VI Semindrio de Ciéncias Sociais — PGCS UFES. 16 e 17 setembro de 2021, UFES, Vitdria-ES.

A contribuicéo dos estudos legislativos para entender a agéo coletiva e a participacéo

no parlamento brasileiro

Gabriela Zorzal

Universidade Federal do Espirito Santo

Resumo: Embora sélida e ampla, a literatura sobre movimentos sociais, em especial no Brasil,
deixa lacunas importantes para se entender a agéo coletiva e a participagéo na esfera parlamentar.
Longe de esgotar o debate, esse artigo pretende discutir de que maneira os estudos legislativos
podem contribuir, tedrica e analiticamente, para entender as interagcbes socioestatais e suas
consequéncias, identificando elementos fundamentais da esfera legislativa. O trabalho defende que
os estudos legislativos podem ser combinados a literatura sobre movimentos sociais de maneira
mais qualificada dentro dessa agenda de pesquisa.
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Abstract: Although solid and wide, the social movements literature, especially in Brazil, leaves
important gaps for understanding collective action and participation in the legislative. Far from
exhausting the debate, this paper intends to discuss how legislative studies can contribute,
theoretically and analytically, to understanding socio-state interactions and their consequences,
identifying fundamental elements of the legislative. The paper argues that legislative studies can be
combined with the social movements literature in a more qualified way within this research agenda.
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Introducéo

Este artigo apresenta um esforco tedrico de pensar a acdo coletiva e a participacdo no
ambito do Poder Legislativo. Diante das lacunas encontradas na literatura convencional
sobre movimentos sociais para observar a relacdo socioestatal nessa esfera de poder,
buscamos reflexdes nos chamados ‘estudos legislativos’ como forma de ajudar a pensar

tedrica e analiticamente essa dinamica.

A primeira parte do trabalho traz os principais pontos sobre o debate dos movimentos
sociais no Brasil tendo como foco a participacdo, compreendendo esta como um elemento
chave que se constituiu enquanto estratégia de atuacdo dos movimentos sociais nas
instituices brasileiras de modo geral para além das praticas disruptivas. Nesse debate, é
importante destacar a necessidade de reconhecer a interdependéncia entre Estado e

sociedade civil, admitindo desde j& o carater dindmico das interagcdes e compreendendo,
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portanto, que essa relacdo pode ser menos conflituosa e mais cooperativas em

determinadas situaces.

No segundo topico do artigo, os estudos legislativos entram no debate como uma
perspectiva associada por meio da qual é possivel compreender melhor a acédo coletiva no
parlamento brasileiro. Levando em consideracdo que 0s movimentos sociais podem atuar
em diversos pontos de acesso ao legislativo - desde a formulagao da agenda, passando pelo
debate, elaboracdo de projetos e votacdo, além de apresentacéo de dendncias, em processos
de investigacdo e fiscalizacdo, e da propria presenca em debates ou mesmo manifestacoes -
os estudos dessa area mais especifica ajudam a entender a complexidade do campo
legislativo, influenciado por variaveis politicas, eleitorais, partidarias, corporativas, entre
tantas outras. A reflexdo também passa pelo conceito de presidencialismo de coalizdo —
fundamental para se entender o Legislativo no Brasil, estendendo esse conceito também

para a ideia de aliancas sécio-politicas.

Vale destacar que as reflexdes deste trabalho estdo dentro de um projeto de pesquisa mais
amplo que estuda os efeitos da interacdo socioestatal entre movimentos sociais e
Legislativo no contexto do desastre do Rio Doce (rompimento da barragem de rejeitos de
minério em Mariana, Minas Gerais, ocorrido no dia 5 de novembro de 2015, maior
desastre ambiental da historia do Brasil). Sendo mais especifico, a proposta de tese de
Doutorado vai analisar a mobilizacdo do Movimento dos Atingidos por Barragens (Mab) e
do Férum Capixaba em Defesa do Rio Doce junto as Assembleias Legislativas do Espirito
Santo e de Minas Gerais, bem como a mobilizacéo legislativa em torno do tema, buscando
compreender quais foram os resultados em beneficio de uma politica de reparacdo de

danos para a comunidade atingida.

O debate sobre Movimentos Sociais no Brasil: a participacdo como estratégia de

atuacao

Considerando os movimentos sociais enquanto rede de interacdes informais estabelecida
entre pessoas ou grupos que, em certa medida, compartilham uma identidade (Diani,
1992), a literatura mais recente sobre o tema tratou de deslocar a agdo coletiva de um
contexto politico repressor, onde o Estado ocupa um polo mais negativo (Gurza Lavalle e
Szwako, 2015), reconhecendo o0 uso de outros mecanismos nessa relagdo socioestatal. No

cenario brasileiro, as relacBes entre Estado e sociedade civil se configuraram nas Gltimas
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décadas a partir de “diferentes modalidades de interagdo com autoridades legislativas,
executivas e judiciarias, de modo a ampliar as chances de verem institucionalmente
incorporadas suas demandas” (GURZA LAVALLE e SZWAKO, 2015, p.158).

A partir dessa perspectiva, mostrou-se que 0s atores sociais organizados ndo ocupam
somente as ruas, utilizando cada vez mais outras estratégias e com caracteristicas bem
menos disruptivas. Conhecer o funcionamento das institui¢bes do Estado e usa-las a seu
favor, ampliar a interferéncia em processos decisorios por meio da participacdo, ocupar
cargos publicos, entre outros mecanismos que se mostram cada vez mais estratégicos e que
“com toda essa atuacdo via instituicoes, ndo deixam de ser movimentos sociais”,

(DOWBOR, 2019, p.90).

O debate brasileiro contemporaneo sobre movimentos sociais no pos-redemocratizacéo,
sobretudo passando pelo tema “participagdo”, pontua um contexto de grandes
transformacGes nas relacdes socioestatais. Carlos (2019) explica que, por esse prisma,
emerge um enfoque especial no carater dindmico das interagfes em detrimento de uma
visdo centrada estritamente no Estado ou na sociedade civil como esferas distintas e
autdbnomas. Porém, no ambito das Teorias dos Movimentos Sociais, faltaram instrumentos
conceituais e metodologicos adequados para o estudo das interagdes socioestatais de modo
que explique, segundo Carlos (2019), tanto sua complexidade como seu carater
multidimensional. Para a autora, “apds longo hiato, trazer as instituicdes politicas de volta
a analise das interacfes sociais consiste em relevante complemento as teorias tradicionais
dos movimentos sociais” (CARLOS, 2019, p. 171).

Reconhecer a interdependéncia mdtua entre Estado e sociedade civil, salienta a autora, é
fundamental para se pensar na incorporagdo sistematica das instituicdes no estudo de
movimentos sociais. Dessa maneira, supera-se a perspectiva tradicional que coloca a acao
coletiva em modelos dicotémicos, considerando que 0s movimentos sociais atuam para
além de mecanismos conflituosos, utilizando, também, estratégias colaborativas e
cooperativas e, portanto, formando aliangas, mesmo que temporarias, com o Estado em
prol de determinados beneficios. Ainda que muitos movimentos sociais se coloquem como
oposicdo as instituicdes, varios outros mantém relacdes muito menos conflituosas com

atores politicos.
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Na revisdo da literatura feita por Abers e Von Bullow (2011), pontua-se que o Estado, nas
teorias mais tradicionais que tratam de movimentos sociais foi visto sob dois prismas
principais: como inimigo diante do qual se precisa medir for¢cas ou como um ator de pouca
relevancia. A partir dessa critica, as autoras propdem fronteiras mais difusas, implicando a
ndo separacdo rigida entre Estado e sociedade civil e considerando a formag&o de redes de
acdo coletiva. Observando o debate a partir da literatura brasileira recente, Abers e Von
Bullow (2011) constatam que esta passa pela participacdo enquanto mecanismo de
aproximacao entre atores sociais e estatais cuja relacdo, frequentemente, nao se limita aos
espacos participativos, se traduzindo, em muitos casos, como uma maior presenca de
ativistas dentro do préprio Estado.
Nos ultimos anos, grande parte da literatura sobre sociedade civil tem
procurado analisar a  participacdo de ativistas em arenas de formulagédo e
implementacdo de politicas publicas, tais como o orcamento participativo e
conselhos gestores. Esse processo de construcdo de novas arenas participativas
tem sido, especialmente no Brasil, um processo intenso de aproximagéo entre
atores sociais e estatais. No entanto, as relacdes entre movimentos sociais e

Estado frequentemente extrapolam esses encontros em espacos decisorios
formais. (ABERS e VON BULLOW, 2011, p.65).

No Brasil, as autoras encontraram dois padrdes nas relacBes entre movimentos sociais e
Estado. O primeiro deles, é traduzido nos casos em que ativistas sdo incorporados ao
aparato estatal a partir de cargos publicos. Nessa situacdo, os atores coletivos cruzam a
fronteira entre Estado e sociedade, utilizando do aparato estatal como mecanismo para dar
maior visibilidade as demandas. Essa estratégia, muitas vezes rejeitada sistematicamente
pelos proprios movimentos sociais, ndo deve ser interpretada de forma automatica como
perda de autonomia ou cooptacdo, ja que ndao necessariamente implica perda de
engajamento. Ao contrério: embora a inser¢cdo no Estado traga riscos, esses atores, na
maioria das vezes, seguem trabalhando em beneficio das demandas sociais anteriormente

colocadas.

O segundo padrdo é a formacdo de novos movimentos sociais a partir da interlocucao de
ativistas dentro e fora do Estado. Nesses casos, grupos da sociedade civil podem criar lagos
para um trabalho em conjunto, engajando-se em projetos, inclusive, com atores localizados
dentro do Estado. Esses casos, segundo Abers e Von Bullow (2011), questionam aquela
ideia mais tradicional que observa sempre uma relacdo conflituosa entre movimentos

sociais e Estado.
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Os estudos brasileiros mais recentes sobre movimentos sociais passam, segundo Abers,
Serafim e Tatagiba (2014), fortemente pelo tema participacdo, buscando compreender as
dindmicas, processos e resultados de modelos diferentes de inovagdo democratica e
ponderando varidveis importantes de andlise, tais como desenho institucional, tradicéo
associativa e vontade politica dos governantes. Nesse sentido, 0s movimentos sociais em
contexto brasileiro, sobretudo quando estudados em governos de esquerda, conforme
destacam as autoras, ndo apenas negociam frequentemente com o Estado, mas também

agem por dentro das institui¢des estatais por meio das arenas de participacéao.

Por conta dessa forte caracteristica, Abers, Serafim e Tatagiba (2014) admitem que 0s
movimentos sociais brasileiros combinam e transformam uma diversidade de estratégias
interativas, identificando quatro rotinas comuns de interacdo entre Estado e sociedade no
pais: protestos e acdo direta, participacdo institucionalizada, politica de proximidade e
ocupacdo de cargos na burocracia. Tradicionais na literatura, 0 uso de protestos e agdo
direta € uma expressdo dos movimentos sociais que demonstra a capacidade de
mobilizacdo e de pressdo para com os atores estatais. As autoras explicam que esse tipo de
acdo tem como base o conflito, ou se traduz como estratégia para reestabelecer um

processo de negociacao.

Como participacdo institucionalizada, Abers, Serafim e Tatagiba (2014) consideram a
forma de interacdo marcada pelo uso de canais de dialogo oficialmente sancionados, com
regras pré-definidas. “Arenas participativas formais sdo caracterizadas por reunides
publicas e documentadas, que tém o propdsito explicito de influenciar decisbes especificas
sobre determinadas politicas” (ABERS, SERAFIM e¢ TATAGIBA, 2014, p.332). Para
exemplificar, as autoras citam o formato do orcamento participativo, de conselho de

politicas publicas e de conferéncias.

O que Abers, Serafim e Tatagiba (2014) chamam de politica de proximidade ¢é a forma de
interacdo que acontece por meio de contatos pessoais entre atores sociais e politicos.
Nesses casos, os envolvidos utilizam da posicdo no campo relacional, o que facilita o
acesso institucional. Na discussdo das autoras, o Legislativo ganha destaque:
Os militantes frequentemente avancam suas bandeiras e objetivos através da
negociacao direta com os tomadores de decisdo (...). A politica de proximidade
frequentemente tratada como lobby ocorre ndo apenas no Poder Executivo,

mas também no Legislativo. Estudos sobre a relagdo entre movimentos sociais
e o Legislativo sdo raros no Brasil, apesar de que em varios setores de politicas
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e em diferentes momentos historicos, movimentos sociais atuaram junto a
partidos politicos para que leis ou artigos importantes fossem aprovados.
(ABERS, SERAFIM e TATAGIBA, 2014, p.333).

Embora as autoras reconhecam a pouca literatura sobre movimentos sociais e Legislativo
no Brasil, elas apontam que a politica de proximidade baseada no contato direto é uma
estratégia de destaque dessa relagdo. Com esse recurso, ativistas usam de sua posi¢do como
interlocutor reconhecido, capazes de falar diretamente com atores politicos por conta de

lagos pessoais ou do seu proprio status.

Por fim, a ocupacéo de cargos na burocracia € utilizada por movimentos sociais brasileiros
como estratégia para avancar em seus objetivos. As autoras destacam que esse tipo de
recurso faz parte de contextos nos quais 0sS governos percebem 0s movimentos sociais
como aliados. Nesses cargos, atores ligados aos movimentos sociais encontram maior

espaco para debate e criam conexdes personalizadas com atores politicos.

Ainda que modesta, a literatura nos mostra estudos empiricos que ajudam a observar
rotinas comuns de interacdo entre o Legislativo e movimentos sociais (para citar alguns:
Carone, 2017; Valente e Romano, 2002; Santos, 2012; Silva e Araljo, 2013; Mazzili,
2020). De modo geral, podemos dizer que os estudos sobre movimentos sociais, desde suas
versdes mais tradicionais até as vertentes mais contemporaneas, pontuando a literatura
brasileira sobre o tema, ndo abordam de forma profunda e especifica o contexto legislativo,
que apresenta muitas variacoes e complexidades, mas nos trazem reflexdes que ajudam a
pensar sobre essa dindmica. Diante dessa lacuna, vamos buscar uma contribuicdo a partir
dos estudos legislativos que, embora também ndo destaquem a acdo coletiva de forma

solida e robusta, nos ajudam a compreender essa esfera de poder e sua dindmica relacional.

A contribuicéo dos estudos legislativos para entender a agéo coletiva no parlamento

brasileiro

O Poder Legislativo no Brasil atua, por meio de seus representantes eleitos, recebendo
demandas sociais das mais variadas areas. Os movimentos sociais podem atuar em
diversos pontos de acesso ao legislativo, desde a formulacdo da agenda, passando pelo
debate, elaboracdo de projetos e votagdo, além de apresentacdo de denlncias, em processos

de investigacdo e fiscalizacdo, e da propria presenca em debates ou mesmo manifestacdes.



VI Semindrio de Ciéncias Sociais — PGCS UFES. 16 e 17 setembro de 2021, UFES, Vitdria-ES.

Essa relacdo, porém, € atravessada por varidveis politicas, partidarias, de interesse, para

citar somente algumas, que interferem ndo apenas no processo, mas nos resultados.

Burstein (1999) nos oferece uma boa sugestdo para tratar do assunto, a de encontrar apoio
na Teoria da Democracia Representativa, defendendo o argumento de que a influéncia dos
movimentos sociais passa por dois aspectos centrais da politica democréatica: a
concorréncia eleitoral e a capacidade da instancia politica. Para Burstein (1999), a tradicdo
tedrica dos movimentos sociais negligenciou elementos basicos da democracia
representativa que ajudam a compreender a dinamica relacional. O representante eleito
atua no ambito politico democratico buscando ganhar influéncia com vistas eleitorais.
Sendo assim, a possibilidade da reeleicdo é um elemento forte na conducdo de mandatos
eletivos e mecanismo chave nas decisbes de mandatos. No caso do Legislativo,
representantes eleitos buscam apoio publico com vistas a reeleicdo, por isso, 0S
movimentos sociais tendem a obter maiores resultados quanto maior for o apoio da opiniao
publica. Mas a falta de uma resposta mais efetiva pode vir de outra fonte que ndo somente
uma decisdo a partir da percepcdo eleitoral. E nesse ponto que se deve analisar a

capacidade institucional, conforme defende o autor.

A dinamica legislativa conta com outros elementos que interferem no processo. Burstein
(1999) discute o lugar dos movimentos sociais nessa rede diante de grupos de interesse
poderosos e de partidos politicos. O autor, porém, coloca 0s movimentos sociais lado a
lado com esses outros atores, embora destaque o carater de marginalidade que os distingue
dos outros. Com relacdo aos partidos politicos, vale destacar que esses possuem um status

organizacional e um papel formal no contexto das legislaturas.

Burstein (1999) registra que pouco se estudou sobre esse tema no contexto legislativo.
Nesse ambito, o autor apresenta duas hipoteses para explicar a dificuldade aparente para se
exercer influéncia no legislativo, ambas apoiadas da Teoria da Representacdo Democratica.
Primeiro, a percepcdo de que a estrutura legislativa recebe forte influéncia de grupos mais
poderosos, em especial econdémicos. Depois, 0 fato de representantes legislativos levarem
em consideracao impactos eleitorais. Nesse caso, se a mobilizacdo lutar por uma minoria, é
possivel que o legislador tenha pouco incentivo para atuar na causa. Para esse tipo de
analise, Burstein (1999) sugere estudar ndo apenas 0 movimento social, mas também a

percepcao dos legisladores.
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A Teoria da Representacdo Democrética (Pitkin, 2006; Santos e Avritzer, 2002; Manin,
1999; Urbinati, 2006; Miguel, 2003) também oferece, na visdo de Burstein (1999),
alternativas para se pensar de que modo 0s movimentos sociais podem influenciar a acéo
legislativa e uma delas é a mobilizacdo da opinido publica. A pressdo popular pode
fomentar uma resposta mais clara e rapida da acdo legislativa. Ainda assim, sublinha o
autor, a analise ndo pode se restringir ao processo legislativo. E indispensavel observar a
fase de implementacdo, embora, em muitos casos, ela ndo seja de responsabilidade do

legislativo.

Isso acontece porque o0 processo legislativo ndo € capaz de garantir, por si so, leis eficazes
e que serdo colocadas em préatica. Assim, o processo legislativo pode culminar em leis
vagas, desidratadas ao longo do processo, que concedem muitos critérios aos Orgaos
executivos (que de fato decidirdo sobre sua efetividade), ou, ainda, que a fase de
implementacdo permita que se afaste daquilo que se pretendia. Mas esse tipo de andlise
ndo é simples. Quanto mais o contexto for levado em consideracdo, mais complexa se
torna a andlise e tal complexidade torna impossivel prever quem obtera resultados nessa

dindmica.

Pensar o Legislativo no contexto brasileiro passa pelo conceito de presidencialismo de
coalizio (ABRANCHES, 1988), amplamente discutido nos estudos legislativos. O
conceito ajuda a entender o sistema politico do pais e a propria atuacdo parlamentar. Com
um elevado nimero de partidos compondo as casas legislativas, 0 governo pode encontrar
dificuldade para obter maioria para implementar suas politicas e, diante desse obstaculo,
forma coalizdes com partidos heterogéneos de modo a garantir apoio majoritario da
instancia parlamentar. A formacdo dessa coalizdo é complexa e pode envolver varios
mecanismos, COmo acesso a importantes cargos politicos, liberacdo de emendas

orcamentarias, além de acordos dos mais variados.

Essa coalizéo, conforme Freitas (2013), exige certa estabilidade, ou seja, uma capacidade
de que os atores envolvidos sustentem os acordos firmados. Mas isso néo significa que elas
sdo fortes e permanentes. Elas podem se desfazer ao longo de mandatos, reconfigurando-se
a partir da influéncia de outros elementos, e também sofrem mudancas a partir de cada
eleicdo ou reeleicdo. Além disso, essa coalizéo entre Legislativo e Executivo depende nao

apenas dos partidos politicos ou do ator politico de forma individual. Ela requer uma
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negociacdo mais complexa, com uma face interpartidaria (entre os partidos politicos) e

outra intrapartidaria (com os lideres e os membros que compdem o partido).

Limongi e Figueiredo (2000) refletem sobre como essa coalizdo funciona, mostrando
empiricamente as altas taxas de aprovacdo de projetos enviados pelo Executivo ao
Congresso Nacional, destacando que a instancia executiva na configuracdo brasileira conta
com importantes prerrogativas legislativas, muitas delas exclusivas, e que 0 governo possui
mecanismos para incentivar os partidos a cooperarem com sua agenda de atuacdo. Além
disso, a propria configuracdo do Congresso Nacional, em especial os privilégios
constitucionais do Colégio de Lideres (que reine os parlamentares que sdo lideres
partidarios) contam com incentivos para que os deputados e senadores atuem de
determinada maneira, escolhendo, muitas vezes, a cooperacdo ao invés do conflito. De
modo semelhante, Freitas (2013) sugere observar o processo de tramitacdo das leis para

compreender as relacdes estabelecidas dentro da dinamica parlamentar.

Quando o Executivo envia um projeto ao Congresso, apenas se inicia o
processo legislativo. No interior das Casas, 0 projeto passard por comissoes
onde sera avaliado sob a coordenacdo de um relator — nomeado pela
presidéncia da comissdo, com anuéncia dos lideres partidarios. Durante esse
processo, novas informagdes sobre a matéria sdo produzidas e os parlamentares
apresentam os pontos de discordancia em relacdo a proposta original do
Executivo. Eventualmente, a sociedade civil se manifestara sobre a tematica.
Segue-se, entdo, um intenso processo de barganha. O Legislativo € um espaco
privilegiado de deliberacdo dos projetos, onde ndo s6 ministros e técnicos do
governo manifestam suas preferéncias. Isto €, ao dar entrada no Congresso, a
matéria se torna publica e oposicdo, coalizdo e sociedade civil entram no
debate. O Legislativo é, entdo, a arena onde se constroi 0 consenso necessario —
entre a maioria — para a aprovagdo da matéria, sendo esse consenso construido
por meio da atuacao dos legisladores e emendamento dos projetos. (FREITAS,
2013, p.67).

Vale destacar, portanto, que a relacdo Executivo-Legislativo é atravessada por outros

elementos, entre eles, a propria sociedade civil, que muitas vezes atua no Legislativo

enguanto uma arena de debate e negociacéo.

Ao estudar de que maneira os partidos integram o governo dentro da perspectiva da
coalizdo, Araljo (2016) destaca que a cooperagdo entre Executivo e Legislativo se da
juntamente com uma transferéncia da capacidade para influenciar politicas de governo.

Dessa maneira, partidos utilizam da coalizdo de forma proativa para agregar suas



VI Semindrio de Ciéncias Sociais — PGCS UFES. 16 e 17 setembro de 2021, UFES, Vitdria-ES.

preferéncias na formulacdo e implementacdo de politicas publica, além de acdes de
controle. No Brasil, o cenéario partidario oferece incentivos para essa configuracdo a partir
da alta fragmentacdo partidaria, do niumero elevado de partidos nas Casas Legislativas de
modo geral, e da dificuldade de se estabelecer uma maioria sem o uso de mecanismos de
incentivo, como a formacgdo da coalizdo. Em uma perspectiva empirica, Aradjo (2016)
demonstra que ndo apenas a analise das propostas de leis pode demonstrar 0s acordos e 0s
processos de controle politico, mas também prerrogativas de controle horizontal, muito
utilizadas pelo Poder Legislativo, tais como, requerimentos de informacédo e propostas de
fiscalizacdo e controle.

Discutir a coalizdo dentro dos estudos legislativos também nos conduz a olhar para a
oposicdo, ou seja, aqueles atores (partidos ou parlamentares individualmente) que nao
compdem essa base governista. Ao estudar a oposicdo dentro do Congresso Nacional,
Jungueira (2016) argumenta que existe uma visdo muito centralizada no ator
governamental junto a sua base e aos lideres partidarios, deixando de lado a importante
atuacdo do parlamentar na producéo legislativa, que pode ser observada concretamente no
interior das comissdes tematicas e no debate de projetos de lei. O que acontece no
Legislativo, de modo geral, segundo a autora, é que as principais comissdes e relatorias se
concentram em parlamentares governistas, cuja atuacdo tende a apoiar as propostas do
Executivo com base na coalizdo formada entre os dois poderes. Mas os parlamentares de
oposicdo encontram espago para atuar e atuam, segundo Junqueira (2016), seja

apresentando emendas aos projetos ou discursando em plenario.

Nesse ponto, cabe dar maior atencdo a organizacdo do Legislativo brasileiro em torno das
comissfes tematica, uma estrutura que, embora possa parecer um processo decisorio
descentralizado, ndo funciona dessa maneira na pratica. Junqueira (2016) argumenta que
essa estrutura ndo favorece a acdo da oposicao, pois concentra importantes fungdes (como
a presidéncia do colegiado e a relatoria dos projetos) em atores previamente alinhados ao
governo, e destaca 0 que considera uma fragueza institucional das comissGes
parlamentares, traduzida pelo esvaziamento de seus poderes por meio de dois mecanismos:
0 poder dos lideres partidarios na definicdo de sua composi¢do e a auséncia de um poder
negativo. Nesse ultimo caso, a autora se refere ao fato de grande parte dos projetos de
autoria governamental tramitarem em regime de urgéncia e, com isso, serem analisados

diretamente em plenario pelas comissdes, com menos tempo para o debate, restricdo de
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participacdo da sociedade civil e maior pressdo pela aprovacdo. Diante desse cenario, cabe

a oposicdo usar o discurso em plenario como janela de oportunidade.

Os estudos legislativos enfatizam, sobretudo, a relacéo entre Legislativo e Executivo para a
dindmica politica e essa relacdo € essencial para se compreender a prépria atuagdo
parlamentar. Nessa perspectiva, a atuacdo da sociedade civil em ambito parlamentar
costuma aparecer de forma mais difusa, quando aparece. lanoni (2017) defende que a ideia
de coaliz&o tem enorme importancia explicativa para ajudar a compreender alavancas de
acao e decisdo politica, mas que foi pouco explorada nesse sentido, limitando-se a ideia de
presidencialismo de coalizdo, que observa as aliancas de forma restrita entre Executivo e

Legislativo.

A partir dessa critica, lanoni (2017) propde considerar a coalizdo para aléem do contexto
institucional, observando, por exemplo, as relacdes de base social e o0s interesses em
disputa para além dos atores politicos. O que o autor sugere, portanto, é integrar uma
perspectiva sociopolitica a ja conhecida perspectiva institucional. O conceito de coalizéo,
segundo lanoni (2017). No ambito dos estudos legislativos, se tornou reducionista ao
considerar somente a sua dimensdo institucional, ndo incorporando todo o0 universo

exogeno que existe nesse contexto.

Apesar disso, 0 autor reconhece as contribui¢Ges deste conceito para se compreender 0
ambiente legislativo, mas avanca no sentido de que este desconhece outros efeitos, entre
eles, os da sociedade civil. Dessa maneira, as coalizbes de ordem social, oriundas por
exemplo de pressbes da opinido publica e da prépria atuacdo de movimentos sociais,
também podem funcionar como alavancas para decisfes e mudangas politicas. Essa face
sociopolitica, no entanto, é dificil de operacionalizar, visto que frequentemente se

desenvolve em uma dimensao informal.

Especificamente sobre os estudos legislativos, lanoni (2017) faz uma critica importante
sobre a tentativa de se medir o sucesso do Executivo no Legislativo por meio do que se
chamou de taxa de sucesso, ou seja, aprovacdo de projetos. Para o autor, esse tipo de
andlise abstrai todo o contexto mais amplo de debate, ndo delimita e aprofunda o contetido
das discussdes e, muitas vezes, deixa passar questdes substantivas envolvidas nas decisdes

tomadas no processo (ou na falta de decisdes). Apesar da importancia desse tipo de analise,
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ela precisa, portanto, ser qualificada para que se revele sobre as disputas politicas em torno
da tramitacdo de um projeto. Além disso, lanoni (2017) argumenta que esse tipo de estudo
costuma deixar a sociedade de lado, focando apenas nos atores politicos e na burocracia.
Para o autor, ndo é viavel desprezar fatores exdgenos no processo decisério do poder
publico, entre eles, os provenientes da sociedade. E para isso, € preciso considerar a

coalizdo também em sua face sociopolitica.

A decisdo no ambito legislativo, defende o autor, raramente ndo passa por algum tipo de
participacdo de grupos interessados em uma agenda especifica. Atores sociais atuam e
podem interferir no processo decisorio e isso ndo acontece apenas em projetos de lei.
lanoni (2017) nos lembra que nem toda decisdo politica tem o formato de legislacdo, por
iss0, é preciso considerar que a atuacdo de ordem social também esta em outros processos
do legislativo. Quando projetos de lei tramitam no Legislativo, atores sociais contrarios ou
favoraveis se mobilizam em torno do processo, seja por meio dos partidos seja por meio de
pressdo direta aos parlamentares. Dessa maneira, “as forcas sociais tém lagos tanto com os
partidos e parlamentares como também com atores politicos e burocraticos posicionados
em postos decisorios relevantes” (IANONI, 2017, p.184). O autor também salienta o
carater dindmico dessas coalizdes, que sdo impactadas por momentos de crise e podem

passar por inimeros rearranjos.

Essa ideia mais ampla de coalizdo, admitindo-se que ela também ocorre entre atores
politicos e atores sociais, ajuda a pensar nos movimentos sociais dentro da esfera
legislativa. Embora seja reconhecida essa relacdo socioestatal, o que inclui tanto a
aprovacao de uma lei especifica como a relacdo de uma politica pablica com uma demanda
dos movimentos sociais, a relacdo causa/efeito entre acdo e o resultado ndo é 6bvia. No
caso da estrutura legislativa, Carone (2017) destaca que, diante desta complexa arena, 0s
movimentos sociais podem desempenhar papeis variados ao longo do processo. Essa
interacdo acontece de diferentes maneiras, desde o reconhecimento dos movimentos
sociais como grupo de interesse legitimo para aquelas demandas, apresentacdo de emendas
populares ou projetos de iniciativa popular, ou, ainda, pela presenca mais ativa de
representantes em espagos de participacdo, como audiéncias publicas ou reunides de
comissBes tematicas. Carone (2017) sintetiza que, de modo geral, 0s movimentos sociais

encontram dificuldade para atuar dentro da esfera legislativa. Entre 0os motivos para essa
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dificuldade, destaca-se a falta de tradicdo no uso desses repertdrios, recursos financeiros

limitados e, ainda, o pouco dominio sobre o funcionamento da arena legislativa.

O conceito de repertorio, amplamente discutido na literatura sobre movimentos sociais,
compreende, de uma maneira bem simplificada, as formas de apresentacdo de demandas
coletivas que variam ao longo do tempo, acompanhando transformacges sociais, culturais,
politicas, econdmicas e demograficas. O ambiente legislativo apresenta incontaveis
maneiras para a apresentacdo dessas demandas por parte da sociedade civil: exposicédo de
reivindicacdes em eventos legislativos, atuacdo por meio de partidos politicos, projetos de
iniciativa popular, sensibilizacdo de parlamentares a causa para apresentacdo de projetos
ou para alteracdo de matérias em tramitacdo, para além de protestos e manifestacdes no
espaco legislativo. Compreender quais repertérios foram utilizados é importante para
observar ndo apenas a propria mobilizacdo do movimento social, mas, também, qual

resposta se obteve da instancia parlamentar.

A titulo de exemplo, ao analisar a aprovacao da Lei Maria da Penha (Lei 11.340/2006) no
Congresso Nacional com foco na mobilizacdo do Consorcio de ONGs feministas, Carone
(2018) registrou alguns repertorios que foram utilizados e que nos servem de grande ajuda
para visualizar a pratica da mobilizacdo social. A andlise de Carone (2018) tem como
referéncia o processo de tramitacdo do projeto de lei, mas ndo se limita a ela. A autora
registra uma atuacao permanente dos movimentos sociais envolvidos enquanto um grupo

de presséo, sempre em processos de negociacdo junto aos parlamentares.

No momento em que a comissdo parlamentar formulava o seu parecer sobre a matéria
legislativa, o consorcio atuou por meio das seguintes estratégias: definicdo conjunta com a
relatora sobre as estratégias de a¢do ao longo da tramitacdo do projeto; participacdo em
audiéncias publicas nos Estados e articulacdo com redes locais para garantir a presenca dos
movimentos nas reunides, participacdo no grupo de apoio e assessoria ao trabalho da
relatora e atuacdo conjunta na redacdo do parecer; apoio na organizacdo de seminarios,
inclusive com representantes enquanto palestrantes; além de participacdo em reunido com
representante do Executivo para definir conteddo final do projeto de lei. Carone (2018)
registra ainda que o Consércio composto por ONGs feminista teve participacdo ativa em
reunides parlamentares, usou de contato pessoal para negociar pontos divergentes do
projeto, além de um destacado trabalho de articulagdo local com o movimento de mulheres
para pressionar parlamentares que discordavam de alguns pontos da proposta. O trabalho
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empirico demonstra, portanto, que existem muitas maneiras pelas quais 0s movimentos

sociais podem atuar no legislativo.

E importante destacar, assim como faz Carone (2017), que para além de projetos de
iniciativa popular (muitas vezes dificeis por conta do processo de coleta de assinaturas e da
burocracia), a tentativa de efetivar reivindicagbes sociais por meio do Legislativo
encontrou apoio na criacdo de mecanismos de participacdo popular instituidos tanto na
Constituicdo Federal quanto nas proprias camaras legislativas. Dessa forma, além de
encontrar espaco para isso, 0S movimentos sociais passaram a ser reconhecidos como

atores legitimos para atuar nesse processo por meio da participacéao.

Se é verdade que existe uma variedade de maneiras por meio da qual os movimentos
sociais podem agir em busca de beneficios coletivos dentro da dindmica parlamentar, por
outro lado, o ator politico dispde de ferramentas de mobiliza¢do, inclusive para além de
propor legislages, como promover audiéncias publicas, eventos de conscientizacdo, atuar
como mediador junto ao Executivo, entre outras. Em contrapartida, também é preciso
admitir os aspectos limitadores do Legislativo, tais como, a composicdo geral do
parlamento, a estrutura politica, questdes de ordem ideoldgica, além de restricbes

constitucionais.

Isso significa, portanto, que ndo ha melhor maneira de estudar a dindmica relacional no
parlamento se ndo a partir de uma combinacdo que leve em consideracdo tanto a
heterogeneidade dos movimentos sociais quanto a complexidade do Poder Legislativo. As
contribuicdes tedricas aqui expostas deixam claro que esse tipo de estudo requer observar o
parlamento para além de sua atuacao via processo legislativo, entendendo que a tramitacao
de projetos de lei é apenas uma das formas de atuacdo parlamentar. Identificar os outros

elementos contextuais € o proximo desafio dessa caminhada de pesquisa.
Considerac0es finais

Longe de esgotar o debate, o percurso tedrico desenvolvido e 0s conceitos e exemplos
empiricos consultados mostram o tamanho do desafio que € estudar a relacdo socioestatal
no Legislativo devido ao seu carater dindmico e sua complexidade. Se por um lado as
teorias ligadas aos movimentos sociais nos ajudam a pensar sobre o ator social e a acéo
coletiva; por outro, os estudos legislativos auxiliam no preenchimento de lacunas

existentes e na reflexdo sobre a dindmica de poder no contexto parlamentar.
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Sobre movimentos sociais, as escolhas tedricas nos apontam alguns caminhos: a
dificuldade de estabelecer o nexo causal entre acdo coletiva e seus resultados; a
necessidade de se admitir a heterogeneidade dos movimentos sociais; a importancia de ndo
se limitar a ideia de sucesso e fracasso, considerando, portanto, a existéncia dos resultados

incrementais e periféricos; e o qudo salutar é observar o contexto para esse tipo de estudo.

J& os estudos legislativos também ajudam a delimitar certa direcdo: considerar a coalizdo
para além da l6gica Executivo-Legislativo, admitindo a existéncia de aliangas (ainda que
temporarias) com a sociedade civil; a analise de tramitacdo de projetos a partir de uma
perspectiva mais ampla compreendendo que esta ndo é a Gnica maneira por meio do qual o
parlamento atua e que, inclusive, essa ferramenta pode ser utilizada de forma estratégica; e
considerar os espacos legislativos de participagdo como forma de observar a arena de
debate, mas sem perder de vista que a relac@o socioestatal ndo se desenvolve apenas nesses
espacos. Essas sdo algumas das contribuicfes dos estudos legislativos para ajudar a

compreender a relacdo socioestatal no &mbito parlamentar.
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