Sabe-se que o projeto de lei apresentado por intermédio da iniciativa popular
deve contar com um numero “x” de subscreventes, assim, como a Camara dos
Deputados podera verificar cada assinatura? Como saber se é verdadeira, se ndo foi
falsificada com o intuito de ser atingido o nimero necessario? E sabido que ao lado do
nome e assinatura do cidaddo deve constar, também, o nimero do titulo eleitoral. Entéo,
devido ao excessivo niimero de assinaturas requeridas como conferir cada uma delas?
Evidentemente que esses foram alguns dos problemas que surgiram.

Além disso, a legislacéo é permeada de lacunas, pois ndo trata, por exemplo, de
especificar onde devem constar as firmas dos cidad&os, se junto ao projeto de Lei ou em
anexo. Este € outro problema, pois no caso de assinaturas constantes em folhas anexas,
pode-se cogitar a ideia de que foi modificado o texto do projeto sem o conhecimento
daqueles que o subscreveram. Essas sdo apenas algumas das dificuldades que se podem
encontrar a respeito do tema, certamente devem haver outros questionamentos
semelhantes, bem como de igual relevancia.

Ademais, até o presente momento, ndo foi aprovada pela Cémara dos
Deputados nenhuma proposta de iniciativa popular nos moldes, originariamente,
exigidos pela lei, em vista das dificuldades encontradas, tanto & propositura, quanto a
conferéncia dos requisitos minimos. As propostas apresentadas até o momento foram
todas “apadrinhadas” por parlamentares, ou, inclusive, pelo Chefe do Poder Executivo,
pois apenas desta forma é que foi possivel iniciar o tramite processual legislativo.

Séo exemplos de leis que foram propostas por intermédio da iniciativa popular
de leis, mas que, em vista das absurdas exigéncias legais, tiveram “patrocinio” de
parlamentares ou do Chefe do Poder Executivo, a Lei 8.930 de 06 de setembro de 1994,

que trata acerca dos crimes hediondos; a Lei 11.124 de 16 de junho de 2005 que trata
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do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social e que criou o Fundo Nacional de
Habitac&o de Interesse Social e a Lei Complementar 518/2009.

A Ultima mencionada foi a instituidora do “Ficha Limpa” e apenas logrou
aprovagdo congressual diante do patrocinio de mais de 30 parlamentares, assim como
das pressdes exercidas sobre o Congresso Nacional pelo Movimento Contra a
Corrupgéo Eleitoral.

Pode-se verificar, portanto, que, infelizmente, o instituto da iniciativa popular
de leis ndo passa de um mecanismo de participagéo ineficaz, pois desde a promulgagéo
da Constituicdo Federal, em 1988, até os dias de hoje, nenhum projeto de lei com a
alcunha de iniciativa popular, propriamente dita, foi aprovado no Congresso Nacional
sem o patrocinio de algum parlamentar ou, até mesmo do Chefe do Poder Executivo,
em vista das elevadas exigéncias legais para o implemento desse mecanismo que
poderia ter uma importante fungdo na democracia pétria.

Entretanto, no proximo capitulo tratar-se-4 de mencionar sobre a Comisséo de
Legislagdo Participativa da Camara dos Deputados, que criada no ano de 2001, que
objetiva conceder eficacia a iniciativa popular legislativa. Ver-se-a, entdo, adiante, se
isso, de fato ocorre, se as sugestdes de projetos de lei apresentados pela sociedade

aquela comissao, de fato, tornaram-se lei.



3. COMISSAO DE LEGISLACAO PARTICIPATIVA DA CAMARA
DOS DEPUTADOS

Neste capitulo tratar-se-& de demonstrar o historico, assim como as motivagdes
para a criacdo da Comisséo de Legislacdo Participativa da Camara dos Deputados.
Como ja mencionado no capitulo anterior, as dificuldades para a efetividade da
iniciativa popular de leis, do art. 14, Ill, da Constituicdo de 1988, sdo elevadissimas e
acabaram por impulsionar a criacdo dessa estrutura na Casa do Povo, no Congresso
Nacional.

Ademais, neste topico tratar-se-a de asseverar como € o funcionamento dessa
estrutura parlamentar-participativa, assim como analisar-se-4 quantitativamente as
sugestdes de projetos de lei, que apresentam relagdo com politicas sociais, apresentadas
na CLP, desde a sua criacdo, em 2001, até 2011, quanto essa estrutura completou dez

anos de existéncia.

3.1. Historico de criacao

Devido ao elevado nimero de entraves a efetivacdo da iniciativa popular de
leis, no ano de 2001, foi criada, no &mbito da Camara dos Deputados, a Comissdo de
Legislagéo Participativa (CLP).

Com a incumbéncia de dar inicio ao trdmite legislativo das “proposi¢des
populares”, a CLP foi instituida pela Resolugédo de niumero 21 de 30 de maio de 2001,
por iniciativa do entdo Deputado Federal Aécio Neves (PSDB/MG), acatando

requerimento da Deputada Federal Luiza Erundina (PSB/SP).
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Sua criagdo pretendeu ser um mecanismo de acesso do povo ao Poder

Legislativo, menos burocrético que a iniciativa popular propriamente dita, pretendendo

extinguir com a disténcia existente entre o parlamento e a sociedade, procurando, na

realidade, conceder eficacia ao instituto asseverado pelo art. 14, 111, da Carta Magna.

Nas palavras do citado parlamentar,

Quando assumi o compromisso de crid-la, ainda como candidato a
Presidéncia da Camara, guiava-me por um mandamento ndo-escrito e soO
ignorado pelos autoritarios: o de que, muitas vezes, 0s representados estdo a
frente de seus representantes. Inspirava-me, também, a licdo historica de que,
aprisionada em suas rotinas e divorciada da vontade popular, a representagdo
parlamentar serve ao esvaziamento da politica, a descrenca em seus atores e,
por decorréncia, ao enfraquecimento da democracia. (GARCIA, 2001, p. 15).

Nessa senda, cumpre importante papel na definicdo da funcéo a ser exercida

pela CLP o discurso de sua primeira Presidente, a Deputada Federal Luiza Erundina

(PSB/SP):

Chegou a hora, portanto, de colocar em pratica o que dispde a Constituicdo
Federal de 1988, que consagra, em seu artigo 1°, paragrafo tnico, o principio
da soberania popular pelo qual todo o poder emana do povo, que o exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamente, e que, também, estabelece
mecanismos de participacdo popular, como, por exemplo, a Iniciativa Popular
Legislativa. Ndo obstante essa importante conquista incorporada ao texto
constitucional, muitas sdo ainda as barreiras que impedem sua plena e total
concretizagdo. Dai o extraordinario significado da recém-criada Comissao
Permanente de Legislacdo Participativa, que possibilita que associacdes e
orgdos de classe, sindicatos e entidades da sociedade civil apresentem
Sugestdes de Iniciativa legislativa. (GARCIA, 2001, p.15).

A referida resolucdo alterou substancialmente o Regimento Interno (RI)

daquela casa legislativa, modificando o art. 32, inserindo em seu inciso XII a CLP que

passou a ser considerada comisséo permanente.

De acordo com o Rl da Camara dos Deputados, as Comissdes Permanentes séo

aquelas que possuem carater técnico-legislativo ou especializado, integrantes da

estrutura institucional da Cémara. Assim € competéncia das mesmas apreciar 0S

assuntos ou proposicdes relativas ao seu campo tematico e area de atuacéo.

Segundo a alinea “a” do art. 37 do Rl da Cémara dos Deputados, podem

propor projetos de lei, no ambito da CLP, associacOes, 6rgaos de classe, sindicatos e

entidades da sociedade civil organizada, exceto partidos politicos. Por 6bvio que esses

foram excluidos do rol de possiveis proponentes, pois 0s mesmos podem deter
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representatividade parlamentar, ndo necessitando da via popular para proposi¢éo
legislativa.

Igualmente, como qualquer comissdo permanente daquela casa legislativa, a
CLP possui um regulamento interno préprio que tem o intuito de fixar as normas para a

organizacao dos trabalhos, conforme sera tratado a seguir.

3.2. Funcionamento da CLP

Em relacdo ao funcionamento da CLP, deve-se destacar que 0s requisitos para
proposicdo legislativa sdo mais brandos do que os exigidos pela iniciativa popular.
Conforme o art. 2°, do Regulamento Interno da CLP*.

Primeiramente, deve ser destacado que na CLP ndo é possivel que pessoas
fisicas venham a propor sugestdes legislativas. Na comissdo, segundo o regulamento
interno, apenas entidades da sociedade civil organizada podem figurar como
proponentes de sugestdes, para tanto, pelo mencionado texto normativo, sdo exigidos
das entidades proponentes as seguintes condigdes:

e registro dos atos constitutivos em cartério competente ou em 6rgdo do

Ministério do Trabalho;

e documento legal que comprove a composicdo da diretoria efetiva, bem
como os responséveis, judicial e extrajudicialmente, pela entidade, & época
da sugestao;

e ¢, ata da reunido em que se deliberou acerca da sugestdo de iniciativa
legislativa, pareceres técnicos, exposicOes e apresentacdes de propostas,
nos termos do estatuto da entidade proponente.

Pela analise dos pressupostos requeridos, pode-se verificar que a criacdo da

CLP representa uma grande inovagdo em termos de participagdo no procedimento
legislativo, pois é evidente que se buscou uma aproximagdo da sociedade civil

organizada dos representantes eleitos pela sociedade civil como um todo. Na CLP, a

n Disponivel em <http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-

permanentes/clp>
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burocracia da iniciativa popular propriamente, que emperrava 0 procedimento de
participacdo do art. 14, 111, da Constituicdo Federal, deixa de existir.

Outrossim, sequer é exigido que as entidades apresentem as propostas de
legislacdo em papel impresso, pois é facultado, no §2° do art. 2° do Regulamento
Interno da CLP, a apresentacdo em papel impresso, datilografado, manuscrito ou em
disquete de computador, CD, por intermédio de e-mail, ou, ainda, correspondéncia
postal e fac-simile.

Desse modo, podem as entidades da sociedade civil organizada que preenchem
os requisitos exigidos pelo Rl da Cémara dos Deputados, bem como o Regulamento
anteriormente citado, apresentarem sugestoes de:

e Projetos de emenda a Constituicao;

e Lei complementar;

e Leiordinaria;

e Decreto legislativo;

e Resolugéo;

e Consolidacdo.

Nesses termos, a CLP é bastante inovadora, haja vista que pela iniciativa
popular propriamente dita apenas legislagdo complementar e ordinaria poderiam ser
propostas.

Ademais podem ocorrer requerimentos de realizacdo de audiéncias publicas,
assim como solicitando depoimento de autoridade ou de cidaddo que possa contribuir
para os trabalhos da CLP. No mesmo sentido, pode ser requerida informacéo & Ministro
de Estado, bem como sua convocacédo, desde que devidamente fundamentada, além das
autoridades mencionadas no art. 50 da Constituicdo de 1988. As Comissdes
Parlamentares de Inquérito podem, também, serem criadas através de proposicdo na
CLP, mas o pedido deve ser fundamentado.

A comissdo, contudo, ndo tem apenas competéncia para propor lei, por
intermédio da mesma pode haver indicagdo sugerindo aos Poderes Executivo ou
Judiciario a adocdo de providéncia, a realizacdo de ato administrativo ou de gestéo, ou,
ainda o envio de projeto sobre a matéria de sua iniciativa exclusiva; emenda ao projeto
de lei do plano plurianual; emenda a Lei de Diretrizes Orgamentarias; ao parecer
preliminar do projeto de lei orcamentéria anual; ao projeto de lei orcamentéria anual,

tudo conforme disposto no art. 4 ° do Regulamento Interno da CLP.
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Importa, ademais, salientar que é vedado aos organismos internacionais e aos
6rgdos e entidades da administracdo publica direta e indireta, de qualquer dos poderes
da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, a apresentacdo de sugestdes de
iniciativa, no ambito da Comissao.

Como ndo é exigido qualquer conhecimento técnico para que as entidades que
possam propor projeto de lei, é previsto, no art. 6° do Regulamento Interno da CLP a
possibilidade de adequacdo formal do projeto as regras internas de procedimento
legislativo.

Serd, entdo, que apos a criacdo de tal comissdo pela Camara dos Deputados a
iniciativa popular legislativa pode ter concedida eficacia, ou seja, serd que as
proposi¢des oriundas da sociedade tornaram-se lei?

Buscando elucidar os questionamentos surgidos ao longo deste estudo,
analisar-se-a, adiante, descritivamente, através de uma busca documental exploratdria
nos relatérios anuais produzidos pela CLP desde sua criacdo, em 2001, até 2011,

quando completou dez anos de existéncia e foi elaborado seu ultimo relatério anual.

3.3. Caminho na CLP da sugestao de projeto apds a apresentacéo

Segundo o regulamento interno da comisséo, ap6s o recebimento pela CLP das
sugestdes oriundas pela sociedade civil organizada, especificamente daquelas entidades
citadas anteriormente, ocorrerd a numeracdo, classificagdo e conferéncia das mesmas,
tudo nos termos do regulamento interno. Isso se faz necessario para a devida
organizagao dos trabalhos.

Apos, o Deputado Presidente da Comissdo nomeara um Deputado Relator da
sugestdo de projeto, que devera elaborar um parecer acerca da admissibilidade ou ndo
da referida, a ser discutido e votado pelo Plenario da CLP, onde todos os parlamentares
membros estardo reunidos. Sera o proprio parlamentar relator que fara a adequacéo
formal da sugestéo, transformando-a, de fato, em projeto de lei, no caso de emanar um
parecer pela admissibilidade do mesmo.

Existe a possibilidade de se apensarem sugestdes de projetos, desde que haja

matérias andlogas a outras sugestdes ja em tramite na CLP.



70

Apoés a aprovacdo do parecer do Relator, no plenario, a sugestdo passaré a
tramitar na Camara dos Deputados como proposicdo legislativa da CLP, mas com

indicagdo da entidade proponente.

3.4. Caminhos no Congresso Nacional do projeto aprovado na CLP

Primeiramente, deve-se destacar que apds a aprovacao pelo plenério da CLP o
projeto iniciara seu tramite pelo devido processo legislativo, na Camara dos Deputados,
Ou seja, passara por todas as comissdes tematicas atinentes a matéria, assim como
devera findar, ap6s o trdmite no Congresso Nacional, nas méos do Chefe do Poder
Executivo para sancdo ou veto e, ap0s, para a fase da publicacdo, encerrando o
procedimento legislativo. Entretanto, deve-se, obrigatoriamente mencionar que, apos
deixar a CLP, um projeto apresentado pode vir a ser arquivado ou, pior, esquecido nas
demais comissdes do Congresso.

Destaque-se que no seio deste trabalho, mencionar-se-a, apenas as proposicoes
de Projetos de Lei que visam propor Emendas a Constituicdo, Leis complementares,
Leis ordinarias, Decretos legislativos, Resolucbes e ConsolidagBes. Portanto, nossa
analise ndo contemplard as proposicbes que visam emendar a Lei de Diretrizes
Orgamentarias, assim como o Orgcamento da Unido, tendo em vista a impossibilidade de
verificarmos a fiel execucdo dos mesmos apds aprovacéo parlamentar.

Para as modalidades a serem analisadas a tramitacdo tem inicio, conforme
dispde o Regimento Interno da Camara dos Deputados, logo apds o despacho da Mesa
Diretora da Cémara, para distribuicdo da matéria as comissdes tematicas diretamente
ligadas ao assunto em exame, para apreciarem seu meérito, isso ocorre, evidentemente,
ap0ds a sugestdo ser aprovada pelo plenério da CLP e convertida em projeto de lei.

Logo, por exemplo, quaisquer proposi¢des que importem aumento ou
diminuicéo da receita ou despesa pUblica serdo analisadas, na Comissdo de Finangas e
Tributacéo (CFT), quanto a seus aspectos financeiros e or¢amentarios publicos, quanto a
sua compatibilidade ou adequagdo com o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias e o Or¢camento Anual.

A proposicdo também é distribuida & Comissdo de Constituicdo e Justica e de

Cidadania (CCJC), para analise dos aspectos de constitucionalidade, juridicidade e
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técnica legislativa, todos os projetos de lei, destaque-se, obrigatoriamente tramitam pela
CCJC, pois é necessario que se realize a avaliagcdo de adequagdo da tematica tratada
com a Magna Carta, principalmente.

O Projeto de Lei oriundo da Comisséo de Legislacdo Participativa depende de
analise do Plenario da Casa, mesmo que j& tenha sido aprovado pelas comissdes
tematicas constantes do despacho da Secretaria-Geral da Mesa.

Dessa forma, quando aprovado nas comissdes, é encaminhado & Mesa para ser
incluido na Ordem do Dia do Plendrio da Cémara dos Deputados para discussdo e
votacéo.

Se aprovada, a proposicdo é remetida ao Senado Federal para deliberacdo. Se
for emendada no Senado, ela retornard a Camara dos Deputados para apreciacdo das
emendas.

Quando obtém aprovagdo pelas duas Casas (Camara dos Deputados e Senado
Federal), conforme Casseb (2008), ela segue a Presidéncia da Republica para sangéo ou
veto, o qual pode ser total ou parcial. Se houver veto, o Congresso Nacional pode
rejeitd-lo. Se sancionada, a matéria se transforma em lei e vai & publicagdo no Diério
Oficial da Unido.

3.5. Das motivagdes para o estudo quantitativo das sugestdes com relacédo a
politicas sociais

Em primeiro lugar, deve-se destacar que, como se estd no ambito de um
programa de pos-graduagdo stricto sensu em Politica Social, evidentemente que
pesquisa utilizard a relagdo com as politicas sociais como norte. Desta forma, toda
analise quantitativa em torno da Comisséo de Legislagdo Participativa da Camara dos
Deputados, serd pertinente as sugestdes de projetos de lei que tenham relacdo com a
area de politicas sociais, todos devidamente apresentados pela sociedade civil
organizada ao longo dos Ultimos dez anos de existéncia dessa estrutura parlamentar-

participativa.
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Entretanto, antes mesmo de ser iniciada esta analise quantitativa, deve-se,
obrigatoriamente, fazer uma distincdo do que vem a ser politicas sociais e politicas
pablicas, pois h4 muita confusdo doutrindria acerca disso. Deve-se salientar que as
primeiras sdo espécies da segunda, portanto, politicas publicas é género do qual

politicas sociais sdo espécies.

Pode-se dizer, logo, que as politicas pablicas podem ser entendidas como o
"Estado em acdo" (Hofling, 2001), ou seja, é o Estado atuando em prol dos diversos
setores da sociedade. Apesar deste ser um conceito bastante vago, procurar-se-a ao

longo deste escrito deixa-lo mais palpével.

Como ja mencionado, todavia, este conceito é bastante amplo, tendo em vista
que se pode considerar uma politica publica o fato de o Estado asfaltar uma rua, assim
como promover uma palestra acerca da aplicacdo dos recursos orcamentarios em infra-

estrutura. Logo, para este estudo, o género politica pdblica ndo interessa.

Far-se-& aqui uma abordagem da espécie politicas sociais, que, segundo Eloisa
De Mattos Hofling, se referem:
[...] a agdes que determinam o padrdo de protecdo social implementado pelo
Estado, voltadas, em principio, para a redistribuicdo dos beneficios sociais
visando a diminuicdo das desigualdades estruturais produzidas pelo
desenvolvimento socioecondmico. As politicas sociais tém suas raizes nos
movimentos populares do século XIX, voltadas aos conflitos surgidos entre

capital e trabalho, no desenvolvimento das primeiras revolugbes industriais.
(HOFLING, 2001, p. 31)

Todavia, se pode afirmar que as politicas sociais ndo surgiram apenas em
decorréncia da luta de classes do paradoxo capital-trabalho, mas surgiram também, em
vista dos anseios populares por melhores condi¢cbes de vida. Nesse sentido, antes
mesmo de se iniciar a delimitar um conceito, deve-se, obrigatoriamente, procurar tratar
de mencionar acerca do Welfare State, haja vista que foi na Alemanha de Bismark que
surgiu o primeiro seguro social que se tem noticia até os dias de hoje, tema de suma
importancia para o campo das politicas sociais, conforme adiante sera destacado, pelos

ensinamentos de Rosanvallon (1997) e Braga (1999).
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3.5.1. Do contexto historico de surgimento das chamadas politicas sociais

Foi no periodo histérico mencionado anteriormente que o Estado passou a dar
conta da promogdo de interesses sociais e coletivos, financiando e implementando
programas com tal finalidade. Todavia, antes mesmo da segunda grande guerra, pode-se
falar em Estado de Bem-Estar Social, pois foi na Alemanha de Bismarck, no século
XIX que surgiram as primeiras manifestacdes de tal, conforme destaca Pierre
Rosanvallon (1997), foi naquele pais que apareceram 0s primeiros elementos

caracterizadores de politica social que findaram no atual Estado de bem estar-social.

J& em 1794, conforme Braga (1999), com o Codigo Prussiano, havia na
Alemanha, um sistema de protecéo social. O referido garantia o Estado como elaborador
de politicas que tivessem por escopo a guarda dos despossuidos, ou seja, havia uma
preocupacdo, ainda no Século XVIII de que aqueles que nada possuiam necessitavam da

tutela do Estado, evidente que ndo como as que existem nos dias de hoje, no Brasil.

Bismarck apenas aperfeicoou, portanto, um sistema de protecédo ja positivado
pela legislacdo. Tanto que, em 1883, foi aprovada, na Alemanha, a Lei de Seguro
Saude. Em 1884, foi ampliado o sistema de protecdo social alem&o com a promulgacéo
da Lei de Seguro-Acidente. Essa ampliagdo foi gradativa, tanto que, em 1889, foi
promulgada a Lei de Pens6es por Velhice e Invalidez.

Saliente-se, todavia, que o sistema de protegdo alemdo ndo era de nenhuma
forma articulado. Apenas em 1911 ocorreu uma articulagdo das referidas leis, com a
promulgacdo da Lei de Consolidacdo de Seguro. J& em 1926, conforme Braga (1999)
ocorreu a positivagdo de legislacdo protetiva a seguridade social e ao seguro-

desemprego.

Salientar o caso alemdo é bastante interessante, tendo em vista que antes da
segunda grande guerra, quase nenhuma nacdo reunia condigdes suficientes para se falar

em surgimento do Estado de bem-estar social.

Entretanto, apesar de ser ressaltada a importancia dos movimentos no sentido
de viabilizar politicas sociais, na Alemanha de Otto Von Bismarck, ndo serdo

aprofundados maiores comentérios a respeito de tal periodo histérico, pois autores como
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Rosanvallon (1997) e Esping-Andersen (1991) entendem que as politicas sociais
anteriores a Il Guerra Mundial, por serem esparsas, ndo possuiam um carater
assistencial e ndo poderiam ser caracterizadas como, de fato, um Regime de Welfare
State.

Dessa forma, serd destacado o Plano Beveridge, tal documento foi um
verdadeiro marco nos primérdios do Welfare State, e segundo Pierre Rosanvallon
(1997), preceituava um sistema generalizado de seguridade social, através do qual todo

inglés estava sob sua abrangéncia, devendo haver um unico servigo publico.

Conforme se pode perceber, diferentemente do que ocorria na Alemanha de
Bismarck, o Welfare State surgido a partir do Plano Beveridge envolvia a sociedade
como um todo, foi, na realidade, uma nova forma de assisténcia social que passou a ser
objeto de politica publica, conforme destacam Prezeworski e Wallerstein (1988),

deixando de lado a esfera privada.

Saliente-se que o plano teve total apoio do governo inglés, que na época era

formado por uma grande coaliz&o politica encabe¢ada por Winston Churchil.

Ademais, de acordo ainda com Silva (2010, p. 52),

Conforme apresentado pelo relatério, ao longo das primeiras décadas do
século XX a estrutura de protecéo social na Inglaterra passaria a contar
com indenizagdo por acidente de trabalho, seguro desemprego, lei de
pensdes, seguro social, socorros médicos e servicos de protecdo a
infancia. Apesar da diversidade dos programas foi constatado, entretanto,
que eles ndo apenas estavam administrativamente desarticulados, como,
também, o valor dos pagamentos era insuficiente para garantir aos
beneficiarios deixarem de estar expostos a uma condicdo de miséria.

Feita esta constatacdo, o Plano Beveridge é construido tendo como base
trés principios: a) considera a experiéncia das politicas anteriores e as
proposicdes ndo devem estar limitadas por interesses setoriais, mas
chama atencdo a necessidade de ousar e superar todas as experiéncias
anteriores; b) considera a criagdo de um seguro social cujo objetivo é o
combate a miséria, no entanto alerta que a quest&o social ndo se extingue
no combate a miséria, e enfatiza as necessidades relacionadas ao
combate das doengas, do analfabetismo, do desemprego e da necessidade
de saneamento, sendo a miséria o desafio de mais facil superacéo; c)
considera a cooperacdo do Estado e do individuo na constituicdo de um
fundo proprio para o seguro social, e tal contribuicdo daria a cada
beneficiario direito a um minimo social para cada individuo puder obter,
no mercado, mais que o0 minimo que lhe é assegurado. (GRIFO NOSSO).
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Ainda, de acordo com Silva (2010), o relatério tinha cinco objetivos bem
definidos, visando combater os maiores problemas sociais que afetavam a sociedade
naquela época, sdo eles: a miséria, a enfermidade, o analfabetismo, a questdo sanitaria e

0 desemprego.

Como se pode observar as referéncias literérias acerca do que é o Estado de
Bem-Estar Social sdo bastante complexas na definicdo de quais sdo as suas
caracteristicas. Autores como Esping-Andersen (1991) e Mishra (1996), defendem a
existéncia de uma ruptura, no &mbito das politicas sociais, relativamente as experiéncias
anteriores a Segunda Guerra Mundial, particularmente ao que significou o Plano
Beveridge, conforme mencionamos, que ficou conhecida como a pioneira do Welfare

State hodierno.

Tendo em vista um contexto histérico de reconstrucdo de nagdes, falando
propriamente das envolvidas na segunda grande guerra, o Estado passou a assumir
novos papéis e novas fungdes. Com o compromisso de buscar maiores taxas de
crescimento econdmico e melhorias nas condigdes de vida dos individuos, a acéo estatal
passa a ser orientada pelas politicas de cunho keynesiano, caracterizadas,
principalmente, pela intervencdo do Estado na economia com fins de garantir niveis

maiores de emprego e reducdo das desigualdades sociais.

Nesse sentido, Maria Lucia Werneck Vianna destaca que: “Com as mudangas
operadas no processo de acumulagdo a partir dos anos 30, redefine-se o papel do Estado,
criando-se as bases econdmicas, politicas e ideoldgicas para o provimento publico do
bem-estar.” (1998, p. 17)

Na mesma linha de pensamento, de acordo com 0s ensinamentos de Souza
(1999), se pode afirmar que o Welfare State ndo é um singelo conjunto de politicas
sociais. E mais do que isso é a mobilizacdo do Estado, em larga escala, tomando como

base um cenério capitalista, com o finco de executar medidas de bem-estar & populacéo.

Pode-se definir, entdo, o Welfare State como a protegéo oferecida pelo Estado na
forma de padrdes de renda minima, alimentacdo, salde, habitacdo e educacdo,
assegurados a todos os cidaddos como um direito politico, e ndo como caridade. Esse

tipo de modelo estatal seria a institucionalizag&o dos direitos sociais.
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Elaine Rossetti Behring e lvanete Boschetti, ao tratarem do tema em questéo,
citando Mishra (1995), apontam que os principios que estruturam do welfare state,
destacam que s&o aqueles tratados no Plano Beveridge, da seguinte forma:

1) Responsabilidade estatal na manutencdo das condi¢cBes de vida dos
cidaddos, por meio de um conjunto de a¢des em trés direcdes: regulacéo da
economia de mercado a fim de manter elevado nivel de emprego; prestagdo
publica de servigos sociais universais, como educacdo, seguranca social,
assisténcia médica e habitagdo; e um conjunto de servigos sociais pessoais; 2)
universalidade dos servicos sociais; e 3) implantacdo de uma “rede de

seguranca” de servicos de assisténcia social. (BEHRING, BOSCHETTI,
2007, p. 94)

O Estado de bem-estar social estd intimamente ligado ao capitalismo, assim
CoOmo a0 seu processo de expansdo. Esping-Andersen (1991) assevera que o welfare
state é uma articulagdo das politicas de redistribuicdo, sendo este uma reproducédo de
uma ordem social. Todavia, a concep¢do do que vem a ser o Welfare State esta
intimamente associada aquelas novas fungbes assumidas pelo Estado, conforme

mencionado anteriormente que tiveram como marco inicial o Relatorio Beveridge.

Assim, conforme o autor: “o welfare state ndo pode ser compreendido apenas
em termos de direitos e garantias. Também precisamos considerar de que forma as
atividades estatais se entrelacam com o papel do mercado e da familia em termos de

provisdo social.” (Esping-Andersen, 1991, p.101)

O mesmo autor ainda afirma que “o welfare-state ndo é apenas um mecanismo
que intervém — e talvez corrija — a estrutura de desigualdade; é, em si mesmo, um
sistema de estratificacio. E uma forca ativa no ordenamento das relagdes sociais.”
(ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 104).

Ademais, saliente-se que o Welfare State, foi uma resposta para a imperfei¢éo
do sistema de livre-mercado do meio capitalista, especialmente em face das crises

econdmicas e sociais que assolaram o planeta no periodo entre guerras.

O doutrinador afirma, ainda, que a introdugdo dos direitos sociais modernos,
que promovem o afrouxamento do status de mercadoria que foi conferido pelo sistema
capitalista & forca de trabalho, chamado por ele de desmercadorizagdo, é uma das

caracteristicas mais importantes dos sistemas de bem estar. Para o doutrinador,
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[...] ndo ha divida de que a desmercadorizacdo tem sido uma questdo
altamente controvertida no desenvolvimento do welfare state. Para os
trabalhadores, sempre foi uma prioridade. Quando eles dependem
inteiramente do mercado, é dificil mobiliza-los para uma agdo de
solidariedade. Como recursos dos trabalhadores espelham desigualdades do
mercado, surgem divisdes entre os que estdo dentro e os que estdo fora deste,
dificultando a constituicio de movimentos reivindicatorios. A
desmercadorizacéo fortalece o trabalhador e enfraquece a autoridade absoluta
do empregador. E exatamente por esta razio que os empregadores sempre se
opuseram a desmercadorizagdo. (ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 102).

De fato, a desmercadorizagdo ocorre quando a prestacdo de servigos
objetivando o bem estar da populagéo, passa a ser tratada como "questéo de direito”, ou

quando proporcionam a pessoa sobreviver "sem depender do mercado™.

Na doutrina encontramos alguns modelos de welfare state, conforme
passaremos a tratar agora. O primeiro modelo encontrado, conhecido como laissez-
faire, é aguele no qual o papel do Estado esta restrito ao fornecimento de beneficios

minimos, com foco sempre em familias e individuos com rendimentos baixissimos.

Deve-se mencionar, ainda, o segundo modelo, o social-democrata, no qual o
Estado de Bem-Estar Social fornece servigos universais e gerais aos cidaddos, o que

Mishra (1996, p. 366) chama de nog&o de solidariedade e cidadania sociais.

Saliente-se, ademais, a terceira modalidade de Welfare State apresenta fortes
caracteristicas de compromisso estatal. A seguridade social, aqui, busca garantir uma
seguranca ao individuo e a sua familia e, também, uma estabilidade dos mesmos, em

contraposicdo a uma igualdade econdmica.

O Estado de Bem-Estar Social seria, nas democracias de massa, uma verdadeira
resposta a todas as demandas por direitos sociais e igualdades socioecondmicas, assim
como por seguridade social. 1sso acabou por modificar o proprio Estado, no qual surgiu
um novo sistema de dominagdo. Ocorreu, na realidade uma total transformacéo
estrutural do Estado. Mas ndo é so isso, de outro lado, podemos afirmar que o Welfare
State € uma grande tentativa de lidar com problemas especificos do desenvolvimento do

capitalismo.

Ora isso é perceptivel devido ao intenso conflito de classes e crises ciclicas do

capitalismo. O Estado de Bem-Estar Social, nesse sentido, se constituiu como uma
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forma de obter a cooperacdo da classe trabalhadora, sem questionar a questdo da

propriedade privada.

Deve-se salientar, ainda, que para Esping-Andersen (1991), devem ser
mesclados os aspectos formais e funcionais do Welfare State. Assim, no nivel
macrossocial, os aspectos formais séo usados para explicar o desenvolvimento daquele.
Enquanto isso, no nivel micro, os aspectos funcionais sdo usados para explicar 0s

resultados positivos do Welfare State para os trabalhadores.

Destaca Esping-Andersen (1991) que esse modelo de welfare state finda por
minimizar os efeitos deletérios da desmercadorizacdo, pois, efetivamente contém o

dominio dos direitos sociais. Aqui ocorre, ainda, uma edificacdo da estratificacdo social.

3.5.2. Das politicas sociais brasileiras

Falando sobre o contexto do Brasil, Sonia Draibe (1989) classifica o Welfare
State brasileiro como sendo meritocratico-particularista-clientelista no periodo entre o
inicio da década de 1970 e fins da década de 1980. Os meritocraticos agiriam como
mecanismos de estratificacdo social a medida que definem politicas especificas para
grupos sociais diferentes. Aqui um dos critérios de elegibilidade é a participagdo do
individuo na construcéo do sistema, que contribui diretamente para a sustentacdo das

politicas.

Enquanto que os meritocraticos-particularistas tem uma tendéncia a reforcar as
desigualdades preexistentes, tendo-se em vista que individuos com maior dificuldades
para satisfazer a suas necessidades, sdo também individuos com menor capacidade para
contribuir para o sistema de seguridade.

Falando, ainda do contexto brasileiro, deve-se destacar a propria Constituicdo
Federal de 1988, assevera em seu art. 6 °que sdo direitos sociais a educacao, salde,
alimentagdo, trabalho, moradia, lazer, seguranca, previdéncia social, protecdo a
maternidade e a infancia, assim como a assisténcia aos desamparados. Logo, se pode
afirmar, entdo, que fazem parte do rol de politicas sociais todas as a¢des do Estado

voltadas ao atendimento das mencionadas areas do dispositivo constitucional.
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Ademais, o Estado brasileiro conta com uma lei denominada de Lei Organica da
Assisténcia Social, a chamada LOAS, que dispde acerca da organizagdo da Assisténcia
Social. A referida lei, promulgada no ano de 1993, sob o n° 8.742, preceitua, em suma,
que a assisténcia social € um direito do cidad&o e um dever do Estado. Logo, cabe a este
a implementacéo de politicas sociais que visem assegurar a eficacia, tanto dos direitos
preceituados pela Carta Constitucional, assim como na legislagdo em comento.

No mesmo sentido, a referida norma preceitua em seu art. 2° que a protecéo
social visa a garantia da vida, em ultima analise, protegendo a familia, a maternidade, a
infancia, a adolescéncia e a velhice. Busca-se pela LOAS, ainda, 0 amparo as criangas e
adolescentes carentes, assim como a promogao e a integragdo ao mercado de trabalho.
Busca-se, também, a habilitacdo e reabilitacdo das pessoas com deficiéncia e a
promocao de sua integracdo a vida comunitaria.

De forma bastante clara a LOAS assevera que os direitos supramencionados
serdo/deverdo ser implementados através de politicas setoriais, as chamadas politicas
sociais, as quais visam, em Ultima instancia, buscar a promocéo e a universalizacdo dos
direitos sociais, agueles elencados na Carta Politica, conforme ja mencionamos.

A partir do proximo ponto da dissertacdo, sera utilizado como norte nesta
pesquisa, quantitativa, apenas as sugestdes de projetos de lei que tenham relagdo com as
areas supramencionadas de politicas sociais, ou seja, com aquelas que fazem relacéo
com o mencionado artigo da Constituicdo, assim como com a LOAS, logo, serdo
quantificadas apenas as sugestdes de projetos de lei que fagam relacdo com as areas
expostas acima, pois se entende que apenas essas, de fato, podem ser chamadas de

politicas sociais.

3.6. Andlise das sugestdes de politicas sociais apresentadas pela sociedade
civil organizadas dos anos de 2001 a 2011

O intuito, nesse tépico, € buscar analisar, quantitativamente, as sugestdes de
projetos de lei com relacdo a &rea das politicas sociais, todos apresentados pela
sociedade civil organizada ao longo dos dez anos de existéncia dessa estrutura no

Parlamento brasileiro.
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Destaque-se que o locus de analise, portanto, serd a CLP, tendo em vista que é
esta a comissao responsavel por recepcionar as sugestfes de projetos de lei oriundos da
sociedade civil organizada, pois, conforme j& mencionado essa estrutura foi criada na
Camara dos Deputados para buscar efetivar, de fato, a iniciativa popular de leis do art.
14, 111, da Constituicdo da Republica.

Far-se-4, na CLP, portanto, uma analise descritiva, através de uma pesquisa
documental exploratéria, tendo em vista que procurar-se-a desvendar quantas sugestdes
de projetos de lei apresentam relacdo com a tematica das politicas sociais foram
apresentados pela sociedade civil organizada, assim como quantos dos mesmos
tornaram-se lei, efetivamente. De acordo com Gil (1999) esse tipo de pesquisa busca
proporcionar maior familiaridade com o problema, em nesse caso a dificuldade para a
efichicia da iniciativa popular de leis, essa busca exploratoria, procura, entdo
descobertas, ou seja, verificar se a CLP, efetivamente, consegue fazer jus a razdo de sua
criagéo.

Ainda a respeito de estudos exploratorios, Cervo e Bervian, destacam que

[...] € normalmente o passo inicial no processo de pesquisa pela experiéncia e
auxilio que traz na formulagdo de hipdteses significativas para posteriores
pesquisas. Os estudos exploratdrios ndo elaboram hipdteses a serem testadas
no trabalho, restringindo-se a definir objetivos e buscar maiores informacdes
sobre determinado assunto de estudo. (1996, p. 49).

Além do mais, deve-se mencionar que 0 marco temporal da presente pesquisa é
de dez anos, pois a analise englobard os relatérios anuais produzidos entre os anos de
2001 (criacdo da CLP) e 2011 (ultimo relatério anual produzido), a meta é buscar
verificar quantas sugestdes de projetos de lei com relacdo a &rea de politica social foram
apresentados a CLP e quantos, efetivamente, transformaram-se em lei. Alids, 0 motivo
da escolha da area de politicas sociais, como objeto de analise j& foi explicado no topico
anterior e, se justificativa, pelo fato de se estar inserido no contexto de um programa de
poés-graduacao em Politica Social.

Ademais, se optou por ndo inserir os relatérios anuais produzidos como anexos
a esta dissertacdo, pois cada um deles conta com mais de cinquenta paginas, logo, seria
invidvel anexar todos ao presente trabalho. Entretanto, apesar disso, ao longo de cada
analise serdo disponibilizados os links onde os relatérios podem ser encontrados no sitio
da Cémara dos Deputados na internet. Deve-se mencionar, ainda, que para verificar se
uma sugestéo tem relagdo ou ndo com a area de politica social, serd analisada apenas a

ementa da mesma, sempre disponivel nos relatorios produzidos pela CLP, pois 0s
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relatorios sdo os unicos documentos disponibilizados pela comissdo para o acesso
publico que trazem dados de suas atividades.

O texto da ementa é de suma importancia para a presente analise, porquanto é a
Unica informacdo constante no relatorio que pode determinar se determinada sugestéo
tem relagdo ou ndo com a area de politica social.

Nesse sentido, acerca da ementa, se destaca o disposto na Lei Complementar n°
95, de 25 de fevereiro de 1998, especificamente em seu art. 5° que assevera o0 seguinte:
“A ementa serd grafada por meio de caracteres que a realcem e explicitara, de modo
conciso e sob a forma de titulo, o objeto da lei.”** (GRIFO NOSSO). Pode-se
compreender com a leitura do mencionado dispositivo legal que na ementa deve constar
0 objeto de que esté sendo tratado, logo é possivel pela anélise das mesmas afirmar se a
sugestdo apresentada tem ou ndo relagdo com a area de politica social.

Para que se possa verificar, entretanto, se os projetos foram convertidos em lei,
deve-se, obrigatoriamente, explorar o site da Camara dos Deputados na internet,
acessando o link proposicoes, selecionado todos os tipos de proposi¢édo, apos, deve-se
inserir 0 nimero e o ano do projeto de lei. Finalmente, deve-se clicar no icone
pesquisar para que se possa encontrar o andamento atual do projeto no parlamento.

Por outro lado, deve-se lembrar, como ja& mencionamos, que a presente analise
percorrerd apenas as sugestBes de projetos que tenham relagdo com o art. 6° da
Constituicdo Federal, assim como com a LOAS, pois se entende que ali estdo dispostos
os direitos sociais asseverados pela Magna Carta, logo, pode-se chamar de politicas
sociais aquelas acOes estatais que fazem relacdo com os temas elencados nos
mencionados textos legais. Deve ser destacado, ainda, que apenas serdo quantificadas as
sugestdes de projetos de lei*® que tiveram parecer favoravel de seus parlamentares
relatores e que foram aprovados pelos membros da CLP em plenario. 1sso porque as
sugestdes rejeitadas jamais poderdo ser convertidas em lei, tendo em vista que,

automaticamente, sdo arquivadas. Logo, apenas aquelas sugestdes aprovadas pelos

Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp95.htm>
B Utilizaremos a partir de agora o termo projeto de lei em sentido amplo, ou seja, ndo
especificaremos se trata de um projeto de lei ordinaria, complementar ou de emenda a constituicao e etc.
Né&o abordaremos, neste estudo, as sugestdes de emendas ao orgamento da Unido, em vista da auséncia de
elementos que permitam a verificacdo da real aplicacdo dos recursos financeiros la dispostos. O termo por
nos utilizado, portanto, engloba as espécies mencionadas anteriormente.
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parlamentares sdo convertidas em projeto de lei e iniciam sua tramitacdo pela Casa do

Povo, no Congresso Nacional.

3.6.1. Analise do relatério anual de 2001

No ano de 2001, a Comissdo de Legislagdo Participativa da Camara dos
Deputados foi presidida pela Deputada Federal Luiza Erundina (PSB-SP). Naquele ano
legislativo, a Comissdo reuniu-se dezesseis vezes ordinariamente, enquanto que apenas
uma vez em carater extraordinario. Deve-se mencionar, a priori que todos os dados
quantitativos mencionados neste topico, foram extraidos do relatério anual produzido

pela CLP, cujo link encontra-se em nota de rodapé.

Ademais, destaque-se que foram apresentadas vinte e quatro sugestfes de
projetos de lei durante todo o ano. O nimero baixo é explicado por esta estrutura
parlamentar ser relativamente nova na estrutura congressual brasileira, logo, o

desconhecimento da mesma justifica a baixa apresentagéo de sugestdes de projetos.

Saliente-se, no mesmo sentido, que o relatdrio produzido é de baixissima
qualidade, tendo em vista que as informagdes apresentadas séo esparsas, muitas vezes
ndo ha sequer mencéo se a sugestdo teve parecer favoravel ou ndo, se foi convertida ou
ndo em projeto de lei. Todavia, ainda pode-se afirmar que tal pode ter ocorrido por ser a

CLP uma novidade na estrutura da Camara dos Deputados.

De todas as vinte e quatro sugestdes de projetos de lei apresentados, apenas
quatro foram recepcionadas pelos parlamentares, ou seja, tiveram parecer favoravel a

admissibilidade. VVeja-se no quadro abaixo:

Tabela 1- Referente as sugestdes relacionadas a politica social em 2001.

SUGESTAO AUTOR EMENTA RELATOR OBSERVACAO

14 Disponivel em: <http://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-

permanentes/clp/documentos/copy of relatorios-de-atividades/relativ2001.pdf>
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Sug. 02/2011

Coordenacao
Nacional

Dispde  sobre
as novas regras

Dep. Avenzoar
Arruda

Parecer pela
admissibilidade

dos Mutuérios | do PT/PB aprovado,
e de Sistema convertida no
Defesa da Financeiro da PLP 294/02.
Moradia Habitacdo e
(CNM) da outras

providéncias.

Sug. 03/2001 Federacéo de Dispde sobre | Dep. Fernando | Parecer pela
Associagles e | reviséo, Coruja admissibilidade
Departamentos | reposicéo PDT/SC aprovado,
de de valores e convertida no
Aposentados e | manutengéo PLP 311/02.
Pensionistas do | dos
Estado seguros da
de Séo Paulo Previdéncia
(FAPESP) Social e

da outras
providéncias.

Sug. 12/2001 Confederagdo | Dispde sobre Dep. Luiza Parecer pela
Nacional regras de Erundina admissibilidade
dos contribuicdo e | PSB/SP aprovado,
Trabalhadores | de acesso aos convertida  no
na beneficios PL 6.548/02.
Agricultura previdenciérios
(CONTAG) dos

trabalhadores e
trabalhadoras
rurais no
Regime Geral
da

Previdéncia
Social, altera
dispositivos
das Leis n°
8.212en°
8.213, ambas
de 24 de julho
de

1991, e da
outras
providéncias.

Sug. 16/2001 Federagdo das | Dispde sobre Dep. Avenzoar | Parecer pela
Associagoes as novas regras | Arruda admissibilidade
dos do PT/PB aprovado,
Mutuérios e Sistema convertida  no
Associagdes Financeiro da PLP 203/2001,
de Moradores | Habitagéo e apensado ao
do Estado d4 outras PLP 294/2002.
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de Séo Paulo providéncias.
(FAMMESP)

Fonte: Proprio autor.

Apesar de vinte e quatro sugestdes terem sido propostas pela sociedade civil
organizada, pela andlise do relatdrio de 2001, pode-se afirmar que apenas quatro dessas,
como se demonstrou no gréfico acima, apresentam relacdo com a area de politica social.
Ademais, deve-se destacar que, em que pese as sugestdes acima relacionadas terem sido
apresentadas no ano legislativo de 2001, as mesmas apenas foram objeto de deliberacéo

parlamentar no ano de 2002, quando foram convertidas em projeto de lei.

Em que pese as sugestdes serem do ano de 2001, até o presente momento,
nenhuma delas foi convertida, de fato, em lei. Acessando o site da Camara dos
Deputados na internet, é possivel verificar, realizando uma consulta simples pelo
nimero do projeto e ano do mesmo que isso ndo ocorreu. A tabela abaixo demonstra o

andamento de tais projetos no Congresso Nacional.

Tabela 2- Andamento dos PL referentes as sugestes de 2001.

PROJETO DE LEI ANDAMENTO

PLP 294/2002 Aguarda inclusdo para votagdo em
Plenério.

PLP 311/2002 Arquivado em virtude de inadequagéo e
incompatibilidade financeira e

orcamentaria, em 06.07.2012, mediante
parecer da Comissdo de Finangas e
Tributacéo.

PL 6.548/2002 Arquivado pela Mesa Diretora da Camara
dos Deputados, sob a justificativa de
incompatibilidade com a Lei n°
11.718/2008.

PLP 203/2001 Apensado ao PLP 294/2002.

Fonte: Proprio autor.

Conforme se pode verificar, das quatro proposigdes apresentadas em 2001,
com relacdo a &rea de politicas sociais, apenas duas, que estdo apensadas, estdo
tramitando, ainda, na Camara dos Deputados, aguardando inclusdéo em pauta para

votagdo em plenério. As outras duas sugestdes foram arquivadas.
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3.6.2. Analise do relatério anual de 2002*°

Em 2002, a CLP iniciou suas atividades sob a presidéncia do Deputado Federal
Enivaldo Ribeiro (PPBlG). Neste ano, a CLP reuniu-se, ao total, em dezesseis
oportunidades. Saliente-se, ademais, que nesta sessdo legislativa o relatério produzido ja

é mais completo que o do ano anterior.

Ademais, ocorreu um aumento substancial do nimero de sugestdes legislativas
apresentadas pela sociedade civil organizada, foram cinglienta e nove sugestoes, contra
vinte e quatro apresentadas na sesséo legislativa anterior. Em termos percentuais, pode-
se afirmar que houve um aumento de aproximadamente 145% nas sugestOes

apresentadas, em relacdo ao ano legislativo de 2001.

Apesar do aumento substancial, a pretensdo do presente estudo é quantificar as

sugestdes que se relacionam a politicas sociais, vejamos abaixo:

Tabela 3- Sugestdes relacionadas a politicas sociais, em 2002.

SUGESTAO | AUTOR EMENTA RELATOR | OBSERVACAO
Sug. 35/2002 | Associagédo Permite as Dep. Anibal Parecer pela
Comunitaria entidades Gomes admissibilidade
de Chonin de representativas | PMDB/CE aprovado,
Cima de convertida no PL
(ACOCCI) distritos e zona 7.367/02.

rural emitirem
a Carteira de

Trabalho e
Previdéncia
Social.
Sug. 40/2002 | Associagédo D& nova Dep. Costa Parecer pela
Nacional dos redacgdo aos Ferreira admissibilidade
Magistrados da | dispositivos da | PFL/MA aprovado, no ano
Justica Consolidagdo legislativo de
do Trabalho das Leis do 2003, convertida
(ANAMATRA) | Trabalho no PL
referente 1.974/2003.
a Comisséo de
Conciliacéo
5 Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-

permanentes/clp/documentos/.lixeira/relatorios-1/relativ2002.pdf>

16 Este partido politico, atualmente, denomina-se pela sigla PP — Partido Progressista.
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Prévia

Sug. 44/2002 | Associagédo Cria o Sistema | Dep.Enivaldo | Parecer pela
Brasileira Nacional de Ribeiro admissibilidade
dos Mutuarios | Habitacéo PPB/PB aprovado,
da (SNH), convertida no PL
Habitagdo extingue o 7.497/02.
(ABMH) Sistema

Financeiro da
Habitacéo,
modifica a
destinacéo do
Sistema
Financeiro |
mobiliério,
consolida a
legislacdo
sobre
financiamentos
habitacionais e
dé outras
providéncias.

Sug. 67/2002 | Conselho Acesso da Dep. Jaime Parecer pela
Administrativo | populagdo ao Martins admissibilidade
Municipal de sistema PFL/MG aprovado,
Grupiara judicial no convertida no PL
(CAM- interior 7.365/02
Grupiara)

Sug. 73/2002 | Associagédo Disp0Oe sobre a | Dep. Eduardo | Parecer pela
Brasileira de acessibilidade | Barbosa admissibilidade
Acessibilidade | das pessoas (PSDB/MG) aprovado,
(ABRA) com convertida no PL

deficiéncia ou 7.432/02
necessidades

especiais

aos portais

publicos na

internet,

alterando a

Lei n® 10.098,

de 19/12/2000

Sug. 79/2002 | Coordenacdo D& nova Dep. Costa Parecer pela
Federativa redacgdo aos Ferreira admissibilidade
de arts. 625-A a PFL/MA aprovado, no ano
Trabalhadores | 625-H da legislativo de
do Consolidagéo 2003, apensado a
Estado do | das Leis do Sug. 40/2002 e
Parana Trabalho, com PL 1.974/03
(CFT-PR) a redacdo dada

pela Lei n°
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9.958, de 12 de
janeiro de
2000, e ao art.
764 da CLT

Fonte: Proprio autor.

Conforme se pode verificar, no ano legislativo de 2002, apenas seis sugestdes
apresentadas pela sociedade civil relacionadas a politicas sociais foram aprovadas pelos
parlamentares e convertidas em projetos de lei. Deve-se destacar, entretanto, que apesar
de propostas em 2002, as sugestdes de nimero 40 e 79 foram apreciadas apenas nas

sessOes deliberativas do ano de 2003, pela CLP.

O quadro abaixo procura demonstrar o tramite das proposi¢des no Congresso

Nacional das proposi¢des acima expostas.

Tabela 4 - Andamento dos PL referentes as sugestdes de 2002.

PROJETO DE LEI ANDAMENTO

PL 7.367/02 Aguarda parecer da Comissdo de
Constituicdo, Justica e Cidadania da
Camara dos Deputados.

PL 1.974/03 Apensado ao PL 498/2003 que aguarda
parecer da Comissdo de Trabalho, de
Administracdo e Servico Publico da
Camara dos Deputados.

PL 7.497/02 Aguarda parecer da Comissdo de
Constituicdo, Justica e Cidadania da
Camara dos Deputados.

PL 7.365/02 Arquivado em 31.01.2011, foi requerido o
desarquivamento em 29.03.2011.
PL 7.432/02 Aprovado pelo Plendrio da Cémara dos

Deputados e encaminhado ao Senado
Federal, em 31.10.2012.

Fonte: Proprio autor.

Conforme se pode asseverar pelos dados do quadro acima, nenhuma das
proposicdes apresentados pela sociedade civil em 2002, na CLP, foi, de fato, convertido

em lei, até os dias de hoje. Portanto, apesar do aumento substancial no nimero de
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proposicdes de sugestdes, nada mudou em relagdo ao ano de 2001, com relacdo a

conversdo em lei das sugestdes.

3.6.3. Analise do relatério anual de 2003

Durante o ano legislativo de 2003, a CLP foi presidida pelo Deputado Federal
Henrique Eduardo Alves (PMDB/RN). Neste ano a comisséo reuniu-se, ao todo, vinte e
duas vezes. Foram sugeridas pela sociedade civil organizada cinquenta e sete sugestoes
de projetos de lei. Entretanto, como se esté analisando apenas aquelas que fazem relagéo

com politica social se inseriu 0 quadro abaixo para melhor apresenta-las ao leitor:

Tabela 5 - Sugestdes relacionadas a politicas sociais, em 2003.

SUGESTAO |AUTOR EMENTA RELATOR <OBSERVAGCOES
Sug. 02/2003 | Associagédo Dispbe sobre a/Dep.  Silas|Aprovado  pelos
Secundarista e|obrigatoriedade |Brasileiro parlamentares e
Universitéria de|das (PMDB/MG) | convertido no PL
Alagoas universidades e 1.971/03.
(ASUAL) faculdades
particulares dos
estados
brasileiros
criarem crédito
educativo
interno aos
estudantes  de
baixa renda.
v Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-

permanentes/clp/documentos/.lixeira/relatorios-1/relaativ2003.pdf>



Sug. 35/2003 | Associagédo
Comunitéaria

Chonin de Cima

Disple sobre a
criagéo de passe
livre para
idosos maiores
de 65 anos, no
uso de
transporte
municipal,
intermunicipal
estadual e
interestadual.
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Dep. Aprovado  pelos
Eduardo parlamentares e
Gomes convertido no PL
(PSDB/TO) |1.973/03.

Fonte: Proprio autor.

Como se pode verificar, apesar do grande nimero de proposi¢des oriundas da

sociedade, aquelas que apresentam relacdo com politicas sociais ainda estdo em volume

baixo. Além do mais, em pesquisa realizada no andamento dos projetos de lei no site da

Cémara dos Deputados na internet, é possivel verificar que nenhum dos mesmos foi até

0 presente momento convertido, de fato, em lei, como se pode asseverar pela leitura do

quadro abaixo:

Tabela 6 - Andamento dos PL referentes as sugestdes de 2003.

PROJETO DE LEI

PL 1.971/03

ANDAMENTO

Arquivado em 03.04.2009 pela Comisséo de
Constitui¢do, Justica e Cidadania da Camara
sob a alegacdo de inconstitucionalidade.
Desarquivado em 01.04.2011, a
requerimento da CLP. Aguarda despacho na
Mesa Diretora da Camara.

PL 1.973/03

Arquivado em 03.03.2005 em vista da
promulgacdo do Estatuto do ldoso.

Fonte: Proprio autor.
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Novamente, como nos tdpicos anteriores, pode-se verificar que nenhuma das
sugestdes propostas foi convertida em lei, todas, até o presente momento de anélise,

esbarraram nas demais comissdes da Camara dos Deputados.

3.6.4. Analise do relatdrio anual de 20048

O ano legislativo de 2004 foi de grande relevancia a CLP, tendo em vista que foi
alterado o art. 19 do Regimento Interno da CD, com a aprovagédo da Resolucéo de n° 22
da CD e, também do novo Regulamento Interno da CLP, fatos que acabaram

implicando em algumas mudangas nessa estrutura parlamentar-participativa, séo elas:

* a possibilidade de a CLP oferecer emendas a projetos conclusivos em
tramitacdo nas demais comissdes tematicas da CD, medida também beneficiada com a
ampliacéo do prazo para apresentacdo de emendas parlamentares;

* a admissdo da participacdo direta de qualquer cidad&o, autorizando-o a
manifestar-se nas reunides plenarias e audiéncias publicas da CLP.

Importa destacar, ademais, que, neste ano, a CLP foi presidida pelo Dep. Federal
André de Paula (PFL'/PE). Ao todo, tramitaram na CLP cinquenta e seis sugestdes de
projetos de lei. Aqueles relacionados a politicas sociais podem ser encontrados no

quadro abaixo.

Tabela 7 - Sugestdes relacionadas a politicas sociais, em 2004.

SUGESTAO |AUTOR EMENTA RELATOR |OBSERVACOES
Sug. 61/2004 | Associacdo D& nova|Dep. Laura| Aprovado pelos
Comunitéria redacéo ao| Carneiro parlamentares e
Chonin de Cima|inciso V do art.|(PFL/RJ) |convertido no PL
2°e a0 4.928/05.

caput do art. 20
da Lei n° 8.742,
de 7 de

dezembro  de

18 Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-

permanentes/clp/documentos/.lixeira/relatorios-1/relatorio2004final.pdf>

19 Atual DEM.
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1993, que
dispOe sobre a
organizagdo da
Assisténcia
Social e d&
outras
providéncias.

Sug. 82/2004 | Federacdo das Altera Dep. Luiza|Aprovado pelos
Indastrias  do|dispositivo  da|Erundina parlamentares e
Distrito Federal |Lei n°® 7.418, de PSB/SP convertido no PL

16 de 5.217/05.
dezembro  de

1985, que

institui o vale-

transporte,

para dispor

sobre o]

pagamento

em dinheiro.

Fonte: Proprio autor.

Como € possivel verificar, a quantidade de sugestdes recepcionadas pelos
parlamentares e que apresentam relacdo com a politica social ainda € pequeno, mas o

pior, ainda, consta no quadro abaixo:

Tabela 8 - Andamento dos PL referentes as sugestdes de 2004.

PROJETO DE LEI ANDAMENTO
PL 4.928/05 Arquivado a pedido da CLP.
PL 5.217/05 Arquivado em 10.07.2009.

Fonte: Proprio autor.

Pela leitura do quadro acima, pode-se depreender que, novamente, nenhuma das
proposi¢des oriundas da sociedade foi convertida em lei. Ademais, importa salientar

que, apesar de terem sido sugeridos na sesséo legislativa de 2004, os projetos acima
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relacionados foram apreciados pela CLP apenas em 2005. Em topico prdprio procurar-
se-4 tentar esclarecer o motivo pelo qual até o presente momento nenhuma das

sugestdes com relacédo a politicas sociais foi transformada em lei.

3.6.5. Analise do relatério anual de 2005%

Neste ano, a CLP foi presidida pela Deputada Federal Fatima Bezerra (PT/RN),
entretanto, antes de se iniciar a falar acerca das proposi¢fes oriundas da sociedade,
importa destacar que ndo foi sequer produzido relatdrio pela CLP no ano de 2005,
apesar deste ano ndo ser de eleigBes, até mesmo os servidores daquela comissdo ndo
sabem explicar as motivagdes para a auséncia de tal relatorio. Fez-se contato com a CLP

para procurar explicagBes. A resposta que se obteve encontra-se em anexo a este
trabalho de dissertagao®’.

Entretanto, procurou-se explorar os demais relatérios para serem descobertas
quais proposicOes foram recepcionadas e aprovadas pelos parlamentares no ambito da
CLP no ano legislativo de 2005, tendo em vista que apenas um folder foi produzido

durante todo o ano. Chegaram-se aos nimeros abaixo expostos:

2 Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-

permanentes/clp/documentos/.lixeira/relatorios-1/hist.pdf>

*! VVide copia de e-mail em anexo.
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Figura 1 - Totais de sugestdes apresentadas até 2005.
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Conforme se pode verificar pelo grafico acima, ao longo do ano de 2005 foram

sugeridos pela sociedade civil organizada cento e sete sugestbes de projetos de lei,

entretanto, como ja mencionado, ndo ha relatério produzido no ano, por isso fez-se uma

pesquisa nos demais relatérios produzidos, dos anos posteriores, para que se possa ter

conhecimento de quantas sugestdes foram convertidas em projetos de lei, em especial,

esta pesquisa tem como balizador as ementas que apresentam alguma relacdo com a

area de politica social.

Nesse sentido, o quadro abaixo expde de forma bastante clara que foram apenas

quatro sugestdes, de um total de cento e sete, que apresentam essa relacao.

Tabela 9 - Sugestdes relacionadas a politicas sociais, em 2005.

SUGESTAO |AUTOR EMENTA RELATOR 'OBSERVAGCOES
Sug. 103/2005 | Centro de| Estende as| Dep. Ivo José|Aprovado  pelos
Teatro do|empregadas (PT-MG) parlamentares e
Oprimido  do|domésticas o convertido no PL
Rio de Janeiro |FGTS e 6.030/09.
determina
outras

providéncias.
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Sug. 131/2005 |Conselho Altera a Lei n° Dep. Aprovada  pelos
Defesa 8.069, de 1990 -| Vadinho parlamentares e
de Estrela do|Estatuto da/Baido (PT-|convertida no PL
Sul Crianca e do|MG) 7.077/06.

Adolescente -
adequando-a ao
contraditério e
dinamizando as
decisbes
colegiadas.

Sug. 138/2005 |Conselho Sugere Dep. Aprovada  pelos
Defesa alteragdes  na|Vadinho parlamentares e
de Estrela do|Lei n°8.069, de|Baido (PT-|convertida no PL
Sul 1990 - Estatuto| MG) 7079/06.

da Crianga e do
Adolescente.

Sug. 149/2005 |Conselho Altera a Lei n° Dep. Aprovada  pelos
Defesa 8.069, de 1990 -| Vadinho parlamentares e
de Estrela do|ECA - Estatuto|Baido (PT-|convertida no PL
Sul da Crianga e do| MG) 7.081/06.

Adolescente.

Fonte: Proprio autor.

Ademais, apesar de quantificarmos as sugestdes que apresentam relacdo com a

area de politica social, importa, também, desvendar se alguma delas foi convertida em

lei. O quadro abaixo procurara demonstrar isso.

Tabela 10 - Andamento dos PL referentes as sugestdes de 2005.

PROJETO DE LEI

ANDAMENTO

PL 6.030/09

PL 7.077/06

Apensado ao PL 2.616/2011 em
16.11.2001. Tal projeto encontra-se,
atualmente, em anélise na Comissdo de
Trabalho, de Administracdo e Servico
Publico (CTASP).

Arquivado em 31.01.2011 ante parecer
pela rejeicdo do projeto, no mérito,
emanado pela CCJC. Desarquivado em
01.04.2011 pela CLP e, desde entdo,
aguarda andamento.
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PL 7.079/06 Arquivado em 03.11.2011 sob parecer de
inconstitucionalidade  emanado  pela
CcJcC.

PL 7.081/06 Aguarda andamento na Mesa Diretora da
CD desde 18.05.2006.

Fonte: Proprio autor.

Pode-se verificar, pela leitura do quadro acima que, também, as sugestdes
propostas no ano legislativo de 2005, com relagdo a politicas sociais, sequer foram
convertidas em lei. Ademais, é possivel perceber que nem mesmo foram discutidas pela
CLP naquele ano, porquanto foram convertidas em projetos de lei nos anos de 2006 e
2009, fato que demonstra a morosidade no funcionamento dessa estrutura no

parlamento brasileiro.

3.6.6. Analise do Relatdrio Anual de 2006%2

No ano legislativo de 2006, a CLP foi presidida pelo Deputado Federal Gerando
Thadeu (PPS/MG). Nesse periodo de tempo foram recepcionadas pela comissdo cento e

vinte e duas sugestdes de projetos de lei oriundas da sociedade civil organizada.

Dessa totalidade, apenas uma sugestdo de projeto faz relagdo com a area de

politicas sociais, conforme se pode asseverar pelo quadro abaixo exposto.

Tabela 11 - Sugestdo relacionada & politica social, em 2006.

SUGESTAO | AUTOR EMENTA RELATOR | OBSERVACOES

Sug. 195/2006 | FASUBRA - | Sugere Normas | Dep. Fétima | Aprovada  pelos
Federacdo de | para a | Bezerra (PT- | parlamentares e
Sindicatos de | Educagéo RN) convertida no PL
Trabalhadores | Superior 7.398/2006.
das Publica -

2 Disponivel em: <http://mww2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-

permanentes/clp/documentos/.lixeira/relatorios-1/copy_of _relatorio2006.pdf>
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Universidades | "Projeto
Brasileiras Universidade
Cidada para os
Trabalhadores.

Fonte: Proprio autor.

Apesar, entdo, de todas sugestdes propostas nesse ano legislativo, apenas uma
faz referéncia a area de politica social. Ademais, importa destacar, como sera feito no

quadro abaixo o andamento da mesma na CD.

Tabela 12 - Andamento do PL referente a sugestdo, em 2006.

PROJETO DE LEI ANDAMENTO

PL 7.398/2006 Apensado ao PL 4.212/2004, que aguarda
inclusdo em pauta para votagdo desde
25.12.2012.

Fonte: Proprio autor.

Conforme se pode asseverar, portanto, apenas uma sugestdo apresenta relagéo a
politica social, em 2006, a mesma ndo tornou-se lei até os dias de hoje. Como ja se
demonstrou, 0 mesmo ocorreu com as sugestdes propostas nos anos anteriores. Em
especial, no ano em tela, o Projeto de Lei sequer foi a plenario para deliberacdo

parlamentar.

3.6.7. Analise do Relatdrio Anual de 20072

No ano legislativo de 2007, a CLP foi presidida pelo Deputado Federal Eduardo
Amorim (PSC/SE). Nesse lapso de tempo foram sugeridas pela sociedade civil cento e
dezessete sugestdes de projetos de lei, de modo que aquelas com alguma relacdo a &rea

de politicas sociais estdo abaixo relacionadas.

3 Disponivel em: <http://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-

permanentes/clp/documentos/.lixeira/relatorios-1/RELATORI0%202007.pdf>
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SUGESTAO

AUTOR

EMENTA

RELATOR

OBSERVACOES

Sug. 08/2007

Sindicato dos
Servidores do
Poder
Judiciario no
Estado de
Sergipe

Sugere Projeto
de Lei que
dispbe sobre o
direito de
greve dos
servidores
publicos civis
da Unido, dos
Estados, do
Distrito
Federal e dos
Municipios, e
da outras
providéncias

Dep. Pedro
Wilson  (PT-
GO)

Aprovado  pelos
parlamentares e
convertido no PL
3.670/2008.

Sug. 22/2007

Centro de
Teatro do
Oprimido do
Rio de Janeiro

Sugere Projeto
de Lei que cria,
entre outros, 0s
seguintes
direitos as
detentas:
implantagéo de
creches  para
seus filhos e
possibilidade
de
permanéncia
no patrio poder
durante 0
periodo de
recolhimento

Dep. Sandra
Rosado (PSB-
RN)

Aprovado  pelos
parlamentares e
convertido no PL
3.669/2008

Sug. 24/2007

Centro de
Teatro do
Oprimido do
Rio de Janeiro

Propde Projeto
de Lei que
estabelece a
existéncia de
um posto de
salde para
cada complexo
prisional com
mais de 1200
detentos e
unidades

prisionais que
tenham acima
de 700 presos
deverdo ter

Dep. Eduardo
Amorim
(PSC-SE)

Aprovado  pelos
parlamentares e
convertida no PL
2.574/2007.
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seus  proprios
ambulatdrios.

Sug. 56/2007 | Conselho de | Sugere Projeto | Dep.  Otavio | Aprovado  pelos
Defesa Social | de Lei que cria | Leite (PSDB- | parlamentares em
de Estrela do|a REIAJUR -|RJ) 02.07.2008 e até
Sul Rede Integrada hoje nao

de Assisténcia convertido em
Juridica. Projeto de Lei.

Sug. 61/2007 | Conselho de | Sugere Projeto | Dep. Alex | Aprovado  pelos
Defesa Social | de Lei | Canziani parlamentares e
de Estrela do | acrescentando | (PTB-PR) convertido no PL
Sul o art. 29-A ao 5.615/2009.

texto da Lei n°
7.998, de 1990,
que dispoe
sobre o seguro-
desemprego.

Sug. 64/2007 | Conselho de | Sugestdo  de | Dep. Suely | Aprovado  pelos
Defesa Social | Projeto de Lei | (PR-RJ) parlamentares em
de Estrela do | que cria a Junta 25.08.2008 e até
Sul Municipal de hoje nao

Incluséo Social convertido em
e Conciliacdo. Projeto de Lei.
Sug. 71/2007 | Instituto Sugere Projeto | Dep. Luiza | Aprovada  pelos
FGTS Facil de Lei que| Erundina parlamentares e
altera (PSB-SP) convertida no PL
dispositivos da 4.566/2008.
Lei n° 8.036,
de 11 de Maio
de 1990, do
Fundo de
Garantia  do
Tempo de
Servico
(FGTS),

objetivando
trazer justica e
cidadania para
0 trabalhador
contra perdas.

Fonte: Proprio autor.

Pode-se verificar, pela leitura do quadro acima apenas sete sugestdes,

apresentadas nesta sessdo legislativa, apresentam alguma relagdo com politica social.
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Entretanto, como ja se mencionou anteriormente, o intuito desta pesquisa € ir além e
procurar demonstrar se algum desses projetos ja foram convertidos em lei, por isso foi

elaborado o quadro abaixo, para que se possa fazer essa devida verificagéo.

Tabela 14 - Andamento dos PL referentes as sugestdes de 2007.

PROJETO DE LEI ANDAMENTO

PL 3.670/2008 Apensado ao PL 4.497/2001 que aguarda
realizacdo de audiéncia publica na CCJC.

PL 3.669/2008 Encontra-se na CCJC para parecer, desde
22.05.20012.

PL 2.574/2007 Aguarda pauta para deliberagdo na

Comissdo de Seguridade Social e Familia
(CSSF), desde 02.06.2011.

PL 5.615/2009 Aguarda parecer da CCJC desde
06.08.2009.
PL 4.566/2008 Aguarda parecer da CFT e da CCJC.

Fonte: Proprio autor.

Pela andlise da tabela retro, pode-se afirmar, novamente, como ocorreu nos anos
anteriores, que nenhuma das sugestdes convertidas em projetos de lei, efetivamente, foi
transformada em lei, todos acabaram esharrando em alguma outra estrutura da CD,
conforme o quadro demonstra. A situacdo é preocupante, tendo em vista que se estd
podendo verificar que nenhuma das sugestdes relacionadas de alguma forma com a area

de politicas sociais foi convertida em lei até o presente momento.

3.6.8. Analise do Relatério Anual de 2008%*

Em 2008, a Comisséo de Legislagdo Participativa da Camara dos Deputados foi
presidida pelo Deputado Federal Ad&o Pretto (PT/RS). Aquele ano foi atipico, segundo

explica o relatdrio, em vista das elei¢gdes municipais, assevera tal documento que em

s Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-

permanentes/clp/documentos/.lixeira/relatorios-1/relatorio-de-atividades-2008>
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periodos eleitorais o parlamento imprime um ritmo mais lento as suas atividades

legislativas.

Neste ano legislativo, tramitaram pela CLP trinta e quatro sugestdes de projetos
de lei, sendo que dessas, buscou-se analisar apenas aquelas com alguma relagdo a &rea
de politicas sociais. O quadro abaixo procura demonstrar a sugestdo que apresenta esta

ligacdo, vejamos:

Tabela 15 - Sugestdo relacionada a politica social, em 2008.

SUGESTAO |AUTOR EMENTA RELATOR |OBSERVACOES

Sug. 120/08 Associagdo Das |Sugere Projeto| Dep. Lincoln|Aprovada  pelos

Camaras de Lei para que Portela (PR-|parlamentares e
Municipais Da |todo MG) convertida no PL
Microrregido profissional da 6.050/2009.
Doze area médica e

odontoldgica,
que concluir a
graduagdo em
universidades
pablicas, preste
Servigo
voluntario  por
determinado
tempo,
atendendo a
populagéo
carente.

Fonte: Proprio autor.

Como ja mencionado, a atividade legislativa, em 2008, foi baixa, isso também
ocorreu com as sugestdes que fazem relacdo a politicas sociais, tanto que apenas uma,
das trinta e quatro sugestdes propostas ante a CLP, apresenta esta condigdo, como

consta no quadro acima.

Abaixo esta disposto o andamento de tal proposicdo no parlamento brasileiro.
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Tabela 16 - Andamento do PL referente a sugestéo apresentada em 2008.

PROJETO DE LEI ANDAMENTO

PL 6.050/2009 A proposicdo foi apensada ao Apensado
ao PL 2.598/2007, que encontra-se na
Comissdo de Seguridade Social e Familia
(CSSF), desde 23.08.2012.

Fonte: Proprio autor.

Pode-se verificar, com isso, que, mais uma vez, a proposi¢cdo ainda ndo foi
convertida em lei, 0 que se tem visto, até o0 momento, é um quadro preocupante. Tem-se
verificado, ao longo deste estudo uma Comissdo atuante, no sentido de recepcionar as
sugestdes e converté-las em projetos de lei, apesar disso, nenhuma das proposi¢des até o

momento mencionadas foi, efetivamente, convertida em lei.

3.6.9. Analise do Relatdrio Anual de 2009%°

No ano legislativo de 2009, a CLP reuniu-se sessenta e cinco vezes, foi presidida
pelo Deputado Federal Roberto Britto (PP/BA) e, nesse periodo, foram recepcionados
pelos parlamentares sessenta e oito sugestdes de projetos de lei. Como se estd
analisando apenas aqueles com alguma relacdo a éarea de politicas sociais, no quadro

abaixo serdo relacionados 0s mesmos:

Tabela 17 - Sugestdes com alguma relacéo a politica social em 2009.

SUGESTAO AUTOR EMENTA RELATOR |OBSERVACOES

% Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-

permanentes/clp/documentos/.lixeira/relatorios-1/CLP%20-
%20RELATORI0%20DE%20ATIVIDADES%202009.pdf>



Sug. 133/09

Unido Nacional
dos Estudantes

Sugere Projeto
de Lei para
definir
principios
universidade
brasileira
publica,
democratica
para a sociedade
brasileira,
estratégica para
0 projeto de
desenvolviment
0 do pais e sob
controle
nacional.

da

Dep. Roberto
Britto  (PP-
BA)

102

Aprovado  pelos
parlamentares e
convertida no PL
5.175/2009.

Sug. 136/09

Sug. 173/09

Sindicato
Médico do Rio
Grande do Sul

Movimento de
Cursilhos de
Cristandade do
Brasil

Sugere Proposta
de Emenda a
Constituicéo

para acrescentar
0 §2%a0 art. 7°
da Constituicéo
Federal, que
trata dos
direitos dos
trabalhadores

urbanos e rurais.

Sugere Proposta
de Emenda a
Constituicéo
para instituir
salario-
assisténcia  as
vitimas ou as
familias das
vitimas,
inseridas ou nao
na seguridade
social, por um
tempo
providencial e
necessario a sua
recomposicao
socio-
econémica, por
atos cometidos
por agentes de
forma dolosa ou

Dep.
Sebastido
Bala Rocha
(PDT-AP)

Dep. Vitor
Paulo (PRB-
RJ)

Aprovado  pelos
parlamentares e
convertida no PL
7.931/2010.

Aprovado  pelos
parlamentares e
aguardando
encaminhamento
pela CLP, desde
25.10.2011.
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Sug. 176/09 Associagéo
Paulista
Ministério
Publico

do

Sugere Projeto
de Lei para
acrescer

dispositivo  a

Lei n° 12.006,
de 29 de julho
de 2009, que
"estabelece

mecanismos

para a
veiculacdo de
mensagens

educativas de
transito, nas

modalidades de
propaganda que
especifica”,
objetivando
dispor sobre a
publicidade via

internet em
todas as suas
formas de

midia, inclusive
a que se utiliza
da telefonia
movel.

Dep. Roberto
Britto  (PP-
BA)

Aprovado  pelos
parlamentares e
convertida no PL
6.665/2009.

Sug. 189/09 Associagéo
Brasil Legal

Sugere Projeto
de Lei que
acrescenta 0
inciso VI ao
artigo 1° da Lei
n° 9.265, de 12
de fevereiro de
1996, que
regulamenta o
inciso LXXVII
do art. 5° da
Constituicéo,
dispondo sobre
a gratuidade dos
atos necessarios
ao exercicio da
cidadania.

Dep. Roberto
Britto  (PP-
BA)

Aprovado  pelos
parlamentares e
convertida no PL
7.619/2010.

Fonte: Proprio autor.
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Conforme se pode verificar das sessenta e oito sugestdes apresentadas pela

sociedade civil organizada na CLP, apenas cinco tem alguma relagdo com a area de

politica social, resta, agora, procurar descobrir se alguma delas foi convertida em lei,

veja-se abaixo.

Tabela 18 - Andamento dos PL referentes as sugestdes de 2009.

PROJETO DE LEI

ANDAMENTO

PL 5.175/2009

Apensado em PL 2872/11, em
31.01.2012, que aguarda encaminhamento
a comissdes tematicas na Coordenacdo de
Comissdes Permanentes desde 03.02.2012.

PL 7.931/2010

Aguarda na Comissdo de Seguridade
Social e Familia (CSSF), desde
19.04.2012.

PL 6.408/2009

Aguarda na Coordenagdo de Comissdes
Permanentes (CCP), desde 06.12.2010.

PL 6.665/2009

Aguarda na Comissdo de Constituicdo e
Justica e de Cidadania (CCJC), desde
04.07.2012.

PL 7.619/2010

Aguarda pauta na Comissdo de Finangas e
Tributacdo (CFT), desde 09.05.2012.

Fonte: Proprio autor.

Pela leitura do quadro acima, pode-se asseverar que nenhuma das sugestoes

propostas em 2009, relacionadas de alguma forma com a area de politicas sociais, foi

convertida em lei. Como j& se mencionou no topico anterior, 0 quadro é alarmante e

vem demonstrando que todas as sugestdes recepcionadas pela CLP, de alguma forma,

tiveram seu andamento obstado em alguma outra instancia da Camara dos Deputados.
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3.6.10. Analise do Relatério Anual de 2010

No ano legislativo de 2010, a CLP foi presidida pelo Deputado Federal Paulo
Pimenta (PT/RS), foram recepcionadas pelos parlamentares membros, ao todo,
cinquenta e nove sugestdes de projetos de lei, sendo que, nessa sesséo legislativa, a

comissao reuniu-se, ao total, trinta e seis vezes.

Neste periodo, apesar da quantidade de sugestdes apresentadas aos
parlamentares pela sociedade civil organizada, nenhuma tem relacdo com a area de

politica social.

3.6.11. Analise do Relatdrio Anual de 2011%

Em 2011, a CLP comemorou dez anos de existéncia, resta saber se hd o que
comemorar desse tempo de existéncia, 0 que se tratard de procurar demonstrar adiante.
Nesse ano legislativo foi a CLP foi presidida pelo Deputado Federal Vitor Paulo
(PRB/RJ), reuniu-se, ao total, quarenta e quatro vezes, tendo recebido da sociedade civil

organizada quarenta sugestdes de projetos de lei.

Nesta sessdo legislativa, também, nenhuma sugestdo de projeto de lei

relacionado a politica social foi recepcionado pelos parlamentares.

3.7. Balango das analises de relatorio: CLP dez anos, 0 que comemorar?

% Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-

permanentes/clp/documentos/.lixeira/relatorios-1/relatorio-de-atividades-2010>

2z Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-

permanentes/clp/documentos/.lixeira/relatorios-1/relatorio-de-atividades-2011>
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Ao longo da andlise descritiva exploratdria desses dez anos de existéncia da
Comisséo de Legislagéo Participativa da Camara dos Deputados, se trouxe ao leitor uma
série de dados, entre eles, a quantidade de sugestdes propostas pela sociedade civil
organizada, assim como a quantidade daquelas relacionadas através de suas ementas
com a area de politica social.

Além do mais, procurou-se demonstrar qual o atual andamento das sugestfes
convertidas em projetos de lei pelo Parlamento brasileiro, o resultado disso foi
devastador, pois se verificou que nenhuma das sugestdes relacionadas a area de politica
social foi convertida em lei até os dias de hoje.

Pode-se visualizar, portanto, que a CLP ndo consegue efetivar, de fato, o
instituto da iniciativa popular de leis do art. 14, Ill, da Constituicdo Federal.
Mencionou-se no inicio do presente capitulo que um dos motivos da criacdo de tal
estrutura parlamentar era justamente esse, destacou-se, naquele ponto, inclusive falas de
parlamentares como o Aécio Neves e Luiza Erundina, de que a comissdo teria sido
criada para efetivar a democracia participativa. 1sso, todavia, ndo ocorreu nos ultimos
dez anos.

Abaixo se colaciona um grafico para poder demonstrar o total de sugestfes
propostas em relagdo ao total daquelas relacionadas a area de politica social de alguma

forma.



Figura 2 - Total de sugestdes nos 10 anos de CLP.
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Pode-se verificar, pela leitura do grafico acima que, ao longo desses dez anos de

existéncia da comissdo foram propostas, ao total, pela sociedade civil organizada

setecentos e quarenta e trés sugestes de projetos. No que pertine aqueles relacionados

de alguma forma com a area de politicas sociais, foram, ao total, trinta e duas.

Jé& se pbde verificar, nos tdpicos anteriores, que nenhuma das sugestdes com essa

ligacdo foram convertidas em lei até o presente momento. Contudo, pode-se fazer uma

outra afirmacdo, tendo em vista que esta pesquisa se deu em carater exploratorio.

Verifica-se, dessa forma, ao longo da pesquisa realizada que apenas uma, isso

mesmo, apenas uma do total de sugestdes apresentadas nesses dez anos de existéncia da

CLP foi convertida em lei. Foi, inclusive, a primeira sugestdo proposta na CLP, logo

apos a sua criacdo, conforme se pode verificar abaixo.

Tabela 19 - Sugestdo apresentada a CLP convertida em lei.

SUGESTAO | AUTOR EMENTA RELATOR OBSERVACAO
Sug. 01/2001 | Associagéo Dispde sobre a | Dep. Ney | Aprovada pelos
dos Juizes | informatizacdo | Lopes parlamentares e
Federais do|do  processo convertida no PL
Brasil judicial e da 5.828/2001, que
(AJUFE) outras foi transformado

providéncias.

na Lei Ordinaria
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| | 11.419/2006.

Fonte: Proprio autor.

Trata-se de uma sugestdo proposta pela AJUFE, foi dela que decorreu a
implantagdo do processo judicial eletronico na Justica Federal brasileira. Esta foi a
Unica sugestdo, daquele total mencionado, que foi transformada em lei em todo esse
periodo de existéncia da comissdo. Se ocorreu um lobby para aprovacdo da referida
sugestdo ndo se sabe, o fato é que esta é a Unica sugestdo convertida em lei em toda a

historia de existéncia da CLP.

Mas como j& se puderam verificar, nos topicos anteriores, as sugestdes
convertidas em projetos de lei findaram por esbarrar nas demais estruturas
parlamentares da Camara dos Deputados, ou seja, 0 andamento foi obstado nas demais
comissoes existentes naquela casa legislativa, logo, pode-se afirmar que o problema néo
esti na CLP.

E fato que a comissdo recepciona, delibera e converte as sugestGes em projetos
de lei, entretanto, como ja mencionado, ap6s a ocorréncia disso se faz necessario que o
mesmo tramite normalmente pela CD, pelas comissfes tematicas, plenario, enfim, que

siga 0 curso do devido processo legislativo e €, neste ponto, que as sugestbes

convertidas acabam por esbarrar.

Quando se tratou de mencionar acerca da iniciativa popular de leis, falou-se
sobre os diversos problemas para sua eficacia plena, como, por exemplo, a questdo da
conferéncia de assinaturas dos populares subscreventes. Entretanto, como se pode
verificar, os 6bices da participagdo que ocorre pela CLP ndo se distanciam desses, tendo
em vista que, ao longo dos dez anos de existéncia dessa comissdo apenas uma sugestao

foi convertida, efetivamente, em lei.

Como j& mencionado, a Comissdo de Legislagdo Participativa surgiu com o
intuito de suprir a deformidade ocasionada pelo excessivo formalismo burocratico da
iniciativa popular de leis, apesar disso, ainda continuam ausentes de conversdo em lei as

sugestdes apresentadas pela sociedade civil na CLP.
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Aliés, se as propostas oriundas pela iniciativa popular, propriamente dita, de
alguma forma, foram convertidas em lei, como é o caso da lei dos crimes hediondos ou
da lei do ficha limpa, isso ocorreu gragas as pressdes populares, a presséo da sociedade
como um todo pela aprovacdo das mesmas, 0 que ndo vem ocorrendo na CLP, pois
como é possivel verificar pela andlise dos relatdrios, a participagdo da sociedade civil
tem se esgotado no ato da apresentagéo da sugestao.

Todavia, muito ha de ser feito para que a CLP seja, ainda, reconhecida e
fortalecida como um verdadeiro espaco da sociedade civil organizada no parlamento
brasileiro, pois € apenas pela participacdo politica que a democracia pode estar
completa. A CLP é um instrumento magnifico de apresentacéo de sugestdes de projetos
de lei pela sociedade, mas ela necessita de maior respaldo da propria Camara dos
Deputados para que possa ter eficacia plena.

Apesar de diferir substancialmente da iniciativa popular de leis, no sentido de
que essa e oriunda das massas populares, a CLP é um poderoso instrumento de
fortalecimento da democracia, pois a participacdo da sociedade legitima e engrandece a
representacdo democrética, bem como a democracia participativa, as quais sdo 0S
pilares da democracia brasileira, entretanto, como ja se asseverou, isso ndo vem
ocorrendo nos dez anos de existéncia da comissdo, pois as sugestdes convertidas em
projetos de lei acabaram por esharrar em outras estruturas da CD.

Para a democracia participativa, como a preceituada por Bonavides (2008)
ocorra o proprio parlamento deve, portanto, reconhecer a importancia da comissdo, nao
deixando as sugestfes 14 propostas serem esquecidas nas demais instancias da Casa do
Povo, pois se faz necessario que a democracia participativa venha a se efetivar na CD, o

que ndo vem ocorrendo nos Ultimos dez anos de existéncia da CLP.



CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo dos esforgos em trazer ao leitor o tema da participacdo no processo
legislativo federal, sob o viés das sugestdes relacionadas a politicas sociais apresentadas
no ambito da Camara dos Deputados, pela sociedade civil, na CLP, percorreu-se um

longo caminho.

Primeiramente, tratou-se de conceituar democracia, neste ponto do trabalho, foi
trazido ao leitor uma revisdo de literatura que contempla autores como Hans Kelsen
(2000), Norberto Bobbio (2000) e Friedrich Miller (2003). Isso se fez necessario para
que se pudesse compreender que ndo existe apenas uma forma para o exercicio da
democracia, assim como que existem principios que devem ser respeitados para que ela,

de fato, se efetive.

Além do mais, isso se fez necessario para que se compreendesse a estrutura
parlamentar, cujo tema central este trabalho norteou. Necessariamente, abordou-se um
histdrico de nossa Assembleia Nacional Constituinte, onde foi verificado que, gracas as
pressdes populares que mecanismo de participagdo popular foram inseridos na

Constituicdo Federal, promulgada em 1988, e conhecida como Constituicdo Cidada.

Com isso, compreendeu-se que, muitas vezes, o formalismo burocrético exigido
pela legislacdo dos instrumentos de participagdo inseridos no art. 14, 1, 1l e 111 da Magna
Carta, é explicado pela composicdo da ANC, onde conservadores e progressistas
travavam batalhas, sob a pressdo da sociedade, enquanto propositora das emendas
populares. Verificou-se que foi gragas a essa pressdo popular que mecanismos de

participagdo foram positivados.



111

Outrossim, destacou-se a democracia adotada pelo Estado brasileiro, qual seja, a
participativa, preceituada logo no art. 1° da Carta Constitucional, aduzindo que “todo o
poder emana do povo”. Neste ponto da dissertacdo, se procurou destacar a licdo de
Paulo Bonavides (2008) para quem a Unica possibilidade para a sobrevivéncia do Texto

Constitucional ocorre através da democracia participativa.

Demonstrou-se, ademais, 0s mecanismos preceituados no art. 14, procurando dar
énfase a iniciativa popular de leis. Verificou-se que a mesma possui uma série de
empecilhos para sua verdadeira efetivacdo, como a questdo da conferéncia das firmas
dos cidaddos subscreventes das proposi¢des. Outrossim, foi destacado, nesse ponto, que
apenas gracas ao apadrinhamento parlamentar ou pelo Chefe do Poder Executivo que
projetos oriundos desse mecanismo foram, de fato, convertidos em lei, como é o caso da

legislacéo que trata dos crimes hediondos, assim como aquela relativa a “Ficha Limpa”.

Pbde-se asseverar, todavia, que, em vista disso, foi criada na Cémara dos
Deputados, no ano de 2001, a CLP, pelo entdo Deputado Federal Aécio Neves
(PSDB/MG) a requerimento da Deputada Federal Luiza Erundina (PSB/SP). Logo,
afirmou-se que a CLP foi criada para buscar efetivar a iniciativa popular de leis, para
buscar efetivar, inclusive a democracia participativa, conforme foi destacado, inclusive,

pelas palavras dos citados parlamentares.

Esta pesquisa, entdo, buscou analisar se isto ocorreu, se a COMissdo conseguiu
efetivar a sua razdo de existéncia. Para tanto, foram analisados os relatérios anuais dos
anos de 2001 a 2011. O primeiro relacionado ao ano de estréia da CLP no parlamento,

enquanto que o ultimo, a sesséo legislativa encerrada em dezembro do ano passado.

Viu-se, neste ponto, as motivaces para a criacdo da comissdo, seu historico,
assim como se d& o andamento na Camara dos Deputados de uma sugestdo la proposta
pela sociedade civil organizada. Deve-se lembrar, todavia, que a presente pesquisa se
deu em carater exploratério e que teve como norte as sugestdes com ementas
relacionadas & éarea de politica social. Inclusive, em topico proprio procurou-se
mencionar 0 que se entende por politica social, que seriam as a¢bes do Estado no
sentido de buscar efetivarem o disposto no art. 6° da Constituicdo Federal, assim como a
LOAS.
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Todavia, nos relatérios analisados ndo foi logrado éxito em encontrar nenhuma
sugestdo relacionada a area de politica social convertida em lei pelos parlamentares.
Ademais, fez-se uma constatacdo mais cadtica, que dos dez anos de existéncia daquela

estrutura parlamentar-participativa, apenas uma sugestéo foi convertida em lei.

Tal sugestdo, proposta pela AJUFE e que buscava implantar o processo
eletronico na Justica Federal foi a Unica sugestdo efetivamente convertida em lei.

Conforme mencionado, se houve lobby no Congresso para sua aprovagao, nao se sabe.

Destaca-se, com a dissertagdo, portanto, que a CLP ndo consegue efetivar a
democracia participativa, sequer a iniciativa popular de leis, tendo em vista que durante
os dez anos de sua existéncia apenas uma sugestdo foi convertida em lei. Entretanto,
verifica-se que o problema ndo estd nesta estrutura parlamentar, que recepciona as
sugestdes adequando-as & técnica legislativa, assim como dando inicio ao tramite

processual legislativo.

O grande empecilho esta nas demais comissdes da Camara dos Deputados, assim
como em seu plenério, pois quase todas as sugestdes convertidas em projetos de lei ali
esbarraram, conforme foi destacado. E necessario que a Camara dos Deputados,
portanto, reconheca a importancia da CLP em seu seio, tendo em vista que a democracia
participativa € um dos pilares do Estado de Direito péatrio e precisa ser efetivada, pois
como asseveram Santos e Avritzer (2002) a democracia participativa é o mais alto grau

de legitimidade de um povo.

Portanto, muito h& de ser feito para que a CLP seja, ainda, reconhecida e
fortalecida como um verdadeiro espago da sociedade civil organizada no parlamento

brasileiro, pois € apenas pela participacdo politica que a democracia pode estar

completa.
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