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RESUMO

O presente trabalho apresenta como propésito analisar, a luz das teorias
democraticas, a efetividade dos mecanismos de participagdo da populagdo no
processo legislativo estadual do Rio de Janeiro, e verificar se a execucdo desses
mecanismos trazem resultados efetivos na adoc¢do das leis e politicas publicas
estaduais. O elevado numero de abstencdes e votos brancos e nulos nas ultimas
eleicbes demonstram que a populacdo pode estar desacreditada do sistema de
representacdes politica. Nao obstante, o uso constante da forca policial com o intuito
de reprimir a sequéncia de manifestacbes populares que vém ocorrendo no pais
desde 2013, reflete o distanciamento entre os cidaddos e seus representantes. A
metodologia utilizada foi bibliografica, levantando as concepcdes teoricas e
conceituais de autores renomados e pertinentes ao tema, bem como levantamento
documental da legislacéo brasileira vigente, que compreende os dispositivos que
versam sobre a participacdo popular, através da Constituicdo Federal, da
Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, em conjunto ao Regimento Interno da
ALERJ. Os resultados obtidos através de pesquisas evidenciaram a baixa utilizacéo
dos mecanismos de participacdo popular disponiveis no ambito da ALERJ, assim
como a falta de regulamentacdo de outros meios, 0s quais seriam capazes de
proporcionar a populacéo resultados positivos decorrentes de sua participacdo no
processo legislativo.

Palavras Chave: Politica Publica — Participacdo do cidaddo. Participacdo publica —
Rio de Janeiro (RJ). Democracia — Rio de Janeiro (RJ). Poder legislativo — Rio de
Janeiro (RJ).



ABSTRACT

The purpose of this study is to analyze, in the light of democratic theories, the
effectiveness of the mechanisms of participation of the population in the state
legislative process of Rio de Janeiro, and to verify if the execution of these
mechanisms brings effective results in the adoption of state laws and public policies.
The high number of white and void abstentions and votes in the last elections shows
that the population can be discredited from the system of political representation.
Nevertheless, the constant use of the police force to suppress the sequence of
popular demonstrations that have been taking place in the country since 2013
reflects the distance between citizens and their representatives. The methodology
used was bibliographical, raising the theoretical and conceptual conceptions of
renowned authors pertinent to the theme, as well as a documentary survey of current
Brazilian legislation, which includes the provisions on popular participation, through
the Federal Constitution, the Constitution of the State of Rio de Janeiro, together with
the Internal Regulations of ALERJ. The results obtained through research evidenced
the low utilization of popular participation mechanisms available within the scope of
ALERJ, as well as the lack of regulation of other means, which would be able to
provide the population with positive results from their participation in the legislative
process.

Keywords: Public policy — Rio de Janeiro (RJ). Public participation — Rio de Janeiro
(RJ). Democracy — Rio de Janeiro (RJ). Legislative power — Rio de Janeiro (RJ).
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1 INTRODUCAO

“A democracia, de vez em quando, é discutida ha 2.500 anos” (DAHL, 2001,
p.17). Segundo José Afonso da Silva (2005, p.125-126):

Democracia é conceito histérico. Nao sendo por si um valor-fim, mas meio e
instrumento de realizag@o de valores essenciais de convivéncia humana,
[...] ndo é um mero conceito politico abstrato e estatico, mas € um processo
de afirmacdo do povo e de garantia dos direitos fundamentais que o povo
vai conquistando no correr da histéria” (grifo do autor).

O ideal democratico esteve, desde o principio, presente nas relacdes sociais
humanas. Todavia, 0 conceito de democracia em diferentes épocas adquiriu novas
formas, de modo que, no século XXI, podem ser entendidos como pressupostos
bésicos para uma definicdo minima de democracia: a) o direito de participar da
tomada de decisfes estendido a um elevado numero de cidadaos, b) a existéncia de
regras de procedimento e, c) a garantia de condicdes minimas para que aqueles que
irdo tomar as decisdes ou eleger os decisores tenham condi¢des reais de assim
fazer. (BOBBIO, 2015)

O Brasil adota a forma republicana de governo e o0 regime politico
democratico. A forma republicana apresenta-se na coexisténcia dos poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario, sendo fundamental que os dois primeiros derivem
de eleicbes populares e o regime politico democratico ocorre sob o0s principios da
soberania popular e da participagao direta ou indireta do povo, pois “todo poder
emana do povo” (BRASIL, 1988, p. 01) e sob os valores de igualdade e liberdade.
(SILVA, 2005)

Os acontecimentos no pais nos Uultimos quatro anos demonstram a
insatisfacdo popular ao modo como a politica e a economia estdo sendo conduzidas.
Em meados de 2013, manifestacBes contra o aumento da tarifa dos transportes
publicos serviram de gancho para que a populacédo reivindicasse nas ruas seus
direitos sociais, civis e politicos. A populacdo reivindicou, também, que seus
representantes tomassem medidas contra a corrupc¢do. A partir de entdo, o cenario
brasileiro € de levantamentos populares, divididos principalmente por posicoes
politicas, a favor ou contra o impeachment da Presidente Dilma Rousseff, que
acabou por ser aprovado no Senado em 31 de agosto de 2016. As principais

manifestacbes no pais, agora, se dao a respeito da Proposta de Emenda a
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Constituicdo 55, que congela os gastos publicos por 20 anos, incluindo gastos com
educacado e da reforma da previdéncia, que altera os direitos da Consolidacao das
Leis Trabalhistas (CLT). O que ha em comum nestes protestos, independentemente
de sua pauta ou da posicéo politica, € o uso da forca policial na tentativa de reprimir
a liberdade de expressao, direito fundamental previsto no art. 5°, IV, da Constituicao
Federal, e a falta de didlogo e assisténcia das autoridades politicas, naquilo que Ihe
competem, com as partes manifestantes, a fim de que se chegue a um consenso na
tomada de decisbes. (FREITAS, 2013; INTERVOZES, 2017; PROTESTOS..., 2015;
SENADQO..., 2016; TOKARNIA, 2016)

A participacdo nas mobilizacdes e manifestagbes publicas contrasta, no
entanto, com a participacdo no processo eleitoral. Nas eleicdes municipais de 2016,
0 numero de votos brancos e nulos e de abstencdes apresentaram altos indices em
todo o Brasil. Segundo dados do Tribunal Superior Eleitoral, divulgados pela
imprensa, no primeiro turno, o total de votos invalidos e auséncias foi maior do que o
namero de votos para o primeiro candidato mais votado para o cargo de prefeito em
dez capitais brasileiras, e, em outras onze capitais, superam o numero de votos do
segundo colocado. No segundo turno, 32,5% dos eleitores, aproximadamente 10,7
milhdes, de 32,9 milhdes de eleitores aptos, optaram pelos votos branco, nulo ou
pela abstencdo. Em 2012, o indice foi de 26,5% do eleitorado. (CARAM, 2016;
SENRA, 2016)

Este cenario demonstra que a populacdo pode estar desacreditada do
sistema de representacdo politica. Pode-se supor que tem ocorrido um
distanciamento entre os representantes do povo e o proprio povo. No préprio ambito
da Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro (ALERJ), que € o foco deste
estudo, pode-se citar como reflexo deste distanciamento, 0 uso de grades de
protecdo e da forca policial do batalhdo de choque da Policia Militar, em protestos
ocorridos em novembro de 2016, contra a aprovagao de 22 Projetos de Lei do
governador do estado que visam medidas para enfrentar a crise financeira. (LEITAO,
2016; TOKARNIA, 2016). Todos estes fatos reforcam a importancia do debate sobre
a democratizacdo do Poder Legislativo, enquanto esfera de representacdo da
vontade popular.

O papel do Poder Legislativo estadual no Brasil compreende a criagéo de

politicas regulatorias que, segundo Sérgio de Azevedo (2011, p. 21), se referem “a
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legislacdo e € um instrumento  que permite regular (normatizar) a aplicacdo de
politicas redistributivas e distributivas [...]". O Parlamento também exerce o controle
externo sobre o Poder Executivo, em conjunto com o Tribunal de Contas do Estado,
tém papel fundamental na elaboracdo do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes
Orcamentarias e da Lei Or¢camentaria Anual, além de diversas outras competéncias.
Para tanto, os deputados estaduais devem ser “representantes do povo, eleitos
entre cidadaos brasileiros, [...] no exercicio dos direitos politicos, por voto direto e
secreto” (RIO DE JANEIRO, 1989, p. 24).

Quer nos sistemas parlamentaristas, quer nos sistemas presidencialistas ou
ainda nos quadros hibridos, o parlamento, hoje, € presenc¢a constante no
mundo da politica, em razdo da sua natureza representativa, de suas
atividades de controle, de sua competéncia financeira e orgcamentéaria ou,
até mesmo, da producao legislatival...] (CAGGIANO, 2004, apud CALIMAN,
2009, p.8)

Neste contexto, 0s objetivos gerais desta pesquisa sao, em primeiro lugar, a
elaboracao de uma andlise critica, a luz das teorias da democracia, dos mecanismos
de participacdo popular que atualmente fazem parte do processo legislativo estadual
do Rio de Janeiro, regulamentados pela Constituicdo Federal, pela Constituicdo
Estadual e pelo Regimento Interno da Casa Legislativa e, em segundo lugar, a
analise da efetividade destes mecanismos quando postos em pratica, ou seja,
averiguar em até que ponto a utilizacdo destes mecanismos trazem efeitos
verdadeiros na adocdo de leis e politicas publicas estaduais. Para tanto, esta
pesquisa estd organizada em trés capitulos, além desta introducdo, descritos a
seqguir.

O primeiro apresentard& o embasamento tedrico democratico através de
exploracdo bibliogréafica, trazendo concepc¢des dos seguintes autores: Robert Dahl,
Charles Tilly e Edson Nunes. A finalidade deste tOpico se resume em trazer
consisténcia tedrica e conceitual para o debate.

O segundo capitulo, por sua vez, sera um levantamento documental do que a
atual legislacdo brasileira contém em dispositivos que tratam das formas de
participacdo popular, tanto de maneira geral, através da Constituicdo da Republica,
passando para a esfera estadual, com a Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro,

chegando ao érgao legislativo fluminense, através do Regimento Interno da ALERJ.
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O objetivo aqui sera especificar todos os meios disponiveis a populacdo do estado
para participar ativamente dos assuntos referentes ao Poder Legislativo.

Por fim, no udltimo capitulo, um trabalho de campo sera relatado, através da
experiéncia de estagio realizado no periodo de dois anos, entre 2014 e 2016, no
Departamento de Apoio as ComissGes Permanentes na Assembleia Legislativa do
Estado do Rio de Janeiro. Esta vivéncia, unida aos conhecimentos adquiridos no
curso de graduacdo em Gestdo Publica para o Desenvolvimento Econbmico e
Social, permitiu a observacdo de como ocorrem as relacdes entre o Estado e a
sociedade. O propésito deste capitulo é verificar se, na pratica, tais ferramentas sao
realmente efetivas ao meio em que sado empregadas, e se sdo suficientes para
promover a participacdo popular no processo legislativo.

Espera-se que este trabalho acrescente, ao campo de Gestdo Publica,
contribuicbes acerca do tratamento que deve ser dado a questdo da gestdo
participativa. Os gestores publicos ndo devem ignorar as demandas dos setores
sociais no momento da tomada de decisdes de politicas publicas que afetam o modo
de vida destes setores. Ouvir os cidaddos e fazer com que eles participem
ativamente das questdes politicas do meio em que estdo inseridos permite que 0s
formuladores de politicas publicas exercam seu papel de forma democratica.
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2 REFLEXOES EM TORNO DAS TEORIAS DE DEMOCRACIA

Com o intuito de enriquecer esta pesquisa com conteudo teorico acerca da
democracia, este capitulo explora a bibliografia de trés autores. Dentre 0s escritos
de Robert Dahl (2001), usaremos a definicdo dos critérios necessarios a Poliarquia,
para, posteriormente, aplicarmos dois desses critérios ao nosso campo de estudo.
Charles Tilly (2013) aponta trés fatores que podem levar um Estado ao processo de
democratizagdo ou, do contrério, ao processo de desdemocratizacdo. O texto de
Edson Nunes (2003) define quais sdo as gramaticas politicas brasileiras, o que
permite o aprofundamento na analise de como funcionam duas dessas gramaticas

no Poder Legislativo Estadual fluminense.

2.1 ROBERT DAHL: O PRINCIPIO DA IGUALDADE COMO CONDICAO DA
DEMOCRACIA

A atual definicdo do termo ‘democracia’ surgiu a partir de um longo processo
histérico. Para Robert A. Dahl (2001), a democracia, foi criada em diferentes épocas
e diferentes lugares, em diferentes situacdes propicias e nao interligadas entre si.

A primeira das condicdes favoraveis para o0 surgimento das formas
democréticas pode ter sido em comunidades tribais, em que havia entre seus
membros uma dita légica da igualdade. O sistema primitivo dos grupos tribais
perdurou por milhares de anos, até que o homem deu inicio as atividades agricolas
e comerciais e, por consequéncia, a competitividade, a formas de governos
monarcas, déspotas, aristocratas e oligarquicos.

Somente muito tempo depois criaram-se novas condi¢cdes para que governos
populares voltassem a prevalecer. Em locais e tempos diferentes e de diferentes
maneiras, principalmente na Grécia e Roma antigas e ao Norte europeu, a
democracia primitiva foi reinventada de forma mais avancada. Por volta do ano 500
a.C., o termo demokratia (em grego: governo do povo) surgiu nas cidades-estado
gregas, onde as assembleias elegiam os representantes do povo através de sorteio,
em que todos os cidadaos estavam aptos a participar. No entanto, cidaddos eram
somente 0s homens livres e com algum poder aquisitivo. Excluidos estavam

mulheres, pobres e escravos.
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Em Roma, a Republica, do latim res publicus, ou os negécios do povo, a
evolucdo do direito de participacdo estendeu-se a plebe, porém também estava
restrito aos homens. Como grande conquistadora de territorios, Roma concedia o
direito de cidadania a todos o0s povos conquistados, mas as assembleias
continuavam a ocorrer somente na cidade central, o que impossibilitava a
participacdo de muitos por conta da distancia a ser percorrida para tal. Como conta a
historia, a republica romana acabou por tornar-se ditadura, tornando-se o Império
Romano, em 44 a.C. As préticas democréticas s6 voltaram a aparecer na Italia mil
anos depois, com o fim da ldade Média e a transicdo para o Renascimento, no
século XIIl. Em pequenas cidades como Veneza e Florenca, com o surgimento de
uma nova classe social, composta de mercadores e artesaos, a classe superior teve
gue ceder a estes, que cada vez mais organizados reivindicavam também participar
das questbes do governo. No século seguinte, as pequenas cidades mais uma vez
perderam forga e iniciou-se um processo de subordinacdo a um estado maior, o
pais.

Ainda no longo processo histérico da democracia, Dahl (2001) cita as
comunidades da Europa do Norte, os Vikings. Nos anos 600 d.C., esse povo criou a
Ting, a assembleia judicial que reunia os homens livres para deliberar diversos
assuntos. A logica da igualdade aqui também era naturalmente aplicada (aos
homens livres), mesmo sem ter o conhecimento da existéncia e das praticas de
outros povos gque anteriormente a aplicaram. Em 930 a.C., as assembleias regionais
se transformavam em assembleias nacionais (Althing). Islandia, Dinamarca,
Noruega, Suécia, por exemplo, fizeram dessas assembleias a fonte da legislacédo
gue muitas vezes tentavam refrear o autoritarismo dos reis, abrindo caminho para
gue séculos depois se instalasse os Parlamentos nesses paises.

Apesar de todos estes exemplos constituirem-se grandes avancos da
democracia a época em que ocorreram, quando observados sob a atual concepc¢éo
democratica, nota-se que ainda apresentavam-se muitas faltas nessas
comunidades: a légica da igualdade n&o incluia toda a populacdo, haviam
desigualdades sociais, as mulheres nao participavam da vida publica, os escravos
nao tinham direitos, as classes sociais mais baixas eram excluidas; faltava
representatividade para estes setores, as decisdoes das assembleias os ignoravam e,

as mesmas assembleias eram subordinadas as ordens e interesses do monarca,
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ndo havia liberdade de expressao, ndo era permitida a oposicdo politica. Analisando
os fatos, o autor busca definir a Poliarquia, usando para isso de cinco critérios de um

processo democratico que devem estar presentes no governo das associacoes:

* Participacao efetiva. Antes de ser adotada uma politica pela associacgéao,
todos os membros devem ter oportunidades iguais e efetivas para fazer os
outros membros conhecerem suas opinides sobre qual deveria ser esta
politica.

* Igualdade de voto. Quando chegar o momento em que a decisdo sobre a
politica for tomada, todos os membros devem ter oportunidades iguais e
efetivas de voto e todos os votos devem ser contados como iguais.
» Entendimento esclarecido. Dentro de limites razoaveis de tempo, cada
membro deve ter oportunidades iguais e efetivas de aprender sobre as
politicas alternativas importantes e suas provaveis consequéncias.
* Controle do programa de planejamento. Os membros devem ter a
oportunidade exclusiva para decidir como e, se preferirem, quais as
guestdes que devem ser colocadas no planejamento. Assim, 0 processo
democrético exigido pelos trés critérios anteriores jamais é encerrado. As
politicas da associacdo estdo sempre abertas para a mudanca pelos
membros, se assim estes escolherem.
* Inclusdo dos adultos. Todos ou, de qualquer maneira, a maioria dos
adultos residentes permanentes deveriam ter o pleno direito de cidadaos
implicito no primeiro de nossos critérios. (DAHL, 2001, p. 49-50)

A forma democratica de governo assegura aos membros das associacdes
seus direitos fundamentais, estimula o desenvolvimento humano, garante as
liberdades individuais, como a liberdade de expresséo, além da igualdade politica e
da protecdo dos interesses da comunidade, evitando, assim, formas de governo
tiranos e autoritarios. Em resumo, garante a participacdo popular nas decisées do
governo.

Supondo-se que o0s membros do Poder Legislativo sejam eleitos
democraticamente, como garantir que o funcionamento, ou seja, como garantir que
as deliberacbes tomadas por esta instancia de poder, sejam efetivamente
representativas dos desejos e interesses do conjunto da populacdo? Partindo da
abordagem de Dahl, vamos tomar como referéncia os principios da participacédo
efetiva e do controle do programa do planejamento. A partir destes principios, busca-
se identificar se o poder legislativo adota mecanismos para conhecer a opiniao da
populacdo sobre as matérias que estdo sendo discutidas e votadas, e se existem

mecanismos de controle social sobre a atuacao dos seus membros.
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2.2 CHARLES TILLY: PROCESSOS DE DEMOCRATIZACAO E
DESDEMOCRATIZACAO

Charles Tilly (2013) cita os critérios de Robert Dahl como parte das
abordagens democraticas orientadas para o processo. Segundo ele, “elas
identificam um conjunto minimo de processos que precisam estar continuamente
presentes para que a situagao possa ser considerada democratica” (TILLY, 2013, p.
23). No entanto, ha dois fatores que se tornam inconvenientes quando os critérios de
Dahl sdo aplicados a fim de estudar-se um ou mais regimes politicos: Primeiro, esse
conjunto de instituicbes ndo apresentam variaveis, entdo ndo possibilita a
comparacao entre dois ou mais regimes, quando se busca definir se um é mais
democratico e o outro menos. Segundo, cada uma das instituicdes opera dentro de
limites significativos, onde o limite de um critério esta exatamente onde o outro
critério também se encontra. Na préatica, pode haver situagcdes de conflitos, por
exemplo, entre a liberdade de expressdo e a autonomia associativa.
Consequentemente, a aplicacdo de alguma politica relativa a situacédo, sobreporia
um critério ao outro.

Charles Tilly compde sua teoria através de trés elementos: o Estado,
reconhecido por outros Estados; os cidaddos que vivem sob sua jurisdicdo, e o
Regime, ou conjunto de relacdes entre o Estado e seus cidaddos. O Estado deve
comprometer-se em atender as demandas advindas de seus cidaddos. Quatro
fatores definem tal comprometimento:

1) A amplitude da manifestacdo politica popular, que julga o grau de

cidadania e inclusdo nos processos politicos;

2) lgualdade de direitos e de acdes do Estado referente a demandas de

diferentes setores sociais,
3) Protecdo politica do Estado ao direito de todos manifestarem suas
demandas, incluindo a protecéo contra o préprio Estado e

4) Carater mutuamente vinculante: significa o quanto as demandas sé&o
traduzidas em acdes do Estado que conceda os devidos beneficios aos
setores sociais, sem exigirem situacbes que causem vinculos imorais,

como por exemplo, o clientelismo.
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Ha ainda, para o autor, outro fator contribuinte para tornar democréatico o
regime de um Estado, o qual ele chama de Capacidade do Estado. “Nenhuma
democracia pode funcionar se o Estado ndo possui capacidade de supervisionar o
processo de decisdo democratica e de por em pratica seus resultados” (TILLY, 2013,
p. 29). A capacidade extremamente alta reproduz um Estado intervencionista,
enquanto a capacidade extremamente baixa reproduz um Estado que néo intervém
na distribuicdo de recursos, atividades e conexdes interpessoais dentro de seu
territério. A variacdo da Capacidade do Estado em implementar suas decisdes
politicas e a variagdo do nivel de elementos da democracia presentes no Estado
resulta em quatro diferentes tipos de Regimes:

1) Estados nao democraticos com baixa capacidade (Hegemonias

Fechadas).

2) Estados nao democraticos com alta capacidade (Oligarquias
Competitivas).

3) Estados democraticos com baixa capacidade (Hegemonias Inclusivas).

4) Estados democréticos com alta capacidade (Poliarquias).

O que acontece é que, dentro dos Estados, percebe-se que h& oscilacdes

entre um regime e outro. Ndo ha um processo continuo de democratizacdo, nem o
contrario, mas sim, ondas de variacdes. Levando em conta que ha diversos fatores
gue podem vir a influenciar no processo, 0 autor sugere trés que sdo 0s principais
responsaveis pela democratizacdo no regime:

a) As redes de confianca interpessoais devem ser bem integradas aos
processos politicos publicos. Desse modo, ndo havera espago para a
integracdo de redes de confianca segregadas, e a participacdo de
diferentes setores sociais sera garantida.

b) As desigualdades categdéricas devem sofrer insulamento em relacao aos
processos politicos publicos. As politicas publicas devem atuar néo
apenas para reduzir desigualdades sociais, mas também para garantir
gue categorias distintas tenham os mesmos direitos.

c) Os centros de poder coercitivo ndo devem exercer influéncia sobre os
processos politicos publicos. Estes devem ser autbnomos em relagéo
agueles, impedindo, assim, praticas clientelistas, e garantindo a maior

influéncia popular nas politicas publicas.
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Os trés fatores descritos acima “se articulam para causar a democratizacao,
algo que ndo ocorre na sua auséncia” e “a reversao de qualquer um ou de todos
esses processos implica a desdemocratizacdo dos regimes” (Tilly, 2013, p.201). O
cumprimento desses critérios levaria o Estado a um grau de democracia elevado.
Porém, a realidade é que o processo democratico ndo segue uma trajetoria continua
e linear, ou seja, quando os critérios sdo cumpridos com maior regularidade, ha um
processo de democratizacdo do Estado, quando ha menor regularidade, passa-se a
um processo de desdemocratizacao.

Cabe salientar que o autor aplica sua teoria ao Estado, de forma geral. Neste
estudo, que foca o Poder Legislativo do Estado do Rio de Janeiro, os critérios serao
adaptados para fins de andlises mais coerentes e consistentes. De acordo com a
definicdo de Charles Tilly, o Brasil pode ser considerado um pais que vive sob o
regime de Poliarquia, no qual os Estados possuem alta capacidade e alto nivel de
elementos democréaticos? De que forma as redes de confianca estdo sendo
integradas aos processos legislativos do estado? Ocorrem ainda praticas
clientelistas neste meio? Ocorrem influencias externas de grupos de interesse? As
desigualdades sociais tém sido combatidas? Por fim, com base em Charles Tilly,
pode-se dizer que atualmente ocorre um processo de democratizagcdo ou de

desdemocratizagdo na ALERJ?

2.3 EDSON NUNES: AS GRAMATICAS POLITICAS ENTRE O PODER PUBLICO E
A SOCIEDADE

Edson Nunes (2003) analisa as organizacdes politicas e sociais no Brasil no
periodo compreendido entre 1930-1960, quando o pais passa por um processo de
implantacdo do capitalismo moderno, adotando a légica do mercado, da
industrializacdo e da producdo econbmica. A consequéncia dessa nova ordem
econbmica atinge todas as relacdes sociais, fazendo surgir instituices publicas, a
fim de sanar as novas necessidades de resolucdo de conflitos entre grupos de
interesse distintos e classes sociais impactados pela mudanca.

Dado o contexto histérico, Nunes (2003) supde a existéncia de quatro
padrdes de relagbes entre sociedade e instituicbes formais, os quais ele denomina
Graméticas Politicas Brasileiras: Clientelismo, Corporativismo, Insulamento

Burocratico e Universalismo de Procedimentos. O sistema institucional brasileiro ndo
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poderia mais ser apresentado como simplesmente dualista (tradicional e moderno,
centralizado e descentralizado), mas sim, haveria um sistema sincrético e

multifacetado. Bresser Pereira faz o Prefacio da obra de Edson Nunes e reitera que:

O clientelismo e o corporativismo séo instrumentos de legitimidade politica;
o insulamento burocratico, a forma através da qual as elites modernizantes
tecnoburocraticas e empresariais promovem o desenvolvimento; o
universalismo de procedimentos, a afirmacdo lenta de um regime
burocratico racional-legal e eventualmente democratico (NUNES, 2003, p.
11-12).

O longo processo historico da formacdo das sociedades capitalistas
modernas e industrializadas permitiu que estas formassem um padrao de relagoes
entre 0S NOvVOS grupos sociais de interesse, surgidos como consequéncia da nova
l6gica de producédo, baseado no universalismo de procedimentos, no individualismo
e impersonalismo, fatores fundamentais para o desenvolvimento da democracia,
através da integracdo entre a garantia do liberalismo econdémico e a garantia dos
direitos de cidadania por parte do Estado (dominio publico). Nos paises periféricos e
subdesenvolvidos, como o Brasil, as condi¢des histéricas ndo foram tdo favoraveis
ao surgimento deste ambiente, mesmo porque, por muitas vezes, 0 nao
desenvolvimento destas economias em detrimento da sua evolucado politica e social
implicou, em parte, no desenvolvimento daquelas. Quando o capitalismo moderno
chegou ao Brasil, jA havia um contexto de conflitos sociais, fim da oligarquia e
garantia de alguns direitos sociais de cidadania, o caminho estava aberto para o
surgimento de grupos corporativistas. Quando ocorreu 0 surgimento de uma nova
classe burguesa, o Estado participou dos interesses econdmicos, incentivando a
industrializacdo do pais. O clientelismo, que ja era heranca da formacédo histérica
brasileira, ndo viu o seu fim em meio a tantas mudancas, mas se tornou parte das
relacdes que viabilizaram tais incentivos. Em todo o momento da historia brasileira,
esta gramatica esteve presente e foi institucionalizada como parte das relacbes de
interesses politicos entre lideres e grupos estaduais, municipais e o Governo, a fim
de estabelecerem trocas de favores especificos.

A partir da Revolucéo de 30 e do primeiro governo Vargas, onde se iniciou no
pais um periodo de state building, de intervencéo estatal, de centralizacado de poder,
de ditadura e de mudancgas politicas e econdmicas em prol da modernizagéo, foram

acrescentadas as relacbes entre Estado e sociedade as tendéncias do
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corporativismo, principalmente como forma de o Estado intermediar os interesses
dos diversos grupos sociais inseridos na sociedade capitalista, do insulamento
burocratico, como forma de proteger da arena politica, e de suas influéncias, o
gerenciamento nas agéncias publicas, como o Departamento Administrativo do
Servigco Publico (DASP) e, por fim, do universalismo de procedimentos, que, apesar
de ter sido implantado como tentativa de reforma do servigo publico e de incentivar o
sistema de meérito, inicialmente ndo tinha como foco estabelecer a democracia. O
foco das elites modernizantes era o desenvolvimento que seria gerado através da
industrializagao.

Essas quatro gramaticas permaneceram como definidoras das relagfes do
Estado com a sociedade brasileira, com oscilacbes entre os periodos politicos do
pais, com a prevaléncia de uma graméatica sobre as demais em um ou outro
governo, como o insulamento burocratico nos governos de Juscelino Kubitschek e
durante a Ditadura Militar, e como o universalismo de procedimentos apés o retorno
da democracia.

Dada a contextualizacdo histérica, duas das referidas gramaticas politicas
serao aprofundadas em nosso campo de estudo. O clientelismo é caracterizado pela
utilizacéo da coisa publica, pelos detentores de poder, em prol do mantimento de um
sistema de troca de favores pessoais. A préatica personalista acabou por se tornar um
padrdo de relagdes institucionalizado no setor publico, pois a estrutura de relacdes
sociais brasileira, marcada por relacdes patron-clientes e por relacdes baseadas na
vida familiar, no entrelacamento, adentrou as instituicdes politicas e as agéncias
publicas. “Os brasileiros enaltecem o jeitinho (isto €, uma acomodacao privada e
pessoal de suas demandas) e a autoridade pessoal como mecanismos cotidianos
para regular relacdes sociais e relacdes com instituicbes formais” (NUNES, 2003,
p.32, grifo do autor). Os partidos politicos se aproveitam disso para manterem-se no
poder.

O universalismo de procedimentos, em contrapartida, € tido como alternativa
a gramatica clientelista, “baseado nas normas de impersonalismo, direitos iguais
perante a lei, e checks and balances, poderia refrear e desafiar os favores pessoais”
(NUNES, 2003, p.33, grifo do autor). A gramatica universalista € a que mais se

aproxima das condic¢des favoraveis para a cidadania plena e a igualdade.
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As préticas clientelistas permanecem até hoje enraizadas no sistema politico
brasileiro. E necessario entender de que formas elas ocorrem nas reparticbes
publicas, sobretudo na ALERJ, e discutir formas de combaté-las, assim como
perceber as praticas universalistas existentes, mesmo que sejam minimas e buscar,

de alguma forma, expandi-las.

O papel essencial da assembleia dos deputados estaduais é a elaboracéao e
aprovacao de politicas regulatérias, em forma de leis, decretos, resolucdes, etc.,
para garantir o cumprimento de politicas publicas distributivas e redistributivas a
populacdo, principalmente pelo Poder Executivo. Os servicos publicos prestados
pelo estado do Rio de Janeiro sdo antes discutidos e regulados pelos deputados nas
reunides que acontecem na ALERJ, nas quais a participacdo da sociedade civil se
faz fundamental, pois o exercicio da cidadania inclui aos cidaddos o dever de se
atentar as decisées que serdo tomadas por seus representantes eleitos, exercer
controle sobre tais decisdes e reivindicar suas demandas. A opinido publica deve ser
consultada no momento de escolha entre as alternativas possiveis para uma
determinada acao do Estado, pois é a populacéo a principal interessada e a principal
afetada por essa acgao.

Sérgio de Azevedo (2011) caracteriza trés tipos de associativismo e dois tipos
de participacdo populares. O Associativismo Restrito independe do poder publico
para exercer suas atividades. Associativismo Reivindicativo é formado por cidadaos
em prol de exigir que o poder publico tome medidas para sanar determinada
caréncia social por um bem material. O Associativismo do tipo Social Classico, por
sua vez, inclui movimentos sociais que se levantam em busca de conquistar valores
sociais.

Os grupos associativos reivindicativos em busca de politicas distributivas
participam de forma restrita para atingirem seus objetivos, visto que suas demandas
sdo especificas, enquanto 0s movimentos sociais classicos buscam a participacao
ampliada, buscando nas politicas regulatérias uma forma de estabelecerem
diretrizes que garantam a implantacéo de politicas publicas.

Cabe a nos, refletir sobre a maneira como grupos associativos e movimentos
sociais tém agido na luta pela garantia daquilo que é de interesse publico, sobre

guais 0s mecanismos legais disponiveis para que esses grupos atuem e sobre o0s
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efeitos que estdo ou ndo sendo obtidos através desta atuacdo. Um modo que
encontramos disponivel para fazer esta reflexdo é aplicando os principios de
participacdo efetiva e de controle do programa de planejamento, definidos por
Robert Dahl (2001), os conceitos de democratizacdo e desdemocratizacao
propostos por Charles Tilly (2013) e a gramética do universalismo de procedimentos
observada por Edson Nunes (2003), como parametros para nosso estudo de caso.
Definidos nossos critérios, partiremos para a observacdo dos instrumentos previstos

por lei para garantir a participacdo popular no ambito legislativo.
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3 INSTRUMENTOS DE PARTICIPACAO NO AMBITO DO PODER LEGISLATIVO
DO RIO DE JANEIRO

Nesta secdo, o0 objetivo sera explanar sobre os instrumentos de participacéo
previstos pela legislacao vigente no estado do Rio de Janeiro, seja pela Constituicdo
Federal ou pela Constituicdo Estadual, entre outros dispositivos legais e, sobre os
instrumentos disponiveis para que a populacdo participe ativamente das questdes
discutidas pelo 6rgao legislativo estadual, implantados pelo Regimento Interno da
ALERJ.

Buscaremos explicar o que é cada um destes instrumentos, para, no proximo
capitulo, analisad-los a luz das teorias democraticas e, assim, fazermos

guestionamentos acerca da efetividade destes mecanismos.

3.1 A CONSTITUICAO FEDERAL E A CONSTITUICAO ESTADUAL COMO
GARANTIA LEGAL DO DIREITO DE PARTICIPACAO POPULAR

“PREAMBULO. Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em
Assembleia Nacional Constituinte para instituir um Estado Democrético, [...]
promulgamos, [...] a seguinte Constituicdo da Republica Federativa do Brasil”.
(BRASIL, 1988, p. 01)

A frase inicial da Carta Magna brasileira, promulgada em 1988, reflete o
momento histérico de transicdo de um Estado regido por forcas militares para um
Estado democrético de direito, instituido por meio de Assembleia Constituinte, em
gue se buscou, sobretudo, garantir de forma legal os direitos sociais dos cidadaos.

Norberto Bobbio sustenta como definicdo minima de democracia como “um
conjunto de regras (primarias ou fundamentais) que estabelecem quem esta
autorizado a tomar as decisbes coletivas e com quais procedimentos” (BOBBIO,
2015, p. 35, grifos do autor). Como regra fundamental, entende-se a “regra da
maioria”, pois, como as vontades coletivas ndo sao sempre unanimes, o ideal é que
se adote a decisédo aprovada pela maioria competente.

O regime democratico deve expressar legalmente de que forma se dara a
participagcédo popular na tomada de decisbes coletivas. Com base em SILVA (2005),
podemos organizar 0s mecanismos de participacao previstos em Lei como direitos

populares da seguinte forma: (a) participacdo direta dos cidaddos no processo
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politico e decisério e (b) participacdo organica corporativa e participacdo nao
corporativa. Detalha-se a seguir estes dois processos.

a) Participacao direta dos cidadaos no processo politico e decisorio

De acordo com o paragrafo Unico do artigo 1° da Constituicéo brasileira, “todo
poder emana do povo, que O exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicao” (BRASIL, 1988, p. 01). Esta frase se
repete na Constituicdo Estadual do Rio de Janeiro, promulgada em outubro de 1989.
O sufragio universal, direto, secreto e peridédico garante o exercicio da soberania
popular e é tratado como clausula pétrea no art.60, 84°, I, da Constituicao Federal,
ndo podendo ser abolido pelo Estado, nem mesmo por meio de emenda
constitucional. Por sufragio universal, entende-se que € o direito igual de todos de
votar e de ser votado. O plebiscito, o Referendo e a Iniciativa Popular também sao
parte da soberania popular.

As eleicbes no Brasil acontecem a cada dois anos, de forma intercalada: o
povo elege o0s representantes municipais e, dois anos depois, 0s representantes
estaduais e federais. O voto é obrigatorio para homens e mulheres entre 18 e 70
anos, facultativo aos analfabetos e aqueles que tenham idade entre 16 e 18 ou
acima de 70 anos. Assim, € um direito de todos os adultos, substanciando a
cidadania politica, que é um requisito da democracia (DAHL, 2001; TILLY, 2013).

Os deputados estaduais que compdem a ALERJ sédo eleitos a cada quatro
anos, por eleigbes estaduais. Atualmente, setenta parlamentares eleitos fazem parte
da 112 legislatura, que iniciou-se em 2015 e se findard em 2018. Vinte e dois
partidos séo representados na Casa, o PMDB é o que tem a maior bancada, com 15
deputados.

Os representantes sao eleitos pelo povo para protagonizar parte das tomadas
de decisBes politicas. O sistema eleitoral brasileiro ndo sera matéria de discussao
neste escrito, pois a intencdo aqui é entender a participacdo popular apenas no
processo legislativo estadual. No entanto, simultaneamente, o povo também é
responsavel por tomar decisdes de forma direta, através de trés instrumentos:
Plebiscito, Referendo e Iniciativa Popular, regulamentados pela Lei n°® 9.709, de 18

de novembro de 1998.
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O Plebiscito tem por funcao consultar a populagdo, com anterioridade ao ato
administrativo ou legislativo, sobre determinada matéria constitucional,
administrativa ou legislativa, considerada de relevancia acentuada pelo Congresso
Nacional, pois a convocacédo de Plebiscito € de competéncia exclusiva deste 6rgao
(art. 49, XV). A lei brasileira d4& um enfoque mais organico para o Plebiscito,
tratando-o como instrumento de aprovagcdo para a incorporacdo, divisdo ou
desmembramento dos Estados do territério nacional (art. 18, 83°). Apesar disso, 0
mais relevante Plebiscito a nivel federal foi previsto no artigo 2° do Ato das
Disposi¢cbes Constitucionais Transitorias, em que o eleitorado decidiu entre as
formas de governo republicana ou monarquica constitucional e o0s sistemas
parlamentarista ou presidencialista.

O Referendo é a convocacao posterior ao ato legislativo ou administrativo, a
fim de adquirir-se a aprovacao ou rejeicao popular sobre alguma lei, projeto de lei ou
emenda constitucional. Para Denise Auad (2003, p.14), submeter as leis a
aprovacdo popular “enseja a participacao popular direta na construcdo de seu
ordenamento juridico, e por isso amplia espacos democraticos paralelamente ao
sistema politico representativo”. A autorizacdo de Referendo no Brasil também
compete exclusivamente ao Congresso Nacional, de acordo com o art. 49, XV, da
Constituicao Federal.

A Lei n® 9.709/1998 apenas distingue o Plebiscito e 0 Referendo pelo aspecto
temporal, o primeiro deve ser convocado anteriormente a ato administrativo ou
legislativo, enquanto o segundo € uma convocacgdo posterior. Pelo seu artigo 3°,
ambos dependem de decreto legislativo de ao menos um terco dos membros das
Casas do Congresso Nacional. Apés a convocacdo, a Justica Eleitoral ficara
responsavel pelos tramites e pela apuracéo e divulgacao dos resultados, que serdao
aprovados ou rejeitados por maioria simples (art. 8° e 10°). A lei ainda prevé, no art.
6° que as questbes de competéncia dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, o Plebiscito e o Referendo devem obedecer a Constituicdo Estadual e a
Lei Organica Municipal, respectivamente.

Ao nivel estadual, convocar Plebiscito e autorizar Referendo é competéncia
exclusiva da Assembleia Legislativa, e a san¢cdo do Governador do Estado ndo é
exigida para estes atos (art. 98 e 99, XXI, Constituicdo Estadual). No entanto, a lei

citada da mais énfase ao plebiscito: “art. 120. Mediante proposi¢do devidamente
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fundamentada de dois quintos dos Deputados ou de cinco por cento dos eleitores
inscritos no Estado, serd submetida a plebiscito popular questao relevante para os
destinos do Estado” (RIO DE JANEIRO, 1989, p. 35). O Tribunal Regional Eleitoral é
0 Orgao responsavel pela organizacdo do plebiscito, que costuma ser convocado
para consulta publica sobre a criacdo, anexacdo, fusdo e desmembramento de
municipios. Neste caso, somente a populacdo dos municipios envolvidos participa
da consulta.

Ja a Iniciativa Popular é um instrumento tratado pela Constituicdo Federal no
artigo 61, §82°:

A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo a Camara dos
Deputados de projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do
eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com néo
menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles. (BRASIL,
1988, p. 40)

Em suma, um grupo de cidaddos se relne para apresentar a Camara um
projeto de lei, elaborado e assinado pelo proprio grupo. Projeto este que devera
limitar-se a tratar de apenas um assunto, cabendo a Camara providenciar a correcao
da redacao e incorporacgdo a técnica legislativa, sendo vedado aos deputados a nao
aprovacao do projeto por conta destas possiveis faltas.

Apesar de refletir como instrumento de exercicio da soberania do povo, a
iniciativa popular ndo esta prevista na legislacdo para propostas de emenda
constitucional. Ao contrério, os juristas entendem que este mecanismo refere-se
apenas aos projetos de lei. (AUAD, 2003). Segundo o art. 60 da constituicdo
Federal, Congresso Nacional s6 podera votar propostas de emenda constitucional

advindas:

| — de um terco, no minimo, dos membros da Camara dos Deputados ou do
Senado Federal;

Il — do Presidente da Republica;

Il — de mais da metade das Assembleia Legislativas das unidades da
Federacdo, manifestando-se cada uma delas, pela maioria relativa de seus
membros. (BRASIL, 1988, p. 39)

A Constituicdo Estadual, em seu artigo 119, decide que a iniciativa popular

podera apresentar Projeto de Lei a ALERJ, desde que subscrito por no minimo 0,2%
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do eleitorado estadual, distribuido em ao menos 10% dos Municipios e com 0,1% do
eleitorado de cada um destes Municipios, no minimo.

Quanto aos Municipios fluminenses, estes deverdo adotar a iniciativa popular
mediante manifestacdo de pelo menos 5% e seu eleitorado, para assuntos de
interesse especifico do Municipio ou de seus bairros (art. 345, VII, da Constituicao
Estadual).

b) Participagcdo Organica Corporativa e Participacdo Comunitaria N&ao
Corporativa

Em capitulo que trata dos direitos sociais, a Constituicdo brasileira assegura,
no art. 8°, a associacdo profissional ou sindical, para a defesa dos direitos e
interesses coletivos ou individuais da categoria, inclusive em questdes judiciais ou
administrativas, sendo obrigatéria a participacdo dos sindicatos nas negociacdes
coletivas de trabalho.

A manifestacdo coletiva de uma categoria profissional, quando esta quer
reivindicar seus direitos, acontece principalmente através do exercicio do direito de
greve, previsto no art. 9°, e da participacao (art.10), tanto de trabalhadores quanto
de empregadores, “nos colegiados dos 6rgédos publicos em que seus interesses
profissionais ou previdenciarios sejam objeto de discusséo e deliberagdo” (BRASIL,
1988, p. 09). Da mesma forma, a associacdo profissional e sindical e o direito é
greve sdo direitos sociais assegurados pelos artigos 40 e 41 da Constituicdo
Estadual.

Quanto a participagdo politica no Brasil, a criacdo, fusdo, incorporacdo e
extincdo de partidos politicos é livre e é um direito fundamental, como posto no
artigo 17. No entanto, a filiacdo partidaria € apenas uma das condi¢cdes de
elegibilidade. As outras condi¢cbes sdo: nacionalidade brasileira, pleno exercicio dos
direitos politicos, alistamento eleitoral, domicilio eleitoral na circunscricdo e idade
minima, que varia para cada cargo politico pretendido (art. 14, §3°).

Os cidaddos podem defender os interesses coletivos de forma nao
corporativa. Por exemplo, segundo o artigo 194, 8§ unico, VII, a organizacdo da
seguridade social no Brasil, por parte do poder publico, deve ocorrer através de uma
gestdo quadripartite, em que as decisdes a serem tomadas pelos 6rgaos colegiados

devem ser decididas por trabalhadores, empregadores, aposentados e Governo.
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Para atingir este objetivo, surge o Conselho Nacional da Previdéncia Social, através
da Lei n® 8.213, de 24 de julho de 1991. Da mesma forma, outras leis ordinérias
surgiram para regulamentar a participacdo democratica através de inumeros
conselhos gestores municipais, estaduais e nhacionais, em areas sociais como
saude, educacdo, meio ambiente, assisténcia social, politica urbana, etc.

Ha, ainda, a participacao popular que acontece de forma fiscalizatoria, pois o
cidaddo tem o direito e o dever de acompanhar a prestacdo de contas dos 6rgaos
publicos, que devem cumprir com a transparéncia em seus atos. Para exemplificar,
tém-se o artigo 132 da Constituicdo do Rio de Janeiro: “Qualquer cidadao, partido
politico, associagdo ou sindicato € parte legitima para, na forma a lei, denunciar
irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas do Estado” (RIO DE
JANEIRO, 1989, p. 41).

3.2 O FUNCIONAMENTO DA CASA LEGISLATIVA E OS INSTRUMENTOS DE
PARTICIPACAO DEFINIDOS PELO REGIMENTO INTERNO

A Resolucéo n° 810, promulgada em 12 de dezembro de 1997 dispGe sobre o
Regimento Interno da ALERJ, norma juridica que trata sobre o funcionamento do
orgao legislativo. Durante o ano de 2017, a Casa funciona pelo terceiro ano da 112
legislatura, com setenta deputados, obedecendo assim, ao seguinte critério

constitucional:

Art. 27. O numero de Deputados a Assembleia Legislativa correspondera ao
triplo da representacdo do Estado na Camara dos Deputados e, atingido o
namero de trinta e seis, serd acrescido de tantos quantos forem os
Deputados Federais acima de doze. (BRASIL, 1988, p. 18)

Caliman (2009) resume:

No bojo de cada legislatura o Legislativo detém incumbéncias especificas
dela decorrentes: eleger a Mesa Diretora dos trabalhos; compor com novos
membros as ComissGes permanentes e instalar seu funcionamento;
arquivar proposi¢cbes da legislatura anterior na forma disciplinada no
Regimento Interno. Enfim, a nova legislatura garante-se comecar as
atividades legislativas desvencilhada de obrigatoriedades ou compromissos
politicos entdo assumidos pela que se findou. (CALIMAN, 2009, p. 45)

As reunides acontecem em Plenario, em sessdes legislativas ordinarias, no

periodo de 1° de fevereiro a 30 de junho e 1° de agosto a 31 de dezembro, para
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deliberar sobre matérias incluidas na Ordem do Dia, em que a votagdo s6 pode ser
feita se houver quérum de maioria absoluta dos deputados e, no Expediente Final,
os Deputados tém a palavra por dez minutos para discursarem sobre assuntos
relevantes ao Estado. Em sessdes legislativas extraordinarias, que podem ser
convocadas inclusive em periodos de recesso, garantindo, assim, que o principio da
ininterruptibilidade do Poder Legislativo seja cumprido, somente podem ser
discutidas matérias especificas para as quais as sessfes sdo convocadas. Ha,
também, as sessOes preparatorias, que precedem a inauguracao dos trabalhos do
primeiro e do terceiro ano de cada legislatura, e as sessdes solenes, que incluem
comemoracdes, homenagens e solenidades. As reunides em Plenério sdo publicas,
a matéria a ser discutida deve ser divulgada com antecedéncia no Diario Oficial e
reunides de Comissdes nao podem acontecer nos horarios de sessao.

A Mesa Diretora é o érgao colegiado composto por um Presidente, quatro
Vice-Presidentes, quatro Secretarios e quatro Vogais, que decide sobre a direcdo
dos servicos legislativos e administrativos. As reunides ordinarias da Mesa Diretora
sdo semanais e as decisdes ocorrem por voto da maioria dos membros. A ALERJ é
presidida por um deputado, que representa, supervisiona e conduz os trabalhos

legislativos, através de suas muitas funcdes.

Art. 5°. Na segunda sessdo preparatéria da primeira sesséo legislativa, as
quinze horas do dia 2 de fevereiro, sempre que possivel sob a direcao da
Mesa da sessao anterior, realizar-se-a a eleigdo do Presidente e dos demais
membros da Mesa Diretora, para mandato de dois anos, permitida a
reeleigéo.

Paragrafo unico. Enquanto nao for escolhido o Presidente nao se
procederd a apuracao para os demais cargos.

Art. 6°. No terceiro ano de cada legislatura, a primeira sesséo preparatéria
para a verificagdo do quérum necessério a eleicdo da Mesa Diretora sera
realizada durante a primeira quinzena do més de fevereiro. (RIO DE
JANEIRO, 2015, p. 19-20)

Os deputados podem, ainda, eleger um lider para representar a bancada de
seus partidos ou da formacdo de um bloco parlamentar. O Governador do Estado
também pode indicar a lideranca do Governo na Casa legislativa. O intuito dessas
liderancas é defender a linha politica dos partidos ou blocos nas discussfes e, dessa
forma, orientar o voto dos respectivos membros.

Ha, também, outro espaco onde os deputados se reanem para realizar os

trabalhos legislativos: no ambito das comissdes permanentes e temporarias. Tanto o
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Regimento Interno quanto a ConstituicAo Estadual asseguram que a
proporcionalidade partidaria deve ser obedecida, tanto quanto possivel, na
composicdo de cada comissdo. Seus respectivos membros sdo escolhidos atraves
de um calculo que permitira constatar 0 nimero de vagas a serem preenchidas por
cada partido.

As comissdes permanentes sao as comissdes que subsistem através das
legislaturas, por isso, fazem parte da estrutura legislativa e podem emitir parecer
acerca de matérias a elas submetidas (CALIMAN, 2009). Atualmente, a ALERJ conta
com trinta e seis comissdes permanentes, divididas pelos assuntos a serem por elas
tratados, por exemplo, a Comissdo de Educacdo, a Comissdo de Saude, a
Comissédo da Pessoa com Deficiencia e a Comissdo de Seguranca Publica e
Assuntos de Policia. Destacam-se a Comissdo de Constituicdo e Justica, que
abrange todas as matérias e proposi¢coes das demais comissdes, pois deve analisar
0s projetos a luz da constitucionalidade, legalidade e juridicidade, e a Comissédo de
Orcamento, Financas, Fiscalizacdo Financeira e Controle, que possui entre suas
atribuicdes o dever de efetuar a tomada e contas do Governador e do Tribunal de
Contas do Estado e opinar sobre projetos de lei relativos ao Plano Plurianual, a Lei
de Diretrizes Orcamentarias, a Lei Orcamentaria Anual e aos créditos orgamentarios.

As comissfes temporarias sao constituidas para fins especificos e extinguem-
se quando tais fins sdo alcancados ou ao término da legislatura em que foram
criadas. Sao trés os tipos de comissdes temporarias: i) Comissdo de Representacao,
cuja finalidade é representar a Assembleia em atos externos, composta pela Mesa
Diretora ou por deputados escolhidos pelo Presidente e aprovados pelo Plenario, ii)
Comissfes Especiais, constituidas para fins predeterminados, requeridas pela Mesa
Diretora ou por um décimo dos deputados e aprovada em Plenario e iii) Comissdes
Parlamentares de Inquérito, criadas a partir do requerimento de um terco dos
deputados para apurar um dado fato, dentro de um prazo predeterminado, investidas
de poder de investigacao proprio das autoridades judiciais. Em suma, as CPIs, como
sdo chamadas, assumem a funcéo fiscalizadora do poder legislativo.

Dada esta visdo geral do funcionamento da Assembleia Legislativa, a relagéao
a seguir detalha os meios de participacdo no sistema legislativo estadual,

disponiveis a populacdo do Rio de Janeiro:
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a) Eleicao, Referendo, Plebiscito e Iniciativa Popular de Projetos de Lei: estes
mecanismos ja foram explanados nas secdes anteriores. O voto € o meio obrigatério
de participacdo popular e € por meio dele que os deputados sao eleitos para
representar seus eleitores. O Regimento Interno da ALERJ néo trata do Referendo,
apenas do Plebiscito, no artigo 219, para decidir questéo relevante para os destinos
do Estado, por meio de proposicao subscrita por dois quintos dos deputados ou 5%
dos eleitores inscritos no Estado (por meio de iniciativa popular), aprovada por
maioria absoluta em Plenario.

A iniciativa popular de projeto de lei, por sua vez, conforme o artigo 218 do
Regimento Interno, devera ser assinada por 0,2% do eleitorado estadual em 10%
dos municipios e com 0,1% do eleitorado de cada municipio. Estes sdo o0s
percentuais minimos. Entidades de sociedade civil podem patrocinar e tomar a
responsabilidade no recolhimento de assinaturas. ApOs ser verificado e
protocolizado pela Secretaria-Geral da Mesa Diretora, o projeto de lei de iniciativa
popular ira tramitar pelos 6rgdos da Casa como os demais projetos de autoria dos
préprios deputados.

Durante as discussdes da matéria, nas comissdes ou em Plenério, o primeiro
signatario ou quem for indicado recebera o direito de discursar sobre o projeto de lei
por até vinte minutos e um deputado seré indicado pela Mesa Diretora para exercer
0s mesmos poderes e atribuicdes conferidas pelo Regimento ao autor de uma
proposicdo, considerando a indicacdo de um parlamentar para exercer este papel,

feita pelo primeiro signatario do projeto de lei.

b) Reunibes das Comissodes: art. 44, 81° - “salvo deliberacdo em contrério, as
reunides serao publicas” (RIO DE JANEIRO, 2015, p. 55). As comissfes
permanentes, especiais e de inquérito realizam reunides ordinarias em dias e horas
prefixados, reunides extraordinarias, quando ha necessidade de serem convocadas
e audiéncias publicas. Estas audiéncias séo realizadas a fim de instruir processos ou
esclarecer assunto especifico e de interesse publico. Quando acontecem, devem ser
convocadas autoridades, personalidades especialistas, entidades representativas e
as demais pessoas interessadas para discursarem sobre a matéria pautada. No
caso de haver defensores e opositores da matéria, ambos os lados teréo o direito de

serem ouvidos.
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c) PeticGes e Reclamagoes:

Art. 223. As peticdes, reclamacdes, representacdes ou queixas contra atos
ou omissdes das autoridades ou entidades publicas serdo recebidas e
examinadas pelas comissdes ou pela Mesa, desde que encaminhados por
escrito, vedado o anonimato.

Paragrafo Unico. O membro da comissao a que for distribuido o processo,
terminada a fase de instrucdo, apresentara relatorio circunstanciado ao
Presidente da Assembleia, que tomara as providéncias cabiveis, dando-se
ciéncia ao interessado. (RIO DE JANEIRO, 2015, p. 121)

O poder legislativo busca cumprir essa ordenanca através do ALO ALERJ,
instrumento criado para funcionar como uma ouvidoria de carater conciliatorio, a
qual o cidaddo pode contatar via ligacbes telefénicas, e-mails e algumas midias
sociais. A demanda, entdo, é encaminhada ao 0Orgdo competente, seja uma
comisséo, algum outro setor interno ou até mesmo externo, que devera buscar uma

resposta para tal.

d) Parlamento Juvenil Anual: € um projeto da ALERJ que visa o incentivo a
participacdo de jovens na politica. Alunos da rede publica estadual que estejam
cursando o 1° ou 2° ano do ensino médio sdo votados como deputados-mirins,
através de eleicbes simuladas nas proprias escolas, para participarem da vivéncia
na Casa, aprendendo sobre a rotina dos deputados e o funcionamento do poder
legislativo estadual. O Parlamento Juvenil foi criado pela Resolugéo n°® 1012/1998 e,
posteriormente, atualizado pela Resolugéo n°® 184/2015.

e) Férum Permanente de Participacdo Popular no Processo Legislativo: este

instrumento esta previsto, conforme podemos observar:

Art. 26. Compete as comissdes permanentes:

Il — realizar audiéncias publicas representativas da sociedade civil e
convocar obrigatoriamente, na forma do §2° do art. 43 deste Regimento, 0
“Férum Permanente de Participacdo Popular no Processo Legislativo”, para
as reunides que tenham por objetivo a apreciacdo de processo legislativo de
sua iniciativa ou que haja sido distribuido. (RIO DE JANEIRO, 2015, p. 34)

Além disso, quando regulamenta o credenciamento das entidades, no artigo
224, 83°, 0 Regimento diz:



33

83°. Fica institucionalizada, em carater permanente, a participacdo da
sociedade civil no processo legislativo, mediante transformacdo no Férum
Permanente de Participacdo Popular no Processo Legislativo, do Plenario
Pré-Participacdo Popular na Constituinte Estadual e do Férum
Suprapartidario para Acompanhamento Legislativo da Transicao
Governamental, cujos representantes terdo credenciamento nos termos do
paragrafo antecedente. (RIO DE JANEIRO, 2015, p. 122)

f) Manifestacdes Populares: sdo asseguradas na Constituicdo Federal como
direitos e garantias fundamentais, no artigo 5°. Segundo os incisos |V, “é livre a
manifestacdo de pensamento, sendo vedado o anonimato”; XVI, “todos podem

reunir-se pacificamente” e, XVII, “é plena a liberdade de associagao para fins licitos”.

Em sintese, verifica-se que a legislacdo prevé, para o poder legislativo do
Estado do Rio de Janeiro, a existéncia dos seguintes instrumentos de participagao:

Quadro 1 - Instrumentos de Participacéo no Poder Legislativo Estadual

Mecanismo de Participagao Dispositivos Legais

Lei Federal n® 9.709/1998
Plebiscito Constituicdo Estadual arts. 3° e 120
Regimento Interno, art. 219

Lei Federal n® 9.709/1998
Iniciativa Popular de Projeto de Lei Constituicdo Estadual arts. 3° e 119
Regimento Interno, art. 218

Audiéncias Publicas das Comisstes Regimento Interno, arts. 44, 81°; 61 e 221

Ouvidoria (ALO ALERJ) Regimento Interno, art. 223

Resolucéo Estadual n® 1012/1998

Parlamento Juvenil Anual -
Resolucéo Estadual n® 184/2015

Forum Permanente de Participagdo Popular

L Regimento Interno, arts. 26 e 224, §3°
no Processo Legislativo

Manifestacdes Populares Constituicdo Federal, art. 5, 1V, XVI e XVII

Fonte: Elaborado pelo autor.

Através de um olhar superficial, pode-se questionar se 0s instrumentos
existentes sdo suficientes para garantir uma participacao popular em grande escala,
com uma qualidade tal que garanta um processo de democratizacdo (TILLY, 2013)
do processo legislativo estadual. Ademais, € admissivel outro questionamento,
referente a existéncia ou auséncia de efetividade na execucéo destes mecanismos.

Para alcancar respostas, no proximo capitulo, sera verificado se, na pratica

legislativa, a execucéo destes mecanismos tem sido frequente e se a opinido publica
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tem sido levada em conta nos espacos deliberativos e, ainda, se ha oportunidades

iguais para que grupos das diversas classes sociais participem nestes espacos.
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4 A PARTICIPACAO NO AMBITO DO PODER LEGISLATIVO: O CASO DA
ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO RIO DE JANEIRO - ALERJ

Esta secdo versard sobre os instrumentos participativos constantes da
legislacéo sob a qual a ALERJ é regida, de duas formas. Primeiramente, a analise
quanto a efetividade no funcionamento dos meios de participagdo atualmente
existentes, tal como indicados no capitulo anterior, & luz das teorias democraticas
descritas no primeiro capitulo, ocorrerd por meio de pesquisa de campo. Em
segundo lugar, a partir do levantamento de experiéncias de participagdo popular de
estruturas legislativas similares, se buscara refletir sobre mecanismos que néo foram
adotados pela ALERJ.

4.1 PESQUISA DE CAMPO: A EFETIVIDADE DOS ATUAIS MECANISMOS DE
PARTICIPACAO POPULAR NA ALERJ

O objetivo deste estudo de caso é concluir se, na pratica legislativa, os
instrumentos previstos nas leis sob as quais a ALERJ funciona sao executados de
forma que a participacdo da sociedade aconteca efetivamente. Para tanto, algumas
guestdes, acerca do funcionamento de cada mecanismo de participagao listado no
capitulo anterior, serdo elaboradas de modo que suas respostas propiciem uma
conclusdo a nossa analise. A execucdo deste estudo de caso exige, também, um
planejamento dos métodos pelos quais as informa¢cBes sobre cada um dos meios
participativos deverdo ser obtidas. Os métodos, assim como 0s questionamentos,

estdo compactados no quadro a seguir:

Quadro 2 - Método de Andlise dos Mecanismos de Participagdo da ALERJ.

Forma de Participagao Questionamento Método Utilizado

Ja foi realizado algum Plebiscito
pelo Poder Legislativo do Estado do
Plebiscito Rio de Janeiro? Quantos, quando e
sobre que assuntos? Algum deles

partiu de iniciativa popular?

Levantamento
Documental
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Iniciativa Popular de
Projeto de Lei

Ja foi apresentada alguma proposta
de iniciativa popular de lei?
Quantas, quando, sobre que
assuntos e quantos eleitores
subscreveram cada uma das
propostas? Se ja foi apresentada,
quais delas foram apreciadas e
votadas pelos deputados? Quais
delas foram aprovadas?

Levantamento
Documental

Audiéncias Publicas das
Comissodes

Quando e com que frequéncia as
comissoes realizam audiéncias
publicas?

Ha oportunidades iguais para que 0s
distintos grupos de interesse
exponham suas opinides antes que
as decisdes finais das Comissodes
sobre determinada matéria sejam
votadas? Como sao garantidas
estas condicbes? Como as publicas
audiéncias sao divulgadas e
convocadas? As comissdes realizam
audiéncias em locais externos para
facilitar a participacdo dos
cidadaos?

Entrevista

Ouyidoria
(ALO ALERJ)

Qual é a dindmica de funcionamento
da ouvidoria da ALERJ? Que tipo de
reclamacao € mais frequente? Ha
uma sistematizacdo das demandas
e reclamacodes recebidas? Pode-se
ter acesso a esta sistematizacao?
Ha um controle sobre as a¢des dos
orgaos publicos posteriores ao
recebimento de determinada
demanda por parte de um cidadao,
visando garantir que o respectivo
problema seja resolvido? Ha algum
controle sobre a efetividade da
ouvidoria na resolucéo dos
problemas demandados pelos
cidadaos?

Entrevista

Parlamento Juvenil
Anual

Qual o objetivo do parlamento
juvenil anual? Qual é a dinamica de
funcionamento do parlamento juvenil

anual? Sdo desenvolvidas alguma
atividade nas escolas visando a
sensibilizacdo dos alunos? Quais?
Quantas escolas participam deste
projeto? Qual a avaliacdo que os
deputados fazem desta iniciativa?
Existe algum tipo de avaliacdo do

impacto deste trabalho sobre a

formacgéo dos alunos?

Entrevista
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Quais séo as dificuldades para a

Forum Permanente de criacdo e regulamentacéo deste
Participacéo Popular no | forum? Ha resisténcia por parte dos Entrevista
Processo Legislativo deputados ou dos partidos para a

criacdo deste Férum?

De que forma o Poder Legislativo
(através do seu presidente) reage
guando a populacao usufrui de seu

Manifestacdes direito de manlfestagao,dlante do _ Cor_lsultas em
parlamento estadual? Ha casos de jornais e revistas
Populares P .
uso da forca por parte da policia? na internet

Quais sdo os meios de dialogo entre
o Poder Legislativo e as categorias
reivindicativas?

Fonte: Elaborado pelo autor.

O quadro acima apresenta o projeto inicial da pesquisa, indicando as
questdes levantadas e os meios pelos quais elas deveriam ser respondidas, seja por
entrevista, pesquisa documental ou pesquisa em noticiarios. As visitas a ALERJ
foram realizadas nos dias 16 e 21 de marco de 2017. Abaixo, seguem as

informacdes coletadas através da pesquisa:

a) Plebiscito e Iniciativa Popular de Projeto de Lei

A pesquisa documental foi o0 método utilizado aqui, a fim de responder os
guestionamentos levantados sobre este meio de participagdo. Em consulta ao
acervo da biblioteca da ALERJ, ndo foi encontrada uma obra que reunisse
informacBes quanto aos plebiscitos ja realizados no estado do Rio de Janeiro. Nos
dias em que foi consultada, parte do acervo da biblioteca encontrava-se restrito, por
conta de obras de reforma da estrutura do Palacio Tiradentes, o que dificultou a
obtencao de respostas.

O portal da ALERJ na web, entretanto, possui um mecanismo de buscas por
leis e projetos de lei estaduais, o que permitiu que informacdes relevantes fossem
encontradas. A pesquisa por meio deste mecanismo revelou, desde a fusdo entre o
estado da Guanabara e o estado do Rio de Janeiro, em 1975, um decreto legislativo
e 51 resolugdes estaduais, que determinaram Plebiscito, sendo todos eles referentes
a pautas semelhantes: criagcdo, incorporagdo, fusdo e desmembramento dos
municipios. Do total de resolugfes, que datam entre os anos de 1983 e 1999, 41 séo
de autoria da Comissédo de Assuntos Municipais e Desenvolvimento Regional, duas

séo da Comisséo de Constituicdo e Justica e trés sdo da Comissao de Assuntos da
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Crianga, do Adolescente e do ldoso. O decreto legislativo € de coautoria de oito
deputados, do ano de 2010. Nestes documentos, ndo ha mencéo sobre proposta de
iniciativa popular para decidir a realizacdo dos plebiscitos correspondentes.

Dados histéricos de eventos eleitorais no site do Tribunal Regional Eleitoral do
Rio de Janeiro apontam o plebiscito realizado em 1993, a nivel federal, para decidir
entre as formas de governo republicana e monarquista constitucional e entre os
sistemas presidencialista ou parlamentarista. Houve, também, em 2005, o referendo
nacional para manifestacdo do eleitorado sobre o comércio de armas de fogo e
munigao.

A legislagéo estadual, no art. 120 da Constituicdo Estadual, solicita que as
guestdes relevantes para os destinos do Estado sejam submetidas a plebiscito. No
entanto, falta uma definicdo de quais sdo estas questdes relevantes. Por conta
disso, o mecanismo do plebiscito tem sido utilizado somente para discutir limites
territoriais de municipios, o que indica a baixa efetividade deste instrumento como
mecanismo de participacao popular.

Sobre a iniciativa popular de projeto de lei, constatou-se a falta de informacéao
no poder legislativo estadual. Em visita a biblioteca da ALERJ no dia 21 de marco de
2017, ndo foram encontrados dados sobre a tematica no acervo. O website da
ALERJ, por sua vez, ndao compila informacdes sobre projetos de lei de iniciativa
popular, impossibilitando o levantamento de dados quantitativos. A inexisténcia de
informacdes talvez seja um indicador de que nao foi elaborado nenhum projeto de lei
de iniciativa popular, o que expressaria da baixa efetividade deste instrumento.

Recentemente, a iniciativa popular de lei foi discutida na ALERJ em dois
momentos em que se percebe um processo de democratizacédo (TILLY, 2013) do
poder legislativo. Primeiro, pela aprovacdo da EC 56/2013, que institui a iniciativa
popular também para apresentacdo de propostas de emendas constitucionais, o que
antes era somente permitido aos projetos de lei. E, a EC 61/2015, permite que os
projetos de lei de iniciativa popular sejam total ou parcialmente subscritos por meio
de assinatura digital autenticada, tornando o recolhimento de assinaturas para
apresentacao de proposta de lei de iniciativa popular mais viavel.

Tanto o instrumento do Plebiscito, quanto o da iniciativa popular de lei, se
empregados de forma plena, garantiriam ao processo legislativo a participacao

efetiva e o controle do programa do planejamento (DAHL, 2001) por parte dos



39

cidaddos e, através da igualdade de voto, as desigualdades categoricas seriam
insuladas (TILLY, 2013).

b) Audiéncias Publicas das Comissfes

As audiéncias publicas sdo realizadas pelas comissdes permanentes e
especiais da ALERJ. De acordo com o depoimento do secretario da Comissédo de
Ciéncia e Tecnologia, Marcelo Catarino, em 17 de abril de 2017, a frequéncia com
gue as reunides sdo convocadas variam em cada comissao, em funcdo da demanda
de assuntos, sobretudo das demandas dos deputados presidentes de cada uma. As
reunides sdo convocadas com antecedéncia, mediante edital publicado no Diério
Oficial, permitindo o acesso publico. Para as audiéncias, sdo convocados
Secretérios de Estado e outras autoridades, coma finalidade de prestar contas de
suas geréncias e mandatos. Os representantes populares e das categorias
envolvidas sao convidados a participar dos debates, o que garante que o0s
deputados oucam opinides diversas antes de votarem a matéria discursada. Cabe
destacar, no entanto, que nao fica claro quais sao os critérios para o0 convite aos
representantes populares e que a participacdo, por ser coordenada pelas proprias
comissdes, é controlada. Em outras palavras, este instrumento parece nao permitir
uma participacdo efetiva (DAHL, 2001) da sociedade na discussdo das matérias
legislativas, nem garante que ndo haja segregacdo das redes de confianca em
relacdo aos processos politicos publicos (TILLY, 2013). Como aspecto positivo, 0
entrevistado Marcelo Catarino afirmou que sao realizadas audiéncias publicas

externas, nos municipios, para que a participacéo popular seja facilitada.

c) ALO ALERJ

No dia 17 de marco de 2017, as perguntas foram encaminhadas por e-mail a
empresa contratada para realizar os servicos da central de atendimento, conforme
foi solicitado pelo Gerente em visita a ALERJ, no dia anterior. No entanto, até o
momento do término da transcricdo desta pesquisa, ndo houve resposta.

De acordo com as informacdes contidas no website do ALO ALERJ, os atuais
meios de atendimento sdo por telefonemas, em que cada comissdo possui um
namero de atendimento gratuito e especifico, através de um chat online ou, ainda,

pelas plataformas de mensagem Whatsapp e Telegram. Cada demanda é
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cadastrada por um numero de protocolo, pelo qual o cidaddo pode acompanhar o
andamento de seu processo. A demanda do cidaddo € encaminhada ao O6rgéo
competente, que terd um prazo de sessenta dias para respondé-la. O cidadéo,
entdo, recebe em seu endereco uma correspondéncia contendo uma coOpia do
registro de reclamacdao e a resposta do 6rgao reclamado.

Se ha algum levantamento sobre as demandas recebidas, as respostas
geradas e a efetividade da ouvidoria, tal levantamento ainda nao foi divulgado, o que
impede uma avaliacdo mais aprofundada deste instrumento como mecanismo de
participagdo social. No entanto, mesmo que este seja efetivo, a natureza deste
instrumento estd muito mais voltada para o encaminhamento de reclamacgfes e
demandas, do que para a participacdo de grupos de interesse na discussédo de

projetos de interesse publico.

d) Parlamento Juvenil Anual

As questdes levantadas referentes a este projeto foram respondidas pelo
gestor do Parlamento Juvenil e assessor do Deputado Wanderson Nogueira, Filipe
Asht. Segundo ele, o objetivo do projeto é fazer com que jovens estudantes da rede
publica estadual conhecam sobre o funcionamento da Casa Legislativa e as
atribuicdes de um deputado e vivenciem o processo legislativo, desde a elaboracao
de um projeto de lei até a sua sancao.

Quanto a dinamica do Parlamento Juvenil as seguintes etapas ocorrem entre
0s meses de marco e dezembro: langamento da edi¢cado anual, divulgacéo, abertura
de inscrigbes, “dia D de divulgagédo do Parlamento Juvenil”, primeiro e segundo turno
de eleicbes nas escolas, eleicdbes suplementares (caso haja necessidade),
capacitacao online e presencial, envio de projetos de lei e a semana de realizacao
do evento com os deputados mirins. Ainda, ao final de edigcdo, os projetos de lei
considerados melhores sdo encaminhados ao governador, podendo ser aprovados
como lei estadual.

Todas as escolas publicas estaduais de nivel médio participam, onde 0s
alunos sao sensibilizados por meio de palestras e apresentacdes de videos. Nao ha
uma avaliacdo da iniciativa por parte dos deputados. A Secretaria de Estado de
Educacédo elabora relatérios a cada edigdo do projeto, os quais servem, também,

para avaliar o impacto sobre a formacao dos alunos.



41

e) Forum Permanente de Participagdo Popular no Processo Legislativo

A pesquisa de campo revelou a inexisténcia deste forum. Um funcionério da
Secretaria Geral da Mesa Diretora da ALERJ afirmou n&o ter conhecimento sobre a
existéncia e o funcionamento desta ferramenta, porém, ndo aceitou responder as
questdes propostas.

Sabe-se que a ALERJ instituiu, a partir da Resolugcdo 225/2003, o FOrum
Permanente de Desenvolvimento Estratégico do Estado do Rio de Janeiro, com o
propésito de fazer com que entidades da sociedade civil organizada interajam com o
poder publico, estimulando acgbes que contribuam para o desenvolvimento
econdmico e social do Estado. De acordo com seu website, o foco deste forum é a
interacdo entre academia, setores produtivos e poder legislativo, para promover
estratégias de desenvolvimento para o Estado. No entanto, pode-se notar que este
mecanismo aborda assuntos especificos e ndo esta relacionado com o Forum
Permanente de Participacdo Popular no Processo Legislativo, previsto no Regimento
Interno da Casa.

A ndo implementacdo deste instrumento é bastante expressivo da baixa
efetividade de canais de participagéo popular no poder legislativo. De fato, de todos
0s instrumentos previstos, este poderia ter um impacto significativo na dinamica de
funcionamento do poder legislativo, na democratizacdo dos processos decisorios,
através da promocao da participacdo e controle populares sobre o planejamento e
do insulamento das desigualdades entre categorias distintas (DAHL, 2001; TILLY,
2013).

f) Manifestacdes Populares

O direito de reunido pacifica € assegurado como garantia fundamental no art.
59, XVI, da Constituicdo brasileira. Para simplificar a analise sobre o mecanismo,
tomaremos como base os acontecimentos da atualidade em torno dos protestos na
ALERJ. De acordo com os noticiarios de jornais e revistas publicados na web, desde
meados do ano de 2016, os deputados tém votado um conjunto de medidas de
iniciativa do Poder Executivo para amenizar a crise financeira do Estado. Esta acao
gerou mobilizagéo, principalmente por parte dos servidores publicos estaduais e de

seus sindicatos e entidades representantes, por considerar que estdo sendo
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prejudicados pelo conteudo dos projetos de lei. (SALES, 2016; SENADO..., 2016;
TOKARNIA, 2016)

O que se pode perceber, € que ha pouco diadlogo entre o Poder Legislativo e
as classes reivindicativas. Além disso, € evidente o uso da forca policial nas
manifestacbes, a Policia Militar e a Forca Nacional sdo acionadas com frequéncia
pela ALERJ nos dias de protestos e 0 acesso publico a Casa fica impedido pelo uso
de grades de protecao. (SALES, 2016; SENADO..., 2016; TOKARNIA, 2016)

4.2 INSTRUMENTOS DE PARTICIPACAO POPULAR ADOTADOS POR OUTRAS
ESTRUTURAS LEGISLATIVAS

Além do estudo referente as formas de participacdo popular disponiveis na
ALERJ, buscou-se, através de exemplos de mecanismos que fazem parte do
processo legislativo de casas parlamentares diversas, sugerir ferramentas que
poderiam fomentar a participacdo da sociedade no ambito na esfera de atuacdo do
poder legislativo estadual fluminense. O veto popular, o recall, a Comissédo de
Legislacao Participativa e a tribuna livre foram os instrumentos encontrados, e estdo

descritos a seguir:

a) Veto Popular e Recall

O veto popular € um mecanismo participativo que possibilita que, apds a
aprovacao de uma lei pelo poder legislativo e antes de sua entrada em vigor, 0s
cidaddos solicitem que esta seja submetida a aprovacao popular. De acordo com
Santos (2009, p. 58): “entre a elaboracao da lei pelo legislativo e sua vigéncia, ha
um determinado prazo para que os cidaddos requeiram que o corpo eleitoral se
manifeste, por meio de voto, sobre a norma ja publicada”. Caso haja requerimento
de voto popular por um certo nimero de cidaddos e, apds a votacdo, o resultado
seja contra a promulgacéo da norma, esta ndo entrara em vigor.

O recall “é a forma de revogacgao individual de mandato de deputado ou
magistrado” (SANTOS, 2009). Os eleitores podem requerer o voto reiterado para
‘revogar a investidura (eleitoral ou administrativa) de um agente publico ou rever
uma decisao judicial” (SANTANA, 2004, apud SANTOS, 2009, p.59). Tal instrumento
€ aplicado em alguns estados-membros e municipios dos Estados Unidos e em
ambito nacional na Venezuela (SANTOS, 2009; ANDRADE, 2003). Na Suica, ha o
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abberufungsrechtt, instrumento que permite aos sui¢cos votar a revogacdo de uma
assembleia inteira (BONAVIDES, 2006, apud SANTOS, 2009).

Ambos o0s instrumentos permitem a participacdo efetiva, pois da a
oportunidade de todos os cidaddos manifestarem sua opinido através do voto, além
de permitir que a populacdo decida sobre quais questdes seréo colocadas em pauta
e votadas por ela mesma. E direito de qualquer cidaddo requerer tanto o veto
popular, quanto o recall, garantindo o universalismo de procedimentos, o
insulamento das desigualdades entre categorias e evitando o clientelismo (DAHL,
2001; TILLY, 2013; NUNES, 2003).

b) Comissao de Legislacdo Participativa

A Céamara dos Deputados brasileira adota, desde 2001, a Comissdo de
Legislagao Participativa, com o intuito de viabilizar a participagdo da sociedade no
processo de elaboracéo de leis. De acordo com as informagdes do portal da Camara
na web, a sociedade apresenta sugestfes legislativas a Comissao, através de
entidades civis, organizacdes ndo governamentais, sindicatos, associacfes e 6rgaos
de classe. Orgdos da administracdo publica direta e indireta e organismos
internacionais ndo podem elaborar sugestbes de lei. As propostas apresentadas
incluem dezoito classificacdes, entre elas, sugestdes de emendas constitucionais,
requerimento de criacdo de comissbes parlamentares de inquérito e emendas ao
plano plurianual, lei de diretrizes orcamentarias e lei orcamentaria anual. Os
cidaddos podem, ainda, individualmente, alimentar o “Banco de Ideias”, com
sugestdes de temas que ficam disponiveis para consulta aos deputados, podendo
estes transforma-los em projetos de lei na Camara.

A pesquisa de Faria (2011) revelou que associacdes de defesa de direitos de
grupos minoritarios sdo os que mais fazem uso deste instrumento na Camara.
Segundo o autor, “o perfil basico das entidades que acionam a comissdo €
predominantemente de associacdes civis sem grande poder de articulagdo politica
direta no Congresso Nacional, ou seja, de exercer atividade de lobby” (FARIA, 2011,
p. 104).

O funcionamento da Comissdo de Legislacdo Participativa permite que o
cidadao tenha controle sobre as questbes que devem ser postas em pauta, segundo

a definicdo de controle do programa de planejamento, de Robert Dahl (2001). Se
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instituida na ALERJ, a Comissdo permitiria também, que houvesse um controle
sobre informacbes e dados relativos aos projetos de lei de iniciativa popular,

facilitando o acesso publico a tais informacdes.

c) Tribuna Livre

‘Embora possam apresentar-se com diferentes nomes, as tribunas da plebe
permitem que a sociedade se expresse por meio de peticbes, reclamacoes,
declaragbes e qualquer outra manifestacdo oral relativa a problemas publicos”
(FARIA, 2011, p. 99).

Mais comum em ambito legislativo municipal no Brasil, a tribuna livre concede
a cidadaos comuns ou representantes de movimentos sociais o direito de utilizacéo
do Plenario para se manifestarem sobre temas de seus interesses, como
movimentos negros, sindicais, de servidores publicos, religiosos, etc. Ao ser
aprovado pelo 6rgéo legislativo, o regulamento deve definir se o direito de participar
na tribuna serd de qualquer cidaddo devidamente registrado ou de apenas
representantes de grupos de interesse e, também, estabelecera os dias da semana
e horérios para que tal participacdo aconteca, assim como o tempo de fala destinado
a cada orador. (FARIA, 2009; NACIF, 2005)

A Tribuna Livre promove o universalismo de procedimentos na participacao
popular, garantindo as oportunidades iguais de expressdo de opinido, a decisao
popular sobre as pautas que devem ser debatidas e a integracdo das redes de
confianca aos processos politicos publicos, de acordo com os conceitos teéricos de
Robert Dahl (2001), Charles Tilly (2013) e Edson Nunes (2003).

A partir de todo o exposto, podemos entender que 0s instrumentos de
participacdo popular ja previstos na legislacdo estadual do Rio de Janeiro tém se
mostrado ineficientes, por ndo terem sido adotados de forma plena no
funcionamento da ALERJ. A falta de divulgacdo de informacbes e dados de
avaliacdo sobre os mecanismos ja é um problema em si, pois sem a divulgacéo, a
populacdo ndo obtém conhecimento sobre o direito de fazer parte e como fazer
parte do processo de regulamentacdo de politicas publicas. Observa-se, também,
que a instituicAo de outros instrumentos no processo legislativo e no processo

politico tornaria o rol dos meios de participacdo disponiveis mais completo e robusto,
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podendo proporcionar aos cidaddaos mais garantias de que seus esforcos por se
expressarem e reivindicarem ao poder publico seus direitos resultardo de forma

positiva na sociedade.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O atual conceito de democracia abrange regras de procedimento que
estendam a todos os cidad&os o direito de participar das tomadas de decisdo da
vida politica, seja direta ou indiretamente, de modo que o principio da soberania seja
cumprido. No entanto, observa-se no pais uma crise democratica, caracterizada por
uma onda de levantes populares, seguida de repressdes pelo uso da forca policial
por parte do Estado e, ainda, pelo alto nimero de abstenc¢des, votos brancos e nulos
no processo eleitoral. A ALERJ, enquanto 6érgao legislativo, é parte importante do
sistema democratico estadual. O processo de elaboracéo de leis é o ponto inicial da
criacao de politicas publicas e, para garantir que as politicas sejam compativeis com
as necessidades da sociedade, os setores sociais devem fazer parte de tal
processo, para que suas demandas possam ser ouvidas pelos legisladores. A forma
pela qual a populacdo serd ouvida, contudo, necessita de um planejamento em
bases conceituais capazes de assegurar que a soberania das vontades populares
seja plenamente observada.

Tomando o conceito de Poliarquia (DAHL, 2001) percebemos que, além da
igualdade de voto para eleger os membros do corpo parlamentar, a
representatividade é concedida através de oportunidades iguais de todas as
opinides serem ouvidas pelos deputados antes que estes exercam seu papel
deliberativo e através do controle sobre as questdes que serdo postas em votacao,
por meio de iniciativa popular. Para Charles Tilly (2013), a Poliarquia se resume a
um Estado democratico com alta capacidade de supervisionar o processo decisorio.
Assim, na democratiza¢do dos processos politicos, o papel de uma Casa Legislativa
seria estabelecer a integracdo de diferentes redes de confianca, a reducdo das
desigualdades entre categorias distintas e a autonomia das decisdes em relacdo aos
centros de poder coercitivos, evitando, deste modo, influencias clientelistas. As
convocacdes para debates em audiéncias publicas, por exemplo, precisam incluir
setores sociais que manifestem diferentes interesses sobre o tema a ser discutido,
possibilitando que todas as vontades sejam ouvidas antes da decisdo final da
comissao. Ja para Edson Nunes (2003), as gramaticas politicas sdo definidas como
padrbes de relacbes na esfera publica da sociedade brasileira. Dentre as

gramaticas, o clientelismo mostra-se a mais nociva. Sua prevaléncia no processo
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legislativo pode impedir a efetividade da participagdo popular ao permitir a influéncia
de centros de poder coercitivos nas tomadas de decisbes sobre a regulamentacéo
de politicas publicas. Ja o universalismo de procedimentos assegura a
impessoalidade ao processo legislativo, propiciando que 0Ss movimentos sociais
recebam igual tratamento na camara de deputados, independentemente da pauta de
suas reivindicagoes.

Com base nestas premissas democraticas, esta pesquisa investigou 0s
mecanismos de participacdo disponiveis a populacdo fluminense em ambito
parlamentar estadual, a partir de consulta a legislacdo. A Constituicdo Federal
garante a soberania popular, além do voto, também pelo plebiscito, referendo e pela
iniciativa popular de projeto de lei. A Constituicdo Estadual, por sua vez, ndo enfatiza
o referendo, portanto, temos o plebiscito e a iniciativa popular como instituicbes de
participagéo direta dos cidad&dos. O Regimento Interno e as demais resolucdes da
ALERJ definem o seu funcionamento, incluindo a previsdo de ferramentas que
aproximam os cidaddos dos seus representantes: a oportunidade de fala em
audiéncias publicas das comissdes permanentes e temporarias, o direito de
reclamac&o e denuncia, através do ALO ALERJ, o incentivo & participacéo de jovens
na vida politica, pelo Parlamento Juvenil e a instituicgdo do Forum Permanente de
Participagdo Popular no Processo Legislativo. A Constituicdo assegura, ainda, o
direito de greve e de liberdade de expressao como meios de participacao corporativa
e comunitaria.

A pesquisa de campo resultou em algumas conclusdes referentes a baixa
efetividade na implementacdo dos mecanismos descritos acima. A partir da pesquisa
exploratdria em arquivos, de entrevistas realizadas e de buscas em websites, pode-
se observar que a execucao de tais meios de atuacdo popular € falha. O plebiscito e
a iniciativa popular, se devidamente aplicados, permitiriam a populacéo ter controle
sobre o planejamento das politicas regulatérias, pois estes sdo 0s meios pelos quais
os eleitores manifestam individualmente suas opinides sobre as pautas discutidas.
Falta definir, por meio de norma juridica, quais “questdes relevantes aos destinos do
Estado”, conforme disposto no art. 120 da Constituicdo Estadual, devem ser
submetidas a consulta popular.

Quanto a iniciativa popular, a criacdo de um setor com responsabilidade

exclusiva para tratar deste mecanismo, a exemplo da Comisséo de Legislagcéo
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Participativa da Camara dos Deputados brasileira, permitiria @ ALERJ ter um controle
de dados e uma avaliacdo frequente sobre quais sdo, quantos sado e se sao
aprovados os projetos de lei de iniciativa popular. Além disso, o veto popular e o
recall seriam instrumentos complementares ao plebiscito e a iniciativa popular, como
meio de manifestacdo da vontade popular através do voto.

As audiéncias publicas sdo reunides cuja participagdo de setores
representativos conseguem levar suas ideias aos deputados membros das
respectivas comissdes, fazendo-os levarem em conta a opinido publica antes de
votarem um projeto de lei. Porém, ndo h& garantia de que as redes de confianga ndo
sejam segregadas, em prol de favorecimentos clientelistas, no ato de convocacéo
dos oradores de uma audiéncia, pois ndo ha critérios estabelecidos para a
composicdo da mesa de debates. A tribuna livre, se adotada no plenario, teria papel
fundamental de permitir a manifestacéo oral de opinido sobre assuntos postos em
pauta na Assembleia. Também seria um meio de didlogo entre o corpo parlamentar e
as classes reivindicativas, uma forma de grupos manifestantes exporem suas
demandas aos deputados.

O Parlamento Juvenil e o Al6 ALERJ sao meios pelos quais o cidadao
participa de forma individual. O primeiro esta voltado para uma parcela especifica da
populacdo: jovens alunos de ensino meédio da rede publica estadual. Apresentar o
funcionamento da casa legislativa a este publico é importante, a medida em que
agrega-lhe conhecimento sobre cidadania e direitos e deveres politicos. O ALO
ALERJ permite ao cidadao realizar dendncias e reclamar seu direito de acesso a
informacao e é bastante abrangente, no sentido de disponibilizar o acesso a partir de
diferentes meios de comunicacdo. Falta, ainda assim, um meio de avaliacdo do
impacto deste mecanismo e a divulgacéo destes resultados.

Por ultimo, o Forum Permanente de Participacdo Popular no Processo
Legislativo, se regulamentado, se tornaria 0 mais expressivo canal participativo na
ALERJ, pois a participacédo popular seria normatizada, proporcionando a integracéo
de todos os setores sociais aos processos politicos publicos, inibindo as
desigualdades entre categorias e as praticas clientelistas, pois todos os setores
sociais teriam, no forum, oportunidades iguais de se expressarem.

Ao fim de todo o exposto, verifica-se que a baixa efetividade dos mecanismos

de participagdo popular no ambito do poder legislativo do estado do Rio de Janeiro
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deve-se, principalmente, a subutilizacdo dos instrumentos existentes e a falta de
regulamentacdo de outros meios que proporcionem procedimentos universalistas a
todos os setores da sociedade. Acrescenta-se, também, que a soberania da vontade
popular é dependente de outras questdes relevantes, as quais este estudo nao se
estendeu, porém, sdo dignas de debates e pesquisas.

O voto direto e secreto, a cada quatro anos, para eleger representantes,
sejam municipais, estaduais ou federais, é suficiente para garantir que as opinides
dos eleitores sejam plenamente respeitadas no momento de formulac&o de politicas
publicas? O sistema presidencialista € o ideal para a representacdo popular ou o
sistema parlamentarista deveria ser adotado no Brasil? E possivel que a
representacdo de todos os setores sociais de uma sociedade diversificada se
resuma a um plenario com setenta deputados? Os grupos minoritarios sao
devidamente retratados na Assembleia, através dos parlamentares eleitos? Qual é o
percentual de deputados pertencentes aos grupos minoritarios e o que este niumero
representa? As questbes descritas acima podem servir de ponto de partida para
estudos posteriores.

Este escrito acrescenta, ao campo da gestdo publica, a premissa de que,
desde o momento inicial da formulacdo de politicas publicas, que € o momento de
regulacdo, deve ser garantido a populacédo o direito de participar, de opinar, expor
suas ideias e exibir aos seus representantes seus pontos de vista. As demandas dos
setores sociais precisam ser conhecidas pelos gestores publicos, pois a proximidade
entre os responsaveis por tomadas de decisdes politicas e a camada da sociedade a
qual estas decis@es irdo afetar contribui para a democratizacédo do sistema politico,
enquanto o distanciamento entre os representados e seus representantes provoca o
efeito contrario. E papel do gestor publico tomar medidas para a difusdo do acesso a
informacéo e ao conhecimento, de forma que a sociedade conheca o direito de
participar e a materializacdo deste direito, através de mecanismos cujo
funcionamento pleno é dependente de uma gestao eficiente que se comprometa em

fazer com que regulamentos saiam do papel e tornem-se realidade.
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