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RESUMO

Este trabalho possui como foco analisar, em perspectiva comparada, a Legislacao
Participativa na Camara dos Deputados e no Senado Federal, a fim de evidenciar
diferencas na producdo final nas Comissfes de Legislacdo Participativa das duas Casas
Legislativas, diferencas estruturais, e os motivos de ambas possuirem demandas tdo
diferentes no periodo de 2007 a 2013. Para isso, foram fonte de dados os sistemas de
tramitacdo legislativa eletronicos da Cémara e do Senado, entrevistas com o0s
Secretarios das duas Comissdes e com entidades que participaram no periodo. Os
resultados sugerem que ha uma tentativa de justificacdo da Legislagcdo Participativa
quase inexistente no Senado através do Programa Jovem Senado Brasileiro, e que o
maior problema das duas Comissdes € a obrigatoriedade de sujei¢do das Proposicoes de
autoria das mesmas a apreciacdo em Plenario, o que torna a tramitacdo de Propostas
Legislativas de iniciativa da sociedade civil organizada duplamente morosa, e gera
incentivos negativos a participacdo em ambas as Casas legislativas.
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1. Introducgéo

Ha um crescente interesse nos estudos legislativos nos Gltimos anos, area em que
esse estudo faz contribuicdo ao analisar comparativamente a producdo da Comissao de
Legislacdo Participativa da Camara dos Deputados (CLP) e da Comisséo de Direitos
Humanos e Legislacdo Participativa do Senado (CDH), no que tange a producdo em

legislacdo participativa.

A participacdo democratica aléem do voto é presente nas discussdes sobre
democracia, principalmente a partir da segunda metade do século XX. Inicialmente
pensada como prejudicial a estabilidade do regime democratico contemporaneo, hoje a
participacdo é pensada com uma releitura dos pensamentos de John Stuart Mill e
Rousseau, maneira pela qual o cidaddo aprende a exercer sua propria cidadania
(PATEMAN, 1992). A participagdo é, hoje, fundamental para atender demandas
populares a partir do sentimento de pertencimento dos cidaddos no processo politico,

uma vez que a politica ndo se faz mais exclusivamente pelas elites e nem para as elites.

A abrangéncia do voto nas democracias contemporaneas aumentou também a
importancia da accountability, ou seja, da necessidade de prestacdo de contas entre
eleitos e eleitores. Dessa forma, a participacdo direta dos cidaddos no processo decisivo
é fundamental para legitimar o principio do governo do povo pelo povo, presente no
Art. 1° da Constituicdao Federal de 1988: “Pardgrafo inico. Todo poder emana do povo,
que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituicao” (BRASIL, 1988).

Em meio a um momento historico de mobiliza¢bes sociais, a participacdo
politica é cada vez mais ressaltada nos debates sobre a democracia. As massas pedem
por politicas publicas nas ruas e, no entanto, pouco se discute acerca da utilizacdo de
mecanismos institucionais ja existentes, e que possuem a finalidade de atender pedidos
da populacdo, como as Comissdes de Legislacdo Participativa no Poder Legislativo

Federal.

Uma vez que os grupos de interesse possuem cada vez mais demandas concretas

que ndo sdo abarcadas por partidos politicos em geral, muitas vezes por se tratar de



interesses difusos e concernentes a grupos sem expressao politica, o envio de sugestdes
ao Legislativo de maneira direta apresenta-se como uma boa alternativa para que esses

grupos sejam ouvidos.

A Comisséo de Legislacdo Participativa da Camara dos Deputados (CLP) foi
pioneira nesse sentido. Criada em 2001 com o objetivo de dar uma “oportunidade real,
legitima e descomplicada de participar nas decisdes publicas” (QUEIROZ, 2011, p.23),
a CLP ja& possui um histérico positivo no atendimento de demandas da sociedade civil
organizada. Queiroz aponta ainda que o trabalho desta Comissao é bastante pertinente,
tendo apreciado 766 sugestdes em seus primeiros 10 anos de funcionamento, mas que
barreiras regimentais, interesses politicos, 0 pouco incentivo eleitoral e a morosidade
do sistema legislativo em geral impedem que mais sugestfes da sociedade sejam
apreciadas pelas duas casas legislativas e, consequentemente, transformadas em normas

juridicas.

A Comissdo de Legislacdo Participativa do Senado Federal, por sua vez criada
em 2003, teve por pouco tempo essa nomenclatura; em 2005, foi incorporada a suas
atribuicbes as questbes relativas aos Direitos Humanos, tornando-se Comissdo de
Direitos Humanos e Legislacdo Participativa (CDH). Nos seus 10 anos de
funcionamento, pouco de sua produtividade tem sido discutida no mundo académico, ao
contrario do que acontece na Camara dos Deputados. Minha motivacdo encontra-se
exatamente nesse fator, e este trabalho possui como objetivo explorar as atividades da
CDH com relacdo a Legislacdo Participativa e tracar paralelos no funcionamento das
duas comissdes nas duas ultimas legislaturas (2007 a 2010 e 2011 até novembro de
2013).

Gomes (2008) realizou um trabalho sobre a relagédo da sociedade civil e o
Senado Federal, cujo objetivo foi “identificar se a instituicdo fornece aos cidaddos os
elementos minimos necessarios a efetiva participagdo dos mesmos” (GOMES, 2008,
p.7). Esse trabalho, por sua vez, foi focado nos primeiros 5 anos de funcionamento da
CDH. A partir da leitura do mesmo, e a partir de uma coleta de dados mais recentes, foi
possivel perceber algumas mudancas no funcionamento da CDH desde 2008. Quais
foram essas mudancas? E de que forma a CLP e a CDH diferem na producdo final, no

que se refere a legislacéo participativa?



A partir dessas perguntas iniciais, meu estudo possui como objetivo procurar tais
mudancas, buscar motivos pelos quais a producdo das duas comissdes €, evidentemente,
numericamente diferente, e também analisar o perfil dos atores politicos que buscam
participacdo através dessas comissdes — seriam eles os mesmos ou diferentes? Nesse
trabalho, a producéo final das comissdes é entendida como o recebimento de Sugestdes
Legislativas e a transformacdo das mesmas em Propostas Legislativas capazes de
tramitar nas Casas Legislativas. Ha ainda a producdo inicial, que se refere a
apresentacdo de SugestBes Legislativas, que sdo protocoladas no sistema de tramitacéo

eletronica; esse tipo de producdo devera também ser analisada ao longo da pesquisa.

A anélise comparativa teve como objetivo principal analisar o grau de eficacia
das duas comiss@es, de acordo com o propdésito de suas criagdes, a fim de identificar
seus méritos e falhas, e proporcionar o redirecionamento de esforcos em atencdo ao

objetivos tracados inicialmente por seus idealizadores.

O trabalho estd estruturado em tdpicos; inicialmente, a revisdo bibliografica
(topico 3) trata de teorias da participacdo e também de estudos ja realizados sobre a
CLP e CDH. Em seguida, faco a analise descritiva da CLP e da CDH (topicos 4 e 5),
tratando de temas como a criacdo e atribuicbes regimentais, a composicdo e o
funcionamento pratico das mesmas. Logo apds, insiro a percepcao das entidades que
entrevistei (tépico 6), e também um tdpico acerca dos programas institucionais de
participacdo educativa (tépico 7), e outro sobre 0s novos métodos de participacdo
(tépico 8). Por fim, minha analise comparativa (topico 9) possui a mesma estrutura da
analise descritiva, com o objetivo comparativo. Acrescentei também nesta analise uma
comparacdo da autoria das Sugestdes Legislativas protocoladas, e também uma anélise

comparativa da percepcao das entidades que participaram.

2. Metodologia

O design comparativo de pesquisa foi escolhido para possibilitar a busca das
similaridades e das diferencas nos casos escolhidos — a Comissdo de Legislacédo
Participativa da Camara dos Deputados (CLP) e a Comissdo de Direitos Humanos e
Legislacdo Participativa do Senado (CDH). A razéo de um estudo comparativo entre as

duas comissfes, no que tange a Legislagdo Participativa, se deve & necessidade de
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preenchimento de lacunas sobre informacdes a CDH, uma vez que existia apenas um
estudo sobre suas atividades, enquanto ha uma pluralidade de esforgos para analisar as
atividades da CLP desde a sua criacdo. A partir deste pressuposto, a analise comparativa
permitiu também verificar se as duas comissdes possuem padrbes similares de
produtividade, uma vez que possuem estruturas e objetivos similares, e funcionam em
casas legislativas complementares. O corte temporal deste estudo s&o as duas Ultimas
legislaturas (53% e 542 ), ou seja, de 2007 a 29 de outubro de 2013.

Primeiramente, a comparagdo se da a partir da estrutura organizacional das duas
comissbes, suas atribuicdes regimentais e as demais regras que regem Seu

funcionamento, que podem ser encontradas no site da Camara e do Senado Federal.

Além desse tipo de analise, também faz parte da comparacdo uma analise de
dados secundérios obtidos através dos sistemas eletrénicos de tramitacdo legislativa de
ambas as casas, que compdem minha analise de produtividade das Comissdes. Nessa
abordagem, sdo indicadas as sugestdes apresentadas a partir de 1° de janeiro de 2007 a
29 de outubro de 2013, seguida pela identificacdo de quais, e quantas delas foram
transformadas em propostas legislativas. O objetivo € verificar que porcentagem dessas
sugestBes sdo realmente aproveitadas, qual é o caminho que elas tracam a partir da
transformacdo em Proposicao Legislativa, em que estagio elas se encontram atualmente,
e quantas conseguiram ultrapassar os limites da casa iniciadora, serem apreciadas na
casa revisora, e, finalmente, virarem norma legal. Observa-se que algumas sugestoes
ndo fazem esse caminho, como a sugestdo de Indicacdo e de realizacdo de Audiéncia

Publica, e estas sdo tratadas separadamente em ambas as comissoes.

Em acréscimo aos dados secundarios, e seguindo a recomendacdo de GIL
(2010), utilizei madltiplas técnicas de coletas de dados para dar base ao estudo
comparativo. Uma das estratégias complementares é a realizacdo de entrevistas com 0s
secretarios das duas comissdes, CDH e CLP, para verificar o posicionamento deles com
relacdo ao funcionamento, organizacdo e produtividade das respectivas comissdes. Ao
envolver uma estratégia qualitativa de pesquisa em um estudo comparativo, Bryman
(2012) considera tratar-se de um “multiple-case study”, ou um estudo de casos-
maultiplos, que possui como objetivo a analise comparativa para a constru¢do de uma

teoria mais forte do que a utilizada para estudos de casos isolados.
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Ainda em complementacdo aos dados obtidos de forma quantitativa, busquei
entrevistar algumas entidades que participaram nas Comissdes, selecionando alguns
casos de multipla participacdo na mesma Comissdo, e outros de participacdo nas duas
casas legislativas, a fim de obter a percepcdo da experiéncia que elas tiveram com este

mecanismo de participagéo.

A principio, selecionei a Federacdo Unica dos Petroleiros (FUP), que fez
contribui¢do na CLP em 2008, e na CDH em 2009; o Conselho de Defesa Social de
Estrela do Sul, que participou mdaltiplas vezes na CLP (2007, 2008, 2009, 2010 e
2011), e também na CDH (apenas em 2007); a Confederacdo Brasileira dos
Aposentados e Pensionistas (COBAP), que participou através da CDH em anos
continuos (2011 e 2012), e o Instituto de Estudos Socioecondmicos, que participou
maltiplas vezes na CLP (2009, 2010, 2011 e 2013). No entanto, ndo obtive resposta aos
e-mails enviados e as ligacGes feitas a FUP e ao INESC, o que inviabilizou que as
percepcOes pudessem ter carater representativo. A entrevista com o CONDESESUL foi

realizada via e-mail, e com a COBAP, por telefone.

Em seguida, faco uma analise dos programas institucionais de participacéo
educativa da Camara e do Senado, com o intuito de esclarecer seus objetivos formais e

verificar como eles funcionam em ambas as casas.

Em acréscimo a andlise das duas Comissdes, faco uma breve descricdo dos
novos instrumentos de participacdo da sociedade no processo legislativo o portal e-
democracia, da Camara dos Deputados, e o portal e-cidadania, do Senado Federal, a
fim de verificar de quais outras formas a sociedade pode sugerir propostas legislativas

no Congresso Nacional.

3. Reviséo Bibliogréfica

Para adentrar na questdo da participacdo popular, primeiramente a diferenciarei
do que chamamos hoje de democracia. A democracia € um temo grego, que em sua
origem, se manifestava na participacdo ativa de todos os homens cidaddos gregos nas
decisbes politicas. Esse tipo de democracia € o que hoje chamamos de democracia

direta, e por motivos diversos, ndo ¢ mais considerado como uma alternativa viavel de
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forma de organizacdo politica; hoje, o conceito de democracia refere-se & democracia

representativa.

A ideia de representacdo j& havia surgido na Idade Média, mais especificamente
na Inglaterra em 1688, mas possuia funcionalidade diferente da ideia de representacao
moderna e contemporanea, uma vez que era elitista, e ao povo reservava-se o direito de
deposicdo do governo apenas em casos extremos. A representagdo moderna trata de
representacdo de interesses coletivos, ou coletivos para setores especificos da sociedade.
Wollheim(1999) cita Hindess e Hirst e seu conceito de representacdo, que significa
apenas representacdo de algo, e ndo uma verdade reproduzida. Dessa forma, a
representacdo nao garante a reproducdo de interesses dos representados, mas o resultado

da coaliz&o entre esses diversos interesses representados.

De maneira geral, o povo ocidental considera a democracia liberal representativa
como a formula mais viavel para qualquer tipo de sociedade, ou a Unica possibilidade
operativa atual (Wollheim, 1999). Sobre a inevitabilidade da democracia: “Na
democracia, contamos as cabecas para evitar parti-las” (Fitz-James Stephen, apud
Wollheim, 1999, p.108).

Wollheim (1999) apresenta ainda o “paradoxo do autogoverno”, de Bernard
Bosanquet: “Se o povo governa, quem sobre pra ser governado?” (Wollheim, 1999, p.
101); a resposta seria que 0s governantes também séo governados. Esse pensamento faz
parte da teoria liberal, onde os poderes e 0 povo limitam os préprios poderes e 0 povo.
No Brasil, Apesar da participacdo estar cada vez mais fazendo parte de nossa
democracia, ainda ndo podemos considerar que 0s governantes sejam governados de
maneira isondmica face aos governados. O povo ainda ndo governa, e 0S governantes

ainda nédo sdo governados.

O Brasil atual possui uma organizacdo politica que mistura (em medidas ndo
equivalentes, nota-se) mecanismos participativos e representativos; os teodricos da
participacdo contemporaneos ja ndo acreditam que a representacdo € antitética a

participacdo, mas que os dois modelos podem ser beneficamente complementares.

Santos (2007) cita trés formas de participacdo definidas por Sani: a
presenca(forma passiva), a ativacdo(manifestagdes, protestos) e a participacdo em seu

sentido estrito, como contribui¢do individual para o processo decisorio. Nesse estudo,
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consideraremos a participacdo em seu sentido estrito, ou seja, como método de

interferéncia direta nos debates politicos legislativos.

3.1 Da crise da representacao aos mecanismos participativos

Considerando-se que “a representacdo ¢ necessaria porque a rede da vida social
moderna frequentemente vincula a acdo de pessoas e instituicdes num determinado local
a processos que se dao em muitos outros locais e instituicdes” (YOUNG, 2006, p.144),
a crise democratica hoje se refere consequentemente a crise da representacao,
fendmeno, presente nas principais democracias contemporaneas, e € resultado nao
apenas da insuficiéncia do mecanismo de representacdo politica na sociedade, mas
também do distanciamento entre os anseios da sociedade e o0 que é normalmente
discutido no parlamento. Resumindo esse sentimento, a democracia representativa € um
“governo do povo no qual o povo ndo estard presente no processo de tomada de

decisdes” (MIGUEL, 2005, p.26).

Algumas ideias de representacdo ja ndo fazem mais sentido na sociedade
contemporanea, como o ‘“mandato livre”, aquele através do qual o politico deve
representar a nagao agindo com base na razao, € como também o “mandato imperativo”,
através do qual o representante atua como um tipo de delegado dos constituintes. Para
Luis Felipe Miguel (2005), as democracias contemporaneas implicam em uma
capacidade de representacdo multifuncional, potencial ndo abarcado pelas as categorias

acima mencionadas.

Para Iris Marion Young, “o representante ndo pode retratar nem a identidade de
qualquer outra pessoa nem a identidade coletiva de um eleitorado” (YOUNG, 2006, p.
157). Isso corrobora a ideia de que o mandato imperativo e 0 mandato livre ndo sdo

alternativas viaveis de representacao.

Luis Felipe Miguel (2005) considera que os principais problemas da representacao
sd80 a separacdo entre governantes e governados; a formagdo de uma elite politica
distanciada da massa e a ruptura do vinculo entre a vontade dos representados e dos
representantes. Os efeitos da crise da representacdo sdo o desencanto com mecanismos

representativos, elevados indices de abstencdo eleitoral, baixa lealdade partidaria e
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manifestacdes de alienacdo (MIGUEL, 2005, p. 27), como no jargédo repetido nas ruas

em julho deste ano, de que determinado politico “ndo me representa”.

A solucgdo aos problemas da representacdo atraves de mecanismos democraticos
veio, historicamente, a partir da criagdo de mecanismos de accountability, seja ela
horizontal, representada pelo mecanismo de freios e contrapesos entre 0s poderes, ou
vertical, representada pelo pressuposto “julgamento” dos eleitores sobre a acdo de seus

representantes, através do voto.

No momento pés-guerra-fria, no qual a democracia passa a ser 0 Unico tipo de
governo aceito pelo ocidente, Dahl demonstrou que apesar de as pessoas acreditarem
veementemente nos valores democraticos, as instituicbes democraticas ndo gozavam da
mesma credibilidade que as legitimasse (DAHL, 2000, apud Miguel, 2005). A partir
desse momento, mesmo a accountability estaria limitada; Para Luis Felipe Miguel, a
accountability ndo é capaz de proteger minorias politicas (MIGUEL, 2005), logo, ndo é
um instrumento capaz de garantir que a representatividade seja democréatica no sentido

de que a vontade dos politicos esteja vinculada aos anseios da populacéo.

A falta de accountability por sua vez fez surgir novas alternativas a representacéo,
e mesmo que elas parecam ter sua aplicacdo distante da realidade, servem como étimas
criticas a representacdo presente nas democracias contemporaneas. Para Miguel (2005),
as principais alternativas sdo a implantacdo do sistema de cotas, e a substituicdo das
eleicBes por sorteio. Resumidamente, a selecdo aleatéria utiliza a similitude da
populacdo e representantes como substituicdo a accountability, enquanto a reserva de

vagas utiliza a similitude como complemento a accountability.

Apesar de esses dois mecanismos garantirem a representacdo mimética ou a
representacdo de minorias mdaltiplas no cenario politico, ndo existe garantia de que
todos os cidaddos se sentiriam devidamente representados, uma vez que esses arranjos
institucionais garantem apenas que Os representantes “se paregam”, € ndo que eles
obrigatoriamente iriam lutar por suas causas. Para Young, a representacdo envolve trés
elementos: interesses, opinides e perspectivas; a adocdo do sistema de cotas, por
exemplo, apenas garante que as opinides sejam semelhantes (YOUNG, apud MIGUEL,
2005, p. 36).
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Partindo do pressuposto de que a representagdo € necessaria nas democracias
contemporaneas, tanto pela dindmica da vida social atual quanto pela pluralidade de
locais e instituicdes em que acontecem as decisfes politicas, a falta do sentimento de
representacdo esta ligada, em grande medida, a falta de mecanismos institucionais de
participacdo popular (YOUNG, 2006), pois ndo h& melhor e mais irrefutavel
representacdo do que a participacdo propria nos processos de decisdo politica.

A representacdo e a participacdo sao ideias que devem ser complementares, e ndo
excludentes, nas democracias atuais (YOUNG, 2006). Dessa forma, um novo tipo de
accountability (social accountability) é pensado, com o objetivo de melhorar as
condi¢des de governanga, as politicas e servigos publicos e o “empowerment”, ou seja, a

distribuicdo de poder na sociedade (WORLD BANK, 2005).

Por fim, “[u]lma sociedade é mais plenamente democratica quanto mais possuli
féruns patrocinados pelo Estado e fomentados pela sociedade civil para discussdes
sobre politicas” (YOUNG, 2006, p.144).

Se as instituicGes democraticas vivem uma crise de legitimidade, e se a
participacdo institucional € tida como necessaria para alcancar a democracia plena, as
ComissOes de Legislacdo Participativa nas duas casas legislativas seriam, de acordo
com seu propdsito de criacdo, um dos foruns patrocinados pelo Estado e fomentados
pela sociedade civil, capazes de absorver demandas de minorias politicas e ajudar no
processo de legitimacdo das instituicbes democraticas perante a sociedade. Apds mais
de 10 anos da criacdo da primeira delas, é de se esperar uma participacdo significativa
da sociedade civil organizada no processo legislativo. Resta averiguar até onde a teoria

encontra a pratica democratica contemporanea.

“[O] individuo ¢ mais livre onde ele coopera com seus iguais na feitura das leis”

(G. D. H. Cole, 1919, apud Pateman,1992).

3.2 Consideragdes sobre a CLP e a CDH

Nivaldo Ad&o Ferreira Junior é responsavel pela autoria de diversas publicagdes
com o objetivo de avaliar o desempenho e o papel da Comisséo de Legislagédo

Participativa da Camara dos Deputados (CLP). O primeiro de seus estudos, de 2007, foi
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direcionado aos primeiros 5 anos de funcionamento da comissdo, avaliando a
efetividade da comissdo como ferramenta de interacéo entre a sociedade e o parlamento,
por meio de analise de discurso as publicacdes institucionais sobre a comisséo. A Gltima
de suas publicacbes, de 2013, ja foca na analise da baixa efetividade da Comissdo em

influenciar a producéo legislativa da Camara.

Suas pesquisas sugerem que a CLP é apenas um instrumento formal com o
intuito de aliviar a pressdo popular sobre o parlamento e seus membros, e que a

Comissdo ndo da voz a grupos apartados do processo democratico (Ferreira Jr, 2013).

Ainda segundo Ferreira Jr (2013), a CLP ndo possui forca politica suficiente
para alterar a agenda do Congresso; nela, grupos minoritarios devem submeter-se a
regras das forcas majoritarias (Ferreira Jr, 2013, p. 57); com relacdo a regras das forcas

majoritarias, o autor refere-se a agenda do Plenério, dominada pelo Executivo.

“Se o intuito da CLP foi o de instituir uma democracia com mais participacdo, de forma efetiva,
as regras regimentais e a praxis da Casa impediram o alcance dos objetivos. Se o intuito era criar
ferramenta meramente formal, esvaziada de poder, tem-se plenamente configurada a CLP para os

propositos que lhe foram reservados” (Ferreira Jr, 2013, p. 58)

Ao contrario da CLP, a Comissdo de Direitos Humanos e Legislacdo
Participativa do Senado possui um campo tedrico pouco explorado. Sobre seu
funcionamento e produtividade apenas ha um estudo desde sua criacdo em 2003; Gomes
(2008) argumenta em seu estudo que a representacdo no Senado Federal continua
classica e conservadora, e que a estrutura da CDH ndo contribui para uma efetiva
participacdo da sociedade (GOMES, 2008, p. 36).

A autora elenca motivos estruturais como 0 baixo nimero de funcionarios a
época (4), a falta de transparéncia no acompanhamento de SUGs protocoladas entre
2003 e 2005, a falta de cartilhas de divulgacdo do trabalho da Comissdo e da
importancia da participacdo no contexto institucional e ao acimulo de funcbes da

Comissao a partir de 2005 (Legislacdo Participativa e Direitos Humanos).

Considerando os estudos anteriores sobre ¢ CLP e a CDH, além do potencial
participativo elencado acima, delineei meu trabalho com o intuito de verificar, de

maneira comparativa, se as afirmativas acerca das Comissdes se mantém, e verificar
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também o que os novos dados levantados nas Ultimas duas legislaturas podem revelar

sobre o funcionamento de ambas as Comissoes.

4. Anélise Descritiva da CLP

4.1 Da criagao e atribuicGes regimentais

A Comissdo de Legislagdo Participativa da Camara dos Deputados (CLP) foi
criada a partir do Projeto de Resolucdo n°® 151 de 2001 da Mesa Diretora, a época
presidida pelo Deputado Aécio Neves, e consolidada pela Resolugdo da Camara n° 21
de 2001. A justificacdo oficial de sua criagdo veio, primeiramente, pelo reconhecimento
do distanciamento do mecanismo de representacdo politica da sociedade, e também do
distanciamento entre os anseios da sociedade e o que é normalmente discutido no

parlamento.

"Com esta Comissao, pretende-se, com mais rapidez e agilidade, transformar em norma juridica
ou medidas governamentais necessarias as sugestdes e as propostas da sociedade civil. Com ela,
pretende-se fortalecer o papel que a Camara tem na articulagéo dos interesses da nacdo como um
todo por meio de um corpo parlamentar especializado no recebimento, triagem e
encaminhamento de propostas oriundas diretamente da populagéo, transformando tais propostas
em acdo parlamentar imediata" (BRASIL, PRC 151/2001).

Também € mencionado pelo entdo Presidente, a eliminacdo de barreiras de
acesso dos mecanismos de iniciativa popular. Ainda na justificagdo, o Presidente

menciona outras funcdes especificas da CLP:

"Além de propor legislagdo com base em sugestdes e reclamos acolhidos do cidaddo brasileiro, a
Comissdo de Legislacdo Participativa aqui proposta teria também poderes para propor a
fiscalizacdo da administracdo publica e garantir que direitos individuais e coletivos garantidos

por lei sejam cumpridos de fato, e ndo apenas de jure" (BRASIL, PRC 151/2001).

A partir dessa justificativa, é de se pensar que a CLP seria um instrumento bem
formulado e de grande utilidade para seus propositos de criacdo. Nela, de 2007 a 29 de
outubro de 2013, foram apresentadas 353 SugestOes Legislativas, por 98 entidades

diferentes.
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4.2 Da Composicao

De acordo com as regras da Camara, nenhum deputado podera fazer parte de mais
de uma comissdo permanente como titular, com algumas excecdes, dentre elas a da
CLP. Né&o ha restri¢cbes quanto ao numero de comissdes em carater de membro suplente.
Dos 18 titulares e 18 suplentes na CLP, apenas 15 titulares ocupam as vagas, € 9

suplentes™.

Com relacéo a presidéncia da Comissdo, ha uma diversidade partidaria, sendo
que algumas vezes ela foi presidida por partidos menos expressivos politicamente,

como se vé abaixo:

QUADRO 2: Presidentes da CLP de 2007 a 2013.

ANO PRESIDENTE

2007 Dep. Eduardo Amorim (PSC/SE)
2008 Dep. Adéo Pretto(PT/RS)

2009 Dep. Waldir Maranhdo (PP/MA)
2009 Dep. Roberto Britto (PP/MA)
2010 Dep. Paulo Pimenta (PT/RS)
2011 Dep. Vitor Paulo (PRB/RJ)

2012 Dep. Anthony Garotinho (PR/RJ)
2013 Dep. Lincoln Portela (PR/MG)

4.2 Do Funcionamento Pratico

Para que possa ser apreciada na CLP, a SUG deve ser recebida pela comisséo
acompanhada de documentos que comprovem a existéncia da entidade (estatuto da
entidade ou registro em 6rgdo do Ministério do Trabalho), documentos que comprovem
a composicdo da diretoria da entidade e a ata da reunido em que a decisdo de enviar a
sugestdo foi aprovada (BRASIL, 2012, p. 16). Segundo o Secretéario da CLP, Claudio

! Composicéo analisada em 24/07/2013
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Paes, uma das dificuldades é reunir esses documentos, principalmente a ata em que a
Sugestdo foi pauta da reunido; a equipe técnica da Comissdo tem que cobrar tais
documentos para que a SUG siga sua tramitacdo normalmente. E importante ressaltar
que as Sugestdes que ndo apresentaram o0s documentos necessarios ndo entram na
contagem do sistema de tramitacdo, pois sdo barradas ainda na apresentacdo a
secretaria, sem exame de mérito. Os meios pelos quais a SUG pode ser enviada s&o:

carta, fax, por meio eletronico (e-mail) ou até mesmo pessoalmente.

A partir dai, a Sugestdo é numerada e distribuida a um relator, que ird apresentar
um parecer em reunido da comissao. Caso aprovada, a SUG tem a tramitacdo decidida
pela mesa diretora, e ndo pode ter carater conclusivo por se tratar de proposi¢do de
autoria de comissao (Art. 24, pardgrafo II, alinea “d” do Regimento Interno da Camara
dos Deputados). Dessa forma, mesmo que a SUG seja apreciada e aprovada por todas as
comissdes, esta deve concorrer com 0 espago da ordem do dia no Plenario para seguir

sua tramitacdo.

Segundo Ferreira Jr, “[a] agenda de discussdes do Plenario da Cémara ndo
contempla as proposi¢es de origem da CLP, salvo a Unica exce¢do oriunda de um
grupo social ja empoderado” (FERREIRA Jr, 2013, p. 50), contribuindo para o
enfraquecimento da producéo em potencial da CLP.

As regras internas da CLP ainda exigem que, em caso de Sugestdo que
contemple Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC), Requerimento de Criacdo de
Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) e Projeto de Decreto Legislativo (PDC) para
convocagdo de plebiscito ou referendo, a responsabilidade da coleta de assinaturas de
1/3 dos membros da Cémara, ou 171 parlamentares, ¢ de responsabilidade da

proponente, ou seja, da entidade autora da Sugestéo.

5. Andlise descritiva da CDH

5.1 Da criagao e atribuigdes regimentais

A Comisséo de Legislagédo Participativa do Senado Federal, foi pensada a partir

de Projeto de Resolucdo do Senado n°® 57/2001, e consolidada na Resolucdo do Senado
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Federal n° 64 de 13 de dezembro 2002. Nesse caso, a justificagdo do projeto nao esta
disponivel ao publico, uma vez que ndo existe avulso da matéria no site nem do parecer
do relator no site. Em 2005, a Comissdo teve alteracdes aditivas em sua competéncia,
descritas no Art. 102-E do Regimento Interno, a partir da Resolucdo do Senado Federal
n° 1/2005, a partir da qual a Comisséo alterou seu nome para Comissdo de Direitos
Humanos e Legislacdo Participativa (CDH).

Na justificativa do Ato da CDH n° 1/2006, que complementa as regras de
participacdo na CDH, o Senador Cristovam Buarque ja elenca algumas falhas iniciais

percebidas na Comissao:

"Tem-se notado que as sugestdes encaminhadas sem relacdo com objeto da entidade proponente
sdo arquivadas por serem desprovidas de conteldo material que as viabilizem. Diversas
entidades, em virtude da boa fé, demandam ao Legislativo altera¢cBes no ordenamento juridico
sem o conhecimento material, obtido da vivéncia objeto da entidade. Tais requerimentos,
invariavelmente, ndo prosperam por absoluta caréncia material da propositura e sdo arquivados,
exaurindo significativamente a capacidade da forca de trabalho da secretaria da Comisséo de
Direitos Humanos e Legislacdo Participativa” (BRASIL, Ato da CDH n° 1/2006).

De 2007 a 29 de outubro de 2013, a CDH recebeu 67 SUGSs, de 33 entidades

diferentes.

Apesar de apresentarem nimero de sugestdes recebidas bastante divergente, as
regras das duas Comissdes sdo em geral parecidas. O Regimento Interno da Camara dos
Deputados permite que enviem Sugestdes Legislativas (SUGs) “associag¢des e Orgaos de

classe, sindicatos e entidades organizadas da sociedade civil, exceto Partidos Politicos”.

Ja na CDH, sdo permitidas apresentacdes de Sugestdes Legislativas por “Pessoas
Juridicas de direito privado (as associacbes e as fundagbes), organizacdes, partidos
politicos sem representacdo no Congresso Nacional, 6rgdos de Classe, Sindicatos e

Entidades cientificas”.

5.2 Da Composigao

No Senado Federal, a participacdo como titular em comissdes é limitada a até 3

comissOes permanentes, assim como a participagédo como suplente. Das 19 vagas entre
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titulares e 19 entre os suplentes, apenas 11 estdo ocupadas por titulares, e 9 pelos

suplentes.

Com relacgdo a presidéncia das Comissdes, ha uma hegemonia partidaria na CDH
no periodo estudado. Nos ultimos quatro biénios, trés foram presididos por Senadores
do PT:

QUADRO 1: Presidentes da CDH de 2007 a 2013.

ANOS PRESIDENTE

2007-08 | Sen. Paulo Paim (PT/RS)

2009-10 | Sen. Cristovam Buarque (PDT/DF)

2011-12 | Sen. Paulo Paim (PT/RS)

2013-14 | Sen. Ana Rita (PT/ES)

5.3 Do Funcionamento Prético

A CDH, por sua vez, estabelece no Art. 4° do Ato n° 1 de 2006 que as entidades

aptas a apresentar Sugestdes Legislativas devem, no ato de envio, apresentar também:

“Copia auténtica do registro dos atos constitutivos no competente cartorio de registro civil das
pessoas juridicas, com as averbagdes, se necessario ao seu funcionamento, da inscri¢do junto ao

Estado, a fim de comprovar a existéncia da signataria”

Além de "documento legal que comprove a composi¢do da diretoria efetiva e 0s
responsaveis, judicial e extrajudicialmente, pela entidade, a época da sugestdo”. Os
meios pelos quais a SUG pode ser enviada sdo apenas por correspondéncia ou
pessoalmente; de acordo com funcionarios da comissdo, a forma eletrénica (e-mail) ndo
é aceita por ndo estar de acordo com o Art. 410 do Regimento Interno do Senado

Federal, que exige que os documentos enviados ao Senado sejam datados e assinados.

O caminho que a Sugestdo Legislativa percorre na CDH € bem parecido com o
da CLP. Apds ser recebida na secretaria da Comisséo, esta € numerada e distribuida a
um relator, que apresenta parecer sobre admissibilidade ou ndo da Sugestdo. Caso
aprovada, esta segue para a Mesa Diretora onde ha o despacho de tramitacéo.

22




Assim como na Camara, ha restricdes regimentais (Art. 91 do Regimento Interno
do Senado Federal) para a tramitacdo terminativa de projetos da CDH ou de autoria de
qualquer outra Comissdo, de modo que ndo é possivel que o projetos provenientes de
Sugestdes Legislativas tenham carater terminativo, fazendo com que sua tramitacao seja

mais lenta do que projetos de autoria de Senadores, por exemplo.

O Art. 12 do Ato n® 1/2006 diz que o “Relatéorio que concluir pela
admissibilidade de Proposta de Emenda a Constituicdo devera conter as assinaturas de,
no minimo, um ter¢o dos membros do Senado Federal”, mas nao atribui a
responsabilidade de coleta das mesmas as entidades proponentes. Dessa forma,
presume-se que a coleta de assinaturas é de responsabilidade da Comissdo, ja que é
atribuida a ela a autoria das propostas legislativas. Ndo ha regras especificas para a

coleta de assinatura de outros tipos de proposicao.

6. Da Percepcao das Entidades Participantes

6.1 CONDESESUL - entidade participou na CDH em 2007, e na CLP entre 2007 e
2011 (entrevista realizada em 14/11/2013).

De acordo com o representante da entidade, Sr. André Luis Melo, “O sistema da
Camara parece ser mais organizado, apesar de no Senado haver uma possibilidade de
apresentar até PEC, mas no Senado nem fizeram a audiéncia publica sobre assisténcia
juridica que aprovaram?. N&do houve muito resultado na participacdo no Senado, o

sistema de acompanhamento era mais dificil”.

A diminuicdo de participagdo da entidade na CLP entre 2011 e 2013 foi
atribuida aos poucos resultados obtidos devido a falta de apreciacdo das SUGs em
plenario. O presidente da entidade também ressaltou que o lobby exercido por algumas
corporagdes profissionais dificultaram a tramitacéo de projetos do Conselho, e que essas
corporagfes visam uma “dependéncia social” da sociedade civil organizada. Além
disso, ele acrescentou que teve menos tempo para elaborar Sugestdes e enviar a Brasilia

nos ultimos anos.

2 Aqui ele se refere & SUG 8/2007, que até 0 momento estava sem a identificacdo do autor. Ela foi
apresentada em 2007 e aprovada em 2009, mas até a data da entrevista (14/11/2013), o evento ndo havia
sido realizado.
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Ao notar a diminuicdo do envio de SUGs dessa entidade a CLP, questionei se
eles comecaram a utilizar outros canais alem da Comissao para enviar suas ideias. O Sr.
André Luis Melo disse que além da CLP, o Conselho utilizou também o contato
individual com Senadores e Deputados, e que obteve alguns resultados e até melhorias
de suas ideias iniciais. Além disso, o Conselho também teve participacdo em outras
Comissdes da Casa, com resultados. Com relacdo a participacdo da sociedade,
especialmente do meio juridico, na producédo legislativa, ele ressalta que “A maioria
acha que ndo é um mundo acessivel e sdo apenas intérpretes e ndo agentes de mudanca
social. De qualquer forma parece que alguns projetos inspiraram alguns projetos ao

levantar a discussdo sobre o tema”.

6.2 COBAP — entidade participou na CDH em 2011 e 2012 (entrevista realizada dia
20/11/2013).

Segundo o representante da entidade, Sr. Richard Casal, ha participacao
constante e acompanhamento das reunides da CDH. A COBAP acompanhou matérias
relevantes como o estatuto do idoso. Em sua perspectiva, a receptividade das Sugestdes
no Senado sempre foi boa; a entidade sente éxito tanto na tramitacdo em comissdes
como na tramitacdo em plenario. A participacdo preferencial através do Senado como
Casa Iniciadora deve-se a comprovacdo por parte da entidade que, para 0s assuntos de
interesse dos aposentados, ndo ha um engajamento dos Deputados, mesmo aqueles com
mais tempo de casa. Além disso, a tramitagdo da Cdmara ¢ muito mais morosa; “no

Senado ¢ rapido, na Camara leva 10 anos”.

Ao ser questionado sobre a utilizagdo de outros metodos de participacdo e envio
de sugestbes, o Sr. Richard declarou que, de fato, a Confederacdo tem um
apadrinhamento de propostas pelo Senador Paulo Paim, responsavel pela comunicagdo
entre a Confederacdo e o Senado tanto em matérias legislativas quanto na realizagdo de
Audiéncias Publicas. Matérias como o fim do fator previdenciario, a defasagem das
aposentadorias e planos de satde foram tratadas por intermédio do Senador. “O Senador
Paulo Paim ¢ nosso elo com o Senado”. Assim, apesar de o Sen. Paulo Paim ser atuante
na CDH, descarta-se a utilizagdo da CDH como meio institucional relevante de

participacdo politica por essa entidade.
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O representante da entidade manifestou-se ainda com relagéo a diferenca entre o
perfil dos senadores e deputados; segundo ele, os senadores sdo menos suscetiveis a
manipulagdo por pressdes externas e pelo posicionamento do governo, “sdo veteranos”.
Ele mencionou também que matérias que tiveram sucesso relativamente rapido no

senado estdo engavetadas na Camara, como a discusséo sobre o fator previdenciario.

7. Programas Institucionais de Participacdo Educativa

Os programas institucionais de participacdo educativa sdo todos 0os programas
nos quais a participacdo de estudantes de diversas faixas etarias é incentivada por um
tipo de simulacdo dos trabalhos das duas casas legislativas, 0 Senado e a Camara. Na
Cémara dos Deputados existem atualmente trés programas desse tipo; no Senado ha um.
Todos os programas possuem como objetivo geral proporcionar a proximidade dos
assuntos legislativos com os cidaddos comuns através da vivéncia simulada no ambiente

legislativo.

Os programas sediados na Camara sao o “Parlamento Jovem”, o “Camara
Mirim” e o “Politeia”, este ltimo sendo uma parceria entre a Camara dos Deputados e a
Universidade de Brasilia. O Programa Jovem Senador, por sua vez, é promovido pelo

Senado Federal.

A descricdo desses programas se torna necessaria pois sao acdes de incentivo a
pratica da cidadania e da participacdo de jovens e criangas. No entanto, como foi
verificado no caso da CDH, esse tipo de acdo de estreitamento das relagdes do
Congresso com as camadas mais jovens da sociedade pode estar sendo utilizada para

fins diversos a sua finalidade. VVejamos 0s programas existentes.

7.1 Parlamento Jovem

O Parlamento Jovem foi criado pela Resolugdo n° 12/2003 da Cé&mara dos
Deputados e regulamentado pelo Ato da Mesa n°® 49/2004. De acordo com as regras
oficiais, o objetivo geral € “possibilitar a estudantes do ensino médio/técnico das escolas

publicas e privadas brasileiras o exercicio da cidadania, da representacdo politica, da
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vivéncia do processo legislativo e da lideranca, por meio de sua diplomacdo, posse,
investidura e atuacdo em mandato legislativo”, a fim de “difundir o processo

democratico e despertar para a reflexdo critica e a representacdo politica”.

Para se inscrever, os alunos devem enviar Projetos de Lei a Secretaria de
Educacdo de seu Estado, que submetera suas escolhas ao Conselho Nacional dos
Secretérios de Educacdo, que por sua vez enviara a Camara dos Deputados, responsavel

por avaliar e pontuar os PLs de acordo com critérios de correcdo pré-estabelecidos.

De acordo com 0 Ato n° 49/2004, paragrafo 1°, “As proposi¢oes aprovadas serdo
encaminhadas a Comissdo de Legislagdo Participativa”. 1sso implicaria que as
proposi¢Oes aprovadas anualmente no Parlamento Jovem virassem Sugestdes
Legislativas; no entanto, isso nunca ocorreu. Apenas 3 projetos ficticios tornara-se reais
nas 10 edicdes do programa, ressaltando-se que 0os mesmos ndo foram encaminhados a
CLP, mas sim intermediados pelo Deputado Lobbe Neto — PLs 1693, 1695 e 1696 de
2007.

7.2 Camara Mirim

O Cémara Mirim é um programa com o intuito educativo promovido pelo
Plenarinho, onde acontece uma simulacdo de uma sessdo ordinaria da Camara dos
Deputados. E composto por alunos de escolas puablicas ou privadas do 5° ao 9° ano do
ensino fundamental que apresentam, debatem e votam trés projetos de lei previamente
selecionados pela organizacdo do evento. A inscri¢do pode ser feita através da escola ou
de Céamaras Mirins Municipais ja cadastradas no portal do Plenarinho, que serdo
sorteadas para participar do programa. O evento comporta ateé 400 criangas, e ndo possui
previsdo alguma de possibilidade de envio de Sugestdes Legislativas a CLP, ou

qualquer tipo de transformacgéo de suas discussdes em projetos reais.

7.3 Projeto Politeia

Trata-se de uma parceria entre o Instituto de Ciéncia Politica e a Camara dos

Deputados. O projeto é completamente gerenciado por alunos da Universidade de
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Brasilia, que formularam suas regras internamente. Uma vez que ndo é um evento
institucionalmente da Camara dos Deputados, também ndo possui prerrogativa de
apresentagdo de SUGs a Casa. O objetivo oficial ¢ “oferecer a seus participantes
conhecimento e vivéncia das atividades politicas do parlamento” e “aprimorar a relacdo
entre Estado e sociedade civil e, assim, proporcionar experiéncias praticas do processo

politico brasileiro.”

Em 2013 houve fortalecimento da parceria institucional entre o Instituto e a
Camara dos Deputados, que proporcionou aos participantes da simulacdo acesso a
cursos oferecidos pela Camara, intercambio de professores entre o Centro de Formacao,
Treinamento e Aperfeicoamento da Camara dos Deputados (CEFOR) e o IPOL. Além
disso, a Camara dos Deputados cede os plenarios das Comissdes e o Plenario Ulysses
Guimardes para o funcionamento do Projeto, durante o periodo de recesso parlamentar,

em julho.

7.4 Projeto Jovem Senador

O Projeto Jovem Senador parte integrante do Programa Senado Jovem
Brasileiro, composto também por um concurso de redacdo. Os participantes devem ser
estudantes de ensino médio de escolas exclusivamente publicas, estaduais ou do Distrito
Federal. Exclui-se por esse critério as instituicbes Federais e as escolas do ensino
privado, o que ndo ocorre em nenhum dos programas da Camara dos Deputados.

A selecdo é feita a partir da escrita de uma redacdo que serd enviada a escola,
que encaminhara as melhores redacdes as Secretarias Estatuais de Educacdo que, por
fim, enviam ao Senado Federal para analise da Comissdo Julgadora do Senado. Serdo
escolhidos 27 estudantes, representando seus respectivos Estados ou Distrito Federal.

A simulacdo dura trés dias, e o art. 20, paragrafo unico, da RES 42/2010 prevé
ainda que os Projetos aprovados e publicados terdo o tratamento de Sugestéo
Legislativa, prevista no art. 102-E do Regimento Interno do Senado Federal. Disso
decorre que ndo havera um encaminhamento para conhecimento da Comissdo, mas
realmente uma transformacéo sumaria em Sugestdo Legislativa. Por essa razdo, desde a
primeira edi¢do do Projeto Jovem Senador, 27 SugestOes Legislativas possuem autoria

do mesmo.
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8. Novos métodos de participagédo

Os novos metodos de participacdo referem-se a tentativa de aproximacgdo da
sociedade brasileira e do parlamento por meio de atuacdo em péginas interativas, onde o
cidaddo pode informar-se sobre o processo legislativo e sobre temas que estdo em
discussdao no Congresso Nacional. A proposta de analise desses métodos possui um
carater mais ilustrativo que substancial, uma vez que ndo existem dados de participacdo
suficientes para considerd-los passiveis de inclusdo na andlise comparativa da

participacdo em ambas as casas.

A iniciativa da Camara chama-se “e-democracia”, enquanto no Senado possui o

nome de “e-cidadania”.

O portal “e-democracia” é uma pagina interativa, que reune atividades também
de redes sociais como o facebook e twitter, onde o cidaddo pode frequentar foruns de
discussdo (“Espago Livre”), participar de eventos interativos como Audiéncias Publicas
e participar de debates acerca de projetos ja existentes, através da “Comunidade
Legislativa”. Esses debates sdo acompanhados pelos parlamentares envolvidos com a

matéria, como autor e relator.

A participacdo nesse portal é condicionada a um cadastro simples, com nome, e-
mail e Estado da Federacdo. A partir dai, o usuario pode acessar esses servi¢os acima

mencionados.

Apesar de existir um campo onde o cidaddo pode expressar suas ideias, ndo ha
garantias de que essas ideias terdo qualquer tipo de encaminhamento na Camara; ndo ha

regras de funcionamento, e 0 mecanismo parece ser apenas ilustrativo.

Ja o portal “e-cidadania” reune mais servigos, como a possibilidade de
mensagens aos senadores ou ao Senado, fiscalizar os gastos do governo, votar em
enguetes, acessar 0s cursos gratuitos do Instituto Legislativo Brasileiro (ILB), além de

elaborar uma lIdeia Legislativa.

A ldeia Legislativa, ao contrario da Sugestdo Legislativa, € uma ideia de
iniciativa particular, ndo exigindo toda a documentacdo concernente a sociedade civil
organizada; disso decorre que qualquer cidaddo pode apresentar sua ldeia Legislativa
(IL). Além disso, a Ideia ndo deve estar no formato de Projeto de Lei, 0 que facilita o
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acesso do servigo aqueles que ndo dominam a técnica legislativa. Trata-se de um
preenchimento de quadros relativos a area tematica, ideia central, identificacdo do
problema e exposicdo de ideias. Depois de enviada, a ideia € avaliada em até 7 dias
pelos responsaveis pelo portal, e caso preencha os pré-requisitos, a Ideia fica sujeita a
apoiamentos durante 4 meses no portal. A IL que obtiver 20.000 apoiamentos
transforma-se em Sugestdo Legislativa e passa a tramitar na CDH. E possivel ainda

acompanhar a IL.

De acordo com estatisticas divulgadas na pagina do Facebook do E-cidadania,
desde a criacdo desse mecanismo ja foram publicadas 793 ideias, com 55.083
apoiamentos totais, e 296 pedidos de Audiéncia, com 469.015 apoiamentos totais. A
média semanal de visitacdo do Portal E-cidadania este ano é de 29 mil usuérios, ja
contabilizadas 1,3 milhGes de visualizagdes do portal este ano.

Ainda como mecanismos em formacdo, esses novos métodos de participacdo
tem como objetivo informar e possibilitar que cidaddos comuns tenham voz no
parlamento sem que precisem participar de um movimento social organizado. No
momento atual, o Portal e-cidadania retine mais possibilidades concretas de participacdo
ao cidadao, e ja realizou a primeira Audiéncia Publica de iniciativa do portal no dia 25

de novembro.

9. Analise Comparativa

9.1 Da criagao e atribui¢des regimentais

A justificacdo de criacdo e atribui¢Oes regimentais de ambas as Comissdes sao,
em geral, semelhantes. A Unica diferenga de funcionamento possivel é o fato de que na
CDH, a apresentacdo de SUGs é mais aberta por permitir a participacdo, alem de todos
os tipos de entidade que a CLP permite, de partidos politicos sem representacdo no
Congresso. Apesar disso, nunca foi protocolada nenhuma SUG com essa origem na

CDH no periodo estudado.
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9.2 Da composigao

A partir da andlise da estrutura da CLP, seria de se esperar que esta favorecesse
o0 preenchimento das vagas da CLP, uma vez que o Deputado pode ter dupla titularidade
caso seja membro desta comissdo, e também porque ndo ha limite de supléncia na
Cémara, 0 que ndo acontece no Senado, onde ndo ha exce¢do que permita titularidade e
supléncia acima do disposto no Regimento interno para todas as Comissdes.

No entanto, o cendrio pratico mostra que tanto a CLP quanto a CDH possuem
excesso de vagas ndo ocupadas no quadro de membros das comissGes. Na Primeira, 0
total de vagas ndo preenchidas é 12; Na CDH a situacdo € ainda mais agravante;
somando um déficit de 18 vagas no quadro da composi¢do da Comissdo. A falta de
membros prejudica a continuidade dos trabalhos iniciados, limitando o quérum das
reunides e além de prejudicar a diversificagdo de opinifes acerca das matérias a serem

tratadas nas Comissoes.

Né&o foi encontrado um padréo que ligasse a producdo das Comissdes ao partido
do Presidente, e nem ao nimero de mandatos que 0 mesmo possuia na casa. Por
exemplo, 0s anos que em que mais foram protocoladas SUGs na CLP foram presididos
pelo PSC, PP, PT e PR. No Senado, devido a hegemonia do PT em trés biénios, ndo ha

também relacdo com o partido e diferenca na producao inicial da Comissao.

Apesar disso, a Secretaria da CDH, Mariana Lyrio, esclareceu que uma das
dificuldades da Comissdo é que ela s6 é preenchida com Senadores da base governista,
e que conseguir quorum para as reunides torna-se dificil. No entanto, minhas
observacdes quantitativas comprovam que a falta de quorum ndo afeta a producéo final
da CDH, uma vez que pouquissimas Sugestbes ndo foram deliberadas ainda. O
resultado da pouca producéo final é consequéncia, portanto, da baixa producéo inicial,
definida como o recebimento de Sugestfes pela Secretaria da Comissao.

9.3 Do Funcionamento Pratico

As regras de apresentacdo de Sugestbes sdo mais flexiveis, por um lado, na
CDH, uma vez que ndo é exigida a ata da reunido que deliberaram sobre a apresentacdo
da SUG. Outra regra que da maior flexibilidade a CDH em relacdo a CLP é a
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possibilidade de apresentacdo de Propostas de Emendas a Constituicdo sem que a
propria entidade seja responsavel pela coleta de assinaturas de 1/3 da Casa, como ocorre
na Camara. No entanto, a falta de possibilidade de que Sugestbes sejam enviadas por e-
mail ou fax na CDH inviabiliza a agilidade no envio, uma vez que ir até uma agéncia
dos correios demanda tempo e custos financeiros, que sdo abolidos pela CLP ao abrir

essa nova possibilidade.

A obrigatoriedade de projetos oriundos de Sugestdes Legislativas a tramitar em
Plenario € um dos maiores empecilhos a producdo legislativa provinda da sociedade
civil organizada. As duas casas possuem regras quanto a essa obrigatoriedade ndo
somente a projetos da CLP ou CDH, mas a qualquer projeto de autoria de comisséo.
Esse fato torna-se um incentivo negativo a criacdo de projetos de iniciativa de
comissdes, e na prética, a tramitagdo de um projeto de iniciativa individual, seja de

Deputado ou Senador, € mais favoravel do que um projeto de autoria de Comisséo.

A compreensdo dos mecanismos de tramitacao é algo aprendido de duas formas;
a primeira, ao buscar conhecimentos regimentais, o que nem todo cidaddo possui
interesse em fazer. Além disso, as regras nem sempre estdo claras, e para constatar tal
informacdo, precisei ler diversas vezes o0s regimentos, buscar artigos e perguntar a

diversos funcionarios das Casas, principalmente do Senado.

A segunda forma de se constatar esses mecanismos é pela prdpria experiéncia
das entidades ao ver seu projeto esperar, por anos, um espaco na pauta do plenario para
a sua aprovacdo. Essa constatacao foi feita pela experiéncia pelo CONDESESUL, autor
de 40% das Sugestdes na CLP no periodo estudado. Esse fato também foi constatado
pela COBAP, no Senado, uma vez que eles dao preferéncia a enviar Sugestfes para o

Senador Paulo Paim do que enviar através da CDH.

Essa tramitacdo evidencia falha do mecanismo de participacdo, que pode ser
também interpretada como um travamento institucional proposital gerado pelo
conservadorismo das Casas e aversdao a participacdo da sociedade no legislativo

brasileiro, hipotese ja amplamente defendida por Ferreira Jr ao tratar da CLP.

Uma dificuldade notavel é a falta de informacbes disponiveis acerca do
funcionamento da CDH em relagdo as informacgdes disponiveis acerca do

funcionamento da CLP. Enquanto a CDH, assim como as demais comissdes no Senado
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Federal, ndo possui uma pégina especifica no site do Senado, a CLP possui e a utiliza
para divulgacdo do seu mecanismo de funcionamento, de formuléarios de participacéo,
de cartilhas, relatorios de trabalho e demais informacdes pertinentes a sociedade civil

organizada.

Além dessa diferenca, vemos na pratica que a CLP estd a frente de iniciativas
praticas para a inclusdo da sociedade civil no processo legislativo. Enquanto no Senado
Federal o Unico programa educativo referente a participacdo da sociedade é o Projeto
Jovem Senador, na Camara existem, além do Parlamento Jovem, Cdmara Mirim e
Politeia, outras iniciativas que aproximam a sociedade do parlamento, como o Estagio
Visita, um programa educativo para jovens que acontece a cada 30 dias durante 0s
meses de trabalho legislativo, o Estagio Cidaddo, uma semana de aprofundamento sobre

o legislativo brasileiro a estagiarios da Camara dos Deputados.

Além disso, a Camara, através do CEFOR, Centro de Formacao, Treinamento e
Aperfeicoamento da Camara, oferece curso voltados a sociedade civil organizada, a fim
de “apresentar o funcionamento e o papel do Poder Legislativo, além de fornecer

informacdes sobre os canais de comunicagdo da Camara com a populacéo”.

Todos esses projetos possuem participacdo da CLP, o que a torna também
responsavel por agdes educativas sobre o legislativo brasileiro, 0 que ndo acontece com
a CDH no Senado.

9.4 Da autoria das SugestOes Legislativas

Ao iniciar a coleta de dados por meio dos sistemas de tramitagdo eletronica do
Senado e da Camara, ficou bem evidente que o sistema do Senado possui defasagem de
informagdes disponiveis com relagdo ao sistema da Cémara dos Deputados. Um
exemplo disso é a disponibilidade, na CLP, das Sugestdes em sua forma original,
digitalizadas. No Senado, a maioria das Sugestdes Legislativas (SUG) ndo possuem
Avulso da Matéria disponivel. Além disso, muitas também ndo possuem sequer 0
parecer disponivel, o que torna dificil saber do que exatamente se trata a Sugestdo, pois

a ementa (sempre disponivel) ndo clarifica todo o teor da mesma.
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Nos dois casos, no entanto, é possivel que o cidaddo se cadastre para
acompanhar o andamento (a tramitacdo) das matérias, seja ela uma Sugestdo ou

Proposicao Legislativa.

Outra observacdo surgiu durante a analise das Sugestdes no Senado; muitas
delas estdo sem identificacdo do autor, constando que a préopria Sugestdo provém da
“Comissao de Direitos Humanos e Legislacdo Participativa (SF)”. Nas Sugestdes que
possuem o parecer na integra disponivel, é possivel identificar o autor real da Sugest&o;
no entanto, o fato de que muitas ndo possuem o parecer nem a matéria avulsa disponivel

tornou impossivel identificar o autor de 3 Sugestfes ( SUGs 5, 6 e 8 de 2007).

A seqguir, avalio a trajetoria dos trabalhos realizados pelas duas comissdes do

Congresso que cuidam da legislacéo participativa.

9.4.1 Da autoria das Sugestdes Legislativas na CLP

Na Camara, tanto a Sugestdo quanto seus Pareceres e as proposicfes geradas a
partir delas estdo disponiveis quando buscamos esta informacéo. E possivel se cadastrar
para 0 acompanhamento da tramitacdo das matérias.

Na Camara, as Sugestdes sdo numeradas em sequéncia durante uma legislatura
completa, ou seja, a cada 4 anos a numeracdo é zerada. Com base na 53% e na 542

legislatura (até 29 de outubro de 2013), a CLP recebeu 553 Sugestdes Legislativas.

Alguns atores politicos se destacam na CLP da Cémara, como por exemplo o
Conselho de Defesa Social de Estrela do Sul (CONDESESUL), que apresentou 147 das
353 SUGS, ou 41% do total de Sugestdes do periodo analisado.

Em 2007 a CLP recebeu um numero consideravel de Sugestbes Legislativas
(93), sendo mais da metade delas polarizadas por duas entidades (CONDESESUL e
Associacdo Comunitaria do Chonin de Cima). Apesar disso, houve diversificagdo de
entidades que participaram; 19 entidades diferentes enviaram SUGs a CLP neste ano.
Em 2008, a CLP recebeu menos sugestdes em relacdo ao anterior (33); no entanto, 19

entidades participaram, sendo que 4 delas ja haviam participado no ano anterior.
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Em 2009, 18 entidades enviaram SUGs a CLP. Nesse ano o CONDESESUL
voltou a polarizar o nimero de SUGs enviadas, totalizando 32, das 68 totais. Das 18
entidades presentes, 4 ja haviam participado em anos anteriores. J& 2010 contou com
menor participacdo numérica de entidades, apenas 13, sendo que o CONDESESUL
novamente polarizou o nimero de SUGs enviadas, 43 das 59. Neste ano, 5 entidades

eram “‘veteranas”, ou seja, ja haviam participado em anos anteriores.

2011 marca o ano em que o CONDESESUL diminuiu o nimero de SUGs
enviadas a CLP, e também o ano de maior diversificacdo de entidades que participaram
até a data (20). Neste ano, 5 entidades sdo consideradas “veteranas”. Em 2012 a CLP
registra o menor nivel de participacdo numérica no periodo estudado, apenas 16 SUGs
totais, enviadas por 9 entidades diferentes, sendo que 4 delas ja haviam participado em
anos anteriores. Nesse ano ndo houve participacdo do CONDESESUL, entidade que

polarizava numericamente o envio de SUGs até o ano anterior.

Até 29/10/2013, data da ultima atualizacdo das informagdes, a CLP havia
recebido 44 SUGs no ano, de 26 entidades diferentes. 2013 é o ano de maior
diversificacdo de entidades que participaram até o momento. Ndo houve, até a data
mencionada, participacdo do CONDESESUL em 2013.

Encontra-se no apéndice quadros que identificam autores das Sugestdes por ano,

em cada uma das comissdes, e o nimero de SUGs apresentadas por cada um.
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llustracdo 1: Namero de Sugestdes apresentadas a CLP, de 2007 a 2013,

9.4.2 Analise da autoria das Sugestdes Legislativas na CDH

As matérias que no Senado possuem Avulso disponivel sdo, em sua maioria, as
que foram aprovadas pela Comisséo e transformadas e Propostas Legislativas; mesmo
assim, ha de se observar que nem todas as propostas legislativas em tramitagdo possuem
avulso disponivel. E possivel se cadastrar para 0 acompanhamento da tramitacio das

matérias.

No Senado, as proposi¢des sdo numeradas a cada ano. No periodo estudado, a
CDH do Senado recebeu 67 SUGs (até o dia 29 de outubro de 2013).

Um elemento atipico na CDH é a presenca de Sugestbes provenientes do
Programa Jovem Senado Brasileiro, criado pela Resolugcdo n° 42/2010 do Senado
Federal, e que autoriza que Proposi¢Oes criadas no ambito desse programa sejam
transformadas em Sugestdes Legislativas (apesar de ndo preencherem os critérios
iniciais delimitados no Regimento Interno e no Ato n° da CDH — 1/2006), como diz o

Paragrafo Unico do Art. 20 desta Resolugio:

“Tera o tratamento de sugestdo legislativa, prescrito no inciso | do art. 102-E do Regimento
Interno do Senado Federal, a proposicdo legislativa devidamente aprovada e publicada nos
termos dos arts. 18 e 20 desta Resolugdo” (BRASIL, 2006, Ato n°1 da CDH).

Ainda com relacdo ao Programa Senado Jovem Brasileiro, este é responsavel
pela autoria de 27 SUGs no periodo analisado, ou seja, 40% das Sugestdes Legislativas

séo provenientes do referido programa.

Em 2007, a metade das Sugestdes apresentadas a CDH vem de uma so entidade
(CONDESESUL). Trés Sugestbes Legislativas ndo possuem indicativo de autoria neste
ano, totalizando 12 SUGs recebidas e protocoladas. No ano seguinte, o nimero de
SUGs apresentado é bastante escasso. N&o houve repetices de participagdo com

relacdo as entidades que participaram no ano anterior.

Com o mesmo numero escasso de envio de sugestdes que 0 ano anterior,

também n&o houve em 2009 repeticBes de participacdo com relacéo as entidades que ja
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haviam participado. 2010 registrou 0 menor numero de participagdo da sociedade civil
organizada na CDH do Senado, com apenas 3 participacbes e novamente sem

repeticoes.

Com um aumento de mais de 8 vezes o numero Sugestdes recebidas, a CDH
contou com 25 SUGs em 2011, também sem repeticGes de participantes anteriores.
Nota-se que apesar do numero ter aumentado, o aumento deve-se exclusivamente as
SUGs de autoria do “Programa Senado Jovem Brasileiro”, autor de 21 das 25 SUGs

protocoladas.

O ano de 2012 foi o que a CDH recebeu sugestdes mais diversificadas; 8 SUGS,
de 7 entidades diferentes. Nesse ano é notada a repeticdo de participacdo de uma
entidade (Confederacdo Brasileira dos Aposentados e Pensionistas) com relacdo ao ano
anterior. Ndo hé participacdo do Programa Senado Jovem Brasileiro, responsavel por 21

Sugestdes no ano anterior.

Até 29 de outubro, 2013 registrou 11 Sugestdes Legislativas, sendo 6 delas de
autoria do Programa Senado Jovem Brasileiro. Neste ano ndo houve repeticdo de

participacao das entidades de anos anteriores.
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lustracdo 2: Namero de Sugestdes apresentadas a CDH, de 2007 a 2013.
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9.4.3 Anélise comparativa

A escassez de Sugestbes no Senado torna possivel identificar com certa
facilidade todas as sugestdes recebidas e registradas no sistema de tramitacao eletronica.
Na Camara, no entanto, as sugestfes sdo muito mais numerosas. Por esse motivo,
delimitei a analise comparativa da CLP tendo como base a atual e a Gltima Legislatura
(532 e 549).

No Senado Federal, a presenca do CONDESESUL, ao contrario da Camara, €
bem menos expressiva, possuindo apenas 6 Sugestdes identificadas no mesmo periodo.
Afora o CONDESESUL, as outras organizagdes sdo bastante heterogéneas em ambas as
ComissBes, e ndo hd muitas coincidéncias entre as organizacbes que apresentam

Sugestdes na Camara e as que apresentam SUGs no Senado.

A Céamara é composta por programas semelhantes ao Senado Jovem Brasileiro,
mas nenhum deles é responsavel pela autoria de qualquer projeto de lei.

Podemos perceber dois padrdes nas entidades que apresentaram Sugestfes
Legislativas a CDH de 2007 a 2013. Primeiramente, o nimero de sugestdes é bastante
escasso em praticamente todos 0s anos, e nos anos de maior significancia, a autoria €
atribuida ao programa institucional do Senado “Programa Senado Jovem Brasileiro”.
Desde a primeira edicdo do Projeto Jovem Senador, 27 Sugestfes Legislativas possuem

autoria do mesmao.

A segunda observacdo é ainda mais importante para a analise da produtividade
da CDH com relacdo a Legislacdo participativa: em todos os anos estudados, apenas
uma entidade continuou a enviar Sugestdes Legislativas no ano posterior ao primeiro
envio. Isso demonstra que ndo ha interesse em manter uma conexao entre os anseios das
entidades e o Senado Federal por meio da Comisséo de Direitos Humanos e Legislacdo

Participativa.

Ao contrério da CDH do Senado, a CLP mostra uma maior participacdo tanto
numerica quanto de diversificacdo de entidades que enviaram SUGs de 2007 a 2013.
N&o ha registro de participagdo na forma de programas institucionais de educacao
participativa na Camara, como acontece no Senado, apesar de existirem mais programas

com esse carater na Camara dos Deputados. Ha também uma notavel continuidade de
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participagdo entre as entidades, 0 que demonstra um interesse em manter uma conexao
entre os anseios das entidades e a Camara dos Deputados por meio da Comissdo de
Legislacdo Participativa. Foi notada também a diminuicdo crescente da participacédo de

uma entidade que por anos polarizou o envio de SUGs a CLP, o CONDESESUL.

Embora a producdo da CLP seja numericamente superior a da CDH no periodo
estudado, a tendéncia anual da CLP foi a diminuicdo de SUGs apresentadas com relagéo
a 2007, enquanto a CDH teve tendéncia oposta, ainda que menos acentuada. Observa-se
que a producdo inicial da CDH é quase nula de 2008 a 2010, e tem seu pico em 2011.

Vemos também que o menor indice de producdo inicial da CLP ocorre em 2012.
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lustracdo 3: Sugestdes apresentadas na Camara e no Senado, de 2007 a 2013.

A CLP diminuiu anualmente a quantidade de Sugestdes rejeitadas. O ano de
2007 foi 0 ano em que mais Sugestdes foram rejeitadas pela comissdo no periodo
estudado. Das 56 Sugestdes rejeitadas, 34 sdo de iniciativa do CONDESESUL.

Em producéo final percentual, € possivel notar um padrdo médio de aprovacgédo
de SUGs oscilando entre 40 e 70%. Existem na CLP SUGs néo deliberadas desde 2007,
0 que significa que mesmo com toda a estrutura da Comissdo, ndo foi possivel que todas

as SUGs apresentadas fossem votadas.
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Resultado das SUGs - CLP (em %)
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llustracdo 4: Resultado percentual da tramitacdo de sugestdes na Camara, de 2007 a
2013.

A rejeicdo de SUGs na CDH tem diminuido desde 2007; a aprovagdo tornou-se
padrdo. Ao contrario da CLP, a CDH pautou todas as SUGS até 2011; ainda existem
SUGs ndo votadas a partir deste ano. Aqui, observa-se que a baixa producao final da
CDH ndo esta relacionada a falta de deliberacdo, mas a falta de recebimento de mais
Sugestdes da sociedade civil organizada. A ilustracdo 3 sugere que a baixa produgéo
final é resultado, primordialmente, da falta de demanda de utilizagdo da Comissdo como

canal de participacao institucional.

As Sugestdes pendentes de votacao estdo dentro da normalidade do tempo médio
de aprovacdo de matéria legislativa. No entanto, observa-se que o tempo de tramitacao
das Sugestdes tende a ser mais longo do que um projeto iniciado por parlamentares,
uma vez que o trdmite legislativo acontece duas vezes quando da sua aprovagdo; a
primeira para promover a Sugestdo a matéria legislativa, e a segunda para deliberar

sobre mérito da matéria.
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Resultado das SUGs - CDH (em %)
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llustracdo 5: Resultado percentual da tramitacdo de sugestdes no Senado, de 2007 a
2013.

Analisando os produtos legislativos oriundos da CLP, percebemos uma grande
variedade de produtos legislativos; em percentual, o PL é maioria reinante de 2007 a
2009. A partir de 2010, a CLP tem como principal tipo de producdo eventos, como
Audiéncias Publicas e Seminarios. Em 2011 ha o maior indice de eventos aprovados
pela CLP, mais de 70% de suas SUGs tem o carater de “eventos”, enquanto outros tipos
de iniciativa somam o restante. Em geral, a CLP produziu de 2007 a 2013 varios tipos
de propostas legislativas, sendo que o Projeto de Lei e a iniciativa de eventos
dominaram com alternancia os periodos de 2007-09 e 2010-13. Nota-se que 0 tipo
“emendas a PL” somente foi apresentado em 2007, e que 2013 foi o ano que,

proporcionalmente, mais se aprovou SUGs com a proposta de emenda a Constituicao.
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llustracdo 6: Produtos Legislativos oriundos de sugestdes aprovadas na Camara, em
percentual, de 2007 a 2013.

Na CDH, os produto legislativos sdo bem mais padronizados. De 2007 a 2010,
as SUGs aprovadas possuiam majoritariamente carater de Projeto de Lei do Senado.
Apenas em 2007 e 2013 houve uma sugestdo aprovada com o intuito de realizacdo de
eventos, sendo que nenhuma das duas Audiéncias Publicas (AP) foi realizada ainda.
Observa-se que a SUG que propde AP em 2013 é de iniciativa do Portal E-cidadania, e
ndo de uma entidade da sociedade civil organizada. Houve aprovacdo de SUGs que
apresentavam PECs nos anos de 2011 e 2012; uma no primeiro e duas no ultimo. Em
geral, vemos que o padrdo de aprovagdo da CDH é realmente o Projeto de Lei do
Senado (PLS).
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llustracdo 7: Produtos Legislativos oriundos de Sugestbes aprovadas no Senado, em
percentual, de 2007 a 2013.

Com relacdo ao assunto tratado pelas Sugestdes Legislativas, a analise das duas
Comissdes permitiu que fosse notado um padrdo semelhante de distribuicdo de temas de
“Assuntos econdmicos e financeiros”, “Direitos Humanos e Sociais” ¢ “Outros”,
divididos em categorias diversas como Meio ambiente, Defesa do consumidor, Relacdes

exteriores e defesa nacional, Saude, Infraestrutura e Tecnologia e Seguranga Publica.

Assuntos tratados - CLP . ..s.,

culturae
esporte
6%

Interesses de

classe
16%
Direitos
individuais,
Assuntos assuntos

juridicos e
constitucionais
46%

econdmicos e
financeiros
6%  Direitos
Humanos e
Sociais
14%

llustracdo 8: Assuntos tratados pelas SUGs apresentadas na CLP, de 2007 a 2013.
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llustracdo 9: Assuntos tratados pelas SUGs apresentadas na CLP, de 2007 a 2013.

A distribuicdo majoritaria de temas tratados nas SUGs recebidas pela CLP, de
2007 a 2013, foi Direitos individuais, assuntos juridicos e constitucionais, e teve como
maior contribuinte a participacdo do CONDESESUL. A CLP também possui maior
distribuicdo tematica com relacdo a Sugestdes que defendam interesses de classe que a

CDH, a primeira soma 16% do total de SUGs, enquanto a segunda, apenas 9%.

A distribuicdo majoritaria de temas tratados nas SUGs recebidas pela CDH, de
2007 a 2013, por sua vez, foi Educacdo, cultura e esporte, e teve como maior
contribuinte a participacdo do Programa Senado Jovem Brasileiro. A analise tematica

deu-se considerando o objetivo final da Sugestdo, ou seja, qual setor final afetaria.

Uma vez que ndo ha um limite de transformacao de projetos da simulacdo em
Sugestdo legislativa, a instituicdo do Programa Senado Jovem Brasileiro criou uma
demanda artificial e constante para a CDH. Além disso, Das 27 SUGs de origem do
Programa Senado Jovem Brasileiro, 21 (77%) possuem o tema relacionado a educacéo,
0 que consequentemente aumenta a apresentacdo de Projetos de Lei na Comissdo de
Educacdo, Cultura e Esporte. Destaco que essa comissdo ja& € uma das grandes
demandantes de deliberacdo de projetos de autoria de Senadores e Deputados, e que a

partir de 2011, teve de também incorporar a maioria dos projetos de autoria de alunos de
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ensino médio que, através do Programa Senado Jovem Brasileiro, tornaram-se

legisladores legitimos.

Iniciativa das SUGSs - CDH
30
25
20
15
10 -
0 i
0 o H = |
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B Sociedade Civil Organizada B Programa Senado Jovem Brasileiro

llustracao 10: Iniciativa das Sugestdes apresentadas no Senado, de 2007 a 2013.

Se a instituicdo do Projeto Jovem Senador fez a capacidade de producdo inicial
da CDH dilatar-se, ou seja, produziu nova demanda ao recebimento de Sugestfes, iSso
indica que a hipétese defendida por GOMES (2008) de que a falta de funcionarios
tornava precaria a capacidade de recebimento de Sugestfes Legislativas da Sociedade ja

ndo pode ser mais verificada.

De acordo com a Secretaria da Comissdo, Marta Lyrio, existem, em 2013, 7
funcionarios na CDH, 3 a mais do que registrado em 2008. A Secretaria declarou que o
numero é suficiente para atender a demanda de trabalho da Comiss@o. Segundo a visao
dela, o acimulo das funcGes de Comissdo de Direitos Humanos e de Legislagédo
Participativa também ndo é considerada um problema, como previu também Gomes;
para ela, o problema do baixo nimero de Sugestbes recebidas pela CDH ¢é
primordialmente a falta de conhecimento da existéncia do canal de Participacéo, e
também a confusdo devido ao nome da Comissdo ser precedida da fungdo “Direitos

Humanos”. Ainda segundo a secretaria, a legislacdo esta semanticamente prejudicada,
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uma vez que cidadaos ja relataram achar que a legislagdo participativa estaria vinculada

apenas a matéria de direitos humanos.

Finalmente, analisando a tramitagdo de cada Sugestdo Legislativa que teve como
caminho a deliberacédo da Casa (PLs, PLPs, PECs e emendas a PL), é possivel ver que a

producdo legislativa final, de ambas as Comissdes, é baixa.

Producao final - CLP

Arquivados Aprovados
7% 0%
Projetos
prontos para a
pauta em

Plendrio
18%

Projetos em
andlise nas
Comissoes
designadas
75%

llustracdo 11: Producdo final da CLP, de projetos oriundos de SUGs apresentadas entre

2007 a 2013.

Enquanto 75% dos Projetos iniciados pela CLP ainda estdo em tramitacdo nas
ComissBes Permanentes designadas pelo despacho da Mesa, 18% deles esperam pela
inclusdo na pauta em Plenario. 7% dos Projetos iniciados pela CLP foram arquivados
durante sua tramitacdo. No periodo analisado, ndo houve aprovacdo na Camara de

projeto de iniciativa da sociedade civil organizada.
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Produc¢ao final - CDH
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llustracdo 12: Producdo final da CDH, de projetos oriundos de SUGs apresentadas
entre 2007 a 2013.

Na CDH, o percentual de Projetos ainda em andlise pelas Comissdes designadas
¢ ainda maior: 87% . A inclusdo na pauta em Plenario é aguardada por 8% desses
projetos, e 2% (um projeto) foram arquivados durante sua tramitacdo. No periodo
analisado, apenas um Projeto conseguiu aprovacdo em Plenario, além de tramitagdo na
casa revisora; o PLS 168/11 é o Unico projeto de autoria da CDH a virar norma legal até
hoje (Lei 12764/12).

Dessa forma, podemos perceber que o processo de aprovacdo de uma Sugestdo a
Proposta Legislativa e desta a norma legal demora, em média, pelo menos 7 anos, e que
essa morosidade pode ser responsavel pelo desinteresse da sociedade em utilizar esses
canais institucionais de participacdo democratica. Essa morosidade deve-se
primeiramente & demora das proprias Comissdes de Legislacdo Participativa em analisar
Sugestbes Legislativas, e em segundo lugar, a obrigatoriedade de tramitacdo em

plenario das propostas de iniciativa da CLP e da CDH.

Ao analisar a tramitacdo de cada produto legislativo, foi possivel notar outro
fendmeno. Uma vez que toda proposicdo oriunda das ComissGes de Legislacdo
Participativa de ambas as Casas deve ter tramitacdo em Plenério, caso a matéria seja

apensada a outra que nao seja sujeita a apreciacdo em Plenario, esta perde
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automaticamente seu carater conclusivo ou terminativo em ComissGes. Esse fator faz
com que muitas proposicOes tenham sua apreciagdo mais lenta do que deveriam ter

normalmente, 0 que ndo € positivo para a producéo final das casas legislativas.

9.5 Da percepcao das entidades participantes

Apesar do nimero de entrevistas colhidas ndo permitir a universalizagdo dos
achados, as entrevistas conseguidas com 0 CONDESESUL e a COBAP revelam que a
experiéncia das duas entidades motivou a melhor compreenséao do regime de tramitagéo
das duas Casas, bem como a percepcdo de que, na Camara, 0 processo legislativo é
moroso, e que a espera de inclusdo dos projetos na Ordem do Dia do Plenario é um fator
de incentivo negativo a participacdo das entidades no processo legislativo brasileiro

através das Comissdes de Legislacdo Participativa de ambas as casas.

10. Conclusao

A analise comparativa permitiu que pudessem ser notadas caracteristicas
individuais de cada Comisséo, e também quais podiam ser encontradas em ambas as

Casas, além de facilitar a buscar os méritos e falhas das duas Comissoes.

Primeiramente, foi notado que as regras de ambas as Comissdes sdo bem
parecidas, mas que as da CDH sdo minimamente mais flexiveis, com a permissao de
apresentacdo de SUGs a Partidos Politicos sem representacdo no Congresso Nacional,
com a ndo obrigatoriedade de apresentacdo da ata da reunido em que a SUG foi
elaborada no ambito da entidade proponente, e também na possibilidade de
apresentacdo de Sugestdo de Proposta de Emenda a Constituicdo sem que a

responsabilidade de coleta de assinaturas seja da entidade proponente.

A CLP e a CDH possuem problema semelhante, e constante, em relacdo ao
numero de vagas ndo preenchidas nos quadros da Comissdo, muito embora a razao

desse problema ndo pudesse ser detectada neste estudo.

Um segundo problema detectado foi a falta de informacdo referente aos

trabalhos da CDH e & possibilidade de participacdo da Sociedade através da Casa
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comumente chamada de Revisora; além da falta de informagdo no site do Senado, da
falta de cartilhas educativas e da falta de relatdrios de trabalhos disponiveis, a CDH
também ndo esta a frente de projetos educativos de educacdo participativa, como
verificado na Camara dos Deputados em relacdo a CLP. Ainda com relacéo a falta de
informacdo, o sistema eletrénico de tramitacdo do Senado néo é totalmente transparente;
foi verificada a falta de documentos disponiveis para a sociedade, como as Sugestdes

originais, Pareceres e Avulso das Matérias.

A partir da analise das entidades que participaram, foi possivel concluir que, ao
contrério do que acontece na CLP, ndo ha interesse por parte da sociedade civil

organizada em tornar a participacdo uma agdo continuada.

A busca por um “apadrinhamento” de Sugestdes Legislativas ¢, hoje, uma
solucdo duplamente mais viavel de atendimento das demandas da sociedade civil, em
ambas as casas, uma vez que a tramitacdo de projetos de autoria de Deputados ou
Senadores possuem maior celeridade, alem de que o contato direto entre as entidades e

o0 parlamentar gera incentivos eleitorais ao ultimo.

Ainda que a CLP tenha feito esforcos com programas de educacéo participativa,
0 envio de Sugestdes & Comissdo vem diminuindo acentuadamente desde 2007; apenas
nesse ano ele voltou a um patamar superior de recebimento de SUGs. Na CDH, o
recebimento de Sugestdes permaneceu baixo e constante, desconsiderando-se as SUGs
de iniciativa do Programa Senado Jovem Brasileiro.A baixa producao final da CDH €
devido mais a falta de demanda de participacdo, que pode ser em parte justificada pela
falta de informagdes disponiveis, do que & falta de funcionarios da Secretaria da

Comissao.

A variedade de Produtos Legislativos ¢ maior na CLP, e o tipo “eventos” vem
ultrapassando os outros tipos de proposic¢@es. Ja com relacdo aos assuntos tratados pelo
total de SUGs apresentadas na CLP e na CDH, estes variam principalmente nas
categorias “Educacdo, cultura e esporte”, “Direitos individuais, juridicos e
constitucionais” e “Interesses de classes”. Enquanto a primeira ¢ mais acentuada na

CDH, as outras s@o mais presentes na CLP.

48



A producéo final de ambas as casas é numericamente diferente, mas a tramitacdo
das proposi¢cdes em ambas € muito lenta, e a transformacdo de Projeto em Norma Legal
ndo foi observada na CLP no periodo estudado, enquanto consta somente uma
aprovacdo de Sugestdo proveniente da CDH em Plenario no mesmo periodo. Além
disso, também foi observado que a apensacdo de matérias comuns a propostas
legislativas da CLP e da CDH é, em geral, negativa a tramitacdo da matéria principal,
uma vez que a maioria perde seu carater conclusivo ou terminativo. Dessa forma, a
tramitacdo em plenario é um incentivo negativo a participacdo da sociedade civil no

legislativo brasileiro, uma vez que gera morosidade a tramitacdo da mesma.

Por fim, a instituicdo do Programa Senado Jovem Brasileiro em 2011 criou
demandas artificiais para justificar a fungdo “Legislacdo Participativa” na Comissdo que
leva sigla que se refere apenas a sua outra funcdo (Direitos Humanos). A Legislacdo
Participativa na CDH até o ano de 2011 era quase nula, e 0 aumento de demandas
através das SUGs nesta Comissdo deve-se Unica e exclusivamente a instituicdo deste
programa, que ndo agrega participacdo da sociedade civil organizada ao Senado
Federal, mas apenas funciona como uma deturpacdo de um programa educacional com
moldes semelhantes aos existentes na Camara dos Deputados, onde ndo ocorre fato

semelhante.

Todos os fatores analisados sugerem que o maior problema de ambas as
ComissBes é o regime de apreciacdo obrigatoria em Plenario; uma vez extinta essa
exigéncia, criar-se-iam incentivos positivos a participacdo produtiva da sociedade civil
organizada, em vista da participacdo ilustrativa que é observada hoje; talvez dessa
forma os pressupostos iniciais de criacdo das Comissdes de Legislacdo Participativa na

Camara dos Deputados e no Senado Federal pudessem ser minimamente atendidos.
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12. Apéndices

CAMARA DOS DEPUTADOS
COMISSAO DE LEGISLACAO PARTICIPATIVA (CLP)

Quadro 1: Autores e numeros de sugestdes apresentadas de 2007 a 2013.

N° de

Autor Sugestdes
Conselho de Defesa Social de Estrela do Sul 147
Associacao Brasil Legal 17
Associacdo Paulista do Ministério Pablico 15
Associacdo Comunitéria do Chonin de Cima 13
Sindicato dos Trabalhadores de Servicos Gerais Onshore e Offshore de

Macaé, Casimiro de Abreu, Rio das Ostras, Concei¢do de Macabu, 13

Quissama e Carapebus/RJ

Associacdo Eduardo Banks

Sindicato dos Servidores do Poder Judiciario no Estado de Sergipe

Instituto Brasileiro de Estudo e Defesa das Rela¢6es de Consumo

Centro de Teatro do Oprimido do Rio de Janeiro

Frente Nacional dos Torcedores

Instituto de Estudos Socioecondmicos

Sindicato Médico do Rio Grande do Sul

Associacdo Brasileira de Lésbicas, Gays, Bissexuais, Travestis e
Transexuais

Centro Feminista de Estudos e Assessoria

Federacdo Nacional dos Odontologistas

Federacdo Nacional dos Terapeutas

Instituto FGTS Facil

Movimento Nacional de Direitos Humanos

Sindicato dos Trabalhadores e Empegados Rurais de Barbacena e Regido

Sindicato Nacional dos Decoradores e Tapeceiros

Associacdo Amigos Moradores do Jardim Aloha

Associacdo Educacional dos Trabalhadores de Brasilia— AETB

Associa¢do Nacional dos Magistrados da Justica do Trabalho

Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Saude

Federacdo Nacional dos Enfermeiros

Instituto Doméstica Legal

Nova Central Sindical de Trabalhadores

NINDININDINDININWWWWWwww w b ROOO|©O

Sindicato das Empresas Prestadoras de Servigos Especiais de Transporte

Coletivo, Rodoviario, Intermunicipal, interestadual e Internacional de 2
passageiros
Sindicato dos Trabalhadores em Entidades Culturais e Recreativas no

; . 2
Estado de Minas Gerais
Sindicato Nacional dos Analistas e Técnicos de Financgas e Controle — 5
UNACON SINDICAL
SOS Seguranca Da Vida 2
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Acdes em Género Cidadania e Desenvolvimento — AGENDE

Assoc. Terapeutas Naturalistas Alternativos na Saude e Cultura do Brasil

Associacdo Artecultura para Paz Isaura Maia.

Associacdo Beneficente Antdnio Mendes Filho dos Cabos e Soldados da
Brigada Militar

Associacdo Brasileiras dos Mutuarios da Habitacéo

Associagdo Comunitaria da Regido Centro e Adjacéncias..

Associacdo das Camaras Municipais da Microrregido Doze

Associacdo de Bombeiros Civis de Trés Marias - ABCT —TM

Associacdo Dos Demitidos Da Petromisa De Sergipe

Associacdo dos Magistrados Brasileiros

Associacdo dos Pescadores do Municipio de Mamanguape

Associacdo dos Terapeutas Naturalistas Alternativos na Saude e Cultura
do Brasil.

Associacdo Gabriela Sou da Paz

Associacdo Nacional de Educagdo Domiciliar

Associacdo Nacional de Pracgas das Forcas Armadas

Associacdo Nacional dos Advogados Afro-Descendentes

RRrRrRk R RRrRrRrR R P RPrRe

Associacdo Nacional dos Auditores de Controle Externo dos Tribunais
de Contas do Brasil,Associa¢do Nacional do Ministério Publico de
Contas

[

Associacdo nacional dos carroceiros e catadores de materiais reciclaveis

Associagdo Pankararu Fonte da Serra,Centro de Etnoconhecimento Socio
Ambiental Cauieré

Associacgdo Paranaense dos Advogados Criminalistas

Associacdo Sergipana de Empresarios de Obras Publicas e Privadas

Centro de Defesa da Cidadania e dos Direitos Humanos Marcal de Souza
Tupa-I

CIMI - Conselho Indigenista Missionario

Confederacdo Dos Trabalhadores No Servico Publico Federal

Confederacdo Nacional das Profissdes Liberais

Conselho Brasileiro de Optica e Optometria

Conselho Federal de Psicologia

Conselho Nacional da Umbanda do Brasil

Conselho Nacional de Saude

Federacdo Brasileira De Associagdes De Fiscais De Tributos Estaduais

Federacdo Brasileira dos Profissionais Esteticistas.

Federacdo Catarinense de Municipios

Federacéo do Elo Social SP

Federacdo Goiana de Ayahuasca

Federacdo Nacional dos Servidores do Judiciario nos Estados

Federacdo Nacional dos Trabalhadores em Transportes Aquaviarios e
Afins

Federac&o Unica dos Petroleiros

Fundacdo S.0.S Pro-Mata Atlantica

Instituto Pro-Educacdo e Saude

Intervozes - Coletivo Brasil de Comunicacdo Social

Movimento de Cursilhos de Cristandade do Brasil

RlRrRrRRr P (RrRrRrRRRrIRRR R RRR P (RRP R,
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Nucleo de Resisténcia Comunitaria

Nucleo Mineiro de Obesidade

ONG - Restituindo Vidas do Estado do Rio de Janeiro

ONG Instituto de Apoio Popular

ONG SOS Seguranca D& Vida

Ordem dos Advogados do Brasil de Séo Paulo

Sindicato das Empregadas Domésticas e Trabalhadores Domésticos da
Grande Sao Paulo - SINDOMESTICA

Sindicato dos Carroceiros de Nossa Senhora do Socorro

Sindicato dos Empregados em Conselhos e Ordens de Fiscalizacéo
Profissional e Entidades Coligadas e Afins do Distrito Federal

I R

Sindicato dos Empregados em Empresas de Prestacdo de Servicos a
Terceiros, Colocacdo e Administracdo de Mao de Obra, Trabalho
Temporario, Leitura de Medidores e Entregas de Avisos do Estado de
Séo Paulo.

Sindicato dos Servidores da Universidade Federal de Pelotas

Sindicato dos Servidores do Poder Legislativo Federal e do Tribunal de
Contas da Unido.

[

Sindicato Dos Trabalhadores Promotores, Repositores E Demonstradores
De Merchandising Do Estado De Sao Paulo

Sindicato Nacional dos Procuradores da Fazenda Nacional

Sindicato Nacional dos Terapeutas Naturistas

Sindicato Nacional dos Trabalhadores Aposentados, Pensionistas e
Idosos.

Sociedade Organizada Salvando o Cerrado-ONG

Terra de Direitos :Organizacdo Civil de Direito Privado

Unido Brasileira do Ensino Particular.

Unido dos Auditores Federais de Controle Externo

Unido Nacional dos Estudantes

RRrRrRRk k(R -

TOTAL

353
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SENADO FEDERAL

COMISSAO DE DIREITOS HUMANOS E LEGISLACAO PARTICIPATIVA (CDH)

Quadro 2: Autores e numeros de sugestdes apresentadas de 2007 a 2013.

N° de
Autor Sugestoes
Comisséo de Direitos Humanos e Legislacdo Participativa® 10
e Conselho de Defesa Social de Estrela do Sul —- CONDESESUL 7
e Associacdo Brasileira de Radiodifusores 1
e Autores ndo identificados 2
Programa Senado Jovem Brasileiro 27

Associacdo Hermelindo Miquelace

Confederacdo Brasileira dos Aposentados e Pensionistas

Associacao Brasileira de Autoprograma de Saude — ABRAPS

Associacdo dos Funcionarios do Banco do Brasil - AFABB

Associacdo dos Funcionarios Locais no Exterior — AFLEX

Associacdo em Defesa do Autista

Associacdo Nacional de Gestao Publica — ANGEP

Associacdo Nacional dos Concurseiros

Associacdo Pankararu Fonte da Serra e outros

Confederacdo Nacional dos Trabalhadores nas Industrias da Alimentagéo —
CONTAC

Federacdo das Industrias do Estado de Pernambuco — FIEPE

Federacéo de Futebol ndo Profissional da Bahia

Federacdo dos Contabilistas nos Estados do RJ, ES, BA e outros

Federacéo dos Trabalhadores Aposentados e Pensionistas do Estado do Rio
Grande do Sul

Federagdo Unica dos Petroleiros — FUP

Férum Nacional Permanente de Carreiras Tipicas de Estado — FONACATE

Grupo de apoio a adocdo de Volta para Casa

Instituto de Estudos Estratégicos para a Integracdo da América do Sul —
INTERSUL

Instituto Todos a Bordo

Ministério PUblico do Estado do Rio Grande do Sul

Ordem dos Advogados do Brasil — Secéo de Séo Paulo

Ordem dos Advogados do Brasil — Se¢do do Distrito Federal

Pres. da Federacdo dos Trabalhadores Circulistas do Estado do RN

Programa e Portal e-Cidadania, criado pelo Ato da Mesa n° 3, de 2011

Sindicato dos Corretores de Imoveis de Brasilia - SINDIMOVEIS/DF
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% Apesar de no sistema de tramitacdo eletronica estarem registradas 10 sugestdes de autoria da CDH, é
possivel identificar os verdadeiros autores das sugestdes através de seu relatorio, quando disponivel
online. Nesse caso, das 10 sugestdes, 4 ndo possuiam relatério disponivel online. Das 6 restantes, 5
representam sugestdes do Conselho de Defesa Social de Estrela do Sul — CONDESESUL e uma da

Associacdo Brasileira de Radiodifusores.

* Uma das SUGs do CONDESESUL s6 foi identificada durante entrevista com a entidade, pois no ha

mencao ao autor no sistema de tramitagdo online, nem parecer disponivel online.
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Unido Nacional das Associacdes Participantes das Entidades Fechadas de

Previdéncia Privada — Unidas .
Unido Planetaria 1
Universidade FEEVALE 1
TOTAL 67
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Entrevista com membro do CONDESESUL, André Luis Melo

1. De acordo com os dados oficiais legislativos, de 2007 a 2013, o CONDESESUL teve
6 Sugestbes Legislativas protocoladas no Senado Federal, e 147 SugestBes Legislativas
protocoladas na Camara dos Deputados. Quais sdo os motivos pelos quais o Conselho
optou por utilizar majoritariamente a CLP da Camara?

2. A presenca do CONDESESUL no Senado, nesse periodo, s6 existiu em 2007. Por

que ndo houve novas tentativas de envio se Sugestdes ao Senado?

3. A partir de 2011, o nimero de participacdes do CONDESESUL diminuiu até mesmo
na Camara, e em 2012 e 2013 n&o houve sugestdes do Conselho protocoladas. Por que

iSSo aconteceu?

4. O Conselho ja utilizou ou utiliza outras maneiras de envio de sugestdes, como 0

envio para o gabinete de Deputados ou Senadores especificos?

“O sistema da Camara parece ser mais organizado, apesar de no Senado haver uma
possibilidade de apresentar até PEC, mas no Senado nem fizeram a audiéncia publica

sobre assisténcia juridica que aprovaram.

N&o houve muito resultado na participacdo no Senado, o sistema de acompanhamento

era mais dificil.

Quanto a Camara diminuiu em 2012e 2013 por ter obtido pouco resultado, pois néo se
consegue pauta no plenario, e o lobby de algumas corporacées profissionais dificultam
a tramitacé@o de projetos de iniciativa do Condesesul que permitia um maior liberdade
da sociedade, pois estes setores querem a dependéncia social (espécie de serviddo ou
até mesmo escravidao). Além disso, passei a ter menos tempo para elaborar as minutas

para a Diretoria aprovar e remeter a Brasilia.

Enviamos para alguns Senadores e Deputados, inclusive alguns apresentam o projeto e
até melhoram o texto. Também h& participacbes em comissdes especificas
como Seguranga publica e com alguns resultados. O curioso € que o meio juridico ndo

se interessa muito pelo processo legislativo, apenas quer criticar o produto depois de
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aprovado. A maioria acha que ndo ¢ um mundo acessivel e sdo apenas intérpretes e

ndo agentes de mudanca social.

De qualquer forma parece que alguns projetos inspiraram alguns projetos ao levantar

a discussao sobre o tema”.

Entrevista com a Secretaria da CHD, Mariana Lyrio
1. Qual o namero de funcionarios atual?

7 funcionarios. Observacdo: esse numero foi considerado pela secretaria como
suficiente para o funcionamento da Comissdo; apesar de ainda contrastar com o

ndmero de funcionarios da CDH e CLP da Camara.

2. Quais sdo os motivos da falta dos documentos (SUGs, Pareceres, Proposi¢oes
geradas) no site do Senado? (Observar que o Art. 14 do Ato n° 1/2006 da CDH

torna obrigatorio apenas informacdes com relacdo a tramitacao).

A Secretaria ndo possuia ciéncia do fato de faltarem documentos, e disse que levara

essa observacdo ao diretor da secretaria de comissoes.

3. Qual ¢ a relacdo das demandas do portal E-cidadania e a Comissdo? Quem €

responsavel pela admissibilidade das “ldeias Legislativas” na CDH?

Segundo a secretaria, a analise das sugestdes do portal e-cidadania é feita por
funcionarios da secretaria de comissoes, e so € levada a CDH quando ha aprovacéo da
sugestdo de acordo com as normas do portal. Primeiramente, ele passa pela Mesa
Diretora; por esse motivo, a primeira ideia legislativa apta a seguir tramitacio pela

CDH ainda néo chegou a Comissao.

4. A Secretaria: O “acimulo de fun¢des”, citado no estudo de Gomes (2008), ainda

é visto como um empecilho para o funcionamento da Comissao?

Na analise da secretéria, o acimulo de fungdes ndo é o maior responsavel pelo baixo
fluxo de trabalhos relativos a Legislacdo Participativa; o maior responsavel seria o

desconhecimento geral sobre esse canal de participacdo. Ela mencionou também que
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muitas pessoas pensam que a legislacdo participativa esta vinculada aos Direitos
Humanos, ou seja, que apenas podem ser sugeridas propostas que envolvem direitos
humanos. Até mesmo funcionarios da Presidéncia ja fizeram essa confusdo. Ficou claro
que realmente ndo ha por parte da populacdo conhecimento dos trabalhos e

possibilidades que a Comisséo permite.

Ela mencionou também a dificuldade de quérum nas reunifes, € que a composi¢do é
feita basicamente por senadores da base do governo; as vagas ndo preenchidas

mostram o desinteresse dos senadores em participar desta comissao especificamente.

5. Houve algum posicionamento da Presidéncia ou dos membros com relagio aos

protestos recentes das ruas?

Segundo a secretaria, ndo houve pronunciamento com relacdo a divulgacdo dos
trabalhos de Legislacdo Participativa apds os protestos. A manifestacdo da presidéncia
e dos membros foi bastante direcionada a violacdo de direitos humanos nos atos
violentos que ocorreram, ou seja, a legislacéo participativa foi deixada de lado.
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