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CARTA DE APRESENTACAO
INSTITUCIONAL

A Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica [SAL) tem o prazer de apresentar
uma nova série de cadernos do “Projeto Pensando o Direito”, trazendo a publico os resultados de
pesquisas realizadas por instituicoes académicas que trabalharam em parceria com a SAL ao
longo do ano de 2009.

Mais do que mera prestacao de contas a sociedade, as publicacdes representam o éxito de um
novo modelo de relacionamento entre Estado e academia juridica. Sem abdicar do respeito pleno
a autonomia cientifica, e ciente de que o Projeto nao pretende ser linha de fomento a pesquisa
juridica - dado seu carater pratico e instrumental as competéncias da SAL -, propde-se uma
cooperacao aberta, critica e colaborativa, que almeja construir alternativas qualificadas aos
entraves praticos e tedricos que circundam o processo de elaboracdo normativa. Seus contornos,
alids, tém servido como base a outras acdes governamentais que buscam aproximar a producao
académica do cotidiano estatal.

Ganha a SAL no momento em que alcanca o objetivo primério do projeto, qual seja, a
qualificacado dos projetos apresentados e dos debates travados no ambito do Ministério da Justica
e do Congresso Nacional; ganha a academia juridica - e aqui talvez resida grande vitdria, em
que pese nao ser meta precipua do trabalho - no momento em que se abrem possibilidades de

aplicacao pratica a producao cientifica e de participacado efetiva no debate politico.

O resgate da crenca na politica legislativa, a percepcado de que o debate juridico também ocorre
no momento formativo da lei e o renascimento - ainda timido e inicial - da participacdo académica
nas instancias politicas decisérias contribuem, de modo inequivoco, para a (reldefinicdo dos
rumos da pesquisa e do ensino juridico no Brasil. A pesquisa aplicada e o interesse pelo processo
legislativo devolvem relevancia ao momento da génese legislativa e, em Ultima instancia, revigoram
as caracteristicas constituintes da cidadania. Renova-se a sensacdo de pertencimento; recorda-se
a importancia de participacao.

E esta, em suma, a aposta da Secretaria de Assuntos Legislativos: um modelo de producao
normativa aberto e efetivamente democratico, permeéavel a contribuicdo sécio-académica, que
resgate a importancia do processo legislativo e restaure os lacos positivos existentes entre politica
e direito. Um desenho institucional que qualifique os esforcos governamentais e, de outro lado,
estimule a legitima participacdo daqueles que tém na lei posta seu objeto cotidiano de trabalho.

Este caderno integra o segundo conjunto de publicacdes da Série Projeto Pensando o Direito e
apresenta a versao reduzida da pesquisa. Sua versao integral pode ser acessada no sitio eletrénico
da Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica, em www.mj.gov.br/sal.

Brasilia, 30 de junho de 2010.

Felipe de Paula
Secretéario de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica



CARTA DE APRESENTACAOQO DA
PESQUISA

O discurso sobre a suposta crise da representacao politica muitas vezes faz-se
acompanhar da defesa de modalidades participativas de democracia como um meio
de deslegitimar o Poder Legislativo, colocando em questao a sua real capacidade de
expressar a soberania popular. Contudo, o surgimento de novas praticas democraticas
de participacao pode ser tomado como uma forma de fortalecimento da representacao

politica, e nao como um sinal de enfraquecimento de suas instituicoes.

Tomando o argumento acima como uma premissa, a pesquisa apresentada nas
proximas paginas a coloca em teste, ao propor uma analise do impacto das diretrizes
resultantes das conferéncias nacionais de politicas publicas na atividade legislativa do
Congresso Nacional durante o periodo compreendido entre 1988 e 2009. Cruzando-se
dados sobre as demandas deliberadas pela sociedade civil em 80 conferéncias nacionais
realizadas durante este periodo com dados relativos as proposicoes legislativas em
tramite no Congresso Nacional em 2009 e no ano subsequente a realizacao de cada uma
das conferéncias nacionais, observa-se que estas devem ser compreendidas como uma
pratica participativa que fortalece a democracia representativa no Brasil e impulsiona a

atividade legislativa do Congresso Nacional.

Esterelatoriocondensaosresultadosfinaisdapesquisaintitulada “Entre Representacao
e Participacao: as conferéncias nacionais e o experimentalismo democratico brasileiro”
realizada entre maio de 2009 e marco de 2010, mediante convénio entre o Instituto
Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro (IUPERJ) e a Secretaria de Assuntos
Legislativos do Ministério da Justica (SAL/MJ), com apoio do Programa das Nacoes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUDJ, no contexto do Projeto Pensando o Direito. Sob
minha coordenacao, e como resultado de uma inestimavel e imprescindivel parceria com
meu colega Fabiano Santos, a pesquisa resultou na construcao de um banco de dados
composto por 1953 diretrizes advindas das conferéncias nacionais e 3750 proposicoes

legislativas que receberam trémite no Congresso Nacional.



Confiando que o valor do banco de dados montado para a pesquisa transcende o seu
uso instrumental para os fins da analise aqui proposta decidimos, como subproduto da
pesquisa, e com o integral apoio da SAL/MJ e da equipe do Projeto Pensando o Direito,
torna-lo publico na rede mundial de computadores, o que se tornou possivel com a
criacao de um sistema operacional préprio para o banco de dados nomeado ISEGORIA. Ao
torna-lo acessivel na internet nas paginas do IUPERJ e do Ministério da Justica, e com a
expectativa de sua atualizacao periddica, esperamos contribuir para a democratizacdo do
processo de formulacao das politicas publicas no Brasil, dando a conhecer aos agentes
do Estado as demandas legislativas da sociedade civil, e aos atores desta as proposicoes
legislativas que as atenderam (na forma de leis e emendas constitucionais) e que ainda
podem vir a atendé-las (por se encontrarem traduzidas em projetos de lei e propostas de

emendas a Constituicao).

A presente publicacao é divida em trés partes, que sintetizam algumas das
distintas dimensoes da pesquisa realizada e do relatério final da mesma. A primeira
parte contextualiza o tema da pesquisa e descreve o seu objeto, além de apresentar a
metodologia empregada em sua execucao. A segunda parte apresenta os resultados da
pesquisa empirica por meio de uma analise que tem por escopo avaliar a conversao das
diretrizes resultantes das deliberacoes entre sociedade civil e governo nas conferéncias
nacionais em proposicoes legislativas que encontram guarida no Poder Legislativo. Em
um primeiro momento, apresenta-se um panorama geral das conferéncias nacionais
realizadas no Brasil entre 1988 e 2009, explicitando o universo tematico abrangido pelas
diretrizes de politicas publicas resultantes de tais instancias deliberativas e participativas,
bem como a relacdo entre a sua ocorréncia (medida pelo nimero de conferéncias
nacionais realizadas e pelo nUmero de temas levados a deliberacao publica e submetidos
ao escrutinio da sociedade civil] e os diferentes governos que marcam o periodo pés
1988. Em sequida, analisa-se a conversao das diretrizes das conferéncias nacionais em
proposicoes legislativas, avaliando o seu impacto na producao legislativa do Congresso
Nacional. Esta analise é feita em duas etapas: num primeiro momento, verifica-se, dentre
todas as proposicoes legislativas introduzidas no Congresso entre 1989 a 2009, quais
estdo correlacionadas com as resolucoes oriundas das conferéncias nacionais realizadas
no periodo. Num segundo momento, refaz-se a analise utilizando dois métodos diversos,
tendo como universo os documentos legais introduzidos e eventualmente aprovados

no periodo de um ano depois de realizada cada uma das conferéncias nacionais. Isso

possibilita um controle mais rigoroso sobre os dados, de forma a aumentar a margem
de seguranca para a afirmacao de que determinado texto legislativo foi impactado

efetivamente pelas deliberacdes das conferéncias nacionais.

A terceira parte desta publicacao apresenta algumas conclusdes resultantes da
pesquisa, culminando com a afirmacao de que os dados analisados permitem confirmar
que as conferéncias nacionais de politicas publicas consistem em uma pratica participativa
e deliberativa que fortalece a democracia representativa no pais, e impulsiona a atividade

legislativa do Congresso Nacional.

Concluo esta apresentacao com alguns agradecimentos. Em primeiro lugar,
um agradecimento especial ao meu querido colega e amigo Fabiano Santos, pela
imprescindivel parceria nesta pesquisa. Os agradecimentos sao extensiveis aos
excelentes assistentes de pesquisa que compuseram a nossa equipe de trabatho: Luis
Felipe Guedes da Graca, Mariana Borges Martins da Silva, Natalia Regina Avila Maciel,
além de Felipe Dutra Asensi e Natalia Pacheco Junior. Agradeco também a Secretaria de
Assuntos Legislativos do Ministério da Justica ([SAL/MJ), a equipe do Projeto Pensando
o Direito, especialmente na pessoa de Fernanda Vargas Terrazas, e ao Programa das
Nacoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD]. Finalmente, como ndo poderia deixar
de ser, agradeco ao Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro (IUPERJJ, onde
encontramos, no apoio constante de nossos colegas, funcionarios e alunos, o melhor dos

ambientes para realizar esta pesquisa.

Rio de Janeiro, 21 de Maio de 2010.

Thamy Pogrebinschi
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Esta pesquisa reflete as opinioes de seus autores e nao do Ministério da Justica

1. INTRODUCAO

1.1. CONTEXTUALIZACAO E OBJETO DA PESQUISA

Ha um velho discurso que insiste em nao sair de cena, encontrando sempre uma voz
disposta a defendé-lo, que insiste em afirmar que a representacao politica encontra-
se em crise. Esse discurso é possivelmente tao antigo quanto a prépria representacao
politica, uma vez que os principios que norteiam o governo representativo traduzem-
se em dispositivos institucionais que permanecem inalterados desde o século XVIII
(Manin, 1995; Urbinati, 2006). Afinal, se a estrutura dos governos representativos nao
foi substancialmente modificada desde a sua criacao, talvez ndo sejam procedentes as

suposicoes de que a mesma encontre-se agora em crise.

Os sinais do que alguns chamam de crise, portanto, podem simplesmente indicar uma
mudanca na forma pela qual a representacao politica se manifesta. No atual momento
historico, estamos certamente diante de uma destas mudancas. Nos ultimos anos,
assiste-se progressivamente ao surgimento de modelos participativos (Pateman, 1970;
Mansbridge, 1980; Barber, 1984; Fung, 2003; Avritzer 2002 e 2009) e deliberativos (Cohen,
1989; Fishkin, 1991; Habermas, 1992; Gutmann, 1996; Bohman, 1996; Dryzek, 2000) de
democracia, propostos muitas vezes como alternativas capazes de sanar os supostos

vicios do governo representativo e de suas instituicoes.

0 engajamento suscitado pelas propostas participativas e deliberativas de democracia
pode ser observado como uma tendéncia dentro da academia, através da adesao massiva
dos estudiosos da teoria democratica, mas também fora dela, através da adesao concreta
de governos as novas praticas participativas e experiéncias deliberativas. O Brasil desde
sempre acompanhou esta tendéncia, em particular desde 1989, quando o orcamento
participativo foi implementado pela primeira vez, em Porto Alegre, e o pais tornou-se
estudo de caso necessario sobre o assunto e a experiéncia foi replicada pais adentro e

mundo afora.
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Desde entao, diversas praticas participativas, impulsionadas pela Constituicao de 1988
e pelos governos democraticos que se seguiram a ela — notadamente o governo Lula -, tem
sido institucionalizadas de forma crescente no pais (Avritzer, 2009; Dagnino e Tatagiba,
2007). Tais préaticas vao desde as j& mais tradicionais, como o referendo e o plebiscito,
até as menos conhecidas, como as conferéncias de politicas publicas, passando pela
reestruturacao e ampliacdo de experiéncias pré-existentes, como as audiéncias publicas
e os conselhos, sem prescindir da valorizacdo de praticas menos afamadas, como as

ouvidorias e as mesas de negociacao e de dialogo.

Ao olhar-se para essas novas praticas democraticas, nota-se logo seu intuito comum
de ampliar a participacao dos cidadaos para além do exercicio do direito de sufragio.
O principal pressuposto a nortear tais experiéncias, portanto, é o de permitir que os
cidadaos envolvam-se de forma mais direta na gestao da coisa publica, em particular
na formulacdo, execucdo e controle de politicas publicas. O efeito esperado com tais
praticas, por sua vez, é o de permitir que o exercicio da democracia nao se esgote nas
eleicoes, propiciando que os cidadaos manifestem suas preferéncias de uma forma nao

mediada por partidos e politicos profissionais e por meios outros que nao o voto.

Isso tudo é verdadeiro. Mas h& outras verdades que requerem ser explicitadas. Se
as novas praticas democraticas ampliam a participacao direta dos cidadaos, isso nao
significa que as instituicdes politicas tradicionais tenham se tornado menos aptas a
representa-los. As praticas participativas fortalecem a democracia ao ampliar o papel
dos cidadaos na mesma. Mas isso nao se d4d em detrimento da representacao politica e
de suas instituicoes. Ao fortalecimento das formas supostamente nao-representativas

de democracia nao corresponde, portanto, o enfraquecimento do governo representativo.

Arelacado entre, de um lado, a democracia representativa, e, de outro, as experiéncias
participativas e deliberativas, nao é, portanto, trivial. Sua elucidacao é necessaria a fim
de evitar seja o oportunismo académico, que tanto mal faz as idéias, seja o oportunismo
politico, que tanto dano causa as instituicoes. Aqueles que endossam o discurso da
crise da representacao politica eventualmente engajam-se na defesa das modalidades
participativas e deliberativas de democracia como uma forma de deslegitimar o Poder
Legislativo, colocando em questdao a sua real capacidade de expressar a soberania

popular. Contudo, o surgimento de novos espacos democraticos, assim como de

novos atores envolvidos na gestdo da coisa publica, pode, por outro lado, ser encarado
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como uma forma de fortalecimento da representacao politica, e nao como um sinal de

enfraguecimento das suas instituicdes.

Este é certamente o caso das conferéncias nacionais de politicas publicas, objeto
desta pesquisa. As conferéncias nacionais consistem em instancias de deliberacao
e participacao destinadas a prover diretrizes para a formulacao de politicas publicas
em ambito federal. Sao convocadas pelo Poder Executivo através de seus ministérios
e secretarias, organizadas tematicamente, e contam, em regra, com a participacao
paritaria de representantes do governo e da sociedade civil. As conferéncias nacionais
sao em regra precedidas por etapas municipais, estaduais ou regionais, e os resultados
agregados das deliberacoes ocorridas nestes momentos sao objeto de deliberacao na
conferéncia nacional, da qual participam delegados das etapas anteriores e da qual
resulta, em regra, um documento final contendo diretrizes para a formulacao de politicas

publicas na area objeto da conferéncia.

Com a sua primeira edicao datada de 1941, as conferéncias nacionais nao constituem
experiéncia nova na histoéria politica brasileira, muito embora tenham adquirido contornos
participativos e deliberativos mais nitidos a partir de 1988, e tornado-se significativamente
maisamplas, abrangentes, inclusivas e freqientes a partirde 2003, com o inicio do governo
Lula, conforme demonstrado na quarta parte deste relatorio. Tornam-se mais amplas
por envolverem um numero cada vez maior de pessoas, seja participando diretamente
como delegados na etapa nacional, seja indiretamente nas etapas estaduais, municipais
ou regionais que a precedem, seja paralelamente nas chamadas conferéncias livres,
seja virtualmente nas chamadas conferéncias virtuais. Tornam-se mais abrangentes por
englobarem um nldmero cada vez maior de temas, deixando de ser uma pratica restrita
a area da saude, de onde se originou o processo conferencial ainda na década de 1940,
e as areas de direitos humanos e assisténcia social, que vém se institucionalizando
progressivamente a partir da metade da década de 1990, para cobrir umavasta pluralidade
de novas areas de politicas publicas que passam a ser debatidas através de mais de
trinta temas, separados pelas peculiaridades de todos e unidos pela transversalidade de
alguns. Tornam-se mais inclusivas, como conseqiéncia do aumento de sua amplitude e
abrangéncia, por reunirem um conjunto cada vez mais diverso e heterogéneo de grupos
sociais, sobretudo aqueles representativos da sociedade civil, distribuidos entre ONGs,

movimentos sociais, sindicatos de trabalhadores, entidades empresariais e outras
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entidades, profissionais ou nao. Tornam-se, por fim, mais freqiientes as conferéncias
nacionais por trazerem muitas vezes dentre as suas diretrizes a demanda pela sua
reproducao periodica, a qual encontra respaldo em politicas dos ministérios, secretarias,
conselhos nacionais ou grupos de trabalho envolvidos na sua convocacao e organizacao
e, em alguns casos, na propria legislacao, que assegura a periodicidade bianual de

algumas delas.

E também a partir de 2003, com o inicio do governo Lula, que se pode dizer que o processo
participativo conferencial, inobstante o seu carater consultivo e ndo vinculante, assume uma
feicao propriamente deliberativa e normativa. Deliberativa, no sentido de seremas conferéncias
nacionais orientadas a formacao de consensos derivados de processos intercomunicativos de
formacao da opiniao e da vontade ocorridos na esfera publica, envolvendo representantes
da sociedade civil e do governo em um processo de justificacdo publica de argumentos
racionalmente motivados. Normativa, no sentido de as deliberacdes das conferéncias
nacionais culminarem conclusivamente na elaboracao de um documento final, debatido,
votado e aprovado mediante diferentes estratégias e métodos de agregacao de preferéncias,
e, com isso, gerarem expectativas nao apenas cognitivas, porém também normativas,
naqueles envolvidos no processo e naqueles que, a despeito de sua nao participacao direta,

sao afetados indiretamente por suas eventuais consequéncias.

O formato participativo de composicao e organizacao das conferéncias nacionais, a
dimensao deliberativa de seus grupos de trabalho, painéis e plenarias finais, e o carater
normativo dos relatérios finais que condensam as resolucdes, diretrizes e mocoes
debatidas e aprovadas por maioria apdés o cumprimento de um conjunto de regras
estruturadas na forma de um procedimento que busca garantir a legitimidade de seu
resultado, qualquer que ele seja, tudo isso reforca também uma dimensao propriamente
representativa, inerente as préprias conferéncias nacionais enquanto instancias de
participacao e deliberacao. Seja por uma delegacao presumida do Poder Executivo, que
as convoca, seja por uma delegacao conseqiente ao Poder Legislativo, que as recepciona,
conforme esta pesquisa demonstrard empiricamente, as conferéncias nacionais
certamente engrossam o conjunto de praticas que compdem a chamada "nova ecologia
da representacao”, consubstanciando uma modalidade de “representacdo informal”
(Castiglione e Warren, 2006), ou ainda de “representacdo giroscopica” ou “representacdo

sub-rogativa” (Mansbridge, 2003).

Mais do que préaticas de uma suposta “representacdo informal” que, na qualidade de
instancias participativas e deliberativas, engendram e reproduzem a logica representativa,
interessa a esta pesquisa encarar as conferéncias nacionais de politicas publicas como
experiéncias propriamente participativas e deliberativas que, contudo, fortalecem a
representacdo politica formal e reforcam as funcoes e atividades das instituicoes politicas
tradicionais. Neste sentido, as conferéncias nacionais propiciam uma nova forma de
expressao dos elementos participativos e deliberativos que constituem o conceito e a

pratica da representacao politica, como atestam a génese daquele e a histdria desta.

Aparticipacdo desde sempre foi um elemento presente na gramatica da representacao,
seja através da universalizacao do sufragio, seja através da proporcionalidade dos
sistemas eleitorais, seja através do carater de massa dos partidos politicos, seja, enfim,
através da atividade dos lobbies e dos grupos de interesse. A deliberacao também, por
suavez, desde sempre compds o repertorio da representacao politica, seja nos processos
de formacao da opiniao publica que caracterizam as campanhas politicas e a mobilizacao
partidaria que precedem as eleicdes, seja nos processos de identificacdo e estabilizacao
de preferéncias que sao deflagrados pelos sistemas de votacdo no momento das eleicoes,
seja, por fim, nos processos parlamentares propriamente deliberativos, tanto no &mbito
mais restrito das comissoes, como no contexto mais amplo do plenario, que sucedem as
eleicoes. Dai que, nao apresentando nenhum conteddo semantico novo, senao apenas
uma forma diversa de concretiza-lo, a participacao e a deliberacdo podem ser tomadas

como elementos constitutivos da representacao politica.

Nao sendo a propalada crise da representacao politica nada mais do que outra de
suas metamorfoses assistidas pela historia, as praticas de participacao e deliberacao
que tem se desenvolvido no seio da sociedade civil de forma expressiva nas ultimas duas
décadas consistem sendo em expressoes de uma mudanca na natureza da democracia
representativa, em que seugraude legitimidade aumenta mediante o seuaprofundamento,

e suas instituicoes se fortalecem através de seu redesenho.

As conferéncias nacionais de politicas publicas consistem em pratica participativa
cercada de peculiaridades que reforcam a sua compreensao enquanto instancias de
fortalecimento da representacao politica exercida nas instituicdes formais do Estado.
Em primeiro lugar, sao convocadas, organizadas e realizadas pelo Poder Executivo.

Em segundo lugar, sao organizadas pelo Poder Executivo em parceria com a sociedade
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civil, ja ativa que esta se encontra nos diferentes conselhos nacionais de politicas ou
nos diversos grupos de trabalho constituidos nos ministérios e secretarias. Em terceiro
lugar, sao convocadas pelo Executivo com a manifesta intencao de prover diretrizes para
a formulacao de politicas publicas, tendo como especial foco a elaboracao ou revisao de
planos nacionais de politicas para as mais diversas areas, setores e grupos da sociedade
civil. Em quarto lugar, consistem em experiéncias de participacao de ambito e alcance
nacional, o que assegura a universalidade na definicao das politicas ali deliberadas
e a reconfiguracao da proporcionalidade dos eventuais interesses partidarios ali

representados.

Por mais que a realizacao das conferéncias e a implementacado de seus resultados
nao sejam, com poucas excecoes, respaldadas por leis e dependam, portanto, da
vontade politica dos governos federais, as mesmas ja se encontram sobremaneira
institucionalizadas de forma a dispor de alguma autonomia no seio do proprio Estado.
Por terem se institucionalizado como parte do processo de formulacao e monitoramento
de politicas publicas do Poder Executivo, e, portanto, como parte da estrutura deste,
as conferéncias nacionais geram conseqiéncias que impactam na formacao da agenda
do Poder Legislativo, que pode uséa-las seja como bases informacionais, seja como
mecanismos de legitimacao via participacao, seja como insumos deliberativos proprios

de sua atividade representativa.

As conferéncias nacionais sdo, assim, certamente um exemplo de “instituicdo
participativa” (Avritzer, 2009), ao lado de outras préaticas participativas e experiéncias
deliberativas que vem se institucionalizando no Brasil, do orcamento participativo, no
nivel local, aos conselhos de gestao e de politicas, no plano nacional. Porém, mais do
que isso, esta pesquisa quer mostrar que as conferéncias nacionais sao instituicoes
representativas - nao simplesmente por engendrarem internamente a ldgica
representativa (por meio da eleicdo de delegados e votacdo por maioria, entre outros)
e sustentarem alguma modalidade ‘informal’ de representacao; porém, de forma mais
sofisticada, por comporem uma mais complexa estrutura de representacao politica no
ambito do Estado e de seus Poderes, que conta com a participacdo e a deliberacao da
sociedade civil de forma mais direta e menos mediada pelos tradicionais mecanismos
de controle, como o voto, e de vocalizacdo das preferéncias por ele expressas, como 0s

partidos.
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A despeito das duvidas que possa suscitar a presuncao de uma eventual formacao
de consenso no seio da sociedade civil, o grau de autonomia desta quando opera no
ambito do Estado, as disputas hegemonicas em tornos dos diferentes projetos politicos e
movimentos sociais que a caracterizam, entre outros fatores, o fato € que as conferéncias
nacionais de politicas publicas consistem em mediacdes democraticas muito eficazes
e, portanto, muito apropriadas a redefinir nosso modelo liberal de democracia pela
redefinicdo das relacdes entre sociedade civil e Estado. O Brasil faz na pratica o que os
estudiosos internacionais da democracia e dos processos democraticos de formulacao
de politicas publicas esforcam-se por fazer criando modelos tedricos e produzindo
simulacoes hipotéticas: aprofundar o grau de participacao e deliberacdo das decisoes

politicas por meio de uma aproximacao entre o Estado e a sociedade civil.

Tal aproximacao se verifica nao apenas quando o Estado traz a sociedade civil para
dentro de si, tomando as conferéncias nacionais como um elemento participativo, mas
também quando se mostra receptivo as suas demandas, convertendo-as, em alguma
medida, em proposicoes legislativas, concebendo as conferéncias nacionais como um
componente deliberativo da representacdo politica. A dindmica entre participacdo/
deliberacdo e representacao, e entre sociedade civil e Estado revela, através das
conferéncias nacionais, novas formas de mediacao politica que apresentam forte

potencial de aprofundar a democracia no Brasil.

A participacao e a deliberacdo, contudo, vém sendo, infelizmente, progressivamente
tomadas como elementos caracterizadores de modelos de democracia supostamente
substituiveis ao governo representativo, tal como este é conhecido e definido pelos
arranjos institucionais que se consolidaram e reproduziram-se desde o século XVIII.
Tao grave quanto isso, a participacao e a deliberacao sao muitas vezes consideradas
ameacas as instituicoes da representacao politica. A intencao desta pesquisa é mostrar
que, ao contrario, praticas participativas e deliberativas podem fortalecer as instituicoes
politicas representativas. E que isso ocorre no Brasil através de uma saudavel dinamica

institucional observavel entre as conferéncias nacionais e o Congresso Nacional.

H& muito se afirma (e ha muitos que afirmam) que a representacao politica encontra-
se em crise e que o Poder Legislativo tornou-se incapaz de expressar a tao almejada
e idealizada vontade geral que, de acordo com Rousseau, seria, afinal, por natureza

irrepresentavel. Sao varios os argumentos usados na defesa deste perigoso discurso: a
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diminuicao progressiva da participacao eleitoral, o aumento da apatia politica, o descrédito
nas (e das) instituicoes, a perda da capacidade dos partidos de mobilizar seu eleitorado,
a perda do carater representativo e do elemento ideoldgico dos partidos, o nocivo papel
da midia, etc. E também intencdo desta pesquisa questionar e desafiar este discurso,
mostrando que ndo apenas nao ha de se falar em crise (como resta j& demonstrado por
Manin, 1996), como também, mesmo se eventualmente a assumissemos hipoteticamente,
0s mecanismos participativos e deliberativos apresentam-se como possivel solucao
para ela. Esta pesquisa pretende, portanto, ser uma pequena contribuicao no sentido
de mostrar que, quanto maior o grau de institucionalizacao das praticas participativas e

deliberativas, maior a estabilidade das instituicoes representativas.

1.2. METODOLOGIA DA PESQUISA

Ao longo dos dez meses de sua execucao, a pesquisa foi desdobrada em trés fases.
De acordo com o projeto original da pesquisa, conforme convénio celebrado entre o
IUPERJ e a SAL-MJ, a primeira fase contemplaria o principal produto da mesma, qual
seja a montagem de um banco de dados com informacoes sobre todas as conferéncias
nacionais realizadas no Brasil desde 1988, assim como informacoes sobre todas as
proposicoes legislativas em tramite no Congresso Nacional cujos objetos fossem
pertinentes aos temas das conferéncias e convergentes com as resolucoes e demais
documentos oriundas das mesmas. A partir deste ponto, as duas fases seguintes previam
a analise dos dados coletados com base no aprofundamento das hipoteses de pesquisa

estabelecidas no projeto.

Iniciou-se o levantamento dos dados relativos as conferéncias nacionais, para apenas
depois passar-se para a pesquisa das proposicoes legislativas. Realizar as duas tarefas
simultaneamente seria certamente menos eficiente, uma vez que a analise almejada
previa alguns cortes qualitativos, inclusive como condicdo necessaria para a producao
dos dados quantitativos. Fazia-se imperativo que no primeiro momento se detivesse
controle da natureza das diretrizes resultantes das conferéncias nacionais, sem o que a

pesquisa legislativa perderia em rigor metodolégico.

Seguindo metodologia a ser descrita adiante, procedeu-se ao levantamento dos dados

relativos a todas as conferéncias nacionais realizadas no Brasil entre 1988 e 2009. Em
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pesquisa junto aos Ministérios, Secretarias, Conselhos, Grupos de Trabalho e entidades da
sociedade civil logrou-se coletar e armazenar, em versao digital e em material impresso:
os atos normativos de convocacdo e organizacao das conferéncias nacionais (usualmente
decretos ou portarias), os textos base que pautam as deliberacdes, os relatérios e as

resolucoes finais, quando estas se encontram desacompanhadas daqueles.

Em primeiro lugar, fazia-se imperioso definir um critério para classificar as
conferéncias nacionais que comporiam o universo da pesquisa. Para cumprir os fins da
analise proposta, nao se poderia considerar toda conferéncia nacional nomeada como tal.
De acordo com dados da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica - 6rgdo do governo
responsavel pelo relacionamento e articulacao com as entidades da sociedade civil e
pela criacao e implementacao de instrumentos de consulta e participacao popular de
interesse do Poder Executivo, como é o caso das conferéncias e dos conselhos nacionais
-, foram realizadas no Brasil, entre 1988 e 2009, 92 conferéncias nacionais." Destas, sao
80 as que satisfazem os critérios de classificacdo que nortearam a definicao do universo

da pesquisa.

Adotamos como critério classificatério geral os indicios comprobatérios do carater
a) deliberativo; b) normativo e, c) nacional da conferéncia. No que concerne ao carater
deliberativo, a analise do material das conferéncias buscou detectar a presenca de
atividades deliberativas (envolvendo discussdo e debate) voltadas para a finalidade
de formulacao de diretrizes para as politicas publicas. Assim, foram classificadas e
integradas ao universo da pesquisa apenas aquelas conferéncias cuja programacao
previsse um periodo de deliberacao (desdobrado oundoemgrupos de trabalho, comissdes,
eixos tematicos, painéis ou outros formatos que envolvessem debate e priorizacao de

propostas) e a realizacdo de uma plenaria final, na qual seus resultados fossem votados

1 Os dados relativos a ocorréncia das conferéncias nacionais disponibilizados pela Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica ndo sdo exatamente coincidentes com os desta pesquisa, tendo em vista que: al em
relacdo a Conferéncia Nacional de Saude do Trabalhador, apesar de encontrarmos também trés ocorréncias
verificamos datas diferentes em duas delas, pois enquanto nossas pesquisas indicavam terem ocorrido
conferéncias desse tema em 1986, 1994 e 2005, os dados da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica
informavam como ocorridas nos anos de 1996, 2001 e 2005; b a lista de Conferéncias Nacionais (1941-2009) do
site da Secretaria da Presidéncia da Republica deixa de citar a realizacdo da Conferéncia Nacional de Imunidades

Primarias de 2006.
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e aprovados pelos participantes. No que diz respeito ao carater normativo, a analise do
material originado das conferéncias buscou identificar aquele que seria o seu documento
final, seja na forma de um relatério ou de um conjunto de resolucoes em separado. Uma
vez identificado este documento final, buscou-se checar se ele era apresentado - e
poderia efetivamente ser considerado - como resultado das deliberacoes ocorridas nas
varias instancias e, em particular, se havia sido votado e aprovado em plenarias tematicas
ou plenaria final (ou equivalente] que congregasse todos os participantes (os delegados,
representantes eleitos ou indicados) com direito a voto. Em relacao ao carater nacional
da conferéncia, a preocupacao foi verificar se ela de fato atendia o escopo de servir de
espaco para a geracao de insumos voltados a formulacao de politicas publicas para o
pais, de modo que se buscou verificar na analise do material coletado informacodes que
indicassem que a conferéncia nacional havia sido precedida de etapas intermediarias,
fossem elas as conferéncias municipais e estaduais, conferéncias regionais, conferéncias
livres, ou ainda, em alguns casos, conferéncias virtuais. Buscou-se, assim, checar se o
debate sobre as politicas partiu do plano local para o nacional, resultando na elaboracao

de um documento normativo que refletisse o carater universal de demandas particulares.

Pautando-se por esses critérios, deixou-se de classificar como conferéncias
nacionais de politicas publicas um conjunto de conferéncias que receberam este nome,
foram divulgadas como tais e, inclusive classificadas como tais pela Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica. Por ndo preencherem os requisitos anteriormente descritos,
foram excluidas do universo de anéalise da pesquisa 12 conferéncias relativas a 7 temas.

Sao elas:

(i} Conferéncia Nacional de Arranjos Produtivos Locais (2004, 2005 e 2007);
(i) Conferéncia Nacional de Imunodeficiéncias primarias (2006);

(iii) Conferéncia Nacional de Aprendizagem profissional (2008];

(iv] Conferéncia Nacional de Direitos das Criancas e Adolescentes (1995);

(v] Conferéncia Nacional de Infanto-Juvenil para o Meio Ambiente (2003, 2006 e
2009);

[vi] Conferéncia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (2001 e 2005);

(vii) Conferéncia Nacional de Recursos Humanos da Administracao Publica Federal

(2009).
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As conferéncias nacionais de arranjos produtivos locais, imunodeficiéncias primarias
e aprendizagem profissional foram excluidas por nao conterem, em sua programacao, a
realizacao de uma atividade propriamente deliberativa. Nem sempre a producao de um
relatorio final ou conjunto de resolucodes, ou seja, daquilo que se chamou, em principio,
de documento normativo, é determinante do carater deliberativo da conferéncia. Os dois
critérios de classificacao (conferéncia deliberativa e normativa) sdo independentes. Ha
conferéncias que contam com uma extensa atividade deliberativa, porém nao produzem
um documento final contendo suas deliberacoes na forma de diretrizes para politicas
publicas. Este é o caso da Conferéncia Nacional de Direito das Criancas e Adolescentes
de 1995. Ha conferéncias que contam com uma extensa atividade deliberativa, porém
nao produzem um documento final que pode ser considerado normativo, de acordo
com os critérios de classificacao da pesquisa. Este é o caso das conferéncias nacionais
infanto-juvenil para o meio ambiente: trata-se de conferéncias deliberativas sobre o meio
ambiente realizadas em grande parte da rede escolar nacional, atingindo uma grande
quantidade de municipios e estados. Apesar de importante processo pedagdgico, as
etapas nacionais destas conferéncias sdo organizadas em diversos workshops, dentre
0s quais ha um apenas que é responsavel pela elaboracdo do documento final. Nas trés
edicoes dessa conferéncia nacional, seu documento final teve o formato de uma carta, a
qual apresentava algumas preocupacoes comuns dos jovens com o0 meio ambiente. Tal
conteldo, além de nao refletir um processo deliberativo conclusivo que culminasse na
votacao e aprovacao pelo conjunto dos participantes reunidos em plenaria, tampouco se

pautava por demandas de acao governamental e da sociedade civil.

Dentre as 80 conferéncias classificadas e inseridas no universo da pesquisa, algumas
ressalvas precisam ser feitas em relacao aquelas realizadas no ano de 2009. Das 12
conferéncias ocorridas naquele ano, de acordo com os dados da Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica, apenas 10 preencheram nossos critérios de corte e passaram
a integrar nosso universo de trabalho. Contudo, até o momento final de conclusao da
pesquisa, apesar dos varios esforcos empreendidos, nao se logrou obter todo o material

necessario para a classificacao e analise de 2 destas 10 conferéncias. Sao elas:

(i) 32 Conferéncia Nacional de Aquicultura e Pesca, realizada em Outubro de 2009;

(ii) 22 Conferéncia Nacional de Comunidades Brasileiras no Exterior, realizada em

Outubro de 2009.
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Deste modo, contabilizou-se na classificacdo geral 80 conferéncias nacionais, na
suposicao de que essas duas se adequarao aos critérios de corte. Esta suposicao é
revestidade uma presuncao fortemente positiva nos casos das conferéncias de aquicultura
e pesca e de comunidades brasileiras no exterior, por consistirem, respectivamente, na
3% e na 22 edicao de conferéncias nacionais sobre esses temas, e por terem as edicoes

anteriores subsistido aos critérios de corte da pesquisa.

No entanto, como nos dois casos nao obtivemos acesso aos documentos finais
(relatérios e resolucdes) oriundos da conferéncia, as mesmas nao foram incluidas no
sistema ISEGORIA, a base de dados digital da pesquisa. Também nao foram incluidas nele,
pelas razdes temporais 6bvias, as proposicoes legislativas relativas as 10 conferéncias
nacionais realizadas em 2009 que integram o universo da pesquisa. Espera-se que,
com a conclusao desta pesquisa, siga-se a alimentacdo e atualizacao periddicas do
ISEGORIA, de modo que em breve o mesmo possa conter as proposicdes legislativas em
tramite na sessao legislativa de 2010. Tendo em vista que a maior parte das conferéncias
nacionais de 2009 ocorreu no segundo semestre, ndo apenas inexistia tempo habil
para o levantamento legislativo subseqiente, como também, mesmo se houvesse,
inexistiu tempo habil para que os relatorios e resolucdes finais de todas as conferéncias
fossem compilados e disponibilizados ao publico. Assim, por mais que o universo da
pesquisa conte, para efeitos da quantificacao dos dados procedida na préxima secao,
com 80 conferéncias (todas realizadas entre 1988 e 2009), apenas 78 destas possuem
suas diretrizes finais classificadas em nosso banco de dados (e no ISEGORIAJ, e apenas
70 (todas realizadas entre 1988 e 2008) contam com a classificacdo das proposicoes

legislativas a elas associadas.

No que tange a sistematizacado das diretrizes resultantes das conferéncias nacionais
com vistas a montagem do banco de dados, houve também necessidade de definir uma
metodologia de classificacao, além de estabelecer alguns critérios a serem seguidos
uniformemente durante o processo de coleta de dados nos documentos finais das
conferéncias nacionais. Tendo em vista o objetivo precipuo da pesquisa de avaliar o
impacto das proposicoes resultantes das conferéncias nacionais no processo legislativo,

adotaram-se dois critérios gerais de corte, quais sejam:

(i) Foram descartadas diretrizes de cunho administrativo - isto ¢, aquelas que, a fim

de serem satisfeitas, deveriam claramente ser objeto de medidas administrativas e nao
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de intervencao legislativa;

(i) Foram descartadas diretrizes que visassem reforcar (“implementar”, “fortalecer”,
“garantir”, etc.) legislacdo existente ou politicas publicas j& em execucdo. Este critério
afigurou-se importante para distinguir as novas diretrizes oriundas das conferéncias
nacionais de demandas ja canalizadas e eventualmente satisfeitas por outros meios ou

em outros momentos.

Mantendo o foco nas diretrizes que indicassem e demandassem tratamento legislativo,
portanto, priorizou-se, para efeitos de na classificacao na sistematizacao dos dados, as

diretrizes que apresentassem as seguintes caracteristicas:

(i) Diretrizes que sugerem explicitamente a elaboracao de projetos de lei, emendas
constitucionais, decretos ou outras espécies legislativas previstas no artigo 59 da

Constituicao Federal de 1988;

(i) Diretrizes que demandam criacdo, discussao, revisdo e modificacao de legislacao

existente;

(iii) Diretrizes que demandam regulamentacao de leis;

(iv] Diretrizes que demandam aprovacdo, apoio ou rejeicdo de projetos ja em

tramitacao no Congresso Nacional;

(v) Diretrizes que demandem explicitamente a criacdo de politicas nacionais gerais

ou especificas;

(vi] Diretrizes cuja forma e conteddo demandem necessariamente a formulacao de

politicas publicas;

Uma vez identificadas, todas as 1937 diretrizes constantes das planilhas elaboradas
para cada uma das conferéncias componentes do universo total da pesquisa foram
agrupadas e classificadas por sub-temas. Estes Ultimos foram definidos de acordo com a
recorréncia de diretrizes com conteddo que versassem sobre um mesmo objeto, objetos
semelhantes, ou objetos relacionados. Estes sub-temas também servem de referéncia

para as consultas que podem ser feitas online na base de dados ISEGORIA.
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Concluida a primeira etapa da pesquisa, deu-se inicio ao levantamento dos dados
referentes as proposicoes legislativas em tramite no Congresso Nacional relativas as
diretrizes das conferéncias nacionaisidentificadas e sistematizadas no primeiro momento.
Foram pesquisadas proposicoes legislativas apresentadas no Congresso desde 1988 até
2009 [sendo os meses de referéncia do levantamento junho, agosto, setembro e outubro
de 2009) cujos temas fossem pertinentes a cada uma das diretrizes das conferéncias

nacionais sistematizadas na primeira fase.

Metodologicamente, o processosedeudaseguinte forma: pesquisou-seabasededados
do Congresso Nacional, com o apoio imprescindivel do Centro de Referéncia Legislativa do
Ministério da Justica, de forma a identificar todas as proposicoes legislativas em tramite
que possuissem pertinéncia tematica com as diretrizes das conferéncias classificadas
na primeira etapa. Para tanto, destacou-se de cada uma dessas diretrizes seu nucleo
tematico central e agruparam-se aquelas que tratavam de temas semelhantes, sempre
se respeitando a especificidade de cada qual. Disso resultaram listas de palavras-chaves

e/ou frases-chaves que geraram argumentos de busca para a pesquisa legislativa.

Uma vez gerado o resultado da pesquisa legislativa, e equipe procedeu a uma primeira
triagem, que consistiu em cortar as proposicoes legislativas coincidentes e conflitantes,
aquelas que foram geradas mais de uma vez para diretrizes diferentes constantes de
conferéncias nacionais diversas (ou mesmo diretrizes iguais resultantes de conferéncias
nacionais diversas), aquelas que porventura foram levantadas sem ter realmente nexo

com os argumentos de busca utilizados, etc.

Feita esta triagem preliminar, espécie de limpeza do material gerado pelo levantamento
legislativo, passou-se efetivamente a classificacao de acordo com o critério de pertinéncia
tematica. Foram entao inseridas nas planilhas, que j& continham as diretrizes das
conferéncias, todas as proposicoes legislativas que possuiam pertinéncia tematica com as
mesmas - ou seja, que tratavam dos mesmos temas. Para o teste da pertinéncia tematica
usou-se apenas a ementa das proposicoes legislativas. Todas as proposicoes legislativas
que sobreviveram a este segundo corte foram agregadas nas planilhas relativas a cada
uma das conferéncias e que se encontram anexas a este relatério na forma de tabelas.
Naquele momento, as proposicoes legislativas foram divididas e classificadas em duas
categorias: ‘projetos de lei e propostas de emenda constitucional’ e ‘leis e emendas

constitucionais’. Na categoria ‘leis e emendas constitucionais’ incluem-se leis ordinarias,
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leis complementares, emendas a constituicao e decretos legislativos. Na categoria
‘projetos de lei e propostas de emendas constitucionais’ incluem-se projetos de lei
complementar, projetos de lei ordinaria e propostas de emenda a constituicdo. Aplicado,
por conseguinte, o filtro da pertinéncia tematica, o universo da pesquisa passou a contar
com 2.808 projetos, divididos entre 2.629 projetos de lei ordinarias e complementares
e 179 propostas de emendas a constituicao. Somados a estes se encontram as 312 leis

ordinarias e complementares promulgadas, além de 9 emendas a constituicao.

A pesquisa qualitativa - ou que chamamos de ‘filtro humano’ - consistiu no momento
seguinte da pesquisa. Cada uma das 3.129 proposicoes legislativas foi lida e analisada
em sua integralidade e coligida com as diretrizes das respectivas conferéncias. Desta
triagem, sobreviveram apenas aquelas proposicoes que tratam exatamente de alguma das
demandas apresentadas em cada uma das diretrizes das conferéncias. Foram excluidas
as proposicoes que tratavam de tema semelhante, porém eventualmente com orientacao
diversa daquela dada pela conferéncia nacional. As proposicoes legislativas foram entao
classificadas por espécie legislativa e agrupadas em colunas respectivas de cada uma
das planilhas. Proposicoes legislativas que se aplicam a mais de uma demanda de uma
mesma conferéncia ou a demandas comuns de conferéncias diferentes foram registradas
nas colunas especificas, porém contabilizadas apenas uma vez no total do universo da
pesquisa. Aplicado, por conseguinte, o filtro qualitativo, o universo da pesquisa passou a
contar com 612 projetos, divididos entre 566 projetos de lei ordinarias e complementares
e 46 propostas de emendas a constituicao. Somados a estes se encontram as 51 leis
ordinarias e complementares promulgadas, além de 1 emenda a constituicdo. Todas as
proposicdes legislativas que subsistiram ao filtro humano encontram-se identificadas
em vermelho nas 70 das 77 tabelas anexas a este relatério para as quais foi possivel

concluir a pesquisa legislativa.

Como etapa final, a fim de obter um controle mais rigoroso sobre os dados e aumentar
a margem de seguranca para a afirmacao de que determinado texto legislativo decorreu
das diretrizes das conferéncias, procedeu-se a um novo levantamento legislativo, desta
vez identificando e classificando todas as proposicoes legislativas que receberam tramite
no Congresso Nacional no periodo de um ano (12 meses) imediatamente subseqlente a
realizacdo de cadaumadas 70 conferéncias nacionais para as quais foi realizada a pesquisa

legislativa (ou seja, todas compreendidas entre 1988 e 2008). Nesta pesquisa foram
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incluidas também as proposicoes legislativas que no momento de realizacao da pesquisa
(2009) eram consideradas ‘inativas’, isto ¢, trata-se de projetos de leis e propostas de
emendas constitucionais que tramitaram (isto é, que foram introduzidos e/ou aprovados)
durante o ano subseqliente ao da realizacdo de cada uma das conferéncias, porém
deixaram de tramitar em algum momento posterior - seja por terem sido arquivados,
seja por nao terem sido reapresentados nas sessoes legislativas subsequentes, seja
por terem sido vencidos em votacdes, seja por terem sido substituidos e/ou fundidos
com outros projetos de leis ou propostas de emenda constitucionais. Sobre este novo
levantamento legislativo foram aplicados os dois filtros, o da pertinéncia tematica e o
qualitativo, obtendo-se, com cada qual, os seguintes resultados: pelo corte da pertinéncia
tematica, foram classificados 2629 projetos de lei ordinaria e complementar e 179 projetos
de emenda a constituicao, além de 312 leis ordinarias e complementares e 9 emendas
constitucionais. Com o filtro qualitativo, foram classificados 566 projetos de lei ordinaria
e complementar e 46 projetos de emenda a constituicdo, além de 51 leis ordinarias e

complementares e T emenda constitucional.

O uso do recorte de um ano como mecanismo de controle possibilita um retrato
diferenciado do universo da pesquisa. Tem-se, na verdade, 70 fotografias, cada qual
mostrando a atividade legislativa do Congresso Nacional no ano subsequente a cada uma
das conferéncias nacionais analisadas. Aqui estao incluidas centenas de proposicoes
legislativas que se perderam ao longo do tempo (isto é, da datade um ano apds a realizacao
da conferéncia até junho de 2009 quando se iniciou o levantamento que compde a base
de dados da pesquisa) pelas diferentes razdes aludidas anteriormente. Além disso, tem-
se, com o banco de dados que serve de base ao ISEGORIA, uma grande fotografia do
estado atual da atividade legislativa do Congresso Nacional (por estado atual, leia-se
outubro de 2009); ou seja, a classificacdo de todas as proposicdes legislativas associadas
as diretrizes das conferéncias nacionais, com base nos dois critérios de corte (o filtro da
pertinéncia temética e o filtro qualitativo], que se encontrem ativas, isto é, que estejam
em trémite no Congresso. Com a aplicacao dos cortes e dos filtros, o universo da pesquisa
reduz-se e amplia-se ao mesmo tempo. Sao fotografias que se superpdoem, mas todas
revelam um Congresso Nacional significativamente receptivo e permeavel as demandas

que a sociedade civil apresenta nas conferéncias nacionais.
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1.2.1. 0 Banco de Dados ISEGORIA

O inicio do levantamento de dados relativos as diretrizes das conferéncias nacionais
de politicas publicas revelou a imensa riqueza do material que se tinha em maos. As
proposicoes oriundas das conferéncias nacionais refletem os resultados de amplos
processos de deliberacao e participacdo conjunta da sociedade civil e do poder publico
sobre uma enorme gama de temas, os quais mereciam ser identificados e analisados nao
apenas a partir de uma finalidade exclusiva de mapear a sua conversao em proposicoes

legislativas em tramite no Congresso Nacional.

Tendoisso em vista, decidiu-se montar um banco de dados sobre as diretrizes oriundas
das conferéncias nacionais que fosse ndo apenas instrumental para a realizacao da
pesquisa legislativa, o subseqliente cruzamento de dados e a andlise dele resultante,
mas que possibilitasse também mapear da forma mais abrangente possivel as demandas
legislativas resultantes dos esforcos deliberativos conjuntos da sociedade civil e do poder
publico em torno de temas centrais ao desenvolvimento politico, social, econdmico e

cultural do pais que requerem tratamento legal.

A utilidade publica do material levantado - que pode certamente orientar a formulacao
de politicas em todas as esferas de governo uma vez dada a conhecer as expectativas
legislativas da sociedade civil em mais de trinta areas diferentes de politicas - era por
demais evidente para que ele servisse apenas a fins académicos e neste contexto fosse
manuseado apenas com finalidade instrumental, qual seja alimentar o banco de dados
sobre a atividade legislativa do Congresso Nacional naquelas questoes especificas. Por
outro lado, como a pesquisa legislativa destinava-se a abranger também projetos de lei
- pois a intencao sempre foi a de analisar os inputs do Poder Legislativo e ndao apenas
0s seus outputs, ou seja, mapear a atividade legislativa em seus diversos niveis e nao
apenas a producao legal dela resultante na forma de leis e emendas constitucionais
promulgadas - o banco de dados revelava-se Util também para a sociedade civil, que
poderia usa-lo para monitorar a atividade legislativa do Congresso Nacional no que diz

respeito as demandas por ela apresentadas nas conferéncias nacionais.

Emfacedetaisconstatacoes, concluiu-senaturalmentequeautilidadeverdadeiramente
publica do banco de dados apenas seria lograda caso ele pudesse se tornar efetivamente

publico, isto é, disponivel e acessivel para todo e qualquer cidadao - e, em particular,
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aqueles que atuam de forma organizada na sociedade civil, e aqueles investidos de
funcoes publicas, aos quais cabe formular as leis, politicas e outros atos normativos e
administrativos que possam vir a contemplar as demandas expressas nas proposicoes

resultantes das conferéncias nacionais.

Surgiu, assim, a idéia de construir um software préprio para o banco de dados, que
pudesse ser disponibilizado na internet e fosse passivel de consultas simplificadas
por parte de seus usuarios: o ISEGORIA. O sistema operacional do ISEGORIA permite
a realizacdo de diversos tipos de consulta, aceitando variados critérios de busca tais
como: conferéncia nacional, ano de realizacdo, tema tratado e categoria tematica.
Além disso, por meio do uso de palavras-chave ou outros termos de busca o usuario
pode localizar todas as diretrizes de conferéncias nacionais que o contemplem, com a
respectiva indicacao da conferéncia, tema e ano de realizacao. Os resultados sao sempre
acompanhados das proposicoes legislativas pertinentes, ou seja, dos projetos de lei
(ordinaria e complementar), propostas de emendas a constituicdo, leis (ordinérias e
complementares) e emendas a constituicdo que se refiram direta e inequivocamente as

diretrizes da conferéncia.

Pelos motivos explicados anteriormente, o banco de dados legislativos (e ndo aquele
relativo as diretrizes das conferéncias nacionais) constante no sistema ISEGORIA é menor
do que aquele que serviu de base para esta pesquisa. Contudo, ha razoes suficientes para
acreditar-se que a sua utilidade publica é maior que o valor académico desta pesquisa.
Resta, contudo, rogar para que a sua alimentacao permanente e atualizacao periddica se

tornem realidade apos a conclusao desta pesquisa.
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2. DESENVOLVIMENTO

2.1. CONFERENCIAS NACIONAIS DE POLITICAS PUBLICAS 1988-
2009

Entre 19471 e 1988, foram realizadas no Brasil 12 conferéncias nacionais, todas na
area de saude, pioneira na adocao desta pratica participativa e deliberativa. Entre 1988 e
2009, foram realizadas 80 conferéncias nacionais, distribuidas entre 33 temas. Conforme
a metodologia adotada na pesquisa e anteriormente descrita neste relatdrio, excluiu-se
do universo da pesquisa conferéncias nacionais organizadas e realizadas como tais que,
contudo, ndo possuiram carater a) deliberativo, b) normativo e cJ nacional, de acordo
com uma compreensao do significado de cada um desses trés critérios de corte. A tabela
1, abaixo, apresenta o universo total de conferéncias nacionais de politicas publicas
realizadas no Brasil entre 1988 e 2009, distribuidas por temas, anos de realizacao e

numero de ocorréncias.
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Tabela 1: Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas: distribuicao por temas, anos de realizacao e

numero de ocorréncias

N. Conferéncia Ano Total
1 Aquicultura e Pesca 2003/2006/2009 3
2 Assisténcia Social 1995/1997/2001/2003/2005/2007/2009 7
3 Cidades 2003/2005/2007 3
4 Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo em Salde 1994/2004 2
5 Comunicacao 2009 1
6 Comunidades Brasileiras no Exterior 2008/2009 2
7 Cultura 2005 1
8 gsﬁjgxalvimento Rural Sustentavel e 2008 1
9 Direitos da Crianca e do Adolescente 1997/1999/2002/2003/2005/2007/2009 7
10 Direitos da Pessoa com Deficiéncia 2006/2008 2
11 Direitos da Pessoa Idosa 2006/2009 2
12 Direitos Humanos ;Zzzgggzggggﬂ999/2000/2001/2002/2003/ 1
13 Economia Solidaria 2006 1
14 Educacao Bésica 2008 1
15 Educacao Escolar Indigena 2009 1
16 Educacao Profissional e Tecnoldgica 2006 1
17 Esporte 2004/2006 2
18 _?raay:éetﬁ'z?sicas, Bissexuais, Travestis e 2008 1
19 Szzgéeo do Trabalho e da Educacao na 1994/2006 2
20 Juventude 2008 1
21 :;Iceadicamentos e Assisténcia Farmacéu- 2003 1
22 Meio Ambiente 2003/2005/2008 3
23 Politicas Publicas para as Mulheres 2004/2007 2
24 Povos Indigenas 2006 1
25 Promocao da Igualdade Racial 2005/2009 2
26 Salde 1992/1996/2000/2003/2008 5
27 Salde Ambiental 2009 1
28 Salde Bucal 1993/2004 2
29 Salde do Trabalhador 1994/2005 2
30 Saude Indigena 1993/2001/2005 3
31 Saude mental 1992/2001 2
32 Seguranca Alimentar e Nutricional 1994/2004/2007 3
33 Seguranca Publica 2009 1
TOTAL 80
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A tabela revela os direitos humanos como o tema recordista de ocorréncias, com 11
conferéncias nacionais realizadas ao longo de 12 anos. Em seguida encontram-se os
direitos da crianca e do adolescente e a assisténcia social, cada qual com 7 conferéncias
realizadas. No caso dos direitos da crianca e do adolescente, as 7 conferéncias deram-
se durante um periodo de doze anos, enquanto que no caso da assisténcia social as 7
conferéncias distribuiram-se ao longo de um periodo de 14 anos. A saude, tema pioneiro
na histéria das conferéncias nacionais e recordista de ocorréncias no periodo anterior a
1988, conta com apenas 5 conferéncias realizadas apés 1998. Contudo, cabe ressaltar
que, a partir da década de 1990, a area de salde passa a ser objeto de conferéncias
especializadas, de modo que a tal tema se agregam as conferéncias de saude bucal (2],
satde do trabalhador (2], satde indigena (3], satide mental (2] e saide ambiental (1], além
de gestdo do trabalho e da educacao em saude (2], ciéncia, tecnologia e inovacdo em sautde
(2), e medicamentos e assisténcia farmacéutica (1), totalizando, assim, 20 conferéncias
realizadas em 17 anos. Em seguida, com 3 conferéncias cada, encontram-se os temas
aquicultura e pesca, cidades, meio ambiente, e seguranca alimentar e nutricional.
Foram 2 as conferéncias realizadas sobre os temas esporte, direitos da pessoa com
deficiéncia, direitos da pessoa idosa, comunidades brasileiras no exterior, promocao da
igualdade racial e politicas para mulheres. Todos os demais temas contaram com apenas
uma conferéncia realizada no periodo compreendido pela pesquisa. Sao eles: cultura,
economia solidaria, educacdo bésica, juventude, desenvolvimento rural sustentavel
e solidario, educacao profissional e tecnoldgica, gays, lésbhicas, bissexuais, travestis e

transexuais, seguranca publica, comunicacao, e povos indigenas.

Classificando-se as conferéncias nacionais por grupos tematicos de acordo com
a proximidade de temas e distribuindo-os por ocorréncias, percebe-se que’ saude’
e ‘'minorias’ sao campeds de conferéncias nacionais, cada uma com 20, e ambas
divididas em 9 temas. Dentre as conferéncias do grupo tematico salde encontram-se
as 5 conferéncias de saude ja mencionadas, mais as 15 realizadas pelo conjunto das 8
conferéncias especializadas da area. No grupo tematico ‘minorias’ compreendem-se as
conferéncias nacionais de direitos da pessoa idosa, direitos da pessoa com deficiéncia,
gays, lésbicas, bissexuais, travestis e transexuais, povos indigenas, politicas publicas para
as mulheres, direitos da crianca e do adolescente, juventude, promocao da igualdade
racial e comunidades brasileiras no exterior. Sdo 20 conferéncias para 9 temas, sendo que
8 deles (a Unica excecdo é direitos da crianca e do adolescente] passaram a ser objeto de
conferéncias nacionais apenas a partir de 2003. Em sequida, empatam também os grupos
tematicos ‘Estado, economia e desenvolvimento’ e ‘educacao, cultura, assisténcia social e
esporte’, cada qual com 13 conferéncias nacionais realizadas. O grupo ‘Estado, economia

e desenvolvimento’ divide-se em 7 temas, quais sejam: economia solidaria, aquicultura e
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pesca, desenvolvimento rural sustentavel e solidario, seguranca alimentar e nutricional,
cidades, seguranca publica e comunicacdo. J& o grupo temético 'educacao, cultura,
assisténcia social e esporte’ conta, por sua vez, com 6 temas: educacao basica, educacao
profissional e tecnoldgica, educacao escolar indigena, cultura, esporte e assisténcia
social. As conferéncias nacionais de direitos humanos, pela grande intensidade de
ocorréncia, estabilidade de freqiiéncia, volume de diretrizes e de proposicoes legislativas
classificadas, constituiram, com suas 11 edicoes, e por nao terem afinidade exclusiva
com qualquer dos outros grupos, um grupo teméatico proprio. O tema do meio ambiente
também constitui, sozinho, um grupo tematico préprio, apesar de contar com apenas trés
conferéncias nacionais realizadas. O que pautou essa decisao foi a grande quantidade de
proposicoes legislativas associadas e este tema (a despeito de o nimero de diretrizes

oriundas das conferéncias ser significativamente menor) classificadas na pesquisa, que

justificavam a sua anélise em separado. A tabela 2, abaixo, apresenta esses dados.

Tabela 2: Conferéncias Nacionais: distribuicao por grupos tematicos

Grupos Tematicos Temas Temas Conferéncias

Saude
Saude Bucal
Saude do Trabalhador
Saude Indigena
. Saude mental

Sadde Saude ambiental 7 20
Ciéncia, Tecnologia e Inovacao em Salde
Gestao do Trabalho e da Educacao na Saldde

Medicamentos e Assisténcia Farmacéutica

Direitos da Pessoa ldosa

Direitos da Pessoa com Deficiéncia

Gays, Lésbicas, Bissexuais, Travestis e Transexuais
Povos Indigenas

Politicas Publicas para as Mulheres

Direitos da Crianca e do Adolescente

Juventude

Promocao da Igualdade Racial

Comunidades Brasileiras no Exterior

Minorias

Meio Ambiente Meio Ambiente 1 3

Economia Solidéria

Aqlicultura e Pesca

Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidario
Estado, Economia e Seguranca Alimentar e Nutricional
Desenvolvimento Cidades

Seguranca publica

Comunicacao

Educacdo Basica

Educacdo Profissional e Tecnoldgica
Educacao, Cultura, Educacdo Escolar Indigena
Assisténcia Social e Cultura 6 13
Esporte Esporte

Assisténcia Social

Direitos Humanos Direitos Humanos 1 11

34

Esta pesquisa reflete as opinides de seus autores e nao do Ministério da Justica

Tendo em vista esta classificacdo das conferéncias nacionais por grupos tematicos, a
qual os relne de acordo com a relacao de proximidade entre os temas que possuem por
objeto, podemos perceber que, juntos, os grupos ‘salde’ e ‘minorias’ sdo responsaveis
por exatamente metade das conferéncias nacionais realizadas, cada qual com 25% do
total. No primeiro caso, ndo chama muita atencao que a area de politicas pioneira na
histéria das conferéncias nacionais e propulsora do seu processo de institucionalizacao
seja responsavel por % do total. J& no caso do grupo temético ‘minorias’ é de chamar
atencao que seus 9 temas sejam juntos responsaveis por % das conferéncias nacionais
realizadas desde 1988 tendo em vista que 8 deles apenas comecaram a ser objeto de
conferéncias a partir de 2003. Isso reforca um dado que sera confirmado adiante: a partir
do inicio do primeiro mandato do governo Lula, o processo conferencial passa a ser muito
mais abrangente, pluralizando-se e abarcando uma quantidade muito mais expressiva e
heterogénea de temas. Com 16,3% do total de conferéncias nacionais cada, encontram-
se 0s grupos tematicos 'Estado, economia e desenvolvimento’ e ‘educacao, cultura,
assisténcia social e esporte’, ambos responsaveis individualmente por 13 conferéncias.
O grupo direitos humanos, com suas 11 conferéncias, abrange 13,8% do universo total.
Os 3,8% restantes pertencem ao grupo tematico meio ambiente, cuja expressividade,
conforme ja se antecipou nao é medida pelo nimero de conferéncias realizadas, mas
sim pelo peso do seu impacto contabilizado nas diretrizes e sobretudo nas proposicoes

legislativas pesquisadas. Esses dados encontram-se indicados no grafico abaixo.

Grafico 1: Conferéncias Nacionais: distribuicao por grupos tematicos
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A distribuicao das conferéncias nacionais por temas e ocorréncias confere maior
sentido a classificacao dos grupos tematicos quando as elencamos de acordo com o
governo nas quais foram realizadas. O gréafico abaixo indica que das 80 conferéncias
realizadas entre 1988 e 2008, 55 foram realizadas durante o governo Lula. Isso significa
que em apenas 7 anos (2003-2009) foram realizadas 68,8% de todas as conferéncias
nacionais ocorridas no Brasilem 21 anos, do que resulta uma média de pouco menos que
8 conferéncias por ano. Os 8 anos de governo Fernando Henrique Cardoso respondem por
17 conferéncias, ou seja, 21,3% do total, com uma média de pouco mais de 2 conferéncias
por ano. Em seguida encontram-se os governos Itamar Franco, com 6 conferéncias
realizadas em 2 anos e 2 meses de mandato, alcancando 7,5% do total, e Fernando Collor,
com apenas 2 conferéncias realizadas em seus 2 anos e 9 meses de mandato, ou seja,
2,5% do universo total de conferéncias nacionais realizadas no Brasil entre 1988 e 2009.
Observa-se que, por mais que o processo conferencial tenha iniciado o seu processo
de institucionalizacdo ainda no governo de Fernando Henrique Cardoso, é apenas com
o0 inicio do primeiro mandato de Lula que ele obtém uma freqliéncia expressiva, sendo
efetivamente institucionalizado e incorporado a agenda politica do pais. Nenhuma
conferéncia foi realizada entre 1988 e o inicio do governo Collor em 1990, sendo esta a

razao pela qual o governo Sarney nao foi contemplado nesta estatistica.

Grafico 2: Conferéncias Nacionais: distribuicao por Governo
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A distribuicdo das conferéncias nacionais por governos confere finalmente sentido
a classificacao dos grupos tematicos quando a analisamos com base na quantidade de
temas tratados. A tabela 3, abaixo, revela que dos 33 temas que constituiram objeto de
conferéncias nacionais nos ultimos 21 anos, 32, ou seja, 97%, foram contemplados nos

7 anos de governo Lula. O Unico tema excluido do universo total por este governo foi
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salde mental, anteriormente objeto de duas conferéncias, em 1999 e 2001. Contudo,
o levantamento das diretrizes resultantes das conferéncias realizado nesta primeira
fase da pesquisa indica que o tema saude mental foi abordado por diversas outras
conferéncias nacionais realizadas entre 2003 e 2009, como sdo os casos das conferéncias
sobre medicamentos e assisténcia farmacéutica (2003), direitos humanos (2003, salde
do trabalhador (2005), direitos das pessoas com deficiéncias (2006, e gays, lésbicas,
bissexuais, transexuais e travestis (2008). Pode-se afirmar, portanto, que o governo Lula
contemplou a integralidade das politicas setoriais tratadas na histéria das conferéncias
nacionais no pais. Esta constatacdo pode ser verificada nas respectivas tabelas que
sistematizam as diretrizes de cada uma destas conferéncias e que se encontram em

anexo.

Os demais governos respondem cada qual por uma proporcao diversa de temas
abordados em conferéncias diante do universo total de 33 temas. Durante o governo
Fernando Collor foram 2 os temas tratados, cada um em uma conferéncia nacional, o
que corresponde a 6% do universo total de temas. O governo Itamar Franco, por sua
vez, abordou 6 temas em 6 conferéncias, uma para cada qual, obtendo 18,2% do total
de temas tratados. Os dados revelam que esses dois governos, contudo, realizaram
conferéncias nacionais relativas quase que exclusivamente ao grupo tematico ‘'salde’.
As conferéncias nacionais realizadas nos dois mandatos de Fernando Henrique Cardoso
respondem por 7 temas, os quais totalizam 21,2% do universo total. Desses 7 temas, 3
pertencem ao grupo tematico ‘'satde’, 1 ao grupo temético ‘'minorias’, 1 ao grupo ‘direitos
humanos’, 1 ao grupo tematico ‘Estado, economia e desenvolvimento’ e, finalmente, 1 ao

grupo ‘educacao, cultura, assisténcia social e esporte’.
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Tabela 3: Conferéncias Nacionais: distribuicao de temas por governos

Quantidade de Quantidade

Governo conferéncias  de temas Temas
(%) (%)

Fernando 2 [2,50/01 2 [60/0] Sal:]de [1992]

Collor Salde mental (1992)

ltamar 6 (7,5 %) 6(18,2%) Salde bucal (1993)

Franco Saude indigena (1993)
Salde do trabalhador (1994)
Gestdo do Trabalho e Educacao na Saude (1994)
Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo em Saude (1994)
Seguranca Alimentar e Nutricional (1994)

Fernando 17 (21,3%) 7(21,2%) Assisténcia social (1995, 1997, 2001)

Henrique Direitos da crianca e do adolescente (1997, 1999, 2001)

Cardoso Direitos humanos (1996, 1997, 1998, 1999, 2000, 2001,2002)
Sadde (1996, 2000)
Sadde indigena (2001)
Salde mental (2001)
Seguranca alimentar e nutricional (1994)

Luiz Inacio 55 (68,8%) 32(97%) | Aqiiicultura e pesca (2003, 2006, 2009)

Lula da Assisténcia social (2003, 2005, 2007, 2009)

Silva (até Cidades (2003, 2005, 2007)

2009) Ciéncia, tecnologia e inovacdo em salde (2004)
Comunicacao (2009)
Comunidades Brasileiras no Exterior (2008, 2009)
Cultura (2005)
Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidario (2008)
Direitos da Crianca e do Adolescente (2003, 2005, 2007,2009)
Direitos da Pessoa com Deficiéncia (2006, 2008)
Direitos da Pessoa Idosa (2006, 2009)
Direitos humanos (2003, 2004, 2006, 2008)
Economia Solidaria (2006)
Educacdo Béasica (2008)
Educacéo Escolar Indigena (2009)
Educacao Profissional Tecnoldgica (2006)
Esporte (2004, 2006)
Gays, Lésbicas, Bissexuais, Travestis e Transexuais (2008)
Gestao do Trabalho e da Educacdo na Sadde (2006)
Juventude (2008)
Medicamentos e assisténcia farmacéutica (2003)
Meio-ambiente (2003, 2005, 2008)
Politicas Publicas para as Mulheres (2004, 2007)
Promocao da igualdade racial (2005, 2009)
Salde (2003, 2008)
Salde Ambiental (2009)
Salde bucal (2004)
Salde do trabalhador (2006)
Salde indigena (2005)
Seguranca alimentar e nutricional (2004, 2007)
Seguranca Publica (2009)
Povos Indigenas (2006)

Total 80 33
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A tabela 3 permite notar que aos 8 temas tratados pelas conferéncias realizadas
nos governos Fernando Collor (salde e saide mental] e Itamar Franco [saude bucal,
salde indigena, saude do trabalhador, gestao do trabalho e educacao na saude, ciéncia,
tecnologia e inovacdo em salde, e seguranca alimentar e nutricional], o governo de
Fernando Henrique Cardoso agrega apenas 3 (assisténcia social, direitos da crianca e
do adolescente, e direitos humanos). Isso significa que 22 dos 33 temas tratados pelas
conferéncias nacionais nos 21 anos analisados pela pesquisa foram introduzidos nos
primeiros 7 anos do governo Lula. Tendo como base a classificacao anterior de grupos
tematicos, percebe-se que quase a integralidade das conferéncias nacionais que se
situam nos grupos tematicos ‘minoria’ [com excecao de direitos da crianca e adolescente),
‘educacao, cultura, assisténcias social e esporte’ (com excecao de assisténcia sociall,
‘estado economia e desenvolvimento’ (com excecao de seguranca alimentar e nutricional)
e ‘meio ambiente’, deu-se neste governo. Quanto aos 8 temas que compdem o grupo
tematico minorias, apenas 1 foi tratado em governos anteriores ao de Lula. Em relacao
aos também 8 temas que compoem o grupo tematico salde, 2 foram pela primeira vez
objeto de conferéncia apds 2003, mesmo sendo esta a area de politicas pioneira no uso

do processo conferencial.

Vale ressaltar que no periodo anteriora 1988 foram realizadas no Brasil 12 conferéncias
nacionais, as quais tiveram por objeto 5 temas [saude, salde bucal, sadde do trabalhador,
satdeindigenaesalde mental), todos componentes do grupo tematico satide. Se levarmos
em conta o fato de que dos 8 temas contemplados nos governos Fernando Collor e Itamar
Franco 5 j& haviam sido objeto de conferéncias nacionais no periodo anterior a 1988, resta
que o governo Fernando Henrique Cardoso introduziu apenas 3 novos temas no universo
total de 33. Ao governo Lula, portanto, coube a iniciativa de introduzir 66,7% dos temas

que foram objeto de conferéncias nacionais de politicas publicas no Brasil, inclusive

levando em conta o periodo anterior a 1988. E o que se pode conferir no grafico abaixo.

Grafico 3: Conferéncias Nacionais: distribuicao por
introducao de temas nos governos
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Dos 22 novos temas que passaram a ser objeto de conferéncia nacional ao longo
dos sete anos de mandato de Lula, chama atencao o fato de que 8 temas, ou 36,4%,
tratam especificamente de questoes relacionadas a minorias, distribuidas em 13
conferéncias, quais sejam: Conferéncia Nacional de Promoc&o da Igualdade Racial (2005
e 2009), Conferéncia Nacional de Direitos da Pessoa Idosa (2006 e 2009), Conferéncia
Nacional de Direitos da Pessoa com Deficiéncia (2006 e 2008), Conferéncia Nacional
de Gays, Lésbicas, Bissexuais, Transexuais e Travestis (2008), Conferéncia Nacional de
Povos Indigenas (2006), Conferéncia Nacional de Politicas Publicas para as Mulheres

(2004 e 2007) e Conferéncia de Comunidades Brasileiras no Exterior (2008 e 2009).

Este dado afigura-se relevante para uma das hipdteses que orientaram esta pesquisa:
praticas participativas como as conferéncias nacionais tem o condao de fortalecer a
representacao politica - na medida em que erige o Poder Executivo, responsavel por
convocar as conferéncias nacionais, e o Poder Legislativo, responsavel por converter as
demandas delas derivadas em proposicoes legislativas, como instancias de representacao
nao apenas de minorias politicas, mas também de minorias culturais, ou melhor, grupos
sociais minoritarios que supdem serem seus interesses nao diretamente contemplados
pela politica partidaria. Os processos participativos como as conferéncias nacionais
seriam instancias privilegiadas para permitir que esses interesses sejam definidos
- assumindo uma feicao menos abstrata e mais concreta na forma de demandas de
politicas setoriais especificas - e cheguem no Poder Legislativo por vias outras que

reconfiguram, inclusive, o tipo de mediacao exercida pelos partidos politicos.

Tal dado também corrobora outro ponto levantado anteriormente: as conferéncias
nacionais de politicas publicas tornam-se, além de mais amplas e freqientes, mais
abrangentes e inclusivas a partir de 2003, com o inicio do governo Lula. Desde entao,
as conferéncias nacionais passam a englobar um nUmero cada vez maior de temas e
passam a cobrir uma vasta pluralidade de novas areas de politicas publicas, muitas delas
politicas sociais e culturais voltadas para minorias. Sao areas de politicas matizadas
pelas particularidades dos grupos sociais objeto das conferéncias nacionais e, ao mesmo

tempo, dotadas de grande transversalidade e intersetorialidade.

As demandas legislativas apresentadas nas conferéncias do grupo tematico minorias,
a fim de atender os interesses das mulheres (nas conferéncias de politicas publicas para

mulheres), dos indios (nas conferéncias sobre povos indigenas), das pessoas idosas (nas
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conferéncias de direitos da pessoa idosal, das pessoas com deficiéncia [nas conferéncias
dedireitos da pessoa com deficiéncia), dos gays, lésbicas, bissexuais travestis e transexuais
(nas conferéncias de mesmo nome), das criancas e do adolescente (nas conferéncias
de direitos da crianca e do adolescente e nas conferéncias sobre a juventude), das
diversas racas e etnias (nas conferéncias de promocéao da igualdade racial) e dos grupos
de brasileiros no exterior [nas conferéncias sobre comunidades brasileiras no exterior)
necessariamente se desdobram em outras diversas areas de politicas publicas, como

saude, educacao, assisténcia social e cultura.

A partir de 2003, portanto, além de mais abrangentes, as conferéncias nacionais de
politicas publicas tornam-se mais inclusivas, umavez que, além de reunirem um conjunto
cada vez mais diverso e heterogéneo de grupos sociais tradicionalmente articulados e
representados na sociedade civil (distribuidos entre ONGs, movimentos sociais, sindicatos
de trabalhadores, entidades empresariais e outras entidades, profissionais ou nao,
passam a servir de espaco de representacao para minorias culturais cujos interesses,
além de anteriormente dispersos e fragmentados, nao haviam ainda encontrado outros

canais de participacao.

Ao se deter o olhar sobre as diretrizes que sao resultantes das deliberacoes das
conferéncias nacionais de politicas publicas, se percebe como essas instancias
participativas apresentam-se, de fato, como foéruns propicios para a formulacdo das
expectativas legislativas das chamadas minorias culturais, esse novo sujeito politico cujo
papelelugartantotem alimentado debate nocampo das teorias dajusticae dademocracia
nos Ultimos anos. O grupo tematico classificado como ‘'minorias’, que abrange, conforme
j& demonstrado, 9 temas desdobrados em 20 conferéncias ( 17 delas sobre 8 temas,
realizadas a partir de 2003, isto é, a partir do inicio do governo Lula), apresentou nestas
ocasides 349 diretrizes que demandavam clara intervencao legislativa. Este ndmero,
que corresponde a 18% das diretrizes classificadas pela pesquisa como tendo feicao

inquestionavelmente legislativa, é bastante significativo por diferentes razdes.

Primeiro, porque esses grupos sao, no mesmo periodo analisado, objeto privilegiado
de novas secretarias e conselhos nacionais criados com a finalidade de aproxima-los
do governo e formular politicas publicas especificas aos seus interesses e finalidades.
Trata-se de secretarias ativas, como a de Secretaria Especial de Politicas publicas para

Mulheres e a Secretaria de Promocao da Igualdade Racial, acompanhadas de conselhos
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nacionais também bastante ativos, o que significa que certamente as demandas desses
grupos vém sendo fortemente contempladas por medidas administrativas ([embora essa
suposicao apenas nova pesquisa possa confirmar] - mais naturais, alids, na formulacao de
politicas sociais e culturais. Deste modo, é significativo que subsista um ndmero grande
de demandas que requerem intervencao legislativa - ou seja, que exigem tratamento
legal - o que é um forte indicativo da permanéncia da necessidade de inclusao formal

desses grupos no pais.

Segundo, as demandas desses grupos culturais minoritarios tém muitas vezes, por
natureza, carater particular e requerem execucao mais setorial. Esta seria outra razao
para serem contempladas por medidas administrativas, e nao legislativas. O fato de o
numero de diretrizes classificadas para o grupo tematico minorias ser quase tdo grande
quanto aquelas relativas ao grupo ‘satdde’ (com 406 diretrizes legislativas classificadas)
indica a tendéncia a universalizacao das demandas apresentadas pelos grupos culturais
minoritarios. Saude é certamente uma das areas que, pelo inerente carater universal de
suas politicas, exige que suas demandas sejam tratadas na esfera legislativa. Isso explica
que responda pelo seqgundo grupo tematico com maior niumero de diretrizes legislativas
classificadas, o correspondente a 21% do total. Assim, mesmo sendo os grupos tematicos
‘minorias’ e ‘'salde’ responsavel, no periodo analisado, pelo mesmo nimero de temas
(9) e de conferéncias (20), o carater das politicas envolvidas resulta ser mais expressivo
0 numero de diretrizes legislativas apresentadas pelo primeiro grupo nas conferéncias

nacionais.

Tabela 4- Distribuicao das diretrizes por grupo tematico

Grupos Tematicos Diretrizes
Salde 406
Minorias 349

Meio Ambiente 178
Estado, Economia e Desenvolvimento 307
Educacdo, Cultura, Assisténcia Social e Esporte 195
Direitos Humanos 518

Total 1953
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O grupo tematico direitos humanos, também quando analisadas sao o conteldo de
suas diretrizes, faz-se recordista. Sao 518 diretrizes legislativas, o correspondente a
26,7% do total. Por um lado, esse nimero é coerente com o fato que direitos humanos é
também o grupo tematico com maior numero de conferéncias realizadas. Sao, portanto,
518diretrizes distribuidasem 11 conferéncias nacionais, uma média de 47 por conferéncia.
E um nGmero expressivo, e a comparacdo com outros grupos tematicos ressalta o valor
alto desse nUmero: grupos como ‘minorias’ e ‘'salde’, que também possuem nldmero
expressivo de diretrizes contabilizadas, correspondem, cada um, a um total de 20
conferéncias distribuidas em 9 temas diversos, e alcancam uma média de 20,3 diretrizes
por conferéncia para a area de saude e 17,4 para o grupo tematico minorias. No caso dos
direitos humanos, o que explica o grande nimero de demandas legislativas apresentadas
(dentro de um universo, ressalte-se, também grande de diretrizes de outras naturezas) é
sobretudo o seu carater intrinsecamente transversal, que implica no tratamento de uma
quantidade e variedade muito grande de temas, muitos deles contemplados também por

outras conferéncias, e muitos, naturalmente, demandantes de tratamento legislativo

como se pode constatar nas tabelas em anexo.

Grafico 4: Distribuicao das diretrizes por grupo tematico
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As diretrizes oriundas das conferéncias nacionais de politicas publicas levantadas
pela pesquisa, conforme j& explicado na descricao da metodologia da mesma, possuem
necessariamente carater legislativo - isto é, consistem em resolucdes aprovadas nas
conferéncias nacionais que demandam inequivocamente tratamento legislativo, e
nao simplesmente administrativo. Em outras palavras, a pesquisa apenas classificou

aquelas diretrizes que exigem a elaboracao de lei ou outro ato normativo [como emenda
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constitucional] pelo Congresso Nacional. As diretrizes cujas demandas poderiam ser
contempladas diretamente por medidas administrativas, incluindo atos normativos da
Administracdo Publica Federal (como as portarias, decretos, resolucdes e instrucoes
normativas dos Ministérios e Secretarias, e mesmo dos Conselhos Nacionais) nao foram
priorizadas na classificacao. Deste modo, especial atencao receberam as diretrizes
que exigiam intervencdo legislativa de forma expressa (demandas por elaboracio de
lei, demandas por alteracao de legislacao federal ou da Constituicao, demandas por
regulamentacdo da legislacdo federal ou da Constituicdo, etc.) ou de forma implicita
(demandas cuja satisfacdo requerem elaborac3o legislativa de temas de competéncia do

Congresso Nacional).

O grande volume de diretrizes identificadas no levantamento feito nos documentos
finais produzidos pelas conferéncias nacionais e a conexao entre diversas das demandas
identificadas e dos temas especificos por elas tratados implicou na elaboracao de um
conjunto de categorias tematicas dentro das quais pudessem ser agregadas as diretrizes
das diversas conferéncias. Essas categorias refletem os conjuntos de temas deliberados
nas conferéncias - e, de forma mais exata, refletem os conjuntos de temas deliberados
nas conferéncias que requerem tratamento legislativo. Essas categorias de temas podem
ser conhecidas acessando-se o banco de dados da pesquisa, o ISEGORIA, acessivel em

www.mj.gov.br/isegoria

2.2. O IMPACTO DAS DIRETRIZES DAS CONFERENCIAS NACIONAIS
NA PRODUCAO LEGISLATIVA DO CONGRESSO NACIONAL

As evidéncias coletadas e analisadas na presente secao nao tém por objetivo testar
as hipdteses formuladas ao fim da secao anterior. Trata-se, de um lado, de confirmar
o impacto das Conferéncias Nacionais na producao legislativa brasileira ao longo do
periodo constitucional de 1988; e, de outro, estabelecer as bases empiricas para testes
mais definitivos a respeito dos mecanismos que envolvem a interacao entre o mundo
da participacdo e o mundo da representacdo no Brasil. A analise sera feita em duas
etapas: num primeiro momento, verificamos, dentre todas as proposicoes legislativas
introduzidas no Congresso, leia-se projetos de leis ordinarias, complementares e
projetos de emendas constitucionais, além de leis aprovadas e sancionadas e emendas

constitucionais promulgadas, de 1989 a 2009, quais estdo correlacionadas com as
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resolucoes constantes das conferéncias nacionais realizadas no periodo. Dois tipos de
verificacao foram utilizados - pela pertinéncia tematica, um método menos rigoroso de
averiguacao, pelo qual contabilizamos uma relacao sempre que um projeto, lei emenda
tenham tratado de um mesmo assunto abordado na diretriz da conferéncia; e o método
do filtro, mediante o qual contabilizamos a relacdo se e somente houver correspondéncia

perfeita entre o texto da diretriz e o do documento legislativo.

Num segundo momento, analisamos, de novo utilizando os dois métodos, o da
pertinéncia tematica e o do filtro, mas apenas para os documentos legais introduzidos
e eventualmente aprovados no periodo de um ano apds realizada a conferéncia. Isto é,
introduzimos um controle mais rigoroso sobre os dados de forma a aumentar a margem
de seguranca para a afirmacao de que determinado texto legislativo decorreu das

deliberacoes das conferéncias.

2.2.1. Resolucoes e Diretrizes e Producao Legislativa do Congresso: primeira

aproximacao

O primeiro conjunto de evidéncias, constantes das tabelas 5 e 6 abaixo, fornece uma
idéia do tamanho relativo da producao legislativa “acionada” pelo mecanismo participativo
e deliberativo das conferéncias nacionais ao longo do periodo abarcado pela pesquisa. A
analise ocorrerd em duas etapas. Em primeiro lugar, descrevemos os valores das tabelas,
referentes aos diversos tipos de proposicoes ainda em tramitacao. Em segundo lugar,
comparamos estes resultados com os que derivam de leitura mais rigorosa a respeito da
relacao entre as diretrizes das conferéncias nacionais e as decisdes do Congresso, seja
no que tange a iniciativa de projetos, ou a aprovacao de novos diplomas legais. Chamamos
tal leitura mais rigorosa de “filtro”, isto é, uma restricdo sobre aquilo que aceitamos
como decorrente das diretrizes. Com o filtro, ndo basta termos afinidade tematica entre
os documentos resultantes das conferéncias e os textos oriundos da producao legal, é
preciso, ademais, que haja coincidéncia textual entre diretrizes, por um lado, e projetos,

leis e emendas, por outro.

Passemos entdo a descricao dos resultados. A tabela 5 revela que em um universo
total de 13245 projetos de leis ordinarias e complementares, 2629, ou seja, 19,8% possuem
pertinéncia tematica com as diretrizes oriundas das conferéncias nacionais. Além disso,

das 369 PECs em tramitacdo na atual legislatura, nada menos do que 179 (48,5%),
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portanto, quase metade inclui-se entre as proposicoes de alguma forma relacionadas
as deliberacoes havidas nas conferéncias nacionais. No computo geral, 2808 projetos
enviados para tramitar no Legislativo (ou seja, 26% do total!] trataram de questdes objeto
de diretrizes de alguma conferéncia nacional. Se impusermos aos dados o que estamos
chamando de “filtro”, os valores caem de maneira significativa. Os nimeros aparecem
na tabela 7. Foram 5666 (4,3%) projetos iniciados e 46 (12,5%) PECs, perfazendo um total
de 612 (4,5%) iniciativas dos legisladores que, com certeza, tém relacdo direta com as

diretrizes constantes dos relatdrios finais das conferéncias.

Dificil avaliar até que ponto tais cifras correspondem a algo significativo no conjunto
mais amplo de proposicoes legislativas; nao é, contudo, descabido dizer que estamos
diante de fendmeno cujos contornos devem ser averiguados de maneira mais cuidadosa.
Uma primeira questao diz respeito a eficacia de tais projetos no conjunto da producao de
leis do Congresso. Até que ponto este tipo de projeto, isto é, inspirado em ou diretamente
relacionado as diretrizes das conferéncias nacionais segue tramitando pelas diversas
etapas percorridas por uma proposicao legislativa, alcancando o plenério das duas Casas,

obtendo a aprovacao de maiorias e a sancao presidencial?

Atabela 7 sugere uma primeira aproximacao do problema. De 4.322 projetos ordinarios
e complementares que se tornaram lei do pais, 265 (6,1%) demonstraram alguma
pertinéncia tematica com resolucoes de Conferéncias. Das PECs, 8 (14%]) aprovadas
também fazem parte deste subconjunto. Na tabela 8 temos numeros corrigidos segundo
nosso filtro. Foram aprovadas 51 leis (1,2%) e 1 (1,8%) emenda constitucional a partir de
iniciativas diretamente relacionadas com as diretrizes, totalizando 52 (1,2%) de diplomas

legais derivados do mundo participativo .

Tabela 5 - Projetos de lei e Propostas de emenda a constituicdo: pertinéncia tematica x
producdo total do Congresso Nacional"

Propostas de
Projetos de Lei Emenda Total
Constitucional

Producdo Legislativa resultante das diretrizes 2629 179 2808
das conferéncias (19.8%) (48,5%) (26%)
Producdo Legislativa ndo resultante das 10616 190 10806
diretrizes das conferéncias (70,2%] (51,5%) (74%)
Producio Legislativa total do Congresso 13245 369 13614
Nacional (100%) (100%) (100%)
2 Os dados referentes a producdo legislativa total do Congresso refletem o corrente do dia 19/10/2009.
46

Esta pesquisa reflete as opinides de seus autores e nao do Ministério da Justica

Tabela 6 - Projetos de lei e Propostas de emenda a Constituicao: filtro qualitativo x
producao total do Congresso Nacional

Propostas de
Projetos de Lei Emenda Total
Constitucional

Producao Legislativa resultante das diretrizes 566 46 612
das conferéncias apds classificacao 4,3%) (12,5%) (4,5%)
Producdo Legislativa ndo resultante das 12679 323 13002
diretrizes das conferéncias (95,7%) (87,5%) (95,5%]
Producao Legislativa total do Congresso 13245 369 13614
(100%) (100%) (100%)

Tabela 7 - Leis e emendas constitucionais: pertinéncia tematica x producao total do Congresso Nacional

Leis Ordinariase Emendas

Complementares Constitucionais Total
Producio Legislativa resultante das diretrizes 312 9 321
das conferéncias (7,2%) (15,8%) 7,3%)
Producdo Legislativa ndo resultante das 401 48 4058
diretrizes das conferéncias (92,8%) (84,2%) (92,7%)
Producao Legislativa total do Congresso 4322 5(100%) 4379

(100%) (100%)

Tabela 8 - Leis e emendas constitucionais: filtro qualitativo x total da producao do Congresso Nacional

Leis Ordinariase = Emendas

Complementares  Constitucionais Total
Producao Legislativa resultante das diretrizes 51 1 52
das conferéncias apds classificacao. (1,2%) (1,8%) (1,2%)
Producao Legislativa nao resultante das 4271 56 4327
diretrizes das conferéncias (98,8%] (98,2%] (98,8%)
Producao Legislativa total do Congresso 4322 57 4379
(100%) (100%) (100%)

Dificil medir a significancia politicas dos resultados até agora apresentados, embora
duas adverténcias devam ser feitas. Em primeiro lugar, é preciso lembrar que no universo
de leis aprovadas e sancionadas estao contidas proposicoes de iniciativa do Executivo,
que compdem o grosso (em torno de 80%) da producao legal no Brasil. Assim sendo,
se levarmos em consideracao apenas a legislacao cuja iniciativa decorreu da acao de
deputado ou senador, estaremos diante de algo verdadeiramente avassalador, pois

estamos falando de 51 leis aprovadas a partir de processos participativos e deliberativos.
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Em segundo lugar, cabe destacar o nimero consideravel de PECs aprovadas com algum
grau de correlacdo tematica e a emenda constitucional efetivamente promulgada.
Emendas constitucionais sao, por natureza, proposicoes de dificilima tramitacao
e aprovacao. As regras que regulam a passagem de tal tipo de proposta bem como o
quorum exigido para sua aprovacao a tornam espécime rara no panorama legislativo ndo
s6 no Brasil, mas também em diversas outras partes do mundo democratico. Somente
alto grau de consenso, ou oposicao muito isolada, pode explicar a aprovacao da matéria.
Devemos lembrar que sequndo nossa hipdtese 1 (a hipétese “informacional”) proposicoes
legislativas oriundas das diretrizes das conferéncias nacionais, para que sejam eficientes,
devem ser capazes de inspirar consenso nas instituicoes representativas. As PECs, neste

sentido, servem como excelente estudo de caso.

Uma segunda questdo fundamental a merecer andlise mais cuidadosa consiste nas
dreas tematicas abarcadas pelas proposicoes legislativas sob exame. Sobre que tipo de
problema teriaincidido os projetos iniciados, as leis e emendas aprovadas com pertinéncia
tematica com as diretrizes das conferéncias nacionais? O quadro, bem como os graficos

abaixo contém um primeiro conjunto de informacoes.

Antes de passarmos a descricdo dos dados cabe uma nota de ordem técnica. Ao
contrario do que ocorreu na analise anterior, desta feita fomos obrigados a cometer dupla
contagem nos casos dos projetos e das leis, isto se devendo ao fato de caberem diversas

proposicoes em mais de um grupo tematico.

Comecamos a analise com os valores relativos a pertinéncia tematica entre diretrizes
e atividade legislativa. As tabelas e graficos abaixo mostram que as areas de politicas
publicas privilegiadas de proposicdo dos legisladores “inspirados” pelas diretrizes das
conferéncias nacionais sao: direitos humanos, salude, meio-ambiente e minorias. A
incidéncia desproporcional de proposicoes na area de direitos humanos se deve ao fato
de ser esta uma area dotada de grande transversalidade, contemplando vasta gama de
assuntos passiveis ou alvos de propostas de regulamentacao. O modo através do qual
a informacao é apresentada nao permite, a nosso ver, nenhuma sugestao mais forte
em termos de encaminhamento de analise. No que tange a temas como saude, meio-

ambiente e minorias vislumbramos pistas mais interessantes.

A area de salde é o mais antigo objeto das conferéncias nacionais. Trata-se da mais
institucionalizada e bem assentada rede de atuacao da sociedade civil na formulacao e
efetivacao de politicas publicas desde muito antes da promulgacao da Constituicao de

1988, conforme mencionado na primeira parte deste trabalho. Talvez seja este o principal
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fator a explicar a proeminéncia relativa desta area vis-a-vis o restante dos temas das

conferéncias nacionais no que se refere a replicacao no processo decisorio no Legislativo.

Os grupos tematicos minorias e meio-ambiente sao relativamente mais novos e, se
lembrarmos da hipétese Il (hipdtese da “multidimensionalidade”], de enorme potencial
de comunicacao com as instituicoes representativas. Vale ressaltar que varios estudos
tém mostrado que a producdo enddgena, isto ¢, de iniciativa intra-muros, de leis no
Congresso encontra-se direcionada para a area de direitos sociais, de minorias, e a
drea ambiental sdo areas privilegiadas pelos deputados e senadores brasileiros. A
constatacao de serem estes grupos tematicos enfatizados pelas dinamicas participativas
e deliberativas da sociedade civil sugere linhas interessantes de investigacao. E possivel
argumentar, por exemplo, que as manifestacoes participativas e deliberativas sejam para
o legisladorinstancias decisivas de informacao sobre conflitos e questoes merecedoras de
regulamentacdo via legislacao (“hipdtese informacional’], algo que somente o Congresso

pode fornecer.

Todavia, é forcoso reconhecer que do ponto de vista da eficacia das proposicoes a
distribuicao da producao por temas sofre alteracao significativa. Se direitos humanos e
salde continuam a ter peso, minorias e meio-ambiente perdem em relevancia relativa
para as areas de estado, economia e desenvolvimento, por um lado, e educacao,
cultura, assisténcia social e esporte, por outro. Somente analise mais fina levando em
consideracao a iniciativa das proposicoes e seu contetdo pode nos fornecer razoes para

tal inversao, de toda forma, a averiguacao dos valores referentes a distribuicdo por temas

quando se considera o filtro utilizado acima certamente ajuda a esclarecer a questao.

Tabela 9 - Projetos de lei, Propostas de emenda a Constituicdo, Leis e Emendas constitucionais
por Grupos Tematicos (Pertinéncia Tematica)

Projetos de Lei e

Propostas de Emendas Leis e Emendas

Grupos Tematicos

Saude 862 91
Minorias 412 25
Meio Ambiente 436 25
Estado, Economia e Desenvolvimento 170 28
Educacdo, Cultura, Assisténcia Social e Esporte 286 39
Direitos Humanos 1336 197
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Grafico 6 - Projetos de Lei por Grupos Tematicos (pertinéncia tematica)
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Grafico 7 - Leis e Emendas Constitucionais por Grupos Tematicos
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O potencial heuristico das nossas hipoteses, ademais, fica mais evidente quando
aplicamos o filtro qualitativo aos dados sobre os temas das diretrizes que foram acolhidas

pelo Congresso. Vejam a tabela 10 e os graficos 8 e 9 abaixo.

Os direitos humanos permanecem como area proeminente, mas ja vimos que isto
resulta muito mais da transversalidade de temas encobertos pela rubrica do que de uma
preferéncia genuina dos legisladores. No @mbito das proposicoes, o dado que interessa €
que a saude deixa perde posicao relativa para minorias, por um lado, e educacao, cultura,
assisténcia social e esporte, por outro. No que tange a leis e emendas, de novo, direitos
humanos; estado, economia e desenvolvimento; e, educacao, cultura, assisténcia social

e esporte sao as area de maior concentracao.
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Tabela 10 - Projetos de lei, Propostas de Emendas a Constituicao, Leis e Emendas Constitucionais por
Grupos Tematicos (filtro qualitativo)

Projetos de Lei e

Grupos Tematicos Propostas de Emendas

Leis e Emendas

Saude 92 7
Minorias 17 6
Meio Ambiente 29 0
Estado, Economia e Desenvolvimento 55 M
Educacdo, Cultura, Assisténcia Social e Esporte 133 10
Direitos Humanos 231 26

Grafico 8 - Projetos de Lei por Grupos Tematicos (filtro qualitativo)
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Grafico 9 - Leis e Emendas Constitucionais por Grupos Tematicos (filtro qualitativo)
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Por fim, uma terceira e Ultima questao fundamental remete ao fator temporal. Até que
ponto este fendmeno da pertinéncia tematica entre diretrizes de conferéncias nacionais
e producao legislativa é algo novo na politica brasileira? Trata-se de algo especifico a um
governo ou evolui de maneira continua desde a inauguracao das conferéncias? Haveria
alguma énfase relativa por parte de partidos e coalizdes predominantes no Legislativo

no tratamento de temas tratados nas resolucdes? Vejamos os quadros e figuras abaixo.
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Tabela 11 - Projetos de Leis e Emendas por Governo (pertinéncia tematica)

Governo Projetos de Lei :?ii;t:itti:ifér:\)enda Leis Aprovadas E:qnesr:idt:?gééo
Sarney 0 0 0 0
Collor 2 0 1 0
ltamar 3 0 1 0
FHC | 68 0 39 1
FHC I 314 15 55 2
Lula | 740 73 M4 5
Lula Il (até 2008) 1493 90 102 1

Tabela 12 - Projetos de Leis e Emendas por Governo (filtro qualitativo)

Governo Projetos de Lei :?ii:;:j;;enda Leis Aprovadas (E::)nnesrt‘idtzfgééo
Sarney 0 0 0 0
Collor 0 0 0 0
ltamar 0 0 0 0
FHC I 22 0 7 0
FHC Il 60 5 7 0
Lula 149 17 20 0
Lula Il (até 2008) 336 24 17 1

Osdadosindicam claramente que o envolvimento do Legislativo com temas pertinentes
as conferéncias nacionais somente se torna significativa a partir do primeiro mandato do
presidente Fernando Henrique Cardoso. Até entdo apenas 5 proposicoes, além de 2 novas
leis revelaram alguma relacao com as resolucoes. De 1995a 1998, 68 projetos tramitaram
no Congresso, 39 leis aprovadas, além de uma emenda constitucional promulgada com
aquelas caracteristicas. No segundo mandato, o crescimento destes valores permanece
bastante acentuado, 314, 55 e 2, respectivamente, surgindo, pela primeira vez em todo

periodo constitucional inaugurado em 1988, PECs (15) ainda sem tramitacdo encerrada.

Durante o exercicio da presidéncia de Luis Inacio Lula da Silva, todavia, ocorre uma
verdadeira explosao na producdo legislativa com pertinéncia tematica as resolucoes
estabelecidas nas conferéncias nacionais. De 2003 a 2008, nada menos do que 2233

projetos tiveram tramitacao iniciada nas duas Casas do Legislativo, se somamos as duas
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Ultimas linhas da tabela 11, além de 163 PECs apresentadas, 216 leis aprovadas, e 6

emendas constitucionais promulgadas, seguido 0 mesmo procedimento de soma.

Se olharmos pelo lado do “filtro”, o quadro ainda assim é bastante contundente. De
Sarney a Itamar, simplesmente nenhuma proposicao legislativa aparece vinculada as
resolucoes das conferéncias nacionais. Durante o primeiro FHC, as primeiras proposicoes
da aparecem (22], assim como as leis aprovadas (7). De 1999 a 2002 (segundo FHC],
as PECs passam a fazer parte da realidade politica. A “era” Lula, entretanto, volta a
sobressair — 485 projetos de 2003 a 2009, 92 do Senado, 41 PECs, 37 leis e 1 emenda

constitucional aprovada.

Varias questoes emergem para analise a partir desta contagem inicial. Parece 6bvio,
em primeiro lugar, que os numeros relativos ao periodo que antecede a 1995, isto é,
0 inicio do primeiro mandato de Fernando Henrique, se explica pelo simples fato, ja
visto em secdo anterior, de as Conferéncias Nacionais serem rarissimas, praticamente
restritas a area de saude. Desta forma, é possivel concluir que proposicdes congressuais
pertinentes tematicamente as resolucdes somente adquirem relevancia no cémputo
geral da producao legislativa a partir do momento em que a atividade participativa e

deliberativa torna-se uma realidade no contexto da pratica democratica brasileira.

A constatacao é ébvia, mas encerra ilacao nao tao evidente sobre as relacoes entre as
dimensoes representativas e participativas da democracia, tal como estas se desenvolvem
na realidade brasileira. Ora, se nossa suposicao de que a pertinéncia tematica nao é
casual e é verdadeira, também o serd a proposicao segundo a qual no Brasil existe
um reforco das instituicoes representativas a partir das praticas participativas e dos

processos deliberativos.

E verdade, porém, que os dados sugerem mais do que a correlacdo temporal entre
proposicoes pertinentes e incidéncia de conferéncias nacionais. Sugerem, ademais,
haver uma afinidade entre o quadro politico emergente com a vitéria do PT nas eleicoes
presidenciais e o crescimento da producdo legislativa “acionada” pelas diretrizes das
conferéncias. Os graficos 5 e 6 permitem, com dados apenas sobre pertinéncia tematica,
um olhar mais cuidadoso sobre a questao, ja que comparam a evolucao das leis e emendas,

objeto de nosso interesse, com o total de leis apresentadas e aprovadas ao longo do periodo.
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GRAFIC0A10 - DISTRIBUICAO POR GOVERNO: LEIS PROMULGADAS DERIVADAS DAS
CONFERENCIAS NACIONAIS X TOTAL DE LEIS APROVADAS NO CONGRESSO NACIONAL
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GRAFICO 11 - DISTRIBUICAO POR GOVERNO: EMENDAS CONSTITUCIONAIS
PROMULGADAS DERIVADAS DAS CONFERENCIAS NACIONAIS X TOTAL DE
EMENDAS CONSTITUCIONAIS APROVADAS NO CONGRESSO NACIONAL
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E importante dizer, inicialmente, que a comparacao entre governos incidindo sobre
iniciativas nao é vidvel pelo fato de ndo sabermos ao certo o numero de projetos
tematicamente pertinentes as conferéncias que comecaram sua tramitacdo durante os

diversos periodos presidenciais. Temos acesso, assim, apenas aos projetos que iniciados
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em qualquer momento desde 1988, ainda tramitam pelo Congresso. Tendo isso mente,
nos ativemos, nesta etapa de descricao dos dados, apenas na comparacao de decisoes
efetivamente tomadas. Nota-se que a partir do primeiro mandato de Fernando Henrique,
ocorre uma mudanca de patamar no que concerne a aprovacao de legislacdo ordinaria e
complementar. Saber até que ponto isto explicaria o aumento nas proposicoes aprovadas
dotadas de pertinéncia tematica depende de anélise estatistica relativamente simples,

mas que escapa ao objetivo do presente texto.

O que interessa mais de perto é verificar que de fato existe uma diferenca significativa
no volume da atividade legislativa inspirada nas diretrizes das conferéncias nacionais
do periodo FHC para o periodo Lula. Tal incremento é mais forte e aparente nos casos
das leis ordinarias e complementares e nas emendas constitucionais promulgadas
especificamente durante o primeiro mandato deste Ultimo. Parece, portanto, razoavel
afirmar que a partir de 2002, ocasido em que Lula é eleito e a coalizdo dominante no
Congresso tem o PT e demais partidos de esquerda como atores principais, nao apenas
as conferéncias nacionais tornam-se mais efetivas e presentes no cenario politico. E
razoavelafirmartambém que o reforco entre as dimensoes representativas e participativas

da democracia adquiriu mais substancia.

2.2.2 Resolucoes e Diretrizes das Conferéncias e Producao Legislativa:

Analise com Proximidade Temporal

Como afirmamos no inicio da analise dos dados, introduzimos um controle mais
rigoroso sobre os mesmos. Na discussao feita acima, verificamos no conjunto de decisoes
do Congresso, seja no sentido de introduzir legislacao, seja no de aprovar as que foram
propostas, quais demonstraram guardar alguma relacdo com diretrizes das conferéncias
nacionais realizadas durante o periodo definido na pesquisa. Objecdo pertinente a este
procedimento consiste em dizer que as relacdes encontradas entre textos de relatérios
e documentos legislativos sao em casos diversos aleatorias, pois estamos buscando
correspondéncia entre decisdes que eventualmente podem ter se dado em periodos muito
afastados de tempo. Se este é o caso para um nUmero significativo de casos contabilizados
acima, entdo nao sabemos ao certo até que ponto o Congresso agiu acionado pelas
praticas participativas e processos deliberativos, ou decidiu agir por qualquer outro
motivo. Sendo nosso objetivo demonstrar que de fato, a democracia participativa e as
praticas deliberativas tém tido um papel de reforco da democracia representativa em
seu conjunto, entao adotamos o procedimento de reconsiderar a andlise acima agora

restringindo as decisdes legislativas apenas aquelas que foram tomadas num periodo

maximo de um ano depois de ocorrida a conferéncia nacional.
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A tabela 13 abaixo nos fornece uma primeira visdao do que ocorre apds introduzir o
novo controle sobre os dados. De novo, nao podemos descartar a hipétese mais geral que
deriva de nosso argumento tedrico, vale dizer, 12,5% dos projetos de lei introduzidos no
Congresso no periodo de um ano depois de concluida a conferéncia mostraram possuir
pertinéncia tematica com pelo menos uma de suas diversas resolucoes. Este valor sobe

para 15,7% das PECs, perfazendo um total de 232, 12,6%, das iniciativas.

Tabela 13 - Limite de 1 ano: PLs e PECs arquivados e correntes com filtro qualitativo x arquivados
e correntes com pertinéncia tematica

Propostas de Emenda

Projetos de Lei Constitucional Total
Producéo Legislativa arquivada ou ndo, 214 1 232
com pertinéncia tematica com filtro (12,5%] (15,7%) (12,6%)
qualitativo e limite de um ano
Producdo Legislativa arquivada ou ndo 1492 59 1544
com pertinéncia tematica e limite de um (87,6%) (84,3%) (87,4%)
ano
Producdo Legislativa arquivada ou ndo e 1706 70 1776
limite de um ano (100%) (100%) (100%)

O que dizer, contudo, daquilo que efetivamente se tornou decisao do Congresso, isto
é, que modificou o status quo legal do pais? A tabela X abaixo fornece a resposta que

precisamos.

Tabela 14 - Limite de 1 ano: Leis e Emendas constitucionais com filtro qualitativo

Leis Ordinarias e Emendas

Complementares Constitucionais Total
Producao Legislativa resultante das 15 0 15
diretrizes das conferéncias apds (0,3%) (0%) (0,3%]
classificacao com filtro qualitativo e
aplicado limite de um ano
Producao Legislativa nao resultante das 4271 57 4327
diretrizes das conferéncias (99.7%] (100%) (99,7%)
Producao Legislativa total do Congresso 4322 57 4379
(100%) (100%) (100%)

Nada menos que 15 leis relacionadas as resolucdes e diretrizes de conferéncias foram
aprovadas e sancionadas em um periodo de um ano apos sua realizacao e publicacao de
suas deliberacoes. Embora percentual baixo no conjunto de leis aprovadas neste mesmo

periodo de 12 meses apds ocorrida a conferéncia nacional, é preciso considerar que tal
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intervalo de tempo é extremamente curto em meédia para que uma proposicdo possa
ser introduzida, receber tramitacao, ir a plenario, entrar em pauta e ser votada. Vejam
que ndo ha emenda constitucional promulgada com estas caracteristicas, exatamente
pelo fato de ser politicamente inviavel uma PEC enviada em um més qualquer obter

promulgacao apds 12 meses sem que tenha havido imenso esforco do Executivo.

Tabela 15 - PLs, PECs, Leis e ECs por Grupos Tematicos (arquivados ou nao, com filtro qualitativo e
limite de um ano)

Grupos Tematicos Projetos de Lei e de Emendas Leis e Emendas
Saude 27 2
Minorias 36 2
Meio Ambiente 12 0
Estado, Economia e Desenvolvimento 25 2
Educacao, Cultura, Assisténcia Social e Esporte 47 2
Direitos Humanos 78 7

O que dizer dos temas tratados? A tabela 15 acima e os graficos 12 e 13 abaixo revelam
que o tema direitos humanos continua sobressaindo, tanto nas proposicoes, quanto na
expedicao de diplomas legais, embora o panorama tenha se modificado quanto a posicao
relativa dos demais temas se o comparamos com o quadro observado desconsiderando
a restricao temporal. Os temas “minorias” e “educacdo, cultura, assisténcia social
e esporte” continuam predominantes quanto a iniciativa, mas percebe-se maior
equilibrio na distribuicao das decisdes finais. “Satde”, "minorias”, “estado, economia e
desenvolvimento” e “educacao, cultura, assisténcia social e esporte” foram temas cada

de 2 leis sancionadas no periodo de um ano apds realizada uma determinada conferéncia.

Grafico 12 - Projetos de Lei e Emendas por Grupos Tematicos com limite de um ano

) Meio Ambiente
Estado, Economia e 5,3%

Desenvolvimento
1,1%

Direitos Humanos

34,7%

Saulde
12%

Minorias Educacao, Cultura, Assisténcia Social e Esporte
16% 20,9%

97



Esta pesquisa reflete as opinides de seus autores e nao do Ministério da Justica

Grafico 13 - Leis e Emendas Constitucionais por Grupos Tematicos
com limite de um ano
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Finalmente, trataremos da evolucdao das decisdes congressuais inspiradas pelas
deliberacdes das conferéncias ao longo dos diferentes governos do periodo constitucional
de 1988. De novo, do ponto de vista das iniciativas ha uma clara prevaléncia do fendmeno
no governo Lula relativamente aos demais, embora o mesmo tenha adquirido alguma
relevancia apenas a partir do governo FHC. Até aqui nada de novo. Todavia, do ponto de
vista da eficacia dos projetos, notamos que as diferencas observadas na analise anterior
entre FHC e Lula perdem significancia quando introduzimos a restricao temporal. O
resultado nos parece natural principalmente se levamos em consideracao que o exame do
governo Lula nao cobre todo o ciclo de seu segundo mandato uma vez que o levantamento
de dados se encerrou em outubro de 2009. Ademais, é importante também lembrar que
estamos falando de leis aprovadas no periodo de 12 meses apds a realizacdo de uma
conferéncia. Em qualquer caso, a aprovacao de leis em um ano é um evento raro, nao
sendo surpreendente encontrar pouquissimos eventos tanto durante os dois mandatos
de FHC, quanto do atual mandatéario da nacao.

Tabela 16 - Limite de 1 ano: projetos de Leis e Propostas de Emendas por Governo, arquivados e
correntes, com filtro qualitativo.

Governo ProjetodeLei Ot a0 Lels Constitucionais
Sarney 0 0 0 0
Collor 0 0 0 0
ltamar 9 0 0 0
FHC | 26 0 4 0
FHC Il 48 4 3 0
Lulal 73 4 7 0
Lula Il (até 2008) 58 3 1 0
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3. CONCLUSAO

Apesquisaapresentadanesterelatériobuscoucomprovarqueasconferénciasnacionais
impulsionam a atividade legislativa do Congresso Nacional, fortalecendo, assim, através
de uma pratica participativa e deliberativa, a democracia representativa no Brasil. Para
além da demonstracao empirica, algumas questoes tedricas se afiguraram importantes
diante dos dados. Estes, afinal, parecem contribuir para desconstruir o discurso de que
a democracia representativa e suas instituicdes encontram-se em crise no Brasil, assim
como o argumento de que a representacao politica € uma alternativa 'second best’ diante
da impossibilidade fatica de estabelecerem-se nas sociedades contemporaneas formas
diretas de democracia que facultem a participacao dos cidadaos sem a mediacao de

representantes eleitos.

Ademais, os dados apresentados permitem questionar a validade da premissa de que
formas participativas e deliberativas de democracia seriam substituiveis a representacao
politica tradicionalmente exercida no Poder Legislativo. Com isso, espera-se que esta
pesquisa contribua para revalorizar o Poder Legislativo brasileiro, contribuindo para o
aumento da confianca popular no Congresso Nacional, mostrando como o mesmo é
receptivo e permeavel as demandas expressas em praticas participativas dos cidadaos
e em instancias deliberativas da sociedade civil. Esperamos, assim, fortalecer as
instituicoes politicas do pafs, mostrando que praticas participativas e experiéncias
deliberativas devem ser institucionalizadas, passando a compor a estrutura dos poderes
do Estado, sem depender da vontade politica de governos que sejam menos ou mais

favoraveis a elas.

Apesquisa permite perceber que a participacao social nao deve ser compreendida como
o oposto da representacao politica - ou seja, que nao ha antagonismo entre participacao e
representacao - e, especificamente, que representacao nao implica em nao-participacao
e vice-versa, isto é, que participacao nao implica em nao-representacao. Praticas
participativas e deliberativas como as conferéncias nacionais reproduzem internamente
uma logica representativa semelhante aquela adotada no Poder Legislativo, porém seu
diferencial reside aJ] menos no aspecto da suposta auséncia de mediacao eleitoral e
partidaria entre as preferéncias dos cidadaos e a acdo dos representantes e, b} mais
na qualidade das deliberacoes produzidas, na especializacao dos temas debatidos e na
possibilidade de alteracao das preferéncias dos cidadaos ao longo do processo, na medida

em que se encontram expostos a informacoes produzidas por setores da sociedade civil
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diretamente envolvidos com o tema objeto da pratica participativa em questao, no caso

as conferéncias nacionais.

Indo mais longe, pode-se rogar que o tipo de representacao exercido nas praticas
legislativas devem servir de insumos para fortalecer a dimensao deliberativa do processo
legislativo do Congresso Nacional. A identificacao da dimensao propriamente deliberativa
das praticas participativas como as conferéncias nacionais permitem delinear melhor
0os pontos de contato entre os chamados modelos participativos e deliberativos de
democracia, e entre esses e a democracia representativa. A dimensao deliberativa é
inerente as praticas participativas, e estas devem ser concebidas como inerentes as
instituicoes representativas. A representacdo politica deve conter dentro de si o que
se chama de participacao social, e esta deve necessariamente envolver experiéncias
deliberativas. Em outras palavras, democracia representativa, participativa e deliberativa
sao modelos tedricos que devem ser conciliados na pratica. E as conferéncias nacionais

provam que isso é possivel.

A representacao politica deve ser concebida como uma mediacao entre o Estado
e a sociedade civil nao por pressup0-los apartados, mas por consistir em um modo
de superar tal afastamento por meio do fortalecimento do carater participativo e
deliberativo da propria representacao. Para que isso nao seja mera especulacao tedrica,
porém realidade concreta faz-se imperioso um rearranjo institucional que possibilite
a institucionalizacao de praticas e experiéncias que tenham o potencial de fortalecer
as dimensoes participativas e deliberativas que, por sua vez, devem ser inerentes as

instituicoes da democracia representativa.

No que tange especificamente aos impactos das conferéncias nacionais de politicas
publicas sobre a atividade legislativa no Brasil, pode-se constatar que estamos diante de
fendmeno novo e de enorme potencial no que concerne ao aprofundamento do exercicio
da democracia no Brasil. Ndo apenas as conferéncias tém influenciado a iniciativa de
proposicoes no Congresso Nacional, mas também o tem feito de maneira relativamente
eficiente, uma vez que diversas proposicoes aprovadas, além de emendas constitucionais
promulgadas, sao tematicamente pertinentes a diretrizes extraidas das diversas

conferéncias.

Nao testamos as duas hipdteses derivadas do argumento tedrico desenvolvido na
secao dedicada as relacoes entre o processo decisorio do Legislativo e as Conferéncias
Nacionais. Cremos, entretanto, que a pesquisa fornece a base empirica inicial para

futuros testes. A nosso ver, este passo consiste em desdobramento obrigatério do
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trabalho. De todo modo, nos parece pertinente avancar recomendacdes apoiadas nas
referidas hipdteses, iniciativa que se apdia na consisténcia logica dos argumentos que lhes
fundamentam. Ademais, nao custa acrescentar que observamos variacao significativa no
que tange a eficacia das proposicoes, acionadas pelas conferéncias, que tramitam pelo
Legislativo. Tal variacao requer explicacao e, a nosso ver, nossas hipoteses servem para

a busca das respostas correspondentes.
Foram duas as hipoteses:

H1) Quanto mais as Conferéncias expressarem a pluralidade de visdes concernentes
aos temas sob discussao, maiores as chances de acolhimento de suas diretrizes enquanto

parte da atividade do Legislativo;

H2) Quanto maior a capacidade de isolar o objeto da discussdo vis-a-vis issues
alternativos, protegendo-a de barganhas em torno de politicas nao relevantes para os
grupos envolvidos, maior a chance de acolhimento de suas recomendacdes enquanto

parte da atividade do Legislativo.

Podemos a partir desdobrar as recomendacoes também em duas dimensdes. A
primeira refere-se a dindmica da propria conferéncia e deriva da hipotese 1, a hipotese
“informacional”. Ela serd tdao mais informativa para o Congresso e, portanto, confiavel,
quanto maior for a pluralidade de visoes, valores e interesses levadas em consideracao
durante o processo deliberativo. Podemos a partir dai, por exemplo, prever tempos
dificeis no Legislativo para projetos eventualmente iniciados com base em resolucoes e
diretrizes da ultima Conferéncia Nacional da Comunicacao. Fato amplamente divulgado,
os grandes 6rgaos de imprensa, embora convidados, nao participaram dos trabalhos da

conferéncia.

A segunda dimensao diz respeito ao foco da proposicdo que surge da conferéncia
e deriva da hipdtese 2, a hipétese da multidimensionalidade. As chances de avancar
com uma proposicao legislativa com as caracteristicas das resolucoes e diretrizes das
conferéncias aumentam quanto menor for o elenco de questoes tratadas em seu ambito.
Istodiminuia probabilidade de montagem de coalizoes de vetos entre minorias que sevéem
atingidas pelas medidas eventualmente aprovadas. Um caso em tela consiste no recente
debate envolvendo o Plano Nacional de Direitos Humanos Ill, resultante de conferéncia
que aprovou como resolucdo cada um dos itens abordados no ambito do Programa. O
problema foi a amplitude, a “multidimensionalidade”, contida no documento. Cada um

dos itens certamente conta com a simpatia da maioria dos cidadaos brasileiros, contudo,
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tais maiorias nao sao as mesmas em cada caso. Pior, a reacao das minorias atingidas
é sempre muito intensa, pois intenso é o sentimento que tais questoes suscitam nas
pessoas e grupos concernentes. Assim, constatou-se imediatamente uma coalizao de

veto de minorias intensamente mobilizadas em torno das questoes.

O Plano Nacional de Direitos Humanos 3 explicitamente contemplou demandas
apresentadas em mais de 50 conferéncias nacionais ocorridas durante sete anos de
governo Lula, e isso responde pela sua multidimensionalidade. Nao apenas as resolucoes
das conferéncias especificas de direitos humanos foram levadas em consideracao, mas
também, e especialmente, aquelas resultantes das conferéncias enquadradas no grupo
teméatico ‘'minorias’: promocdo da igualdade racial, direitos da pessoa idosa, direitos
das pessoas com deficiéncia, povos indigenas, politicas para mulheres, GLBTs, etc. A
primeira versao do PNDH-3 foi elaborada apds a 11a Conferéncia Nacional de Direitos
Humanos, realizada em 2008, mas a sua versao final, tal como promulgada no decreto
presidencial de dezembro de 2009, integrou propostas deliberadas nao apenas antes da
realizacao daquela conferéncia, como também apds, como é o caso, por exemplo, de
algumas diretrizes ratificadas na Conferéncia Nacional de Seguranca Publica, realizada
poucos meses antes da promulgacao do PNDH-3. O Plano Nacional de Direitos Humanos
é, na verdade, tao transversal quanto o tema dos direitos humanos é por sua natureza.
Por isso estao contidas nele politicas publicas relativas a supostamente outras areas e
outras conferéncias nacionais. Assim, sob a rubrica direitos humanos, o PNDH-3 traz
politicas publicas para mulheres, indigenas, negros, quilombolas, mas também para

dreas como seguranca publica, educacao, desenvolvimento agrario e cidades.

Com as conferéncias nacionais de politicas publicas, o Estado abracou a
sociedade civil de forma sem precedentes na histéria brasileira. Este é um fendmeno
importante a se observado, pois a alteracao no padrao de relacao Estado-sociedade
implica diretamente na forma da democracia. Por mais que se esteja, com o modelo
vigente, adotando eventualmente politicas liberais, encontra-se sem duvida em jogo
uma alteracao no modelo liberal de democracia. O que se observa empiricamente hoje
no Brasil envolve questdes tedricas profundas, que ainda requerem tempo para serem
elucidadas. Muitas democracias avancadas preservam ainda uma separacao nitida entre
Estado e sociedade civil, mantendo intactas as mediacoes politicas convencionais da
democracia liberal e do Estado moderno. No Brasil, tal separacao vem deixando de ser
nitida devido ao avanco de praticas participativas e deliberativas como as conferéncias
nacionais de politicas publicas, que trouxeram a sociedade civil para dentro do Estado,
e o fizeram por meio das instituicdes representativas, como o Poder Executivo e o Poder

Legislativo.
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