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RESUMO

A presente dissertacdo trabalha sobre o tema da representacédo politica e sua relacdo com
a participacdo. Revisa criticamente a teoria elitista da democracia e as propostas normativas
que correlacionam representacao e participacdo como fundamento para tornar a representagéo
democrética.

A pergunta que guia a pesquisa é: Como os ‘“arranjos participativos” do Poder
Legislativo nas Constituicbes de 1946 e de 1988 contribuiram para tornar a representacao
democratica?

A pesquisa compara os dois casos e ilumina a relagdo que possam ter com maior ou menor
experiéncia de democratizacdo dos respectivos regimes de representacdo em seus proprios
marcos.

Trata-se de uma pesquisa exploratdria descritiva que se debruca sobre o estudo de dois
casos com o propésito de ampliar o volume de conhecimento acumulado pela area sobre a
relacdo de mecanismos de participacdo e a democratizacdo da representacdo. A metodologia
escolhida estabelece um comparativo entre os dois desenhos institucionais a partir de um
mesmo esquema analitico, sintetizado no conceito de “arranjos participativos”. Na prética, ele
ampliara o rol de categoriais que permitem observar o processo de democratizacdo e de
responsabilizacdo da representacdo no ambito do Poder Legislativo, tais como: 1) o sufragio e
sua abrangéncia; 2) o sistema partidario e o papel dos partidos politicos; 3) a opinido publica e
0 campo de sua formacéo; 4) a publicidade/transparéncia e 0s mecanismos que as possibilitam;
5) as possibilidades de iniciativa legiferante da sociedade civil e as formas de participacdo dos

cidadaos no processo legislativo; 6) o orcamento publico e sua tramitacao.

Palavras-chave: Democracia, Representacéo, Participacdo, Arranjos Participativos, Poder
Legislativo, Accountability Societal, Public Engagemente, Parlamento Mediador.



ABSTRACT

This dissertation works on the theme of political representation and its relationship with
participation. It critically reviews the elitist theory of democracy and the normative proposals
that correlate representation and participation as a foundation for making representation

democratic.

The question that guides the research is How did the “participatory arrangements” of
the Legislative Power in the Constitutions of 1946 and 1988 contribute to making representation

democratic?

The research compares the two cases and sheds light on the relationship they may have
with the greater or lesser experience of democratization of the respective representational

regimes within their own frameworks.

This is an exploratory descriptive research that focuses on the study of two cases with
the purpose of expanding the volume of knowledge accumulated in the area about the
relationship between mechanisms of participation and the democratization of representation.
The chosen methodology established a comparison between the two institutional designs based
on the same analytical scheme, synthesized in the concept of “participatory arrangements”. In
practice, it will expand the list of categories that make it possible to observe the process of
democratization and accountability of representation within the scope of the Legislative Power,
such as: 1) suffrage and its scope; 2) the party system and the role of political parties; 3) public
opinion and the field of its formation; 4) advertising/transparency and the mechanisms that
make them possible; 5) the possibilities of legislative initiative by civil society and the ways in

which citizens can participate in the legislative process; 6) the public budget and its processing.

Keywords: Democracy, Representation, Participation, Participatory Arrangements,
Legislative Power, Societal Accountability, Public Engagemente, Mediator Parliament.
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INTRODUCAO

A presente dissertacdo trabalha o tema da representacao politica e sua relacdo com a
participacdo. Isoladamente, representacdo e participacdo sdo temas classicos na area da Ciéncia
Politica. Contudo, a tematizacdo da sua relacdo é mais contemporanea e é a partir dela que a
pesquisa se desenvolverd, tendo como objetivo contribuir para as reflexdes sobre o que torna a
representacdo democratica.

No transcurso de afirmacdo do governo representativo como forma de organizacao
politica hegemdnica, sua significacdo € alterada, ganha contornos distintos e contetdos
variados. As concepcOes de representacdo e democracia emergem como resultado do
guestionamento do principio metafisico de legitimacao do poder que estruturava as monarquias
hereditarias. Antes, o poder politico era amparado em fundamentos transcendentes e
transmitido por lagos de consanguinidade, parentesco ou relagbes de vassalagem, na
contemporaneidade, com o advento iluminista, o principio de legitimacdo do poder adota o
fundamento metafisico da razdo capaz de mover a autodeterminacdo da vontade humana. A
partir do século XVII, essa concepcdo se transcreve em propostas de governos representativos
legitimados por eleicdo (MANIN, 2018, p. 3) e sofre interpretacOes de diferentes matizes, que
vao considera-la mais ou menos democrética a depender de alguns pressupostos de participacdo
nos processos politicos, no primeiro capitulo esses matizes serdo abordados e mais bem
explicitados.

Interessa-nos aqui revisar criticamente a teoria elitista da democracia e as propostas
normativas que correlacionam representacdo e participacdo como fundamento para tornar a
representacdo democratica, sobretudo a partir das formulacdes de Nadia Urbinati (2006) e Luis
Felipe Miguel (2003; 2017).

A pergunta que guiard a pesquisa €: como 0s “arranjos participativos” do Poder
Legislativo nas Constituicbes de 1946 e de 1988 contribuiram para tornar a representacao
democrética?

Para responder ao questionamento, a dissertacdo ampara a abordagem do fenémeno da
representacdo democratica a partir de uma breve revisédo da literatura no capitulo 1, para entao,
nos capitulos 2 e 3, desdobrar-se no esforco de identificar seus contornos nas Constitui¢oes de
1946 e 1988. Utiliza como “lente de observagdo” a conformagao do Poder Legislativo brasileiro
nos dois periodos, identificando e comparando os dispositivos de participagdo de ambos.

Como uma pesquisa exploratoria descritiva, a dissertacdo ndo testara hipoteses. No

entanto, ao final da analise propde-se trés argumentos: a) a Constituicdo de 1946 permitiu a
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primeira abertura politica e democratizacdo, mas a insuficiéncia dos arranjos participativos no
legislativo limitou a flexibilizagcdo das fronteiras entre Estado e Sociedade Civil e,
consequentemente, a propria democratizacdo da sociedade; b) a Constituicdo de 1988 resultou
de um processo de democratizacdo da sociedade e retroalimentou esse processo ha medida em
que incorporou novos arranjos participativos no interior do legislativo; c) as crises democraticas
nos dois periodos, marcadas com o golpe de 1964 e com o golpe de 2016, apontam que esses
“arranjos participativos” no interior do legislativo nao sdo suficientes para consolidar a cultura
democratica e impedir regressdes na institucionalidade democratica, ainda que necessarios para
tornar a representacdo democrética.

E importante frisar que ndo se pretende inferir causalidade na relagéo entre a existéncia
de mecanismos de participacao e a democratizacdo dos regimes escolhidos, ou seja, o0 objetivo
dessa pesquisa ndo € o de identificar relacdo de causa e efeito entre um fendmeno x (arranjos
participativos) e um fenémeno y (representacdo democratica). Da mesma maneira, ndo se
pretende comparar o grau de democracia entre os dois regimes politicos do recorte da pesquisa.
Uma comparacdo desse tipo seria anacrénica — uma vez que o desenho dos regimes politicos
partiu de demandas e expectativas de épocas distintas — e seria indcua — pois a diferenca entre
um regime e outro nesse aspecto é reconhecida. O que se pretende é comparar 0s arranjos
participativos nos dois casos e iluminar a relagdo que possam ter com maior ou menor
experiéncia de democratizacdo dos respectivos regimes de representacdo em seus proprios
marcos.

Trata-se, portanto, de uma pesquisa exploratdria descritiva que se debruca sobre o estudo
de dois casos com o propdsito de ampliar o volume de conhecimento acumulado pela area sobre
a relacdo de mecanismos de participacdo e a democratizacdo da representacdo. A metodologia
escolhida para lograr o objetivo desejado estabelece um comparativo entre os dois desenhos
institucionais a partir de um mesmo esquema analitico, sintetizado no conceito de “arranjos
participativos”, que sera definido no primeiro capitulo para demonstrar a op¢do feita aqui por
alargar o que é entendido como mecanismos de participacdo da sociedade no Poder Legislativo.

Na pratica, ele ampliara o rol de categorias que permitem observar o processo de
democratizagdo e de responsabilizacdo da representagdo, tais como sufragio, organizacdo do
sistema partidario, pluralidade da opinido publica e regulacdo da midia, relagdo com imprensa,
transparéncia, iniciativas de leis e emendas, defini¢cdo do orgamento publico.

Justifica-se a escolha por focar a analise na conformacao do Poder Legislativo, por duas

razGes, uma relacionada a representagdo e outra a participagdo. A primeira é por ser essa forma
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de exercicio de poder mais identificada com o fendmeno da representacdo nas democracias
contemporaneas, a ideia de um corpo colegiado que espelharia a diversidade da totalidade
social; e a segunda razao € pela contribuicdo que a pesquisa pretende fazer ao aproximar da
discussdo sobre a participacdo no ambito do Poder Legislativo, problematica pouco abordada
sobre essa perspectiva (QUINTAO; FARIA, 2018, p. 63).

A forma de abordagem dessa pesquisa ndo € inédita, encontra outras propostas
exploratérias e estudos de caso que buscam descrever e explicar arranjos institucionais
participativos no interior dos poderes legislativos como evidéncias da possibilidade e
desejabilidade dessa relagéo intrinseca entre democracia, participacdo e representagdo. Elas
procuraram compreender iniciativas de engenharia institucional no Poder Legislativo brasileiro
que perseguem esse aperfeicoamento (QUINTAO, 2019; QUINTAO; FARIA, 2018;
MARTINS, 2012). A maior parte dessas pesquisas concentram-se no Poder Legislativo
institucionalizado na Constituicdo de 1988, seja no ambito federal ou dos estados, pois é fato
que o impulso a essas iniciativas € recente e que foi nos marcos dessa Constituicdo que muitas
delas se abrigaram, mas como ja mencionado anteriormente, a analise dessa pesquisa busca
alargar esse universo exploratorio para o periodo democratico instituido a partir de 1946.

Essa pesquisa se justifica, do ponto de vista da sua contribuicdo para a area e para a
literatura afim, pela possivel complementacdo de achados relativos aos experimentos de
participacao vinculados ao Poder Legislativo e que podem corroborar as expectativas tedricas
e praticas de tornar a representacdo mais democréatica. Como mencionado anteriormente, esses
trabalhos ainda sdo poucos. Boa parte dos trabalhos sobre participacdo no Brasil concentram a
sua atencdo nas experiéncias construidas pela sociedade civil fora dos parlamentos e dirigindo
suas demandas de democratizagdo para o Poder Executivo. Além do mais, as pesquisas que
comecaram a ser desenvolvidas com foco nas institui¢cbes participativas desenhadas pelo ou
para o Poder Legislativo concentraram interesse no periodo pos 1988.

Desse modo, a pesquisa podera oferecer duas modestas contribuicdes para a area:
ampliar o conhecimento sobre a relacdo entre representacdo e participacdo num periodo
democratico pouquissimo estudado desse ponto de vista (entre 1946 e 1964), e ampliar o
“debate sobre novas formas de representagdo e 0S consequentes arranjos institucionais a serem
construidos nas sociedades contemporaneas para realizar a complementaridade desejavel entre
representacdo e participa¢dao” (LOUREIRO, 2009, p. 89-90).

Para além das justificativas mencionadas, hd outra relacionada aos meus interesses

como pesquisador, ligados a minha trajetéria militante e de trabalho, ambos muito proximos
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das préticas de participacdo no interior da Assembleia Legislativa de Minas Gerais e a0 meu
didlogo académico com a filosofia politica. As disputas pelas significacbes dos conceitos de
soberania, representacdo, participacdo e de Estado de Direito que a teoria democratica moderna
abarca guardam estreita relacdo com as possibilidades também em disputa entre o autoritarismo
ditatorial elitista e as liberdades democréticas pluralistas.

No contexto que sucedeu ao golpe que retirou a presidenta Dilma Rousseff do poder e
culminou no resultado eleitoral de 2018 - com a vitoria para presidente de alguém oriundo das
fileiras das Forcas Armadas — e que ainda leva a ocupacao em cargos estratégicos e de comando
nas estruturas do Governo Federal militares da ativa e da reserva - as sombras de idearios
autoritarios reaparecem no pais e permeia suas instituicdes de poder. Clamores por retorno a
ditadura ecoam disseminados em redes sociais e até em discursos de agentes politicos, ganham
movimentos de rua e tornam-se assim um perigo as garantias democraticas.

O periodo pesquisado foi escolhido pela op¢do de contrapor a essa narrativa apontada
no pardgrafo anterior, uma perspectiva capaz de langar outro olhar mais detido ao advento
democratico surgido pos ditaduras do Estado Novo e Civil Militar, com foco nos frutos para
a defesa da soberania do povo brasileiro e a inclusdo na agenda governamental de demandas
de grandes parcelas da populacdo excluidas dos direitos e garantias fundamentais. No
momento em que emerge a necessidade de defender a soberania e a manutencdo de um Estado
Democratico de Direito, voltar os olhares a uma de suas instituicbes basilares como é o
parlamento e buscar seu aperfeicoamento ndo deixa de ser uma contribuicdo a resisténcia.

Com a pesquisa, pretende-se estimular as discussées em torno do Poder Legislativo
afim de destacar a importancia de seus mecanismos de interagdo com a sociedade civil,
despertar o interesse pela participagdo popular no processo legislativo e consequentemente

fortalecer a democratizacdo do Estado e da sociedade brasileira.
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1 Democracia, Representacao e Participagdo: o Poder Legislativo e as possibilidades para
tornar a representacdo democratica.

Como os arranjos participativos do Poder Legislativo nas ConstituicGes de 1946 e de
1988 contribuiram para tornar a representacdo democratica? Partindo da pergunta que orienta
esta dissertacdo, neste capitulo procura-se primordialmente revisar parte da literatura a respeito
da relacdo entre representacdo e participacdo. Além de identificar a base teorica para o
fendmeno de interesse dessa dissertacdo, a representacdo democratica, o capitulo também
procura arrolar as categorias analiticas que compde a defini¢do de “arranjos participativos” que
é o fendmeno explicativo. Portanto, o objetivo do capitulo é enquadrar teoricamente a proposta
descritiva da dissertacdo e amparar a analise comparativa dos casos.

“O que torna a representa¢do democrdtica?” € 0 questionamento, feito pela literatura
na qual esta dissertacdo se ampara, tematizado a partir da relacdo entre representacdo e
participagdo. Ela aparece como desdobramentos de abordagens criticas da suficiéncia da
representacdo nos regimes democréaticos e do continuo aparecimento de diagndsticos de crise
da representacao ou de crise da democracia desde pelo menos o final dos anos 1960.

A resposta a pergunta divide em duas grandes vertentes a teoria democréatica. Uma
mantém rigida a fronteira entre representacdo e participacdo, e centraliza a interacdo entre
representantes e representados nos procedimentos eleitorais - mais adiante ela sera apresentada
na sintese do pensamento de Joseph Schumpeter. A outra conjuga de maneiras diferentes
representacdo e participacdo, aponta a necessidade de ampliar os canais de interacdo entre
representantes e representados para além do momento das elei¢bes. Na visdo de alguns autores,

essa interatividade é necessaria para tornar a representacao de fato democratica.
1.1 Representacao e governos de elites: a tese da democracia concorrencial.

Joseph Schumpeter, juntamente com as formulacbes de Max Weber, € responsavel pela
forma mais eloquente de identificacdo do governo representativo (MIGUEL, 2002, p. 498).
Essa formulagéo € sistematizada a partir das contribuicGes dos teoricos elitistas Vilfredo Pareto,
Gaetano Mosca e Robert Michels no final do século XIX (MIGUEL, 2002, p 492). Um ponto
em comum entre 0s trés € a separacdo inevitavel da sociedade entre elites governantes e uma
massa governada, explicada por desigualdades insuperaveis naturalizadas pela propria
dindmica social.

A formulacao da “democracia concorrencial” schumpeteriana rompe com os principais

paradigma sustentados na teoria democratica desde o século XVIII. A marca mais significativa
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- e da qual decorrem as outras mais importantes dessa vertente - € o questionamento de base
liberal e dos pluralistas liberais, que renuncia ao ideario de “bem comum”. Schumpeter parte
da seguinte leitura da doutrina classica:

A filosofia da democracia do século XVIII pode ser expressa da seguinte
maneira: 0 método democratico é o arranjo institucional para se chegar a certas
decisdes politicas que realizam o bem comum, cabendo ao proprio povo
decidir, através da eleicdo de individuos que se rednem para cumprir-lhe a
vontade. (SCHUMPETER, 1961, p. 300)

A partir dessa interpretacdo, o autor discorre sobre a impossibilidade de realizacéo de
um modelo de organizacdo democratica que cumpra tal finalidade. Primeiro ele nega a
existéncia de um “bem comum” enquanto principio metafisico, uma nog¢dao univoca
compartilhada por todos, um constructo alcancado a partir do debate argumentativo como
pretendiam os tedricos classicos. Para ele “Ndo ha, para comegar, um bem comum
inequivocamente determinado que o0 povo aceite ou que possa aceitar por forca de
argumentacao racional” (SCHUMPETER, 1961, p. 301).

Os representantes ndao absorvem a capacidade de expressar uma vontade geral traduzida
no conceito de “bem comum”, representam na verdade um conjunto fracionado de individuos
isolados. “Sua perspectiva, portanto, ¢ a da sociedade como um composto de individuos
atomizados, sem a possibilidade de construcdo de vontades coletivas”. (MIGUEL, 2002, p.
500).

Schumpeter justifica a refutagdo do “bem comum” e a constatacdo da representagao
democréatica como espelho de uma vontade geral pelo argumento de ndo haver interesse - ou
em outros casos até mesmo condi¢des - por parte da maioria das pessoas para se dedicarem aos

assuntos de governo.

N&o ha uma vontade comum, um bem comum, pelo fato de os individuos ndo
terem interesse nos negdcios publicos e politicos e pela ignorancia de causa
das questdes que os envolvem: Esse reduzido senso de realidade explica ndo
apenas a existéncia de um reduzido senso de responsabilidade, mas também a
auséncia de uma vontade eficaz. O individuo fala, deseja, sonha, resmunga. E,
principalmente, sente simpatias e antipatias. Mas, ordinariamente, esses
sentimentos ndo chegam a ser aquilo que chamamos de vontade, o
correspondente psiquico da acéo responsavel e intencional. De fato, o cidadao
privado que medita sobre a situacdo nacional ndo encontra campo de acéo para
sua vontade nem tarefa em que ela possa se desenvolver. Ele é membro de um
comité incapaz de funcionar - o comité formado por toda a nagao - e é por isso
mesmo que emprega menos esforco disciplinado para dominar um problema
politico do que gasta numa partida de bridge (...) O senso de responsabilidade
reduzido e a auséncia de vontade efetiva, por outro lado, explicam a ignorancia
do cidaddo comum: e a falta de bom senso em assuntos de politica interna e
externa. Essa ignorancia é ainda mais chocante no caso de pessoas educadas e
muito ativas em esferas ndo-politicas da vida, do que no de pessoas sem
educacdo e de situacdo mais humilde. Mas, no caso, isto ndo parece fazer
qualquer diferenca. (SCHUMPETER, 1961, p. 312)
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Dessa maneira, ao aceitar que a maior parcela da sociedade se afasta dos processos
politicos, justifica a consequente dominacdo da maioria por elites.

Em segundo, contudo, quanto mais débil o elemento I6gico nos processos da
mentalidade coletiva e mais completa a auséncia de critica racional e de
influéncia racionalizadora da experiéncia e responsabilidade pessoal, maiores
serdo as oportunidades de um grupo que queira explora-las. Tais grupos podem
consistir de politicos profissionais, expoentes de interesses econdmicos,
idealistas de um tipo ou outro, ou de pessoas simplesmente interessadas em
montar e dirigir espetaculos politicos. A sociologia desses grupos ndo tem
importancia para 0 nosso argumento. O importante é que, sendo a natureza
humana na politica aquilo que sabemos, tais grupos podem modelar e, dentro
de limites muito largos, até mesmo criar a vontade do povo. Na andlise dos
processos politicos, por conseguinte, descobrimos ndo uma vontade genuina,
mas artificialmente fabricada. E, amilde, esse produto é o que realmente
corresponde a volonté générale da doutrina classica. E, na medida que assim
é, a vontade do povo é o resultado e ndo a causa primeira do processo politico.
(SCHUMPETER, 1961, p. 114)

A “natureza egoista” dos individuos propicia nao s6 a domina¢ao da maioria pelas elites,
mas também a manipulagdo da opinido puablica através de artificios de controle das
comunicagOes, capaz de amoldar a chamada “vontade geral”. Portanto, ela ndo ¢é natural e
instituinte do processo politico, mas uma construcao das elites dentro do processo politico.

Decorre do que foi dito a definicdo de Schumpeter para a democracia, reduzida a um
mecanismo de competigdo entre elites. “A democracia fica resumida ao processo eleitoral, que
Schumpeter julga compativel com quaisquer formas de restricdo do direito de voto (um ponto
que os schumpeterianos posteriores modificardo)”. (MIGUEL, 2002, 502). Inverte assim a
I6gica da teoria cléssica da representacdo democrética, passa do entendimento de governos que
se formam a partir do povo para fazer sua vontade geral (bem comum) para governos que

dirigem o povo e pautam suas vontades na competicao por votos:

O leitor deve recordar que nossas principais dificuldades no estudo da teoria
classica centralizavam-se na afirmacdo de que o povo tem uma opinido
definida e racional a respeito de todas as questBes e que manifesta essa opinido
- numa democracia - pela escolha de representantes que se encarregam de sua
execugdo. Por conseguinte, a selecdo dos representantes é secundéaria ao
principal objetivo do sistema democratico, que consiste em atribuir ao
eleitorado o poder de decidir sobre assuntos politicos. Suponhamaos agora que
invertemos os papéis desses dois elementos e tornamos a decisdo de questdes
pelo eleitorado secundaria a elei¢do de representantes, que tomaréo, neste caso,
as decisdes. Ou, em outras palavras, diremos agora que o papel do povo é
formar um governo, ou corpo intermediario, que, por seu turno, formard o
executivo nacional, ou governo (...) Nossa definicdo passa entdo a ter o
seguinte fraseado: o método democrético é um sistema institucional, para a
tomada de decisdes politicas, no qual o individuo adquire o poder de decidir
mediante uma luta competitiva pelos votos do eleitor. (SCHUMPETER, 1961,
p. 321)

Em sintese, a “democracia concorrencial” schumpeteriana Se resume a um sistema em

que elites conquistam maioria de votos em eleigdes periodicas, com regras definidas e para o
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qual deve-se garantir a participagdo formalmente isonémica das pessoas, seja para votar ou ser
votado. Portanto, do voto se cria 0 governo que assume por delegacéo a tarefa representativa
(agir em nome da maioria dos eleitores e governar a todos). Apds o momento eleitoral
“autorizativo/delegativo” deve-se formar um “hiato” que dé autonomia aos eleitos para

governar sem a “interferéncia” do povo. Para Schumpeter:

Os eleitores comuns devem respeitar a divisao de trabalho entre si e 0s politicos
que elegem. Ndo devem retirar com excessiva facilidade a confianca entre
eleicdes e necessitam compreender que, uma vez tendo eleito determinado
cidadao, a acdo politica passa a ser dele e ndo sua. Significa isso que ele deve
abster-se de instrui-lo sobre o que fazer, um principio, alids, que foi
reconhecido por todas as ConstituicOes e teorias politicas desde o tempo de
EDMUND BURKE. (SCHUMPETER, 1961, p. 351)

A tese da “democracia concorrencial” se expande a partir dos anos 40, ndo somente no
campo da teoria democratica, mas também enquanto forma de organizagdo politica, torna-se
hegeménica e a mais difundida no mundo (MIGUEL, 2002, p. 98). Ela delimita
normativamente a representacdo e a participacdo, nega assim as possibilidades de uma
soberania popular de fato, reduz a participacdo politica da maioria das pessoas ao ato de votar
em elei¢des, cujas opgdes de escolha sdo na maior parte dos casos “pré-formadas” por partidos
também controlados por elites (MIGUEL, 2002, p. 485). Ao fim e ao cabo, consolida um
sistema de ritos procedimentais que ddo ao processo eleitoral a centralidade do que se
compreende por democracia (AVRITZER; SANTOS, 2003, p. 4).

1.2 Representacao e governos representativos: a tese da democratizagao pela
participacao.

Outras formulagdes tedricas surgem em contraposicao a visdo elitista schumpeteriana.
Boa parte das pesquisas recentes que exploram essa literatura perpassam pelos trabalhos de
Hannah Pitkin (1967), Bernard Manin (1995) e Nadia Urbinati (2006). Os trés possuem uma
atitude comum diante do tema representacdo e participacdo, que é abordar normativamente a
representacdo a partir de uma perspectiva democratica critica.

Segundo Loureiro (2009), Pitkin parte dos questionamentos as instituiches
representativas, promovidos pelos movimentos por direitos civis no final dos anos 1960 nos
EUA, para rediscutir o conceito de representacdo politica. Ela questiona a representacdo como
uma relagdo individual e a sustenta como um “arranjo institucional publico” (LOUREIRO,
2009, p. 66). A autora procura superar o par de oposicdo mandato-independéncia que
caracterizaria as visOes elitistas da representacdo e, para isso, concebe quatro tipos de
representacdo (formalistica, simbolica, descritiva e substantiva). No entanto, conforme

Loureiro:
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embora ela tenha aberto um importante caminho para se repensar a
representacdo nas democracias contemporaneas, ela mesma o fecha,
descaracterizando a representacao politica e aderindo ao coro dos tedricos da
democracia direta que a rejeitam ou, quando muito, a consideram uma mera
alternativa inevitavel (LOUREIRO, 2009, p. 72).

Bernard Manin é responsavel por uma pesquisa importante sobre a formacéo e evolugédo
dos sistemas representativos modernos. A sua abordagem distingue os sistemas representativos
das democracias como “governos do povo”. Conforme Loureiro (2009, p. 73), “boa parte do
seu livro é dedicada a analise historica do ‘triunfo da eleicdo’ como método de escolha dos
governantes”.

Isto €, Manin compreende 0s sistemas representativos mais como aristocracias eletivas
do que como democracias. E mantém constante este principio central e agrega outros quatro
identificados por ele (representantes eleitos pelos governados; representantes conservam
independéncia frente as vontades e preferéncias dos eleitores; garantia de liberdade de
manifestacdo da opinido publica; decisdes politicas tomadas ap6s debate em assembleias)
(LOUREIRO, 2009, p. 75). E dessa base defende que os sistemas representativos ndo estariam
em crise, mas se transformando conforme as circunstancias historicas. A sensacdo de “crise”
viria da percepc¢éo de que o governo representativo vem se afastando da formula de governo do

povo pelo povo.

A situacdo corrente, no entanto, toma outros contornos quando se compreende
que a representacdo nunca foi uma forma indireta ou mediada de autogoverno
do povo. O governo representativo ndo foi concebido como um tipo particular
de democracia, mas como um sistema politico original baseado em principios
distintos daqueles que organizavam a democracia (MANIN, 1995, p. 33 apud
LOUREIRO, 2009, p. 78)

Se Pitkin e Manin mantiveram rigidas as fronteiras entre representacdo e participacao a
partir de uma perspectiva normativa que relaciona a democracia ao autogoverno do povo,
Loureiro argumenta que para Nadia Urbinati “a democracia representativa ¢ uma forma de
governo original que ndo exclui a participacio. E uma forma de participagdo politica que pode
ativar uma variedade de formas de controle e de supervisdo por parte dos cidaddos”
(LOUREIRO, 2009, p. 80, grifo meu).

Urbinati explora as teorias da representacdo e prop&e sua divisao em trés partes: juridica,
institucional e politica, em sua definigéo, a teoria juridica é aquela que propde um “hiato” entre
Estado e sociedade civil (conforme j& demostrado como principio necessario na teoria

schumpeteriana):

A teoria juridica da representacdo abriu as portas para uma justificacdo
funcionalista da representacdo e dos direitos politicos, da cidadania e dos
processos de tomada de decisdo. Sua fundamentacdo tornou-se a coluna
vertebral do governo representativo liberal e, mais tarde, da democracia
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eleitoral. Ela é baseada em um dualismo bem definido entre Estado e
sociedade; faz da representagdo uma instituigdo centrada rigorosamente no
Estado, cuja relacdo com a sociedade é deixada ao juizo do representante
(tutor); e restringe a participacéo popular aum minimo procedimental (elei¢des
como a homeacao de magistrados). (URBINATI, 2006, p. 199)

Também a teoria institucional reforca o mesmo principio, dando ao Estado uma
conotacdo superior em relacdo a sociedade civil e um carater de neutralidade frente as distintas

clivagens e conflitos de interesses presentes na sociedade:

Tanto a teoria juridica como a teoria institucional da representacdo assumem
que o Estado (e a representacdo como seu mecanismo produtivo e reprodutivo)
deve transcender a sociedade de modo que se assegure o Estado de Direito, e
que as pessoas devem encobrir suas identidades sociais e concretas para tornar
0s mandatérios agentes imparciais de decisdo. Elas supdem que a identidade
juridica do eleitor/autorizador é vazia, abstrata e an6nima, sua fungdo
consistindo em “nomear” politicos profissionais que tomem decisGes as quais
os eleitores se submetem voluntariamente. (URBINATI, 2006, p. 200)

Urbinati apresenta a terceira teoria da representacdao, chamada por ela de politica, na
qual a relacdo entre Estado e sociedade civil ganha ndo s6 o status de indissociavel, mas
necessariamente exigente de interacdo continua para tornar a representacao democratica. Uma
interagdo marcada por tensionamentos da relagdo intrinseca entre Estado e sociedade, e

oriundos de conflitos de interesses presentes no conjunto da sociedade:

No momento em que as elei¢bes se tornaram um requerimento solene e
indispensavel de legitimidade politica e formagdo de magistraturas, Estado e
sociedade ndo puderam mais ser desligados e o tragado das fronteiras
separando — e conectando — suas esferas de acdo tornou-se uma questdo
persistente de reajuste e negociacdo. A representacdo espelha esta tensdo.
(URBINATI, 2006, p. 195)

Na visdo da autora, a relacdo entre representacdo e participacdo ndo pode mais ser
considerada um par em oposicao, e consequentemente a relagdo Estado e sociedade civil, ainda
que por vezes “tensionada”, ndo pode ser “cindida” com a conclusdo do ato eleitoral como

defendia Schumpeter:

A teoria politica da representacdo argumenta que, em um governo que deriva
sua legitimidade de elei¢Ges livres e regulares, a ativacdo de uma corrente
comunicativa entre a sociedade politica e a civil é essencial e constitutiva, ndo
apenas inevitavel. (URBINATI, 2006, p. 202)

Na sequéncia, a autora reconhece as diferencgas e a gama enorme de clivagens possiveis
no interior da sociedade, mas refuta a ideia de que isso levaria a um fatal insulamento das
pessoas como afirma Schumpeter. Neste emaranhado de clivagens e conflitos, a democracia
representativa se coloca como forma de organizag&o politica capaz de promover a coesdo social
sem a necessidade da uniformizacdo, conservar a ideia de busca pela igualdade de condicGes

sem renunciar as diferencas.
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A democracia representativa ganha assim uma “nova roupagem” na teoria de Urbinati,
deixa a visdo estreita de um sistema eleitoral que organiza as disputas das elites a partir de uma
pretensa ideia de igualdade aritmética (cada individuo, um voto) que encobre desigualdades
que ndo podem ser simplesmente naturalizadas como era a pretensdo das teses elitistas. A
democracia em um sistema que correlaciona representacdo e participagdo admite estas
diferengas e conflitos e d&o a elas um canal de vocalizag&o.

O Estado em seu labor governamental e representativo acolhe em sua agenda as distintas
identidades presentes na sociedade e suas demandas especificas, além de possibilitar que as
mudancas de vontade manifestas na opinido publica sejam relevantes para seus processos
deliberativos. Ademais, as diferencas existentes na sociedade, por vezes, geram conflitos de
interesses e embates que precisam encontrar guarita no interior das instituicdes democraticas
para serem dirimidos sem uso da violéncia. A representacdo democratica precisa dar conta desta

extensa e complexa tarefa.

A representagdo politica invalida a opinido de que a sociedade é a soma de
individuos dissociados que competem e se unem, votam e agregam
preferéncias por atos discretos de livre escolha e calculo instrumental. Ela se
contrapde a uma concepgdo da democracia como uma multiddo numérica de
unidades singulares ou associadas forgadas a delegar seu poder pela simples
razdo de que uma multiddo ndo pode ter uma vontade, ndo pode exercer
nenhum poder ou ser um governo. Uma politica representacional concebe a
sociedade democratica como uma malha intrincada de significados e
interpretagdes das crencas e opinides dos cidadaos a respeito de quais sao seus
interesses; crengas que sdo especificas, diferenciadas e sujeitas a variagdo ao
longo da vida real das pessoas. A democracia é Gnica porque extrai das
diferencas a forcga para a unido. (URBINAT]I, 2006, p. 210)

Dessa maneira, a relacdo entre Estado e sociedade civil necessita ser constantemente
“repactuada”, bem como as relagdes entre as distintas parcelas plurais do corpo social
necessitam de espacos de ajustes de convivéncia. A representacao torna-se democratica gracas
a essas interagdes que se criam e recriam constantemente no interior das instituicdes estatais e

extrapolam seus contornos na visao da autora.

1.3 Como tornar a representacdo democratica.

Esta claro até aqui que a teoria representativa remarca a necessidade de extrapolar o
voto como Unico ponto de intercessdo entre governantes e governados. Para Urbinati as eleigdes
sdo uma caracteristica indispensavel dos governos representativos, mas nao sdo suficientes para
formar um governo democratico. O que ocorre é que nos governos representativos democréaticos
as eleicdes compbem um momento da participacéo e nos seus intervalos haveria oportunidades

para participacdes de outros tipos, capazes de tornar a representacdo de fato democratica.
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Dessa maneira conservara a soberania popular um “poder negativo” - nas palavras de

Urbinati - que lhe garante capacidade de influir e até mesmo rechacar as a¢cGes governamentais

ndo somente nos momentos de escolha eleitoral ou por meio dos canais formais da

institucionalidade:

Uma teoria democratica da representacdo deve ser capaz de explicar os eventos
de continuidade bem como as crises €, além disso, envolver a ideia de que o
povo soberano conserva um poder negativo que lhe permite investigar, julgar,
influenciar e reprovar seus legisladores. Esse poder é negativo por duas
importantes razdes: sua finalidade é deter, refrear ou mudar um dado curso de
acdo tomado pelos representantes eleitos; e ele pode ser expresso tanto por
canais diretos de participacdo autorizada (eleicdes antecipadas, referendo, e
ainda o recall, se sensatamente regulado, de modo que ndo seja imediato e,
acima de tudo, rejeite o0 mandato imperativo ou instru¢des) quanto por meio
dos tipos indiretos ou informais de participacdo influente (férum e movimentos
sociais, associages civis, midia, manifestacdes). Esse poder popular negativo
ndo é nem independente da nem antitético a representacdo politica. Além do
mais, ele & um ingrediente essencial do desempenho democratico da
representacdo, porque entranhado no proprio carater face de Jano desta
instituicdo, que tem uma face virada para o Estado e outra para a sociedade.
(URBINATI, 2006, p. 209)

Esse poder incidente dos cidaddos cobrard uma forma diferenciada de atuacdo dos

representantes. A autora apresenta 0 representante como advocate e sua atuagdo como

advocacy. E desta forma de atuacdo que a atividade representativa no interior do parlamento

permitira que o processo de democratizacdo extrapole seus contornos institucionais e permeie

0 conjunto da sociedade na visdo de Urbinati, ativando uma corrente de trocas circular:

Esses dispositivos estdo em harmonia com o fato de que a representacdo esta
— e precisa estar — em um continuum com a participacéo. O representante pode
ser um advocate que transforma toda a nagdo, ndo apenas a assembleia, em um
férum pablico. O representante é um intermediario que pode ampliar o espaco
do debate politico para além das instituicdes governamentais e, a0 mesmo
tempo, submeter as decisdes politicas ao escrutinio do povo. O representante
leva as reivindicacGes e ideias do povo a assembleia para ampliar e enriquecer
o0 debate neste &mbito. Para que isto acontega, contudo, a sociedade ndo pode
ser um lugar silencioso. A advocacy no parlamento tanto requer quanto
estimula a advocacy na sociedade. (URBINATI, 2010, p. 66)

Dessa forma, o representante eleito recebe uma significagdo bem distante da teoria

juridica e institucional. Diferente da posicao elitista, que os afastava de influéncias dos cidad&os

apos a eleicdo e os revestia de certa neutralidade/imparcialidade, aqui ele assume identificacdo

com seus representados:

Assim sendo, ndo se pede ao “advocate” que seja imparcial como um juiz, nem
que raciocine de forma solitaria como um filésofo. Ao contrario do juiz, o
advocate tem vinculos com seus “clientes”; ndo Ihe cabe aplicar a norma, mas
definir de que forma os fatos estdo de acordo com a norma ou a contradizem,
ou decidir se as regras existentes sdo conformes aos principios que a sociedade
compartilha ou que um “bom” governo deve adotar. Ao contrario do filésofo
(e a exemplo do politico), o advocate tem “de ajustar-se aos desejos de um
eleitorado para poder vencer”. (URBINATI, 2010, p. 83)
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Em sintese, Urbinati “dilui” do ponto de vista normativo a fronteira entre representacao
e participacdo e disso decorre a necessidade de relacdo continua entre Estado e sociedade civil.
Em sua proposta os cidadaos, ao conservarem seu “poder negativo”, tornam a representagao
democratica, impdem maior exigéncia aos representantes e a necessidade de vinculo por meio
de mecanismos formais e informais de interagao.

Luis Felipe Miguel (2017) recoloca a discussdo da relagdo entre a representagdo e
participacdo em uma viséo critica a proposta de Urbinati. Para ele, 0 modo como o problema
da relacdo entre representacdo e participacao vinha sendo formulado acabava por dissolver a
participacdo. Contudo, “ndo se trata, e nunca se tratou, de opor (inutilmente) participagdo a
representacdo, mas tampouco subsumir a participacao na representacdo” (MIGUEL, 2017, p.
110). Para Miguel, hd uma exigéncia normativa que separa representacdo e participacdo, mas
ndo desvincula um elemento de outro.

A critica de Miguel as formulagfes de Urbinati recai ainda sobre a visdo de

aprimoramento da representacgdo formulada pela autora:

O subito éxito de Urbinati é sintomatico. Sua empreitada teérica pode ser
descrita como a busca da valorizagcdo dos mecanismos de media¢do, como a
representacdo politica, em contraste com a agdo incompetente e pouco
esclarecida das pessoas comuns. Ao afirmar a necessidade de que o0s
representantes sejam dotados de qualidades especiais, distintas de sua base, ja
que sua acdo se mede sobretudo pela efetividade na obtencdo de objetivos,
Urbinati joga fora toda a reflexdo sobre 0 momento educativo da participacdo
politica e nos faz recuar para a velha nocdo de preferéncias geradas
privadamente, que seriam simplesmente agregadas na politica. Se entendemos
que as preferéncias politicas ndo sdo dadas, mas precisam ser construidas
coletivamente, a no¢do de um representante como externo e diferente do grupo
que representa, como uma espécie de técnico a ser avaliado por resultados,
mostra-se desprovida de sentido. Com Urbinati, volta a velha prevencdo elitista
contra a participacdo. A uniformidade social dos representantes, mais
parecidos entre si do que com 0s seus representados, aparece como uma
vantagem, ampliando o potencial de dialogo nos foruns decisorios. Com isso,
a disparidade entre os representantes e seus representados deixa de ser um
problema: é um efeito inevitavel de uma salutar especializacdo politica.
(MIGUEL, 2017, p. 103)

Miguel delineia outros contornos para a “qualificacdo” da representagdo a partir do
processo pedagdgico que ela engendra, rechaca o que seria um processo de “melhor escolha”
dos governantes e enfatiza o poder de incidéncia e controle de fato dos cidaddos em relagéo aos
seus representantes e os assuntos a serem apreciados na arena politica. O autor continua

argumentando que

0 resultado ndo é a abolicdo dos mecanismos de representacdo, mas o
aprimoramento da sua qualidade, algo que — a crer na teoria patemaniana —
depende da possibilidade de participacdo efetiva. E isso que 0s mecanismos
institucionais hoje exaltados suprem mal e que a aposta cada vez mais alta na
representacdo autoinstituida elimina do horizonte (MIGUEL, 2017, p. 110)
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A preocupacdo de Miguel € preservar as exigéncias normativas da participacdo popular
direta — que n&do deve se confundir com retorno a democracia direta (MIGUEL, 2017, p. 111) -
e, a0 mesmo tempo, propor outras exigéncias para tornar a representacdo democratica, como
“contemplar com mais cuidados as questdes ligadas a formagao da agenda, ao acesso aos meios
de comunicacdo de massa e as esferas de produ¢do de interesses coletivos” (MIGUEL, 2003,
p. 123). Essas trés dimensdes geralmente negligenciadas pelas teorias sobre a representacéo
permitiriam que a determinacdo do que é colocado em discussdo, como € colocado e quais

interesses refletem seja mais inclusiva. Sendo assim:

A nocdo de representagdo democratica sublinha a capacidade potencial igual
que os cidaddos tém de agir politicamente. Se h& necessidade de representacéo,
como h& em sociedades como as contemporéaneas, é a capacidade de supervisao
permanente dos representados sobre os representantes que indica a qualidade
democrética dessa representacdo. (MIGUEL, 2017, p. 102)

Isso posto, o que se infere ¢ que a participagdo “aprimora’ a representagao € nao tem a
pretensdo de elimina-la, tdo pouco submeté-la. Nessa linha de raciocinio, Miguel, revisando
ideias de Carole Pateman, discorre sobre os ganhos esperados com a participacdo no que se
refere a consolidacéo de uma representacao de fato democrética. O primeiro ganho viria de uma
superacdo da alienacdo do poder dos cidaddos, e a recuperacdo da autodeterminacdo da

sociedade civil sobre os mecanismos de controle politico de sua convivéncia:

Com isso, as pessoas ganhariam maior controle sobre suas préprias vidas, uma
vez que, ao menos parcialmente, a alienacéo propria do trabalho assalariado
seria desafiada. Na medida em que procedimentos democraticos fossem
estendidos também as escolas, as vizinhancgas etc., haveria uma retomada
coletiva da autonomia. E possivel ver, na democratizagio do cotidiano, uma
forma de resistir a sua colonizagéo pelo poder e pelo dinheiro, sem apelar a
nocdo idealizada das trocas comunicativas habermasianas. (MIGUEL, 2017,
p. 86)

O segundo ganho seria a geragdo de uma cultura democratica, um ato pedagdgico que

engajaria as pessoas nos processos de decisdes que envolvem suas vidas:

Ha uma segunda virtude na participagdo, tdo importante quanto a ampliacéo da
autonomia na vida cotidiana: a educacdo politica. Duas das principais
inspiracdes de Pateman, sobre as quais ela discorre amplamente em seu livro,
sdo Jean-Jacques Rousseau e John Stuart Mill. Para ambos, o envolvimento
politico possui um carater pedagogico, ampliando os horizontes de individuos
que, de outra maneira, ficariam presos a seus afazeres particulares. (MIGUEL,
2017, p. 88)

A participacdo também proporciona mudanga significativa no dialogo entre os

representantes e cidadaos.

Em suma, a participacéo levaria tanto a maior controle das pessoas sobre a
prépria vida quanto & ampliagéo de seu entendimento sobre o funcionamento
da politica e da sociedade. O resultado liquido desta segunda consequéncia
seria uma capacidade maior de interlocucdo com seus representantes politicos
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e de fiscalizacdo de seus atos. Isto é, a accountability, que na democracia
eleitoral tende a funcionar precariamente, dada a incompeténcia politica
generalizada dos representados, seria aprimorada com o treinamento oferecido
pela participagdo na base. (MIGUEL, 2017, p. 88)

Portanto, a participacdo apontaria para a possibilidade de melhor qualificacdo da
representacdo, ou dito de outra forma, a participacdo torna a representacdo democratica, na
medida em que confere autonomia aos cidadaos; extrapola os contornos das instituicdes de
poder e democratiza outros espacos de relacdo social; e amplia a capacidade de interlocucédo
dos cidaddos com seus representantes; além de abarcar a democratizacdo dos espacos de
formacdo de agenda a ser incorporada no debate politico dentro e fora do aparelho do Estado.
Dessa forma, para o autor, a interacao entre representantes e representados ndo pode ser limitada
aos espacos de deliberacdo, mas deve ser capaz de dotar os cidaddos de instrumentos de
incidéncia mais contundentes, alcancando além desses mecanismos de formacdo da agenda
publica os processos decisorios (MIGUEL, 2017, p. 90).

No esteio do que observamos da proposta de Urbinati e Miguel - respeitando as
diferencas normativas na formulacdo de cada um da relacdo entre representacdo e participacao
- a representacdo se torna de fato democratica quando permitir de diferentes formas uma
interacdo continuada entre representantes e representados, uma interacdo que alcancga diversos
momentos, incluindo as elei¢cdes, mas ampliada a outras dimensdes relacionadas aos processos

de formacdo da agenda publica, as deliberacdes e decisdes politicas.

1.4 Arranjos participativos para uma representacdo democratica.

A literatura brevemente revista, que se contrapde ao elitismo e procura combinar
governo representativo e democracia, é o ponto de partida para aprofundar a discussao sobre
como tornar a representacdo democrética ativando o continuo da relacdo Estado e sociedade
civil. Urbinati ja apresentava o espaco do Poder Legislativo como um l6cus privilegiado para a

vivéncia desta relacgéo.

A dialética entre as partes e o todo explica a funcdo complexa do arranjo
legislativo em um governo representativo, como um érgdo mediador entre o
Estado e a sociedade. A representacdo é a instituicdo que possibilita a
sociedade civil (em todos os seus componentes) identificar-se politicamente e
influenciar a direcdo politica do pais. Sua natureza ambivalente — social e
politica, particular e geral — determina sua ligacdo inevitdvel com a
participacdo. (URBINATI, 2006, p. 218)

Aqui se ampara a opcdo em analisar o objeto da pesquisa a partir da “lente de
observagdo” da conformagdo do Poder Legislativo brasileiro. O parlamento é o espago por
exceléncia do debate e da representacdo em uma democracia. E no campo do Poder Legislativo

que os direitos sdo formulados, negados ou reconhecidos, que demandas se tornam politicas
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publicas forjadas a partir do debate politico, no qual interesses muitas vezes conflitantes ficam
a mostra e encontram ajustes para evitar o confronto violento. O ideario democratico moderno
cobra a existéncia de um parlamento com funcionamento livre, independente e transparente
para sua legitimacdo. Contudo, a liberdade e independéncia pode néo ser aquela traduzida em
distancia e falta de compromisso com os representados da proposta elitista, a transparéncia pode
ir além da publicidade dos atos parlamentares e se estender para o didlogo de fato com os
interessados e implicados nos seus processos de deliberacao.

Essa concepcdo aproxima o Poder Legislativo do que apontam Urbinati e Miguel acerca
da democratizacdo da representacdo, e dialoga com a discussdo tedrica mais recente sobre
desenho institucional que aborda a ideia de parlamento mediador desenvolvida por Cristina
Leston-Bandeira (2016). Aproveitando a sintese feira por Thales Torres Quintdo e Claudia
Feres Farias (2018, p. 64), entende-se que o parlamento mediador “emerge no século XXI,
buscando desenvolver interconexdes ativas, entre as eleicbes, com os cidaddos com vistas a
torna-lo mais aberto e transparente” e que “uma das caracteristicas desse parlamento mediador
vincula-se ao desenvolvimento dos mecanismos de public engagement (envolvimento
publico)”.

A partir desse entendimento, as inovagdes participativas no interior do Poder Legislativo
permitem maior incidéncia dos cidadd@os nos processos de deliberacdo e decisorios em questdes
que afetam diretamente suas vidas (QUINTAO; FARIA, 2018, p. 64-5).

Nesse terreno, 0s representantes precisam estar em consonancia com a sociedade e as
suas aspiragdes, para que 0s processos de deliberacdo no seu interior sejam ndo s6 publicizados
ao conjunto da sociedade, mas possam ser por ela moldados. O public engagement pressupde a
implementacdo de dispositivos de participacdo que envolveriam cinco etapas na sintese feita
por Quintdo e Faria:

informacéo: cidaddos possuem acesso a informacdo sobre o Parlamento;
compreensdo: cidaddos se envolvem com essa informacdo desenvolvendo
uma compreensdo sobre o Parlamento; identificacdo: cidaddos ndo somente
compreendem o Parlamento, mas também enxergam a relevancia e sdo capazes
de vincular a atividade parlamentar com suas proprias vidas e experiéncias;
participacdo: cidaddos ndo somente compreendem a relevancia do Parlamento
para suas vidas, eles realmente se sentem compelidos a participar de uma
producdo parlamentar para agir em uma area que Ihes interessam; intervengao:
os cidadéos ndo so participam, mas também lideram o processo e se envolvem
com os parlamentares na discussdo que contribui para uma decisdo
parlamentar. (QUINTAO; FARIA, 2018, p. 64, grifos dos autores).

Esta afirmacdo guarda relagdo também com o conceito de accountability societal,
adotado aqui na perspectiva apresentada por Carla Carneiro, ao comentar a abordagem feita no
artigo de Catalina Smulovitz e Enrique Peruzzotti, publicado em 2000 e listado na bibliografia
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dessa pesquisa. Carneiro apresenta a definicdo dos autores para o que chamam de accountability
societal:

Apresentando a nogdo de accountability societal, os autores a definem como
um mecanismo de controle ndo eleitoral, que emprega ferramentas
institucionais e ndo institucionais (acGes legais, participacdo em instancias de
monitoramento, dendncias na midia etc.), que se baseia na acdo de mdaltiplas
associacOes de cidaddos, movimentos, ou midia, objetivando expor erros e
falhas do governo, trazer novas questfes para a agenda publica ou influenciar
decisBes politicas a serem implementadas pelos 6rgéos publicos (Smulovitz e
Peruzzotti, 2000 p 7). O “piecemeal approach” dos mecanismos societais de
controle permite que esses mecanismos sejam acionados para avaliar politicas,
procedimentos e o0s burocratas, que podem ser controlados por esses
mecanismos de accountability (diferenciando-se dos mecanismos verticais de
accountability, que avaliam plataformas e resultados de politicas e s&o
incapazes de atingir funcionérios especificos). (CARNEIRO, 2004, p. 6).

O que esta implicito na ocorréncia de public engagement e accountability societal é a
nocdo de soberania que a democracia representativa abarca, que cobra de quem exerce o poder
ndo s6 o cumprimento das regras estabelecidas, mas certa legitimidade e efetividade nas suas
acOes. Dessa maneira, reivindica possibilidades de controle e influéncia de fato dos cidadaos
sob seus representantes.

Buscando articular as exigéncias normativas elaboradas por Urbinati e Miguel com os
conceitos de public engagement e accountability societal, estabeleceu-se a definicdo de
“arranjos participativos” para explorar os desenhos institucionais do Poder Legislativo dos
regimes democraticos de 1946 e de 1988. Nesse sentido, esta definicdo pretende explorar o0s
mecanismos institucionais previstos nestes regimes politicos que 1) ampliam a base de
legitimac&o eleitoral do Poder Legislativo, por meio dos critérios de sufragio; 2) configuram a
formagéo dos representantes e pluralidade de interesses representados, por meio do sistema
partidario; 3) regulam a distribuicdo das informacdes em sentido amplo, a pluralidade de temas
em pauta e a formacdo da agenda, por meio da formacdo da opinido publica e regulacdo da
midia; 4) favorecem a participacdo e intervencao direta no processo legislativo; 5) favorecem a
circulacdo de informac0es e a transparéncia do processo legislativo; 6) favorecem a participagdo
e intervencdo direta no processo or¢camentario.

De acordo com essa pretensdo exploratéria, a analise dos casos sera feita ao descrever
1) o sufragio e sua abrangéncia; 2) o sistema partidario e o papel dos partidos politicos; 3) a
opinido publica e o campo de sua formacdo; 4) a publicidade/transparéncia e 0s mecanismos
que as possibilitam; 5) as possibilidades de iniciativa legiferante da sociedade civil e as formas
de participagdo dos cidaddos no processo legislativo; 6) o orcamento publico e sua tramitac&o.

A definigdo de arranjo participativo concentra variantes que possibilitam o controle e
influéncia sobre os representantes e sobre sua agenda de deliberacfes e decisfes politicas, 0
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que levaria consequentemente ao entendimento de que tais elementos combinados possam
efetivamente democratizar a representacdo, pois esses elementos permitem maior ou menor
grau de possibilidades de que distintas “vozes” ocupem espagos de poder e ressoem suas
demandas.

As duas primeiras categorias que compde 0 arranjo participativo dizem respeito a como
o0s governos sdo formados, ou mais especificamente, como se da o processo de formagdo da
representacdo no parlamento (identificacdo); as duas seguintes tratam das possiblidades de
vocalizacdo dos cidaddos, da capacidade de falarem e serem ouvidos, de haver trocas de
informacgdes entre representantes e representados e a formacdo da agenda publica (informacéo
e compreensao); as duas Ultimas guardam relacdo com os mecanismos formais de participacao
e incidéncia por parte dos cidaddos nos processos deliberativos e decisorio em questfes que
estruturam suas vidas em sociedade (participacdo e intervencéo).

Essas possibilidades proporcionam um “ganho democratico” para a representacdo
canalizados em dois vetores, um apontado para dentro da institucionalidade estatal, e outro
direcionado para a esfera da sociedade civil. Sintetizando 0s apontamentos a partir “‘dos pontos
de contato” entre Urbinati e Miguel, e das defini¢cbes de public engagement e accountability
societal, assim, teriamos para a institucionalidade estatal os seguintes ganhos: 1) fortalecimento
da representatividade em si nas instituicGes democrética, pois haveria maior possibilidade de
identificacdo entre representantes e representados pela cercania; 2) legitimidade das decisdes
politicas, pois a presenca de pelo menos uma parcela dos cidaddos compartilhando seus
procedimentos, implica em corresponsabilidade néo sé pelos atos decididos, mas também pelas
suas consequéncias; 3) em decorréncia de haver mais trocas informacionais entre
representantes e representados, ha uma qualificacdo do debate, possibilitado pela pluralidade
de visBes sobre as questdes em discussdo, na medida em que nao se limita ao corpo de politicos
eleitos e pode abarcar os diretamente implicados nelas, inclusive quem tenha postulados
diferentes a seu respeito.

E para a sociedade civil teriamos os seguintes ganhos: 1) recuperacdo do seu poder, por
meio da recuperacdo do controle sobre a autodeterminacdo da sua convivéncia; 2)
democratizagdo de outros espagos publicos da sociedade civil; 3) ampliacdo e aprimoramento
de informacdes e sua compreensdo acerca de assuntos de seu interesse e consequente
possibilidade de troca informacional qualificada com seus governantes; 4) maior identificacdo
com seus representantes e o reconhecimento da importdncia dos espacos de poder

representativos; 5) participacdo qualificada nos processos politicos deliberativos e decisorios,
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incidindo sobre os assuntos em discussdo ou ainda pautando novas questdes na agenda publica
(incluindo demandas de grupos minoritarios e quem ndo tenha representantes nos espagos de
poder); 6) conservacdo do “poder negativo” para além da sua manifestagao pelo voto, poder de
intervencao, de influenciar decisdes dos politicos; 7) capacidade de fiscalizacao e controle sobre
seus representados, expondo erros e falhas, extrapolando também para burocratas executores
de acbes do governo; 8) capacidade de avaliar politicas publicas e procedimentos
implementados pelo Estado.

Nos capitulos seguintes, a luz da base teorica e da definicdo de arranjo participativo,
pretende-se dissecar a conformacéo do Poder Legislativo brasileiro instituidos em 1946 e 1988,
para identificar os mecanismos de participacdo capazes de tornar a representacdo de fato

democratica e promover 0s ganhos apresentados nos paragrafos anteriores.
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2 Arranjo participativo e o Poder Legislativo brasileiro 1946.

O objetivo desse capitulo é explorar em fontes primarias para dissecar a partir do conceito
de arranjo participativo a conformacdo do Poder Legislativo brasileiro instituido com a
promulgacédo da Constituicdo de 1946, dessa maneira pretende mapear as possibilidades que
tornam a representacdo democratica. Ao final, encerra o capitulo uma breve anélise critica dos
achados com as principais caracteristica do caso estudado.

Essa analise sera feita tendo como pano de fundo sua contextualizacdo histérica, uma
tarefa que ndo se apresentou facil, pois de entrada percebeu-se que na historiografia tem-se
visGes divergentes acerca da experiéncia democrética do periodo. Uma caracterizada pelas
restricdes do sufragio e uma pretensa falta de conexdo entre os cidadaos e a classe politica e
outra que valoriza os pontos de conexdo entre representantes e representados possiveis no
contexto estudado. VisOes que alteram substancialmente a interpretacéo dos fatos gerais e suas
consequéncias, e incidem na percepcao de instituicdes e sujeitos sociais diretamente implicados
na conformacéo da representacdo no Poder Legislativo nacional.

Sendo assim optou-se na abordagem por ndo seguir uma contextualizacdo historica
analitica, de narrar os principais fatos da cena sociopolitica e demonstrar suas correlagdes e
implicacdes. Noutra linha de raciocinio, para amparar a analise de cada uma das categorias que
configuram o arranjo participativo, optou-se pela apresentacdo da disputa de significacdes nas
interpretacdes e como afetam a percepcao acerca daquela experiéncia de representacao.

A tese apresentada por Angela de Castro Gomes e Jorge Ferreira no artigo Brasil, 1945-
1964: uma democracia representativa em consolidacao, sera a base para compreensao dessa
disputa de narrativas na literatura historiografica. De forma sucinta e clara, o texto ndo sé
elucida a ocorréncia da problematica como abre caminhos de interpretacdo mais acertados sobre
0 que se logrou vivenciar em termos de uma democracia representativa no Brasil naquele
momento. Para 0s autores, existe a necessidade de se encarar a intencionalidade com que certa

literatura tratou esse periodo republicano brasileiro.

Sendo assim, o primeiro de nossos objetivos é assinalar que o periodo da
histéria politica republicana em andlise — aquele que decorre da queda do
Estado Novo, em 1945, até o golpe civil e militar de 1964 —, guarda certa
variedade de designacdes, que traduz as dificuldades de historiadores e
cientistas sociais em nomina-lo. Por tal razdo, ndo é incomum que o periodo
seja chamado “apenas” de Republica de 1945/64. Mas tampouco foi (ou ainda
é) incomum que ele seja designado como o da Republica Populista,
explicando-se por esse adjetivo uma série de caracteristicas que assinalariam a
vida politica do pais e, a0 mesmo tempo, que desqualificariam a vivéncia dos
atores politicos dessas décadas. Isto ¢, a “formula” cunhada e muito repetida —
expressa na categoria “populista” — evidencia um modelo de interpretacdo que
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atribui valor negativo ao experimento politico desses quase vinte anos de
liberal-democracia. (GOMES; FERREIRA, 2018, p. 253)

A critica apresentada recai sobre a adjetivagdo “populista”, termo que carrega a conota¢ao

pejorativa que implica em risco de interpretacfes equivocadas na visdo dos autores:

Dessa forma, queremos destacar que o periodo sobre o qual nos debrugamos
exige, de partida, o enfrentamento de uma primeira e grande “tese
equivocada”, que se evidencia na sua propria designagdo/ interpretacdo de
“republica populista”. Alids, como outras na América Latina, j& que essa
nomenclatura, no caso do Brasil, comega a emergir na década de 1950,
principalmente na imprensa, para se espraiar nos meios politicos e intelectuais,
a partir dos anos 1960, mais precisamente ap6s o golpe civil-militar de 1964.
Portanto, é necessario desnaturalizar tal designacdo, explicitando que sua
utilizacdo obscurece todo o complexo processo de sua propria construgao
através do tempo, bem como o da falta de perspectiva critica embutida em seu
uso. (GOMES; FERREIRA, 2018, p. 254)

Portanto, a utilizacdo do adjetivo ndo é despretensiosa, mas carregada de intencional

proposito de obscurecer as nuances daquela vivéncia democratica, perceber suas rupturas com

0s regimes politicos anteriores e aceitar que suas inovagdes permitiram a conformacédo de uma

primeira experiéncia de democracia representativa no Brasil.

De maneira muito breve e esquematica, o que tal categoria quer assinalar (ao
interpretar dando um “nome”) é a emergéncia, no Brasil, de um tipo de
experiéncia politica marcada por uma série de caracteristicas. Em primeiro
lugar, pela existéncia de liderangas politicas sem bases sociais e partidarias,
porém, justamente por isso, capazes de articular um discurso voltado para 0s
“anseios das massas populares”. Estas, em decorréncia, por serem ignorantes
(basicamente por terem origens rurais e serem incultas), acreditavam
facilmente nas promessas irrealizaveis e eleitoreiras, realizadas por tais lideres,
que “manipulavam” suas crengas, “enganando” esses eleitores despreparados.
Isso era possivel porque tinhamos uma sociedade civil fraca, ainda
desorganizada, o que se evidenciava pelo artificialismo de uma das
instituigdes-chave do sistema politico liberal-democréatico: os partidos
politicos. (GOMES; FERREIRA, 2018, p 255)

O que os autores apontam é um modo de interpretacdo do Brasil e dos brasileiros que

busca sustentar uma visdo autoritaria que no caso da categoria “populismo” - usada para
q g pop

designar quase 20 anos de democracia - serviria ao propoésito de desqualifica-la, conforme

explicam:

A nosso ver, esses pensadores autoritarios formularam teses que se
constituiram em uma verdadeira “maneira de se falar sobre o Brasil”,
possibilitando um processo de apropriacdo de ideias que recria seus sentidos,
dando-lhes novas roupagens. Uma delas, sem duvida, € a que se relaciona com
a elaboracdo e disseminacdo da categoria populismo, como substantivo e
adjetivo, para nomear a experiéncia republicana de 1945 a 1964. (GOMES;
FERREIRA, 2018, p. 255)

Partindo dessa interpretacdo, segue a analise a partir das seis categorias propostas no

capitulo anterior e que configuram o arranjo participativo: 1) o sufragio e sua abrangéncia; 2)

0 sistema partidario e o papel dos partidos politicos; 3) a opinido publica e o campo de sua
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formagéo; 4) a publicidade/transparéncia e 0s mecanismos que as possibilitam; 5) as
possibilidades de iniciativa legiferante da sociedade civil e as formas de participacdo dos
cidadaos no processo legislativo; 6) o orcamento publico e sua tramitacao.

Para melhor compreenséo das categorias, € importante entender a definicdo do sistema
politico do Estado Brasileiro que “moldura” o arranjo participativo do parlamento nacional da
época. Esta sintetizado no curto artigo primeiro da Constituicdo de 1946, que enquadra o Brasil
como um Estado Democrético de Direito formado a partir da unido de Estados independentes

em uma federacao, e sustentado na soberania popular.

Art 1° - Os Estados Unidos do Brasil mantém, sob o regime representativo, a
Federacéo e a Republica.
Todo poder emana do povo e em seu home sera exercido. (Brasil, 1946)

Em suma, esse sistema politico estabelece um modelo de representacdo democratica
dividido em duas formas: a representacdo dos Estados da Federacdo e a representacdo do
conjunto do povo brasileiro. O que significa dizer que na conformacao de seus espacos de poder
devem ser conjugados os interesses dos entes federados (Estados e o Distrito Federal) e os
interesses da populagdo em geral, abarcando suas mais distintas clivagens.

E a partir dessas premissas, que 0 Poder Legislativo Brasileiro sera delineado no artigo
37 da Constituicdo de 1946 como Congresso Nacional em sistema bicameral (Camara dos
Deputados e Senado Federal). E nos artigos 56 e 60 se estabelecem as composi¢oes de cada
uma das casas, sendo a Camara dos Deputados definida como a casa dos representantes do
conjunto de todos os cidadaos brasileiros e 0 Senado Federal como o espaco de representacédo
dos Estados que compde a federacdo e do Distrito Federal.

Isso explica a diferenca no sistema de eleicdo para cada uma delas. A Camara dos
Deputados sera ocupada por representantes eleitos em sistema proporcional de elei¢ao, por voto
nominal em lista aberta, dados a candidatos organizados em chapas apresentadas por partidos
politicos nos Estados, Distrito Federal e Territdrios da nacdo. Ja o Senado Federal sera ocupado
por senadores eleitos pelo sistema majoritario de eleicdo para representar cada ente da
federacdo, ou seja, aquele mais votado entre 0s que Se apresentarem para concorrer ao pleito.
Portanto, fica delineado um sistema de representacdo democréatico de dupla natureza no ambito

do Poder Legislativo brasileiro.

2.1 O sufragio e sua abrangéncia
O sufragio deve ser compreendido a partir da leitura do artigo 134 da Carta Magna de
1946. Nele a definicdo é bem clara: universal, direto e secreto. Os trés elementos no seu
conjunto garantem aos cidadaos brasileiros a protecdo necessaria para o exercicio do voto de
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maneira livre e resguarda sua soberania na escolha de seus governantes nas trés esferas de
poder. Contudo, sé&o os elementos que se referem a composicdo do eleitorado que estdo
plasmados nos artigos 131 e 132 da Constituicdo daquela época que dardo ao sufragio seu real
alcance e limites.

O artigo 131 estabelece trés condicdes para que o cidaddo tenha direito a votar: ser
brasileiro, ser maior de 18 anos e estar alistado na forma da lei. O destaque fica por conta da
terceira condicionante, o alistamento eleitoral, uma obrigacéo que trard implicacdo ndo sé para
a limitacéo do sufrdgio - que na pratica perdera seu carater “universal” - mas, também para a
compreensdo do importante papel dos partidos politicos para a democracia representativa
brasileira daquele periodo.

O artigo 132 trata das vedacdes expressas para se alistar como eleitor, sdo elas: ser
analfabeto, ndo se expressar na lingua portuguesa, estar privado dos direitos politicos, além de
alguns poucos casos excludentes de membros das forcas militares.

O que se pode inferir do que foi apresentado até aqui sobre o sufragio é que seu primeiro
elemento de definicdo, a universalidade, € prejudicada com as vedagdes impostas pelo artigo
132, ou seja, € universal no texto constitucional, mas o seu exercicio pela populacdo ndo. O que
deve ser levado em conta é o grande contingente de brasileiros analfabetos ou que ndo tinham
dominio da lingua portuguesa formal a época. Esse dado leva a leitura inicial de um grande
prejuizo a participacdo e consequentemente a representacdo democratica nos processos de
formacdo dos governos, embora ja se note avan¢os como a nao distin¢do do voto entre homens

e mulheres que existia em tempos anteriores.
2.2 O sistema partidario e o papel dos partidos politicos

Os mesmos artigos analisados anteriormente para descrever o sufragio sdo a base para
compreensdo do sistema partidario, bem como do papel dos partidos politicos no periodo
analisado. O artigo 134 define a proporcionalidade de votos recebidos pelos candidatos dos
partidos como forma de estabelecer a representatividade no Congresso Nacional, pelo menos
em uma de suas casas como ja mencionado anteriormente.

O sistema partidario do periodo analisado ndo impd&e limites para a criagdo de partidos,
é, portanto, pluripartidario. Contudo os obriga a ter organizacdo e atuacdo de cunho e
abrangéncia nacional, como implicitamente se nota na leitura do artigo 134. A combinag&o do
pluripartidarismo com a exigéncia do carater nacional é intencional, visa contribuir para

unidade nacional que a Constituicdo de 1946 preconiza, o que a combinacdo pretende
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possibilitar é que a populacdo brasileira de todo o contorno do pais possa ser representada nos
espacos de poder em sua pluralidade socioecondmica, cultural, ideoldgica dentre tantas outras.

Portanto, a funcdo do sistema partidario no arranjo constitucional de 1946 ¢,
primordialmente, o de possibilitar a representatividade democréatica e Ihe dar a amplitude
necessaria para responder a demanda da realidade brasileira. Mas, o papel dos partidos politicos
ndo se limita a esse aspecto, eles se tornam pela definicdo constitucional o instrumento
imprescindivel na disputa pelo poder na democracia brasileira, pois a Constituicdo impde a
obrigacao de filiacdo partidaria para concorrer como candidato em uma eleicdo. E recuperando
0 texto do artigo 131, onde se 1€ que o alistamento “ra forma da lei” é condigdo para exercer 0
voto, se desvela outro elemento de suma importancia para a compreensdo do seu papel para a
consolidacdo da democracia naquela época.

A lei eleitoral delegara aos partidos a tarefa do alistamento eleitoral, ou seja, eles se
tornam também o “mecanismo de formagao” do eleitorado, o que na pratica os transformam em
responsaveis pelo alargamento do contingente que participam da formacdo dos governos pelo
voto. E o que corroboram GOMES e FERREIRA ao analisar a ampliaco do niimero de leitores

no periodo:

A questdo central a ser respondida para a compreensdo desse salto no nimero
de votantes é a seguinte: por quem e como os eleitores eram feitos? Eram
feitos, macicamente e conforme uma longa tradicdo, pelos partidos politicos,
que se encarregavam de alistar, transportar e, até 1955, fornecer a cédula de
votacdo a ser utilizada nos pleitos. (GOMES; FERREIRA, 2018, p 263)

A “compensacdo” possivel da mencionada restri¢do de alcance do sufragio ficara a cargo
do esforgo paulatino dos partidos em alistar um ndmero maior de eleitores a cada pleito em todo
territdrio nacional.

Sendo assim, a dinamica de formac&o dos partidos em carater nacional e os papéis que
assumem nos processos eleitorais da época, possibilitam dar a eles outra interpretacao do que a
hegemonicamente narrada na historiografia, € o que confirma GOMES E FERREIRA

analisando a dindmica de preferéncia eleitoral para os cargos do legislativo:

Considerando as eleicdes para a Cémara dos Deputados ao longo da
experiéncia democratica, chama a atencdo, na primeira eleigdo, a de 1945, a
forca eleitoral do PSD e a pouca expressdo do PTB. Ao longo das eleices, o
quadro se inverte. Em 1962, a Ultima do periodo democratico, o0 PTB
ultrapassou o PSD e a UDN, que perdeu votos nas elei¢des de 1954, e manteve
o percentual até o final de sua existéncia. O que tais dados sobre os resultados
eleitorais evidenciam é que o sistema partidario estava em efetivo processo de
nacionalizac@o/ interiorizacéo, estabelecendo diretdrios em muitos estados e
municipios, o que possibilitava um aumento do corpo de eleitores nas cidades,
como se costuma acentuar, mas também no campo, 0 que é muito menos
lembrado. Assim, os recentes estudos sobre partidos politicos de historiadores
e cientistas sociais convergem ao assinalar que, pela primeira vez na historia
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do pais, surgiram e se fortaleceram partidos politicos nacionais com programas
e perfis ideoldgicos definidos. (GOMES; FERREIRA, 2018, p 262)

O que se pode constatar a partir dos dados que 0s autores apresentam é que as mudancas
na correlacdo de forcas partidarias no interior do parlamento brasileiro demonstram nédo sé que
0 mecanismo de ocupacdo dos cargos eletivos pela proporcionalidade assegurado na
Constituicdo provou sua eficacia, no sentido de possibilitar a representagdo em um espectro
plural. Demostra também o paulatino fortalecimento dos partidos junto aos eleitores. Sublinham
ainda a importancia dos partidos na ampliagédo do eleitorado, que segue uma dinamica de
crescimento constante de uma eleicdo a outra, com ganho de capilaridade pelo extenso territorio

nacional, tanto no espaco rural quanto no urbano.

2.3 A opinido publica e o campo de sua formacao

O ponto de partida para a abordagem no texto da Constituicdo de 1946 para compreensdo
da opinido publica e o campo de sua formacéo é o artigo 141, que se encontra no capitulo Il
intitulado “Dos Direitos e das Garantias individuais”. Ele abarca em diversos incisos um
conjunto de garantias importantes para sua formacdo que podem ser organizados para
compreensdo mais facil da seguinte forma: primeiro a garantia da liberdade de manifestacdo do
pensamento e do direito de resposta, vedando o anonimato e responsabilizando individualmente
na forma da lei quem dele abusar; segundo, estabelece a proibicdo de censura prévia a
espetaculos e manifestagBes culturais, excetuando espetaculos e diversdes publicas; terceiro
exclui a necessidade de licenca prévia para publicacGes de impressos; na sequéncia garante
também o direito de reunido e associacdo com carater pacifico e finalidade licita, vedando
expressamente a organizacao de grupamentos antidemocraticos; por ultimo assegura o direito
de representar junto aos poderes publicos contra qualquer forma de abuso de autoridades.

Esse conjunto de direitos e deveres consolidam um sistema de expressao e manifestacao
dentro dos parametros aceitaveis para um Estado Democratico e em consonancia com os pilares
de concepcao da democracia moderna. Possibilitam do ponto de vista formal uma participagédo
na arena de formacao da opinido publica dos atores que o desejavam.

Em relacdo direta com a conformacdo desta arena é de suma importancia avaliar 0s
dispositivos de regulacdo da midia. Uma vez garantido os direitos fundamentais para livre
manifestacao, resta saber até que ponto os meios para que ela alcance a abrangéncia necessaria
sdo distribuidos de forma isondmica, o que de fato possibilita a vocalizacao de distintos pontos
de vistas, diversidades culturais dentre outros tantos formatos de expressdo formadores da
opinido publica.
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E no artigo 5° da Constituicio, mais precisamente em seu inciso XII, que comeca a
abordagem de maior relevancia sobre o tema. Tratando das competéncias da Unido, o
dispositivo determina como de sua competéncia, direta ou indireta, mediante autorizacdo ou
concessao, a prestacdo dos servigos de telégrafos, de radiocomunicacdo e de radiodifusdo. O
que significara na pratica que os principais meios de comunicagdo da época tinham vinculaco
obrigatoria com o aparelho estatal, o que é importante, pois é esta vinculacdo que pode garantir
a distribuicdo equanime, a pluralidade de vinculos e diversificar as manifestacfes de opinides
e pensamentos nos contetdos veiculados. E importante lembrar que na década de 40, quando
a Constituicdo foi elaborada, ndo havia sistema de televisdo no Brasil, e que no inicio dos anos
50 com a seu advento, sua regulacdo seguird o mesmo escopo dos servi¢os de radiodifusdo
mencionados anteriormente.

Fato é que na maior parte do periodo em analise, a opinido publica de massa encontrava
no radio sua mais abrangente forma de transmissdo & um universo maior de pessoas. E também
um dado relevante que ndo houve a implementacdo de mecanismos de regulacdo dos servigos
de radio difusdo e em seu tempo do sistema de televisdo capazes de assegurar sua
desconcentracao.

A outra eficaz ferramenta de comunicagéo e formacéao da opinido publica eram as midias
impressas, que ndo encontram na Constituicdo da época nenhuma mencdo explicita, embora é
digno de destaque que em seu artigo 31 aparece no inciso V, alinea C, a vedacdo em qualquer
esfera e estendida a todos os entes federados de tributar papel destinado exclusivamente a
impressdo de jornais, periddicos e livros, 0 que na préatica representa um incentivo para a
reducdo de seu custo e possibilidade de acesso mais amplo.

A opinido publica em moldes republicanos reivindica a existéncia de imprensa livre e
plural. Em relacdo a isso, em seu artigo 160 a Constituicdo faz ressalvas importantes em relacéo
a propriedade de empresas jornalisticas e de servicos de radiodifusdo. Ela proibe a sua posse ou
concessdo a pessoas ou sociedades andnimas estrangeiras e determina que em carater exclusivo,
somente a brasileiros caberdo a responsabilidade pela orientacdo intelectual e sua
administracdo. Uma diferenciaco relevante é possivel de ser observada no texto constitucional,
a divisdo das empresas jornalisticas entre aquelas de carater politico e as de cunho noticiosas,
assegurando aos partidos politicos serem as Gnicas pessoas juridicas com permissao de posse

de tais veiculos de comunicacao.

Art. 160 - E vedada a propriedade de empresas jornalisticas, sejam politicas ou
simplesmente noticiosas, assim como a de radiodifusdo, a sociedades an6nimas
por acdes ao portador e a estrangeiros. Nem esses, nem pessoas Juridicas,
excetuados os Partidos Politicos nacionais, poderdo ser acionistas de
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sociedades anbnimas proprietarias dessas empresas. A brasileiros (art. 129,
n°s | e Il) caberd, exclusivamente, a responsabilidade principal delas e a sua
orientacdo intelectual e administrativa. (Brasil, 1946)

Dessa forma, o que se nota implicitamente é uma percepcao de que haveria uma imprensa
que manifesta claramente posi¢do politica e outra com uma conotagao “neutra”, imparcial, dita
“simplesmente noticiosa”. Ocorre que ndo s6 a manifestacdo de opinido sobre fatos € uma forma
de manifestacdo politica, mas a escolha do que é noticiado e a amplitude da cobertura
jornalistica também sdo expressao de interesses e posicionamentos. Ou seja, ndo ha neutralidade
no ato de escolha das pautas e agendas a ser abordadas.

A partir do que se consegue extrair da leitura da Constituicao, é possivel enriquecer a
compreensdo do importante papel da imprensa para a relagdo entre a formagéo da opinido
publica e a atividade politica se ela for compreendida como espaco de interacdo entre o Estado

e a Sociedade Civil, como aponta Biroli:

No debate aqui abordado, o destaque & opinido publica como base real da
politica, como determinante dos interesses da sociedade, é pe¢a-chave na
construcdo de um lugar imprescindivel para a imprensa, que seria o principal
laco, a principal ponte, entre governo e publico. A imprensa tornaria o
exercicio do governo transparente e compreensivel ao publico, tornando, em
via oposta, as reivindicac6es do puablico visiveis para o governo. Constréi-se,
assim, uma ideia de representatividade que ndo coincide com a
representatividade eleitoral, mas que a ultrapassaria, sendo tratada como um
“dado” das chamadas sociedades de massas. (BIROLI, 2004, p. 229-230)

Portanto, um campo de formacédo da opinido publica com a presenca de imprensa livre
garantidos em moldes republicanos conforme preconizado pela Constituicdo de 1946,
possibilita um ganho democratico significativo, atuando como espaco circular de interacdo
entre Estado e sociedade civil. A imprensa no periodo analisado ocupou importante papel nesse
sentido, servindo de mecanismo de manifestacdo de ambos. O que é preciso remarcar € que 0s
meios de comunicacdo e os veiculos de imprensa podem ndo possibilitar a veiculacdo de
contetidos diversos por conta da sua concentracdo em poucas maos.

Uma observagdo importante precisa ser feita acerca da formacdo da opinido publica a
época e sua relagdo com os processos eleitorais: de um lado a constatagdo da importancia dos
jornais impressos como canais de repercussdo dos acontecimentos politicos no periodo
estudado, de outro, recordar o j& mencionado contingente amplo de analfabetos no pais, que
ndo teriam assim acesso a esse canal de formacdo de opini&o.

A imprensa escrita teria por isso um papel restrito na formacéo da opinido publica em
geral da populacdo, mas relevancia fundamental ao ser acessivel aos eleitores que eram

obrigatoriamente os alfabetizados.
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2.4 A publicidade/transparéncia e 0s mecanismos que as possibilitam

Tudo o que foi mencionado anteriormente sobre a opinido publica e o campo de sua
formagdo no periodo analisado, serve de base para a compreenséo sobre os mecanismos de
publicidade/transparéncia. Os mesmos mecanismos de distribui¢do dos meios de comunicacéo
e forma de atuacdo da impressa mencionadas na composicdo da arena de formacao da opiniao
publica serdo os responsaveis por determinar a cobertura e divulgacdo dos atos do Poder
Legislativo.

Ao analisar o texto constitucional da época, € importante destacar acerca da publicidade
e transparéncia a garantia do voto secreto em algumas votacfes no Congresso Nacional,
determinados no artigo 43, votacGes que tratardo de abertura de processo contra parlamentares;
julgamento de contas do Presidente da RepuUblica; aprovacdo de escolha de magistrados,
procurador Geral da Republica, Ministros do Tribunal de Contas, Prefeito do Distrito Federal,
membros do Conselho Nacional de Economia e chefes de missdo diplomaticas. Além do
mencionado, ndo so a votacdo, mas a sec¢ao sera secreta nos casos previstos dos artigos 21, que
delibera e decide sobre decretacao de estado de sitio, e artigo 213 que trata da possibilidade de
suspensdo da imunidade de membro do Congresso durante o estado de sitio.

Percebe-se que a Constituicdo de 1946 ndo possibilitou grande margem para que 0s atos
legislativos fossem encobertos, ressalvando situacdes em que a medida preserva oS
parlamentares de possiveis represalias em razdo de seu voto, ou visam dar-lhes maior liberdade
para atuar. Liberdade sustentada no disposto no artigo 44 que trata da inviolabilidade dos
parlamentares por opinides, palavras e votos no exercicio do mandato.

2.5 As possibilidades de iniciativa legiferante da sociedade civil e as formas de
participacdo dos cidaddos no processo legislativo.

Sobre o assunto, destaca-se que no desenho institucional do parlamento brasileiro da
época ndo aparecem mecanismos especificos de participacéo ou de interacdo com a sociedade
civil durante o exercicio do mandato. O artigo 40 da Constituicdo de 1946 garante autonomia
para as duas casas formularem sua organizacdo em seu Regimento Interno, mas essa liberdade
ndo foi utilizada para alcancar a criagdo de espagos de relacdo com a sociedade civil, 0 que o
constituinte também néo o fez na Carta Magna.

Portanto, o desenho institucional do Poder Legislativo é forjado sobre a base teorica
hegemdnica que reforca a separacdo entre representantes e representados durante o exercicio
do mandato. As possiveis trocas informacionais ou poder de interferéncia na agenda do

Congresso pela sociedade civil se dardo apenas através de canais informais.
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No mesmo sentido, as possibilidades de iniciativa legiferante da sociedade civil e as
possiblidades de participacdo dos cidaddos no processo legislativo ndo encontram mecanismos
nem no texto constitucional e nem dos regimentos do Congresso. A representatividade
democratica nos moldes liberais elitistas fica evidente, competindo apenas aos representantes
eleitos a prerrogativa da iniciativa no processo legislativo, sejam eles do Poder Legislativo ou
o0 chefe do Executivo, como se |é no artigo 67 da Constituigdo de 1946.

2.6 O orcamento publico e sua tramitacao.

O orcamento publico e seu processo de tramitacdo seguem a linha do j& mencionado
acerca das possibilidades de iniciativa legislativa popular, s6 é permitida a atuacdo de
mandatarios eleitos no seu processo de formulagédo e aprovacao. O artigo 65, inciso |, atribui ao
Congresso a competéncia de vota-lo e submeté-lo a sancdo do Presidente. E em relagdo a sua
execucdo e fiscalizacdo, o artigo 22 atribui a tarefa ao Congresso com auxilio do Tribunal de
Contas.

Merece ressaltar que ao garantir a peca orcamentaria um carater indivisivel no artigo 73,
a Constituicdo de 1946 deu a ela centralidade imprescindivel para a definicdo dos rumos
estratégicos da atuacdo do Estado.

Dessa observacdo, percebe-se que a relagdo entre Executivo e Legislativo no periodo pode
ser caracterizada como independente e de fato, permitindo o freio e contrapeso entre 0s poderes.
Contudo em nenhum dos dois poderes apresentam-se possibilidades de interagdo com a
sociedade civil para tratar da peca orcamentaria. Ou seja, ndo héa participacdo social para influir
nos rumos estratégicos do Estado

A qguisa de conclusdo e sintese desse capitulo, a partir da observacdo do arranjo
participativo do Poder Legislativo instaurado com a promulgacdo da Constituicdo de 1946
observa-se de um modo geral certos limites a participacdo. Foi possivel identificar os
mecanismos de participacdo dentro de sua contextualizacdo e evidenciar suas limitagcdes e
potencialidades para tornar aquela experiéncia de representacdo democratica, com a devida
ressalva de que ndo se experimentava a época uma difusdo de elementos de uma cultura
participativa.

Em relacdo ao sufragio, nota-se que ha uma somatoria de barreiras a participacdo dos
cidaddos no processo politico eleitoral, primeiro a participacdo fica restrita ao rito
procedimental do voto autorizativo em elei¢cfes periddicas, segundo pela exclusdo do universo

dos eleitores de um expressivo numero de brasileiros adultos analfabetos. Ou seja, a
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representacdo plasmada no Congresso ndo consegue se quer espelhar a vontade da maioria
aritmética da populagéo.

O sistema partidario logra cumprir a tarefa inicial de organizar a concorréncia eleitoral e
possibilitar alternancia representativa no Congresso, pelo menos do ponto de vista da ocupacéo
de cadeiras no Congresso pelos partidos. Os partidos ocuparam um papel de extrema relevancia
para a expansao possivel do alcance do sufragio.

Em relacdo a opinido publica e o campo de sua formacéo, foram garantidos os requisitos
formais dentro dos moldes republicanos para que aqueles que desejarem possam participar na
arena da sua formacdo, com destaque para o formato de imprensa demarcado na Constituicdo
reconhecendo em seu escopo um tipo de empresa identificada como politica.

No mesmo sentido, a publicidade/transparéncia e seus mecanismos, ficou evidenciado
que a Constituicdo respeitou as garantias minimas para sua ocorréncia, possibilitando poucas
margens para dispositivos como voto secreto e se¢Oes secretas. Contudo, é digno de destaque o
fato de nos regimentos internos do Congresso e na Constituicdo ndo haver criacdo de qualquer
outro dispositivo que possa amplificar a difusdo dos atos praticados no interior do Congresso
Nacional ou servir como fonte de informacdo com essa finalidade. Ficara a cargo das
repercussoes pela imprensa nos meios de comunicagédo a garantia fundamental da publicidade
e transparéncia, e a repercussao dos atos do Poder Legislativo.

N&o ha tdo pouco mecanismos formais que possibilitem a participacdo dos cidaddos a
iniciativa legislativa ou outras formas de incidéncia sobre a agenda do Congresso, bem como
influir de alguma forma na tramitacdo do or¢camento.

Decorre do que foi dito, a necessidade de olhar prudente sobre a representacéo
democrética do periodo analisado, para perceber com maior honestidade os avancos e 0 que
representou para cultura democratica e o pensamento republicano brasileiro a experiéncia
politica vivenciada entre 1946 e 1964. E preciso um olhar a partir do seu “ponto de partida”, da
ruptura com o autoritarismo do Estado Novo e com a tradi¢do da primeira republica. Observar
0 periodo pelo “retrovisor”, seja a partir do seu desfecho com o Golpe de 1964 ou a partir dos
experimentos instituidos pds Constituicdo de 1988 - com amplas possibilidades de participacdo
popular como se vera no capitulo seguinte - é tdo equivocado quanto a adogéo da ja mencionada
tese historiografica do “populismo”, levando as mesmas consequéncias erroneas de
interpretacdo.

Pelo prisma da interpretacdo “populista” ou do modelo de participagdo atual, a

representacdo democratica deste periodo enfrentaria um grave problema que, nos moldes
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definidos na revisdo literaria do capitulo anterior, de certa maneira a tornaria uma representagdo
“falaciosa”: 0 distanciamento dos agentes politicos/candidatos do cidad&o.

Distancia de certa forma insuperavel se for aceita a visdo de incapacidade dos eleitores
em buscar transp6-la, seja pela sua ignorancia ou pela falta de condi¢des para que surgisse
instituicOes sociais capazes de organiza-los em tal empreitada. Ou ainda pelo desinteresse dos
politicos em mudar o status dessa relacdo, pois nele as condi¢fes favoraveis para manipular o
eleitorado e se manterem no poder ficam preservadas.

De partida entdo, refuta-se aqui a qualquer tipo de analise descontextualizada e a narrativa
sintetizada pela adjetivacdo “populista” seguindo a interpretacio de GOMES e FERREIRA,
afirmando que entre 1945 e 1964 houve sim uma experiéncia democratica de fato no Brasil:

Nesse sentido, a despeito de suas ambiguidades, pode-se dizer que, nesse
periodo, o Brasil estava construindo uma experiéncia de democracia
representativa. Alids, justamente porque se estava avancando e caminhando
em dire¢do & ampliagdo de direitos de cidadania, a Terceira Republica foi
interrompida pelo golpe de 1964. (GOMES e FERREIRA, 2018, p. 254)

E observando essa experiéncia democrética a luz da base normativa que sustenta essa
pesquisa, para qual “a democracia representativa ¢ uma forma de governo original que ndo
exclui a participagdo. E uma forma de participacdo politica que pode ativar uma variedade de
formas de controle e de supervisdo por parte dos cidaddos” (LOUREIRO, 2009, p. 80), o olhar
para o desenho participativo do Congresso nacional enquadra-se no marco de consolidagéo e
aprofundamento de uma cultura democratica brasileira. Recuperando a organizag¢do em sistema
bicameral do Congresso, somados a adocao do regime presidencialista e ao multipartidarismo,
temos uma configuracdo de organizacao republicana que se consolida como tradi¢éo brasileira
na visao de Abranches:

Constituem o que se poderia classificar, com acerto, as bases de nossa tradicdo
republicana: o presidencialismo, o federalismo, o bicameralismo, o
multipartidarismo e a representacdo proporcional. Seria ingénuo imaginar que
este arranjo politico-institucional se tenha firmado arbitraria ou fortuitamente
ao longo de nossa histéria. Na verdade, expressa necessidades e contradicdes,
de natureza social, econémica, politica e cultural, que identificam historica e
estruturalmente o processo de nossa formacédo social. (ABRANCHES, 1988,
p. 10)

O que o autor expressa, ¢ que a opgao por esse “arranjo republicano” ndo ¢ uma escolha
fortuita, mas fruto de uma trajetdria historica e com a preocupacao de responder a demandas
concretas de um Brasil heterogéneo nos mais diversos aspectos, desde caracteristicas
geograficas, passando por diversidades culturais e desigualdades sociais, econémicas, raciais

dentre outras tantas, presentes na sua populacdo. Ainda segundo Abranches, essa gama de
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variacdes coloca o Brasil num enquadramento diferente se comparado a ouras nacfes que

adotam o regime democratico como modelo de organizacdo (ABRANCHES, 1988, p. 7):

Essa coincidéncia de situagdes tdo contrastantes define uma formac&o social
com caracteristicas distintas quer das nacdes industrializadas, que apresentam
maior homogeneidade social, quer das chamadas "nacdes plurais”, divididas
por clivagens regionais e culturais muito poderosas, mas cujos diferentes
"blocos culturais" apresentam relativa homogeneidade interna, como nos casos
da Holanda, Bélgica ou Austria. Trata-se de um caso de heterogeneidade
econdmica, social, politica e cultural bastante mais elevado, seja na base
técnica e nos niveis de produtividade na economia, seja no perfil de
distribuicdo de renda, seja nos graus de integracéo e organizacéo das classes,
fracBes de classe e grupos ocupacionais, apenas para mencionar algumas
dimensdes mais salientes do problema. Responde, porém, a uma mesma légica
histérica e estrutural de expansdo, tornando suas diferentes partes
contemporaneas do mesmo movimento geral, ainda que ndo coetaneas nas suas
dindmicas internas.

Focando no que diz respeito ao Congresso Nacional, o sistema bicameral ao assumir um
duplo aspecto representativo, foi uma opcao do constituinte para tentar garantir a integracédo da
Federacdo (levando em consideracdo que se trata de um territério de dimensdes continentais e
realidades geogréficas muito diversas) e a unicidade social (marcada por desigualdades e
clivagens multiplas bastante acentuadas).

A democracia representativa brasileira - vista a partir do prisma dos grandes desafios
impostos pela amplitude geogréfica e desigualdades de diferentes matizes - enfrenta um desafio
significativo para sua afirmagdo. E no periodo que se estende de 1946 a 1964, os dois fatores
apresentados recebem outras cargas que amplificam essa “potencialidade desafiadora”.

O pais encontra-se no contexto geopolitico mundial da Guerra Fria, marcado por
polarizagBes e duras disputas, seu alinhamento internacional - politico e econémico - néo é
tarefa facil e em diversas ocasides determinou os rumos da politica nacional da época
(FAUSTO, p. 132). Além disso, o Brasil estd em transi¢do de seu sistema produtivo, entra num
processo tardio de industrializacdo, marcado dentre outras coisas pelo grande fluxo migratorio
do campo para a cidade - e consequente mudanca do predominio de uma paisagem rural para
um franco processo de urbanizagdo quase sempre desordenado - com implicagcOes diretas no
deslocamento do I6cus de poder e nas relacbes de classe (FAUSTO, p. 321). Sendo assim,
percebem-se elementos geradores de muitas tensdes e instabilidades que impactam diretamente
na consolidacéo e legitimacéo para um regime democratico representativo.

Nesse diapasao, instaurar um regime democratico representativo, consolidar as bases
republicanas de um Estado Democratico de Direito nas condi¢es aqui apresentada € uma tarefa
que empreende muito esfor¢o e qualquer conquista deve ser valorizada. Do que decorre uma

percep¢do cuidadosa do arranjo participativo analisado nesse capitulo. E preciso sublinhar
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muito mais aos elementos que se lograram alcancar e menos as limitagOes identificadas em

alguns mecanismos de participacao.
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3 Arranjo participativo e o Poder Legislativo brasileiro 1988.

O presente capitulo disseca a conformacdo do Poder Legislativo brasileiro a partir da
promulgacdo da Constituicdo de 1988, com base nas categorias que compdem o conceito de
arranjo participativo. O processo constituinte do qual é fruto pode ser assim sintetizado em suas

principais caracteristicas:

Assembleia constituinte instalou-se em primeiro de fevereiro de 1987, e a
Constituicao foi promulgada no ano seguinte, em 5 de outubro de 1988. O novo
texto constitucional tinha a misséo de encerrar a ditadura, 0 compromisso de
assentar as bases para a afirmacdo da democracia no pais, e uma dupla
preocupacao: criar instituices democraticas sélidas o bastante para suportar
crises politicas e estabelecer garantias para o reconhecimento e o exercicio dos
direitos e das liberdades dos brasileiros - ndo por acaso, foi batizada de
“Constituicdo Cidada”. E a mais extensa Constituicdo brasileira - tem 250
artigos principais, mais 98 artigos das disposic¢des transitorias - e estad em vigor
até hoje. Além do préprio Ulysses Guimardes, sua redacdo pds em cena um
elenco notavel de parlamentares: Fernando Henrique Cardoso, Florestan
Fernandes, José Serra, Lula, Méario Covas, Plinio de Arruda Sampaio. Também
é a Unica que foi escrita no decorrer do mais democratico debate
constitucional da histéria do pais.

Durante um ano e oito meses o Congresso se transformou no centro da vida
publica nacional, e a sociedade se organizou para participar do debate
constitucional em associa¢des, comités pro- participacao popular, plenérias de
ativistas, sindicatos. Surgiram inimeras formas de manifestagdo. A mais
inovadora, as ‘emendas populares’, abarcava todo tipo de tema, e funcionou
como um instrumento de democracia participativa - no fim do processo, foram
encaminhadas 122 emendas populares a Constituinte, contendo mais de 12
milhdes de assinaturas.

Como Brasil e como a propria democracia a Constituicdo de 1988 também é
imperfeita. (SCHWARCZ; STARLING, 2015, p. 488, grifos meus)

A “Constituicdo Cidada” demarca uma “fronteira” entre anos de autoritarismo e o advento
de um novo periodo democrético, seu texto esta impregnado do sentimento de repulsa a ditadura
e 0 desejo de um fecundo futuro de liberdades. E nesse limiar que os desenhos institucionais de
suas principais instituicGes se forjaram, em uma combinacdo que reuniu Estado e sociedade
civil com todos os tensionamentos e possibilidades que a aproximacdo desencadeia. Nota-se
que o ideério democratico que norteia esse processo aproxima-se das proposicdes dos tedricos
participacionistas apresentadas no primeiro capitulo. Uma no¢do de democracia “dilatada” que
ird envolver ndo sé o processo constituinte no fim dos anos 80, mas se estende, ativa outras

praticas politicas de exercicio do poder e aguca o campo das formulagdes académicas.

E nesse marco de retomada e expansdo das experiéncias e reflexdes democraticas que
sera analisado a configuragdo do arranjo participativo do Poder Legislativo da época.
Obedecendo ao mesmo critério adotado no segundo capitulo, as fontes primérias de informacéo

serdo a Carta Constitucional de 1988 e os textos do Regimento Interno da Camara dos
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Deputados (RICD) e do Regimento Interno do Senado Federal (RISF) do periodo delimitado.
Pela j& mencionada extensdo do texto constitucional, o esforco de sintese levou a uma opgao de
evitar a citacdo direta dos dispositivos e trabalhar mais com a sua descri¢do. Finaliza o capitulo
algumas consideracdes acerca do que foi analisado com as principais carateristicas do arranjo

participativo.

Para introduzir a discussao, assim como o itinerario feito no capitulo anterior, € necessario
compreender o sistema politico instituido na Constituicdo de 1988, que recoloca o Brasil na
condigdo de um Estado Democratico de Direito apos anos de ditadura. Em seu artigo primeiro
a Constituicdo em vigor estabelece:

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

| - a soberania;

Il - a cidadania;

111 - a dignidade da pessoa humana;

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

V - o pluralismo politico.

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituigdo. (Brasil,
1988)

Os principais elementos constitutivos do Estado Brasileiro mantiveram similaridades com
0 do periodo democratico interrompido em 1964, a diferenca aparece no entendimento do
conceito de soberania popular destacado no paragrafo Gnico. Aqui ela pode ser exercida de duas

formas: por meio da representacao dos eleitos ou diretamente.

Tudo que deriva desse duplo modo de exercicio da soberania (representativo e direto) foi

colocado no artigo 14, reproduzido em parte para facilitar a compreensao:

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

| - plebiscito;

Il - referendo;

111 - iniciativa popular.

§ 1° O alistamento eleitoral e 0 voto s&o:

| - obrigatérios para os maiores de dezoito anos;

Il - facultativos para:

a) os analfabetos;

b) os maiores de setenta anos;

c) os maiores de dezesseis e menores de dezoito anos.

§ 2° N&o podem alistar-se como eleitores 0s estrangeiros e, durante o periodo
do servigo militar obrigatério, os conscritos.

8§ 3° Séo condigdes de elegibilidade, na forma da lei:

| - a nacionalidade brasileira;

Il - o pleno exercicio dos direitos politicos;

I11 - o alistamento eleitoral;

IV - o domicilio eleitoral na circunscricao;
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V - a filiagdo partidaria;

VI - a idade minima de:

a) trinta e cinco anos para Presidente e Vice-Presidente da Republica e
Senador;

b) trinta anos para Governador e Vice-Governador de Estado e do Distrito
Federal;

c) vinte e um anos para Deputado Federal, Deputado Estadual ou Distrital,
Prefeito, Vice-Prefeito e juiz de paz;

d) dezoito anos para Vereador.

§ 4° Sdo inelegiveis os inalistaveis e os analfabetos. (Brasil, 1988)

Do que se pode concluir que a forma de exercicio direto do poder se dard por meio de
votacdo em plebiscitos e referendos, e pelas proposicdes legislativas de iniciativa popular (uma
categoria que seré detalhada mais adiante no capitulo, obedecendo o esquema analitico proposto
na pesquisa). A outra forma de exercicio da soberania se dara por meio de votos em eleigdes
regulares para eleger representantes nos poderes Executivo e Legislativo nas trés esferas da

Federacéo.

O artigo 60, dentre outras determinacgdes, veda mudangas no sistema de representagdo
estabelecido na Constituicdo, sistema delineado em um titulo especifico da carta magna
chamado “Da Organizacdo dos Poderes”, cujo capitulo primeiro, secdo I que fala da
organizacdo do Poder Legislativo e da conformacdo do Congresso Nacional € o que merece

observacao detida dentro da proposta da pesquisa.

A nova Constituicdo, em seu artigo 44, define o Congresso Nacional em um sistema
bicameral, formado pela Camara dos Deputados e o Senado Federal. O Artigo 45 estabelece o
carater da Camara dos Deputados como a casa dos representantes do povo, eleitos em sistema
de votacdo proporcional em chapas apresentadas por partidos politicos, e o artigo seguinte
define 0 Senado como a casa dos representantes dos entes federados, eleitos para obedecer a
esse carater pelo voto majoritario. Fixa dessa maneira as mesmas bases de organizacao
republicana apresentada em 1946 (ABRANCHES, 1988, p. 12). Uma vez compreendido o
sistema democratico do Estado brasileiro e a composicdo da representacdo no Poder

Legislativo, passa-se a explorar seu arranjo participativo.
3.1 O Sufragio e sua abrangéncia

O sufragio é apresentado como universal, obrigatorio e exercido pelo voto direto e secreto
na forma da lei, com exigéncia de alistamento prévio. O seu alcance e limites aparecem no
artigo 14, sendo o voto obrigatdrio aos homens e mulheres maiores de 18 anos, facultativo para
aqueles em idade superior a 70 anos e entre 16 a 18 anos; é também facultativo aos analfabetos,
e ndo podera ser exercido por estrangeiros e militares em servico obrigatorio.

44



E importante destacar que no paragrafo 4° do artigo 60, a Constituigio ira determinar que
essa forma de sufrdgio ndo pode ser alterada, ou seja, o texto constitucional ndo aceitara

emendas que possam ferir seu exercicio tal como foi apresentado anteriormente.

Observa-se que os analfabetos podem exercer o direito ao voto, mas a candidatura nao é
permitida. Demonstra que a opgdo na Constituicdo foi por ampliar o universo dos que votam e
de certa forma limitar o campo dos que podem ser votados. Sendo assim, o texto constitucional
estabeleceu os requisitos para se candidatar, sendo possivel apenas a brasileiros com plenitude
de seus direitos politicos, alistados como eleitores na forma da lei, que tenham domicilio
eleitoral na circunscricdo de atuacdo do cargo pleiteado, estejam filiados a um partido politico
e por ultimo estabelece uma série de recortes etarios a depender do cargo pleiteado, recortes
que de certa forma podem ser interpretados como limitadores da representacdo democratica, na
medida em que veda aos mais jovens a possibilidade de exercicio do poder em cargos de maior
relevancia como presidéncia da republica e Senado Federal.

3.2 O sistema partidario e o papel dos partidos politicos

A andlise da segunda categoria também tem sua base no ja mencionado artigo 14, que
manteve a exigéncia de filiacdo partidaria para disputar elei¢cbes. O texto Constitucional de
1988 dedicou um capitulo exclusivo para definir o sistema partidario brasileiro. A partir do
artigo 17 discorre sobre suas principais caracteristicas: adocao do pluripartidarismo, a exigéncia
do carater nacional tanto para atuagdo quanto para forma de organizacao dos partidos, além de
sublinhar as vedacGes explicitas de atuarem em carater paramilitar e receberem recursos
estrangeiros. Novidade relevante de ser mencionada é que a Carta Magna de 1988 acrescenta
ao tratar dos partidos politicos as obrigacGes com a preservacao da soberania nacional, do
regime democratico e a defesa da dignidade humana. Nota-se uma pontuacdo direta ao

programa dos partidos politicos.

Do que foi dito, desprende o entendimento do papel primordial dos partidos politicos na
nova ordem democratica. Que € atuar na disputa eleitoral, apresentando candidatos aos cargos
majoritarios e chapas proporcionais para os cargos legislativos. Contudo, ndo se limita a essa
tarefa. A observacéo atenta da forma de distribuicdo de poder e da capacidade de influenciar a
agenda de trabalho no interior do Poder Legislativo a partir de 1988 dotaram os partidos de um
papel estratégico de grande relevancia no sistema politico nacional. No periodo analisado neste
capitulo, é possivel observar que o aspecto da legenda partidaria ndo é um fator determinante
para a maioria dos eleitores na hora de escolher seus candidatos, mas
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A despeito de tdo propalada incapacidade dos partidos politicos brasileiros em
estruturar e canalizar as preferéncias do eleitorado e de constituir raizes sdlidas
e profundas na sociedade civil, a despeito de todos os incentivos ao
individualismo que a legislacdo eleitoral brasileira possa ter, em que pesem
todas estes e tantos outros argumentos comumente citados, 0s regimentos
internos da Camara dos Deputados e do Senado conferem amplos poderes aos
lideres partidarios para que ajam em nome dos interesses de seus partidos. Os
regimentos internos consagram um padréo decisorio centralizado em que o que
conta sdo os partidos.

()

No caso do Legislativo brasileiro, o principio adotado para a distribuicdo de
direitos parlamentares é partidario. A distribuicdo interna do poder em ambas
as casas € feita de acordo com principios de proporcionalidade partidaria, como
é 0 caso do centro de poder no interior do Legislativo: a Mesa Diretora, cujos
cargos sao distribuidos pelos partidos de acordo com a forca de suas bancadas.
A Presidéncia da Mesa cabe ao partido majoritario. O Presidente da Mesa,
como se sabe, dirige os trabalhos do plenério e conta com amplos poderes para
decidir questdes controversas. Da mesma forma, a composi¢do das comissbes
técnicas obedece ao principio da proporcionalidade partidaria e a distribuicdo
dos parlamentares pelas comissdes € feita pelos lideres partidarios.
(LIMONGE; FIGUEIREDO, 1998, p. 91)

Soma-se a essa analise, o poder de influir na orientacdo do voto e na tramitacdo das

proposicdes legislativas que os lideres partidarios ficardo também investidos.
3.3 A opinido publica e o campo de sua formacao

Ap0s anos de censura e toda sorte de mecanismos explicitos de silenciamento e opressao
0 pais retorna a cena democratica e formula na sua Constituicdo as bases para que as multiplas
vozes e a diversidade de pensamentos “recuperem” o espago de manifestacdo e interagdo
necessarios. A Constituicdo de 1988 em seu artigo 3° define como primeiro objetivo

fundamental da Republica “construir uma sociedade livre, justa e solidaria”.

Mais adiante, no caput do artigo 5°, reafirma a inviolabilidade da liberdade dos brasileiros
e estabelece os termos do seu gozo, destacam-se: a afirmacdo da livre manifestacdo do
pensamento, sendo vedado o anonimato; o direito de resposta proporcional ao agravo e
indenizacdo caso ocorra dano material, moral ou a imagem; a livre expressdo da atividade
intelectual, artistica, cientifica e de comunicagdo, sem a necessidade de censura ou licenga
prévia; o direito de associagdo e cooperacdo para fins licitos, vedada para as de caréater
paramilitar e com o importante imperativo que ndo pode haver intervencdo estatal em seu
funcionamento; o direito de reunido pacifica inclusive em locais abertos ao publico, sem
necessidade de autorizacdo, desde que néo frustre outra reunido convocada anteriormente para
0 mesmo local, mas obedecendo a necessidade de prévio aviso a autoridade competente. E

ressalva que ninguém pode ser compelido a associar-se ou permanecer como tal em qualquer
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coletivo, além de resguardar as associa¢Bes a sua indissolubilidade compulsoria ou ter suas

atividades suspensas antes do transito em julgado de processo judicial.

Esse conjunto de direitos e deveres estabelecem parametros aceitaveis para um Estado
Democratico de Direito que possibilitam a participagdo na “arena” de formagdo da opinido
publica dos atores que o desejarem. Preserva contornos de liberdade individuais e coletivos

necessarios para garantir as condi¢cdes minimas de seu exercicio.

Em relacdo direta com a formacao da opinido publica, € preciso sublinhar os dispositivos
constitucionais que modulam o trabalho jornalistico na Constituicdo de 1988. No mesmo artigo
5° fica estabelecido o direto de informacdo junto aos Orgdos publicos, seja de interesse
particular, coletivo ou geral, com ressalva para aquelas que demandam sigilo para seguranca da
sociedade e do Estado; além disso, é assegurado o acesso a informagdo com a manutencdo do
sigilo da fonte se necessario ao exercicio profissional.

Na sequéncia, tratando diretamente do trabalho da imprensa e dos meios de comunicacao,

a Constituicdo de 1988 dedica um capitulo inteiro, intitulado “Da Comunicagdo Social”.
Destaca-se aqui o contetido do artigo 220 que afirma em seu caput:

Art. 220. A manifestacdo do pensamento, a criagdo, a expressdo e a
informagcdo, sob qualquer forma, processo ou veiculo ndo sofrerdo qualquer
restricdo, observado o disposto nesta Constituicdo. (Brasil, 1988)

Seus paragrafos reforcam na sequéncia, em desdobramento a afirmacdo anterior, que
“nenhuma lei conterd dispositivo que possa constituir embaraco a plena liberdade de
informacao jornalistica em qualquer veiculo de comunicagdo social”, sendo respeitados os
limites ja mencionados na andlise do artigo 5°; e proibe expressamente a censura de natureza
politica, ideoldgica e artistica em qualquer formato. Garantindo que a publicacdo de veiculo
impresso de comunicagdo ndo dependa de licenca de autoridades. Nota-se novamente que 0s
requisitos minimos para se ter acesso a fontes de informacéo e divulgagdo de contetdos foram

garantidos.

A Constituicao de 1988 apresenta trés preocupacdes importantes de serem destacadas no
que se refere as formas e conteudos difundidos pelos meios de comunicagdo. Primeiro a
manutencdo do controle nas maos de brasileiros expressa no artigo 222, bem como de sua
responsabilizacdo pelo que apresentam, inclusive o controle financeiro deve ser nacional,
permitindo apenas 30% de participacdo de estrangeiros. A segunda preocupacao fundamental
do texto constitucional foi com a garantia da democratizacdo dos conteudos, estabelecendo

exigéncias que possibilitem a manifestacdo de opinides plurais e diversas, como se Ié no artigo
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220, que proibe a formacdo direta ou indireta de monopdlio ou oligopdlio de meios de
comunicacgéo. Tal controle encontra suporte pela definicdo do artigo 21 da Constituigéo, que
estabelece como competéncia da Unido, seja de maneira direta ou indireta, a exploracdo dos

servicos de radiodifusdo sonora e de imagem e som bem como os de telecomunicacgdes.

A terceira preocupacdo da Constituicdo de 1988 em relagdo aos conteldos veiculados
guarda relagdo com a segunda, mas com um viés diferente. Assumindo os desafios de um
Estado de grande dimensdo territorial e maultiplas diferencas regionais e culturais, 0s
constituintes estabeleceram além dos dispositivos que vedam o monopdlio e oligopdlios dos
meios de comunicagdo outros com a intencdo de assegurar e exigir a manifestacdo dessa
diversidade nos contetidos apresentados nos distintos veiculos de comunicacdo. O artigo 221
tratard de desdobrar essa exigéncia, que na verdade € a tentativa de conjugar de um lado a
necessidade de producdo de um conteudo nacional, mas respeitando por outro as caracteristicas

regionais diversas.

A partir de 1988 o Estado obedecera a fluxo mais equilibrado entre ele, o Poder
Legislativo e a sociedade civil ao outorgar e renovar as concessoes, permissoes e autorizagoes
da exploragéo dos servicos de radiodifuséo e de imagem e som. O texto constitucional no artigo
223 diz que essa competéncia é do Poder Executivo com a exigéncia de que o ato seja apreciado
pelo Congresso Nacional, a quem cabera aprovar ou ndo em votacdo nominal, por voto de no
minimo 2/5 dos parlamentares. E no artigo 224 determina a instituicdo pelo Congresso Nacional
de um 6rgéo auxiliar, um Conselho de Comunicagdo Social, que deve ser ouvido para todos 0s
efeitos do disposto no capitulo 5° e que contard com a presenca da sociedade civil em sua

formacao.
3.4 A publicidade/transparéncia e 0s mecanismos que as possibilitam

Em relacdo ao assunto, merece destaque o que a Constituicdo determina e os regimentos
internos detalham em relacdo ao exercicio do voto secreto no Congresso. Ele esta previsto em
situagdes especificas com a finalidade de preservar os parlamentares de possiveis represalias ao
se manifestarem em matéria sensiveis. E o caso dos processos e julgamentos por crimes de
responsabilidade praticados pelo Presidente, Vice-Presidente, Ministros de Estado, Procurador-
Geral da Republica, Advogado-Geral da Unido, membros do Conselho Nacional de Justica,
Conselho Nacional do Ministério Publico e comandantes das Forga Armadas.
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Dispde ainda o artigo 52 da Constituicdo Federal - além da garantia da inviolabilidade
dos Deputados e Senadores por suas opinides, palavras e votos - que algumas das competéncias
privativas do Senado Federal deverdo ser cumpridas por meio do voto secreto, € 0 caso de
aprovacao para escolha de Magistrados, Ministros do Tribunal de Contas da Unido, Governador
de Territorio, Presidente e Diretores do Banco Central, Procurador-Geral da Republica, titulares
de outros cargos que a lei determinar e chefes de missdo diplomaética de carater permanente. O
voto secreto devera ser aplicado pelos Senadores quando da demissdo do Procurador-Geral
antes do término de seu mandato. Além dessas, tambeém deve ser secreto o voto na tarefa
privativa de autorizagdo de operagdes externas de natureza financeira de interesse da Unido,
Estados, Distrito Federal, Territorios e Municipios.

No artigo 53 a Constituicdo de 1988 prevé o voto secreto para manifestacdo nos casos
envolvendo parlamentares presos em flagrante ou préatica de crime inafiancavel, resolvendo
sobre sua prisdo e autorizacdo para formagéo de culpa. E no artigo 55, que trata da perda do

mandato de Deputados e Senadores, 0 voto secreto também € instituido para sua decisao.

Percebe-se que o voto secreto foi estabelecido como mecanismo de preservacdo da
autonomia necessaria para o exercicio do poder dos parlamentares e ndo como forma de

encobrir posicionamentos perante a opinido publica.

Ainda sobre os mecanismos de publicidade/transparéncia, é importante destacar o carater
publico das reuniGes de comissao e plenario. O artigo 48 do RICD e o artigo 110 do RISF
asseguram essa dimensao de publicidade. As ressalvas expressas sao inicialmente para 0s casos
especificos de deliberacdo de matérias sensiveis como declaracdo de guerra ou celebracdo de

paz, ou seja, sdo poucas as possibilidades de reunides fechadas.

Para compreender o reforco mencionado da publicidade em todas as etapas do processo
de reunides das comissoes, as leituras dos artigos 46 do RICD e 115 do RISF o evidenciam de
forma enfética, estabelecendo desde as formas de publicidade prévia das convocaces ate a

devida publicacéo das atas com o contetdo integral do que foi discutido:

Art. 46. As ComissBes reunir-se-80 na sede da Camara, em dias e horas
prefixados, ordinariamente de terca a quinta-feira, a partir das nove horas,
ressalvadas as convocacdes de Comissdo Parlamentar de Inquérito que se
realizarem fora de Brasilia.

§ 1° Em nenhum caso, ainda que se trate de reunido extraordinaria, 0 seu
horario poderd coincidir com o da Ordem do Dia da sessdo ordinaria ou
extraordinaria da Camara ou do Congresso Nacional.

§ 2° As reunides das Comissdes Temporérias ndo deverdo ser concomitantes
com as reunides ordindrias das ComissGes Permanentes.
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§ 3° O Diério da Camara dos Deputados publicara, em todos os seus nimeros,
a relagdo das Comissdes Permanentes, Especiais e de Inquérito, com a
designacéo dos locais, dias e horarios em que se realizarem as reunides.

8§ 4° As reunides extraordinarias das ComissOes serdo convocadas pela
respectiva Presidéncia, de oficio ou por requerimento de um tergo de seus
membros.

8§ 5° As reunides extraordinarias serdo anunciadas com a devida antecedéncia,
designando-se, no aviso de sua convocacao, dia, hora, local e objeto da reunido.
Além da publicacdo no Diario da Céamara dos Deputados, a convocacao sera
comunicada aos membros da Comisséo por telegrama ou aviso
protocolizado. (Brasil, Camara dos Deputados, 1989)

E o0 Regimento Interno do Senado Federal determina:

Art. 115. Das reuniGes das comissdes lavrar-se-d0 atas em folhas avulsas
rubricadas pelo

Presidente.

§ 1° Quando, pela importancia do assunto em estudo, convier o registro
taquigrafico dos debates, o Presidente solicitara ao Primeiro Secretario as
providéncias necessarias.

§ 3° As atas serdo publicadas no Diério do Senado Federal, dentro dos dois dias
Gteis que se seguirem a reunido, podendo, em casos excepcionais, a juizo do
Presidente da comiss&o, ser essa publicacdo adiada por igual prazo. (Brasil,
Senado Federal, 1970)

No esteio desse espirito propenso a interacdo com a sociedade civil, 0 RICD através da
Resolucdo n° 4 de 2015 agregou um capitulo que trata da Secretaria de Comunicacdo Social.
Dentro do desenho institucional do parlamento, cria-se um mecanismo para organizar e dar
maior robustez ao processo de interacdo com os demais poderes, a sociedade civil e de maneira
especial os 6rgdos de imprensa. Destaca-se aqui 0 Artigo 21-J que trata das competéncias da

Secretaria de Comunicacdo Social:

Art. 21-J. Compete a Secretaria de Comunicagdo Social:

| - zelar pela divulgagdo dos trabalhos parlamentares;

Il - estabelecer as diretrizes gerais de divulgacéo institucional;

111 - definir a politica de comunicacdo da Camara dos Deputados;

IV - implementar a¢bes que facilitem o alcance dos veiculos de comunicagdo
da Camara dos Deputados no territério nacional,

V - supervisionar as atividades do 6rgdo de comunicacdo e imprensa da
Cémara dos Deputados;

VI - realizar audiéncias publicas com segmentos da sociedade para ampliar a
interacdo dos veiculos de comunicacdo da Casa. (Brasil, Camara dos
deputados, 1989)

O artigo 260 do RICD trata do credenciamento junto a Mesa Diretora da casa legislativa
para assegurar que os 6rgdos de imprensa, radio e televisdo tenham acesso aos parlamentares e

realizem a cobertura cotidiana dos acontecimentos na Camara.

Outro sinal claro de abertura para maior publicidade/transparéncia do Poder Legislativo,

observa-se com a aprovacao da Resolugdo n° 19 de 2001 que acrescenta ao texto do RICD o
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capitulo que cria e define as atribuicbes da Ouvidoria Parlamentar. O 6rgdo tem suas
competéncias definidas no artigo 21-A, no qual se destaca a seguir o Paragrafo I:

Art. 21-A. Compete a Ouvidoria Parlamentar:

| - receber, examinar e encaminhar aos 6rgdos competentes as reclamacdes ou
representagdes de pessoas fisicas ou juridicas sobre:

a) violagdo ou qualquer forma de discriminacéo atentatdria dos direitos e
liberdades fundamentais;

b) ilegalidades ou abuso de poder;

c¢) mau funcionamento dos servicos legislativos e administrativos da Casa;

d) assuntos recebidos pelo sistema 0800 de atendimento a populacdo. (Brasil,
Céamara dos deputados, 1989)

E importante perceber que o 6rgdo ndo ¢ um canal de recepcio apenas de manifestacdes
referentes ao Poder Legislativo, mas amplia para demandas de outros poderes; além disso,
escuta ndo sé entidades da sociedade civil organizada, mas também cidad&os individualmente.
Na sequéncia, o inciso VI estabelecera a competéncia responsiva da ouvidoria, assumindo a
tarefa de dar conhecimento aos interessados dos encaminhamentos das demandas recebidas. E
no inciso VI, coloca em suas atribuicdes a realizacdo de audiéncias publicas com seguimentos
da sociedade civil. Nota-se do que foi descrito, a disposicdo institucional de troca com a
sociedade civil e prestacdo de contas.

3.5 As possibilidades de iniciativa legiferante da sociedade civil e as formas de
participacdo dos cidadaos no processo legislativo

As formas de participacdo dos cidaddos no &mbito do Poder Legislativo comecam a ser
regulamentadas no artigo 61, paragrafo 2° da Constituicdo de 1988, onde se I& em relacdo a
proposicdo de leis complementares e ordinarias:  “A iniciativa popular pode ser exercida
pela apresentacdo a Camara dos Deputados de projeto de lei subscrito por, no minimo, um
por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com né&o

menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles”.

O texto do RICD em seu artigo 32 tratard da composicdo das Comissdes Permanentes e
suas atribuigdes, listando entre elas a Comisséo de Legislacdo Participativa. O RISF no artigo
72 trata das Comissdes Permanentes no ambito do Senado, dentre elas lista a Comisséo de
Direitos Humanos e Legislacdo Participativa, e no artigo 102 fala da sua competéncia. As duas
comissOes entre suas atribuicdes abarcam a recep¢do de sugestdes de propostas legislativas
apresentadas por associacdes e 0rgdos de classe, sindicatos e entidades da sociedade civil
organizada, a exce¢do no campo das entidades representativas da sociedade fica apenas para

partidos politicos com representacdo no Congresso.
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O RICD faz a devida regulamentacdo para que o direito de participar ativamente no
processo legislativo da sociedade civil seja garantido dentro das suas especificidades. No seu
artigo 252 repete em seu enunciado o que se 1€ na Constitui¢do, desdobrando a forma de coleta
e apresentacdo das assinaturas para que sejam aceitas e assegurando a sua tramitacdo 0s mesmos

processos de qualquer outra proposigéo legislativa.

Outra forma de interacao entre representantes e representados no processo legislativo é a
audiéncia publica no ambito das comissdes. O artigo 58 da Constituicdo falara das Comissdes
Permanentes ou Temporéarias e suas competéncias. Nele fica garantido a liberdade de sua
criacdo nos Regimentos Internos de cada casa e no paragrafo 2°, incisos Il e IV, estabelece
respectivamente as competéncias para que elas realizam audiéncias pubicas com entidades da
sociedade civil e recebam de qualquer pessoa peticdes, reclamacdes, representacdes ou queixas

contra atos ou omiss@es das autoridades ou entidades publicas.

O RICD em seus artigos 24 e 25, fala das Comissdes e repete na lista de suas atribuicdes
a realizacdo de audiéncias publicas com entidades da sociedade civil e amplia para a promocéo
de conferéncias, exposicdes, palestras e seminarios com a finalidade de enriquecer o
conhecimento acerca de assuntos de interesse geral. Além disso, podem solicitar audiéncia e
colaboracdo da sociedade civil para esclarecimento ou busca de melhor compreensdo de

assuntos que poderdo ser objeto de apreciacao do parlamento.

Também o RISF tratara de disposicdo correlata, primeiro no artigo 90, inciso Il que
estabelece dentre suas competéncias a realizacdo de audiéncias publicas com entidades da

sociedade civil. E no artigo 93:

Art. 93. A audiéncia publica sera realizada pela comisséo para:

| - instruir matéria sob sua aprecia¢&o;

Il - tratar de assunto de interesse publico relevante.

8§ 1° A audiéncia publica podera ser realizada por solicitagdo de entidade da
sociedade civil. (Brasil, Senado Federal, 1970)

Destaca-se que a solicitacdo de audiéncia publica pode ser feita tanto por parlamentares
quanto pelo acolhimento de pedido de entidades da sociedade civil. Merece destaque o artigo
226, que faz a observacédo de assegurar a manifestacdo de opinifes contrarias nos assuntos em
debate.

Ampliando ainda mais o espaco de interacdo dentro da institucionalidade do Poder
Legislativo, 0 RICD em seu artigo 259 trata do credenciamento junto a Mesa diretora da casa

dos Ministros e outros representantes de érgdos do poder executivo afim de que possam prestar
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esclarecimentos eventuais, repassar informag6es ou emitir opinido, sem prejuizo do mecanismo
Constitucional que trata do poder de convocagdo para que o parlamento exerca seu poder
fiscalizador. Essa colaboracéo pode ser dada tanto aos deputados em geral quanto as Comissoes,
Liderancas e outros. O mesmo credenciamento e com a mesma finalidade se estende a entidades
da sociedade civil organizada. Com excegdo dos espacos privativos dos Deputados, 0s
credenciados terdo livre acesso as dependéncias da casa legislativa, o que demonstra do ponto
de vista do desenho institucional uma disposicdo de convivéncia permanente com a sociedade

civil em seu interior.
3.6 Orcamento publico

A mesma abertura a participacdo observada no topico anterior ndo € observada em relacao
a tramitacdo do orcamento publico, a peca orcamentaria tem uma secdo exclusiva na
Constituicdo de 1988, iniciada a partir do artigo 165, que estabelece a prerrogativa de iniciativa
legiferante do Poder Executivo em relacdo ao Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Or¢camentarias
e Orcamentos anuais. Na sequéncia, o artigo 166 determina que sejam apreciadas pelas duas

casas legislativas, sendo analisada por comissédo mista permanente de ambas.

A guisa de concluséo do capitulo, de modo geral, nota-se um avanco significativo no que
se refere as possibilidades de participacdo dos cidaddos no dmbito do Poder Legislativo. A
observacao do arranjo participativo do Poder Legislativo, a partir das seis categorias, permitiu
identificar varios mecanismos de interacdo com a sociedade civil, sendo possivel identificar
limitacBes e potencialidades. E possivel afirmar que o Brasil deixa a ditadura com grande
disposicdo para consolidar uma representacdo democratica em moldes participativos, seja pela
adoc¢do de modalidades de exercicio direto da soberania ou pela maior abertura de canais de
interacdo entre Estado e sociedade civil para além das eleicdes.

Nesse sentido, o sufragio tem significativa ampliacdo, alcanca a quase totalidade da
populacédo adulta. O sistema partidario se estabelece em bases plurais com a extensdo do papel
dos partidos para além das elei¢cdes. Com as atribuicdes de seus lideres na distribuicdo de cargos
estratégicos, poder determinante de influir na agenda e nos prazos do processo legislativo, a

Constituicdo de 1988 e os regimentos do Congresso deram aos partidos grande importancia.

Em relacdo aos dispositivos de publicidade/transparéncia do Congresso, nota-se um claro
investimento em ampliar os canais de divulgacdo de seus atos. A opinido publica se funda em

um conjunto de direitos e deveres que estabelecem parametros aceitaveis para um regime
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republicano. Do ponto de vista dos marcos constitucionais, a participagdo na “arena de
formagdo da opinido publica” tem respaldo para assegurar a conformacdo de um espaco
democratico plural, mas é preciso fazer ressalvas. A formacéo da opinido publica demanda além
das garantias das liberdades de manifestacao outras bases para que multiplas “vozes” possam

ser ouvidas em equilibrio de condi¢des conforme ja remarcado no capitulo anterior.

Cabe ao Estado garantir o necessario movimento da troca comunicacional, falar e ser
ouvido. Portanto, os dominios sobre 0s meios de comunicacéo ao serem distribuidos demandam
a incluséo da diversidade de vozes que precisam ecoar na arena publica. Por isso € importante
salientar que o esforco inicial plasmado na Constituicdo de 1988 em relacdo ao campo de
formacdo da opinido publica estabeleceu bases proficuas, mas nao foi posteriormente
regulamentado em legislacdes infraconstitucionais capazes de efetivar seu intento. Ao adotar
um modelo de concessBes, permissdes e autorizagcdes por um viés da exploracdo comercial dos
meios de comunicacédo social, ndo foi possivel contornar seu dominio concentrado em poucos
“proprietarios”. A producédo de conteudo obedecera majoritariamente também a essa finalidade
financeira, retirando da arena publica ou dando lugar periférico a muitas vozes (grupos de
pessoas, manifestacfes culturais, dentre outras coisas). Em suma, perpetua uma cultura de

“silenciamentos” de multiplas vozes na formagdo da opinido e da agenda publica brasileira.

Sobre a participacdo no processo legislativo, observa-se que tanto na tarefa de legislar
quanto de fiscalizar as a¢Bes de outros poderes, o parlamento contard com dispositivos
institucionais que garantem a colaboracéo da sociedade civil. Ela é chamada a iniciar o processo
legislativo propondo leis e, também, a opinar e influir no processo de deliberacédo e decisdes. A
sua manifestacdo ndo mais se limita a0 ambiente externo, pelos meios de comunicacéo,
pesquisas de opinido ou manifestacGes e protestos. Agora, dentro da institucionalidade também
se estabelecem outras formas de interagdo com o Poder Legislativo. Mas, em relacdo a
tramitacdo do orcamento publico federal, a nova Constituicdo ndo garante possibilidades de

participacdo na esfera institucional para a sociedade civil.

A analise feita a partir da configuracdo do arranjo participativo, em seu conjunto,
evidencia uma disposicao institucional mais aberta a participacéo da sociedade civil no interior
do Poder Legislativo a partir de 1988, percebe-se que o Congresso agregara uma série de
mecanismos de interacdo com os cidaddos. Merecera atencdo a abertura a participacdo no
ambito das comissdes do Congresso, através de diversos instrumentos de troca informacional

com a sociedade, principalmente a realizacéo de audiéncias publicas. Contudo, para uma analise
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mais “realista” acerca do alcance dessa participagdo no ambito do Poder Legislativo, é
importante recorrer a algumas observagdes de autores que analisam o ordenamento do Estado

brasileiro no periodo.

De inicio, nota-se que a participacdo da sociedade nos processos deliberativos e decisorios
estdo circunscritas nos espacos do Poder Legislativo mais precisamente no ambito das
comissdes. N&o deixa de ser um avanco notorio que seria capaz de gerar grandes ganhos ao

processo de democratizacdo do espaco do Poder Legislativo, pois

Nesse sentido, construir espacos participativos e deliberativos possibilitaria
revelar novos registros historicos para além dos especialistas, tornar publico
coletivos silenciados, como 0s grupos minoritarios e dar as vitimas de injusti¢ca
capacidade de vocalizagdo na defini¢do de politicas. Dessa forma, diferentes
discursos se fariam presentes e seriam representados nesse espaco formal,
gerando uma constelacdo discursiva ampla marcada pela contestacéo,
justificacdo e transparéncia publica através da accountability discursiva
(Dryzek, 2004; Dryzek e Niemeyer, 2008). Espagos como audiéncias publicas,
foruns digitais de discussdo, comissdo de legislagdo participativa, dentre
outros, apresentariam, assim, capacidade de ampliar os meios de vocalizacdo
dos cidad&os, a emergéncia de novos discursos e demandas, seja por incidéncia
direta ou via representacdo da sociedade civil/movimentos sociais, que
anteriormente estariam excluidos no processo de confeccdo da agenda publica
e do processo decisorio. (QUINTAO; FARIA, 2018, p. 69).

Contudo, no caso em andlise, é importante perceber seus limites. Primeiro, como
observou Kierecz, pela manutencdo no novo ordenamento Constitucional de uma cultura

centralizadora de poderes nas méos do chefe do Executivo:

Ainda, ao encontro da posi¢do de Raymundo Faoro, José Murilo de Carvalho
afirma que no Brasil existe verdadeiro fascinio com o Poder Executivo, que
tem suas origens nas tradi¢des portuguesas, ibéricas e no patrimonialismo,
além da tradicéo ditatorial histdrica em que o Congresso ou estava fechado, ou
era peca de decoragdo. O Estado grande e poderoso é visto tanto pelo lado
negativo pela excessiva tributacéo e repressao, quando positivamente com uma
atitude paternalista de distribui¢do de favores e empregos. A politica é vista,
por grande parte da populagdo, como um canal de negociacdo direta com o
governo, a revelia dos representantes do Poder Legislativo.

Na busca por um messias politico capaz de resolver as grandes desigualdades
sociais e problemas estruturais que assolam o pais, sem a paciéncia com a
lentiddo das decisBes legislativas, o Poder Legislativo fica em segundo plano,
centralizando-se a politica na campanha eleitoral para a presidéncia da
republica. (KIERECZ, 2016, p. 372)

Essa linha de pensamento repercutira diretamente na relacdo entre os poderes Executivo
e o Legislativo no que se refere ao poder de “agenda legiferante”. Esta claro no texto
Constitucional a separacdo dos poderes e a necessidade de sua relacdo harménica para a
manutencdo da Republica. Contudo, resquicios do regime autoritario da ditadura permaneceram

no interior do ordenamento constitucional de 1988.
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A Constituicdo de 88, no que diz respeito ao Poder Legislativo, aprovou dois
conjuntos distintos e, pode-se dizer, contraditdrios de medidas. De um lado, os
constituintes aprovaram uma série de medidas tendentes a fortalecer o
Congresso, recuperando assim os poderes subtraidos do Legislativo ao longo
do periodo militar. De outro lado, a Constituicdo de 88 manteve muitos dos
poderes legislativos com os quais o poder Executivo foi dotado ao longo do
periodo autoritirio. Dessa forma, ndo foram revogadas muitas das
prerrogativas que permitiram ao Executivo dirigir o processo legislativo
durante o regime militar. H4, portanto, uma continuidade legal, pouco notada
diga-se de passagem, entre o periodo autoritario e o atual. Os poderes
legislativos obtidos pela presidéncia ao longo do regime autoritario nao foram
revertidos. Como seria de esperar, essa continuidade tem efeitos sobre a
producao legal do periodo estudado. Os dados levantados mostram que o poder
Executivo, em raz8o dos poderes legislativos que possui, comanda o processo
legislativo e, dessa forma, mina o proprio fortalecimento do Congresso como
poder autdbnomo. O resultado € a atrofia do préprio Legislativo e a
predominancia do Executivo, principal legislador de jure e de fato.
(FIGUEIREDO; LIMONGE, 1994, p. 1).

E quando se amplia essa constatacdo com a observacdo de disposicdes dos regimentos
internos do Congresso Nacional em relagdo os mecanismos de aceleracdo da tramitacdo das
matérias nas duas casas, a limitacdo para a participacdo social no interior desTes espagos

ressalta.

O RICD estabelece as normativas para a tramitacdo das proposicOes legislativas,
demarcando seu fluxo e os prazos. Quanto a natureza da tramitagdo, no artigo 151° RICD
estabelece duas categorias que merecem ser destacadas no tocante as possibilidades de
aceleracdo da tramitacdo: as proposi¢des urgentes e as com prioridades. Dentre as urgentes, cita
aquelas oriundas de mensagens do Poder Executivo em casos especificos e aquelas de iniciativa
do Presidente da Republica com solicitacdo de urgéncia ou ainda aquelas advindas do Senado
gue tenham a mesma requisi¢do. O mesmo artigo relaciona dentre as matérias com prioridade
na tramitacdo aquelas de iniciativa dos poderes Executivo e Judiciario, Ministério Pablico,
Mesa, Comissdo Permanente ou Especial, Senado. Nota-se claramente assim que ha uma
priorizagdo para aquelas proposigdes de iniciativa do Poder Executivo e seu chefe.

Em relacdo a tramitacdo em regime de urgéncia, no artigo 152 do RICD fica claro o seu
significado, que nada mais € do que a dispensa de exigéncias, prazos e outras formalidades
regimentais para acelerar sua apreciacdo em Plenario. A leitura do artigo 157 do RICD delineia

0 alcance de tal celeridade:

Art. 157. Aprovado o requerimento de urgéncia, entrard a matéria em
discussao na sessdo imediata, ocupando o primeiro lugar na Ordem do Dia

§ 1° Se ndo houver parecer, e a Comissdo ou Comissdes que tiverem de opinar
sobre a matéria ndo se julgarem habilitadas a emiti-lo na referida sessdo,
poderdo solicitar, para isso, prazo conjunto ndo excedente de duas sessdes, que
Ihes sera concedido pelo Presidente e comunicado ao Plenario, observando-se
0 que prescreve o art. 49.
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§ 2° Findo o prazo concedido, a proposi¢do serd incluida na Ordem do Dia para
imediata discussdo e votacdo, com parecer ou sem ele. Anunciada a discusséo,
sem parecer de qualquer Comissdo, o Presidente designara Relator que o dara
verbalmente no decorrer da sessdo, ou na sessdo seguinte, a seu pedido.

8§ 3° Na discussdo e no encaminhamento de vota¢do de proposi¢do em regime
de urgéncia, s6 o Autor, o Relator e Deputados inscritos poderdo usar da
palavra, e por metade do prazo previsto para matérias em tramitagdo normal,
alternando-se, quanto possivel, os oradores favoraveis e contrarios. Apos
falarem seis Deputados, encerrar-se-0, a requerimento da maioria absoluta da
composicdo da Camara, ou de Lideres que representem esse nimero, a
discussdo e o encaminhamento da votacao.

§ 4° Encerrada a discussdo com emendas, serdo elas imediatamente
distribuidas as Comissfes respectivas e mandadas a publicar. As Comissdes
tém prazo de uma sessdo, a contar do recebimento das emendas, para emitir
parecer, o qual pode ser dado verbalmente, por motivo justificado.

8§ 5° A realizacdo de diligéncia nos projetos em regime de urgéncia ndo implica
dilacdo dos prazos para sua apreciacdo. (Brasil, Camara dos deputados, 1989)

Na mesma linha, o artigo seguinte trata das proposi¢des com prioridade, definindo como
prioridade a dispensa de exigéncias regimentais para que a proposicao seja incluida na ordem
do dia da sessdo seguinte, tramitando logo ap6s as proposi¢des em regime de urgéncia. Vale
destacar que as proposicdes obedecem a hierarquia de preferéncia na tramitagéo, apresentada
no artigo 159 do RICD, sendo pela ordem decrescente: as em regime de urgéncia, em seguida

as com prioridade e por ultimo as demais matérias ordinarias.

Dessa maneira, a deliberagdo no ambito das Comissdes fica limitada. E comum o
esvaziamento das ComissGes ou a diminuicdo de seu trabalho na deliberacdo das matérias
legislativas (FIGUEIREDO; LIMONGE, 1994).

As perspectivas para alteracdo desse quadro sdo pequenas. A expectativa
segundo a qual, se deixado apropria sorte, o processo legislativo sera
necessariamente moroso e falho justifica os amplos poderes legislativos com
que o Executivo e o Colégio de Lideres sdo dotados. Mas esses poderes amplos
reforcam o problema que vém contornar. A iniciativa legislativa e a capacidade
de controlar a agenda decisdria se concentram inteiramente nas maos do
Executivo e do Colégio de Lideres. O grosso do trabalho legislativo efetivo
passa ao largo da contribui¢do da maioria dos parlamentares. Nao ha, portanto,
incentivo para que participem. Tampouco se desenvolvem e se
institucionalizam as instancias decisorias em que essa participacdo poderia vir
a ser mais efetiva, as Comissdes. O circulo se fecha. As expectativas se
realizam e justificam a necessidade da centralizacdo e da delegacdo dos
poderes legislativos a presidéncia. (FIGUEIREDO; LIMONGE, 1994, p 24)

A partir da visdo prévia de que o processo legislativo seria lento, tanto a forma como se
estabelece o poder legiferante do Executivo quanto os mecanismos de decisdo por meio de
acordos celebrados pelo Colégio de Lideres, resolveu a questdo dos prazos, mas como “efeito
colateral”, restringiu os poderes de incidir nas matérias que tramitam na Cadmara dos Deputados,

seja pela atuacdo individual dos parlamentares ou pelas comissdes. E como € esse 0 espaco de
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interagdo institucional entre o parlamento e a sociedade civil, a reconhecida abertura a

participacdo social apresenta-se limitada:

O resultado de tal pratica é o esvaziamento das Comissdes e do proprio
plendrio. Um e outro perdem suas razbes de ser, na medida em que a
deliberacdo do Colégio de Lideres antecede a deliberagdo nesses loci de poder.
Em resumo, a Cdmara dos Deputados apresenta uma organizacao ineficiente.
Mais que isso, a forma como os trabalhos se encontram organizados cria um
circulo vicioso. Ante a expectativa de morosidade dos trabalhos, o Colégio de
Lideres intervém na tramitacdo da matéria e forca sua deliberacdo rapida em
plenario. (FIGUEIREDO; LIMONGE, 1994, p. 22)

Em sintese, ressalta-se que a ampla percepcdo de mecanismos de participacdo da
sociedade civil no processo legislativo ou de canais formalizados de interagdo entre
representantes e representados merece ser destacadas, pois sdo capazes de possibilitar a
influéncia e acompanhamento dos cidaddos nos atos legislativos, com a ressalva da manutencéo
do centralismo e forte poder de influir na agenda do legislativo pelo poder Executivo e a
excessiva utilizacdo dos mecanismos de aceleragdo de tramitacdo de proposigdes legislativas
que esvaziam o lécus por exceléncia da participacdo no ambito do Poder Legislativo, as

comissoes.
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CONCLUSAO

A partir da pergunta chave que orientou a pesquisa, Como 0s arranjos participativos do
Poder Legislativo nas Constituicbes de 1946 e de 1988 contribuiram para tornar a
representacdo democratica? O primeiro capitulo revisou parte da literatura que correlaciona
representacdo e participacdo; e identificou a base tedrica para abordar o fendmeno da
representacdo democratica.

No primeiro capitulo, articulando as exigéncias normativas elaboradas por Urbinati e
Miguel com os conceitos de public engagement e accountability societal, formulou-se a
definicdo de “‘arranjos participativos” que coaduna seis categorias analiticas, para entdo
explorar os desenhos institucionais do Poder Legislativo dos regimes democraticos de 1946 e
de 1988 no segundo e terceiro capitulos.

A partir dessa definicdo foi possivel explorar os mecanismos institucionais presentes
nestes regimes politicos com o intuito de identificar em que medida: 1) ampliam a base de
legitimac&o eleitoral do Poder Legislativo, por meio dos critérios de sufragio; 2) configuram a
formacdo dos representantes e pluralidade de interesses representados, por meio do sistema
partidario; 3) regulam a distribuicdo das informacgdes em sentido amplo, a pluralidade de temas
em pauta e a formacdo da agenda, por meio da formacdo da opinido publica e regulacdo da
midia; 4) favorecem a circulacdo de informacdes e a transparéncia do processo legislativo; 5)
favorecem a participacdo e intervengdo direta no processo legislativo; 6) favorecem a
participacdo e intervencao direta no processo orcamentario.

Conforme demonstrado essas variantes possibilitam aos cidaddos maior interacdo como
0s representantes e possibilidade de intervirem sobre sua agenda de deliberagdes e decisdes
politicas, o que levaria efetivamente a democratizar a representacdo. O quadro a seguir sintetiza
0 que de mais relevante foi observado ao dissecar em fontes priméarias a conformacéo do Poder
Legislativo a partir das constituicdes de 1946 e 1988.

Quadro comparativo arranjos participativos de 1946 e 1988.

CATEGORIAS

ARRANJO PARTICIPATIVO DE 1946

ARRANJO PARTICIPATIVO DE 1988

O Sufragio e sua
abrangéncia

E universal, direto e secreto, com
exigéncia de ser maior de 18 anos e estar
alistados na forma da lei. Exclui do
alistamento: os analfabetos, 0s que ndo
se expressam na lingua portuguesa,
pessoas privadas dos direitos politicos e
alguns membros das forcas militares.

E universal, direto, secreto, obrigatorio,
com exigéncia de alistamento prévio.

E facultativo para aqueles em idade
superior a 70 anos e entre 16 e 18 anos;
é também facultativo aos analfabetos.
Exclui do alistamento: os condenados
com perda dos direitos politicos,
estrangeiros e militares em servico
obrigatdrio.

O Sistema Partidario
e 0 papel dos partidos
politicos

Combina pluripartidarismo com a
exigéncia de organizag8o e atuagdo em
carater nacional.

Combina pluripartidarismo com a
exigéncia de organizacdo e atuagdo em
carater nacional.
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E obrigatoria a filiagdo partidaria para
ser candidato.

O papel dos partidos além da
apresentacdo de candidatos nas elei¢des
se estende a tarefa do alistamento
eleitoral.

E obrigatoria a filiagio partidaria para
ser candidato.

Os partidos sdo proibidos de atuar em
carater paramilitar e receberem recursos
estrangeiros.

S8o obrigados a trabalhar pela
preservacdo da soberania nacional, do

regime democratico e defesa da
dignidade humana.
O papel dos partidos além da

apresentacdo de candidatos nas eleicdes
se estende na distribuicdo dos cargos
estratégicos no ambito das Comissdes e
os lideres partidarios no Congresso
agregam amplos poderes de orientacdo
de voto da sua bancada e incidir na
agenda de tramitacdo das proposicoes
legislativas.

A Opinido Publicae o
campo de sua
formacéo

Estdo  garantidos:  liberdade de
manifestacdo do pensamento e do
direito de resposta, vedando o

anonimato e responsabilizando
individualmente na forma da lei quem
dele abusar.

E proibido censurar previamente
espetaculos e manifestacbes culturais,
excetuando espeticulos e diversdes
publicas.

Ndo € preciso licenga prévia para
publicacdes de impressos.

Fica garantido também o direito de
reunido e associagdo com carater
pacifico e finalidade licita, vedando
expressamente a organizacdo de
grupamentos antidemocraticos.
Assegura-se o direito de representar
junto aos poderes publicos contra
qualquer forma de abuso de autoridade.
Os principais meios de comunicagdo da
época tinham vinculagdo obrigatéria
com o aparelho estatal, sendo de sua
propriedade ou delegados a terceiros
por concessao ou autorizagéo.

Né&o houve regulagéo
infraconstitucional para garantir maior
distribuicdlo  das  concessdes e
autorizagdes de uso dos meios de
comunicag&o.

As midias impressas desempenhavam o
papel mais relevante para repercussdo
dos fatos politicos enquanto o rédio
predomina como meio de comunicacao
de maior alcance.

As empresas jornalisticas e de servi¢os
de radiodifusdo s6 podem ser de
propriedade de brasileiros, atribuindo a
eles a responsabilidade pela orientacdo
intelectual e sua administracéo.

Estdo garantidos: a inviolabilidade da
liberdade e a livre manifestacdo do
pensamento, sendo  vedado o
anonimato; o direito de resposta
proporcional ao agravo e indenizagédo
caso ocorra dano material, moral ou a
imagem.

A livre expressdo da atividade
intelectual, artistica, cientifica e de
comunicacdo, sem a necessidade de
censura ou licenca. Fica garantido
também o direito de associacdo e
cooperacao para fins licitos, vedada as
de carater paramilitar e com o
importante imperativo que nao pode
haver intervencdo Estatal em seu
funcionamento; o direito de reunido
pacifica inclusive em locais abertos ao
publico, sem necessidade de
autorizagdo, desde que nao frustre outra
reunido convocada anteriormente para o
mesmo local, obedecendo a necessidade
de prévio aviso a autoridade
competente.

Estabelece que ninguém pode ser
compelido a associar-se ou permanecer
como tal em qualquer coletivo.
Resguardar as associagbes a sua
indissolubilidade compulséria ou ter
suas atividades suspensas antes do
trénsito em julgado de processo judicial.
Assegura-se o direito de representar
junto aos poderes publicos contra
qualquer forma de abuso de autoridade.
Vinculagdo ao Estado dos servicos de
comunicagdo por serem de competéncia
da Unido, cabera a ela os atos atinentes
as concessoes, permissdes e
autorizagbes  dos  servicos  de
radiodifusdo e de imagem e som, as
propostas devem ser feitas pelo Poder
Executivo para  aprovacdo do
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Assegura as minimas
republicanas para atuacdo
independente da imprensa.
Reconhece dois tipos de empresa
jornalistica, a politica e a noticiosa.

condicGes
livre e

Legislativo com a necessidade de ouvir
0 Conselho de Comunicacdo Social
formados com a participacdo de civis.
Controle dos veiculos de comunicagdo e
responsabilizacdo pelo seu conteGdo
delegada a brasileiros.

Estabelece exigéncias que possibilitam
a manifestacdo de opinides plurais e
diversas. Proibicdo de formacdo direta
ou indireta de monopolio ou oligopélio
de meios de comunicacao.

Sd0  resguardados: o  trabalho
jornalistico e o sigilo da fonte se
necessario ao exercicio profissional.
N&o pode haver leis que possa constituir
embaraco & plena liberdade de
informacg&o jornalistica nem a qualquer
veiculo de comunicagdo social.
Preserva o direto de informacéo junto
aos Orgdos publicos, seja de interesse
particular, coletivo ou geral, com
ressalva para aquelas que demandam
sigilo para seguranca da sociedade e do
Estado.

N&o pode haver restri¢cdo a manifestacao
do pensamento, criacdo, expressdo e
informacdo, seja sob individuos ou
veiculos de comunicag&o.

Proibe expressamente a censura de
natureza politica, ideoldgica e artistica
em qualquer forma, e garante ainda que
a publicacdo de veiculo impresso de
comunicagdo nédo dependa de licenca de
autoridades.

A Publicidade/
Transparéncia e 0s
mecanismos que as
possibilitam

N&o se identifica grandes margem para
que os atos legislativos fossem
encobertos, ressalvando situagdes em
que a medida preserva os parlamentares
de possiveis represalias em razdo de seu
voto, ou visam dar-lhes maior liberdade
para atuar, instituindo o voto secreto e
secBes secretas para algumas votacGes
com temas mais sensiveis no Congresso
Nacional.

Nao se identifica grandes margem para
que o0s atos legislativos fossem
encobertos, sendo possivel o voto
secreto em situagdes especificas com a
finalidade de preservar os parlamentares
de possiveis represalias.

Apresenta grande disposicao
institucional para abertura e
transparéncia dos atos legislativos. As
reunides das comisses do Congresso
devem ser publicas, com divulgacdo
prévia das convocacoes e
posteriormente das atas com o contetido
discutido na integra.

Assegura aos representantes dos 6rgaos
de imprensa, radio e televisdo o acesso
aos parlamentares e a cobertura do
cotidiano da Cémara mediante
credenciamento prévio.

Cria a Ouvidoria Parlamentar para
recepcdo de manifestacfes individuais e
coletivas contra qualquer instituicdo do
Estado e determina a obrigacdo de dar
conhecimento aos interessados dos
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encaminhamentos das demandas

recebidas.

As possibilidades de
Iniciativa Legiferante
da Sociedade Civil e
as formas de
participacéo dos
cidad&os no processo
legislativo

No desenho institucional do parlamento
brasileiro da época ndo aparecem
mecanismos especificos de participacao
ou de interacdo com a sociedade civil
durante o exercicio do mandato. As
possiveis trocas informacionais ou
poder de interferéncia na agenda do
Congresso pela sociedade civil se daréo
apenas através de  mecanismos
informais. Competira apenas aos
representantes eleitos a prerrogativa da
iniciativa no processo legislativo, sejam
eles do Poder Legislativo ou o chefe do
Executivo.

Institui a apresentacéo de projetos de lei
de iniciativa popular, podendo ser
apresentados por associagOes e 0rgdos
de classe, sindicatos e entidades da
sociedade civil organizada, a excecdo
no campo das entidades representativas
da sociedade fica apenas para Partidos
Politicos com  representacdio  no
Congresso.

Institui 0 mecanismo das audiéncias
publicas no ambito das comissdes com
competéncia para: receber de entidades
da sociedade civil ou de qualquer pessoa
peticGes, reclamacdes, representacdes
0uU queixas contra atos ou omissdes das
autoridades ou entidades publicas;
promover conferéncias, exposicoes,
palestras e seminarios com a finalidade
de enriquecer o conhecimento acerca de
assuntos de interesse geral ou para
solicitar colaboragdo da sociedade civil
no esclarecimento ou busca de melhor
compreensdo de assuntos que poderdo
ser objeto de apreciacdo ou deliberacéo
do parlamento.

Estabelece o credenciamento de
representantes de  entidades da
sociedade civil, dos Ministros e outros
representantes de Orgdos do poder
executivo junto a Mesa Diretora da
Cémara, para que possam prestar
esclarecimentos eventuais, repassar
informac®es ou emitir opini&o.

O Org¢amento Publico
e sua tramitacéo

Cabera ao Congresso a competéncia de
vota-lo e submeté-lo & sancdo do
Presidente. A sua execucdo e
fiscalizacdo deve ser controlado e
fiscalizado também pelo Congresso
com auxilio do Tribunal de Contas. Em
nenhuma esfera de poder, como em
nenhum dos poderes, apresentam-se
possibilidades de interacdo com a
sociedade civil no ciclo de elaboragéo e
execucao.

N&o admite participagdo popular na sua
tramitacdo. E de exclusiva iniciativa do
Poder Executivo a proposi¢do do Plano
Plurianual, Lei de Diretrizes
Orcamentarias e Orcamento anual,
devendo ser apreciadas pelas duas casas
legislativas por uma  comissdo
permanente mista de ambas.

Em cada periodo, com suas especificidades, houve de fato uma experiéncia democratica,
uma forma diferente de instituir a representacdo com similaridades, mas distintos formatos e
amplitude de participacéo no Poder Legislativo em cada um deles.

Em relacdo ao sufragio, nota-se que entre os dois periodos analisados houve significativa
alteracéo da sua amplitude, se em 1946 imprimia uma série de limitagcdes para a representacéo

pela exclusdo de um grande contingente das pessoas impedidas de se alistar por serem
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analfabetas, em 1988 atinge a quase totalidade da populacdo adulta brasileira e ainda abre
espaco facultativo para os analfabetos, os jovens e idosos em idade avangada.

Em relacdo ao sistema partidario, mantém o padrao, conserva o pluripartidarismo com a
exigéncia de organizacdo e atuacdo nacional. As diferencas ficam a cargo do papel dos partidos
politicos, sendo que em ambos conservam sua fungdo primordial de organizacao da disputa com
a apresentacdo de candidatos em eleigdes, porém no primeiro periodo detinham a tarefa do
alistamento eleitoral, enquanto no segundo perdem esse relevante papel e assumem outros na
distribuicdo de cargos estratégicos e divisdo do poder dentro da estrutura do Congresso. Em
sintese, por matizes diferentes, os partidos ndo deixaram de ter um papel relevante dentro dos
processos politicos, embora o olhar sobre eles muitas vezes ndo alcanca tal percepgao.

No aspecto da opinido publica e o campo de sua formacdo, nos dois arranjos foram
garantidos os requisitos formais dentro dos moldes republicanos para aqueles que desejarem,
possam se manifestar. Mas, para assegurar a conformacdo de um espaco democrético plural, 0s
dispositivos constitucionais ndo alcangcam algumas questdes fundamentais pela limitagédo de sua
regulamentacdo infraconstitucional. Mesmo com reconhecido avanco no tramite das
concessdes, permissdes e autorizagdes para exploracdo dos meios de comunicagdo social
observados na Constituicdo de 1988, agregando inclusive a sociedade civil diretamente na
tarefa, as determinacGes constitucionais ndo lograram desconcentrar a posse dos meios de
comunicagdo e nem assegurar maior diversificacdo dos contetdos veiculados, o0 que resulta em
uma continuidade no “silenciamento” de multiplas vozes na formacao da opinido e da agenda
publica brasileira.

A publicidade/transparéncia e seus mecanismos ganharam contornos com poucas
possibilidades de encobrir os atos praticados pelo Congresso Nacional. E notorio a robustez de
mecanismos criados a partir de 1988 e a disposicdo institucional de dar visibilidade ao
parlamento nacional. Uma observacdo a partir dessa constatacao € a critica insistente sobre seu
papel e sua atuagdo enquanto poder, mesmo com a profusdo de possibilidades para que seu
funcionamento seja compreendido e acompanhado. Avan¢os no sentido de aproximar o Poder
Legislativo da sociedade sdo implementados, mas ainda ndo alcangaram um significativo
reforgo positivo sobre a imagem e a valorizagao do espaco do parlamento nacional.

Sobre a participacdo no processo legislativo, observa-se discrepante situacdo entre um
desenho e outro, indo da total auséncia de dispositivos participativos em 1946 a uma profusao
em 1988, que aproxima a sociedade tanto na tarefa de legislar quanto de fiscalizar as agdes de

outros poderes. O cidaddo ganha a prerrogativa tanto de iniciativa quanto de intervencao das
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proposicdes legislativas. A ressalva na analise fica por conta do ja comentado resquicio do
periodo autoritario que a Constituicdo de 1988 manteve, conservando grande poder de
determinacdo da agenda da producdo legislativa nas méos do poder Executivo e outras
disposicdes capazes de acelerar a tramitacdo de matérias de seu interesse, esvaziando o debate
nas comissdes, justamente o espago mais importante onde a sociedade civil tem possibilidade
de atuar.

Em relacdo a tramitagcdo do orcamento, tanto a nova Constituicdo quanto a de 1946 néo
garantem possibilidades de participacdo na esfera institucional para a sociedade civil, ou seja,
o0 poder decisorio de incidir sobre os rumos estratégicos do Estado e colocar em seu escopo suas
demandas € cerceado.

Dessas observagdes, pode-se concluir que os possiveis “ganhos democraticos” para a
representacao tanto no vetor “apontado para dentro da institucionalidade estatal”, quanto para
o outro “direcionado para a esfera da sociedade civil” ainda possuem margens de ampliagdo e
aprimoramentos.

De tal maneira que observamos que a Constituicdo de 1946 permitiu a primeira abertura
politica e democratizacdo, mas a insuficiéncia dos arranjos participativos no legislativo limitou
a flexibilizacdo das fronteiras entre Estado e sociedade civil e, consequentemente, a prépria
democratizagdo da sociedade. Ao mesmo tempo, a Constituicdo de 1988 resultou de um
processo de democratizagdo da sociedade e retroalimentou esse processo na medida em que
incorporou Novos arranjos participativos no interior do legislativo.

No entanto, as crises democraticas nos dois periodos, marcadas com o golpe de 1964 e
com o golpe de 2016, apontam que 0s arranjos participativos que conformam o Poder
Legislativo ndo sdo suficientes para impedir regressdes na institucionalidade democratica, ainda
gue necessarios para tornar a representacdo democratica.

A partir da conformacdo do Poder Legislativo é preciso enfatizar a necessidade de
implementar outros mecanismos para sanar 0s ja anotados limites a participacao, sobretudo: o
esvaziamento do debate nas comissdes dos projetos oriundos do Executivo (que
predominantemente ocupa a agenda legislativa nacional), a ndo regulagdo da distribuigéo dos
meios de comunicacdo para evitar monopdlios e garantir a formacdo de uma agenda publica
mais plural, e a impossibilidade de incidir na tramitacdo do orgamento.

Importante esclarecer que ndo foi a intensdo da dissertacdo analisar a efetividade de cada
um dos elementos que configuraram os “arranjos participativos” em cada caso. Tal empreitada

demandaria outra abordagem mais sistematica que procurasse variantes para analisar 0s
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desdobramentos e efetividades para o aprofundamento democratico tanto para o interior da
institucionalidade estatal quanto para a sociedade civil. Essa tarefa podera ser retomada em
futuras exploracdes e pesquisas.

A partir das percepcOes trazidas a tona ao longo do itinerario da pesquisa e da
confrontacdo das reflexdes sobre o “parlamento mediador” e inovagdes legislativas do capitulo
1 com os achados dos capitulos 1 e 2, é possivel apontar para reflexdes futuras que venham a
contribuir para o aprimoramento dos dispositivos de participacdo ou ainda melhorar a percepgéo
do relevante papel do parlamento para consolidacdo de um Estado de fato Democratico e de
Direito.

A dissertacdo pode ainda oferecer modestas contribuicdes ao ampliar a discussdo que
relaciona representacdo e participacdo a um periodo democratico pouquissimo estudado desse
ponto de vista, apontar a necessidade de ampliar a discussdo sobre a necessidade e
possibilidades de novas formas de representacdo e alteragdes nos arranjos participativos e
desenhos institucionais capazes de aproximar mais representacao e participagéo.

Tornar a representacdo democratica é uma acdo necessaria para superagdo da crise notada
a partir dos anos 60 pelo mundo a fora, e no caso brasileiro em particular, para que a solucéo
comumente apontada para suas mazelas ndo se efetive. Os dois casos analisados sdo delimitados
pelo regime ditatorial do Estado Novo, entrecortados por um golpe civil militar que durou mais
de 20 anos e desagua na volta de idearios autoritarios nos espacos de poder estatal.

O sistema democratico experimentado na republica entre 1946 e 1964 resistiu aos
arroubos ditatoriais, mas foi abarroado ao final, ndo por conta de suas pretensas fragilidades,
mas pela reacdo a0 movimento que no inicio da década de 60 colocava as reformas que de fato
poderiam responder as principais reivindicacdes da maioria da populacdo em evidéncia.
Emergem como pauta politica, repercutem com todas as limitacdes observadas na opinido
publica e quando ganham a agenda dos governantes, ao menos no discurso, ¢ duramente
combatida com uma receita amarga, o desmantelamento do sistema de representacao
democratica que possibilitava as suas vocalizacdes.

Em relacéo a experiéncia pés Constituicdo de 1988 é imperativo aceitar que emerge de
um movimento por participacdo inédito que logrou varios frutos em um modelo de
representacdo democratica participativo, contudo herda resquicios autoritarios e centralizadores
que dificultam a repercussao no interior do parlamento nacional de maltiplas demandas.

Essa constatagdo evidencia que os processos de democratizacdo de um sistema

representativo demandam ndo s6 a ocorréncia de dispositivos participativos no desenho
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institucional, mas também o constante movimento de vigilia e busca por avangos, ou seja, é
uma atarefa continua.

O papel do Poder Legislativo nessa demanda é ndo so relevante, mas central para
aproximar o poder publico do real interesse publico através de mecanismos que 0 conecte de

maneira mais efetiva aos cidadaos.

Essas inovacdes democraticas legislativas tém como objetivo permitir que os
cidaddos participem e interfiram, direta ou indiretamente, no processo
legislativo. Por meio desses arranjos, os cidaddos teriam oportunidades de
aumentar a sua capacidade de vocalizacdo e expressdo de suas demandas e
reivindicagdes. Essas inovacOes incrementariam, ademais, o julgamento
reflexivo e os principios de justificagdo, o controle publico, aprimorando 0s
mecanismos de accountability e o principio da responsividade, diminuindo a
distancia que separa os representantes e os representados (Anastasia e Nunes,
2006; Mendonca e Cunha, 2012). Neste sentido, introduz-se um processo de
reflexividade acerca da dindmica representativa que deixa de se basear
somente no ato de agir em nome dos representados e passa a abarcar também
a presenca desses representados no Parlamento. (QUINTAO; FARIA, 2018, p.
64-5).

A conformacdo de um modelo legislativo menos reativo ou submisso ao Executivo,
permeado por uma agenda mais proxima dos interesses conflitantes da sociedade € um caminho
que precisa ser percorrido na defesa de uma democracia que para milhares de brasileiros ainda

€ apenas uma promessa.
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