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Resumo

Este artigo discute como a comunicagao publica pode contribuir para consolidar projetos de transparéncia
politica e de participagao social. Para aandlise empirica foi selecionado o mecanismo que apresenta os maiores
indices de participa¢io: o servico telefonico gratuito (0800), que registrou mais de 5 milhées de atendimentos
de 1998 a 2011. O levantamento apresenta o perfil dos cidaddos que participam, suas principais demandas,
temas de maior manifestacdo e a regido geografica do cidadio. Conclui que, apesar de seu potencial para
promover a transparéncia e a interatividade, a comunicagio publica, no caso em estudo, ainda ¢ limitada,
pois a eficacia politica de seus instrumentos depende da reconfiguracao de um arranjo institucional e politico
que priotize a patticipacdo social e os fluxos democraticos de informacio.

Palavras-chave: Representacio e participagao, Participacao e democracia, Representagdo politica, Poder
Legislativo, Camara dos Deputados.
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Abstract

Discusses how commmunication can help consolidate public projects of political transparency and social par-
ticipation. For the empirical analysis we selected the mechanism that provides the highest levels of participa-
tion: the free telephone service (0800), which recorded more than five million visits from 1998 to 2011. The
survey shows the profile of citizens who participate, their main demands, issues of greatest manifestation
and geographical region of the citizen. 1t concludes that, despite its potential to promote transparency and
interactivity, public communication, in our case, is still limited becanse the effectiveness of its policy instru-
ments depends on the reconfiguration of an institutional arrangement that prioritizes political and social

participation and democratic flow of information.

Keywords: Representation and participation. Participation and democracy. Political representation. Legislature.

Chamber of Deputies.

Introducgao

A historia politica brasileira ¢ marcada por
um deficit historico de participagio, transparéncia e
accountability, em decorréncia de um longo periodo
de disjuncio entre o Estado e a sociedade (DINIZ,
2000). Contudo, com o cenario politico redesenhado
na redemocratizagao, especialmente ap6s a promul-
gacdo da Constituicdo de 1988, varias iniciativas
comegaram a ser implementadas, desencadeando um
processo de aproximacao das institui¢oes do Estado
com a sociedade civil, o que inclui, inevitavelmente,
a comunicacio ¢ a livre manifestacio. Como reflexo
direto nas institui¢des publicas brasileiras surgiram
sistemas proprios de informagio, sem intermedia-
¢ao de terceiros, para informar os cidadios sobre as
atividades das institui¢des publicas dos Trés Poderes
da Republica.

Contudo, na fase inicial de implantagao
dessas midias (1990), a énfase foi na emissao de con-
tedados, com ainstitucionalizacao de veiculos e canais
deinformagao (radio, TV, jornal impresso e sistemas
online, com o avanco da internet). Tal iniciativa tinha
como argumento central o principio constitucional
da publicidade, instituido pela Constitui¢ao de 1988,

segundo o qual o cidaddo tem direito a publicidade
dosatos, decisdes e demais atividades das instituicdes
vinculadas ao Estado, como ocorre em todos os
sistemas de governo representativos. Mais recente-
mente, com o fenomeno das midias digitais foram
redefinidas as estratégias de comunica¢ao publica,
com valorizagdio das manifestacGes provenientes
da sociedade, com o propésito de estabelecer um
didlogo institucional com a sociedade, por meio de
estratégias de comunicacio publica (ZEMOR, 1995).
Nesse cenario tecnologico e sociomedidtico recente,
o projeto de comunicag¢ao institucional da Camara foi
redefinido, a fim de oferecer canais de interatividade
e participagao politica e social.

A partir desse contexto institucional mais
abrangente, este artigo tem como objetivo analisar
como a comunicag¢ao publica pode contribuir para
consolidar projetos de transparéncia politica e de
participacdo social. Para a analise empirica foi sele-
cionado o mecanismo que apresenta os maiores
indices de participa¢ao': o servigo telefénico gratuito
(0800) —Disque-Camara—que registrou mais de cinco
milhoes de atendimentos de 1998 até o fim de 2011.
Trata-se do primeiro canal de interatividade criado
pela instituicio em 1998 e ainda hoje é reconhecido

O projeto de comunicagio institucional da Camara pode ser definido como um sistema hibrido, que combina veiculos convencionais
de informagao (radio, jornal, TV e jornalismo online), além de atividades de relagdes publicas, com servigos de atendimento ao
cidadao e institui¢des da sociedade civil. Em abril de 2012 foi criada a Coordenacao de Participacao Popular, a qual passou a gerenciar
o Disque-Camara, com a missdao de aumentar a eficicia politica desse e dos demais canais de interatividade e participacio social.
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como o mais popular e mais democratico, uma vez
que a ligagdo ¢ gratuita, de qualquer localidade do
Pafs e atende inclusive aos cidadaos analfabetos ou
de pouca escolaridade, sem acesso a internet ou as
redes sociais. O objetivo institucional ¢ facilitar a
comunicag¢do do cidaddo com a Camara no que se
refere a informagdes sobre projetos de leis, agenda
de votagbes, composi¢ao das bancadas, acompanha-
mento de tramita¢ao de projetos, informagSes sobre
eventos, como audiéncias publicas, seminarios etc.
As fungdes foram sendo revistas, ampliadas e rede-
finidas ao longo do tempo, de modo a torna-lo um
servigo de participacdo e ndo apenas uma central de
atendimento. O levantamento quantitativo apresenta
o perfil dos cidadaos que participam, suas principais
demandas, os temas de maior manifestagao e aregiao
geografica do cidadao.

Comunicagio publica, publicidade e
participagao politica

O histérico dos canais de participacao da
Camara esta diretamente relacionado as iniciativas
institucionais respaldadas pelo principio constitucional
da publicidade. A transparéncia em relagao as agdes
de governo ja foi devidamente defendida por autores
renomados, inclusive Norberto Bobbio (2005, p. 28),
segundo o qual: “o poder politico é o poder piblico
[...] mesmo quando nao ¢ pablico, ndo age em publico,
esconde-se do publico, nao é controlado pelo publico
7. Para Bobbio (2005, p. 28), a Republica diferencia-se
dos regimes autoritarios ou absolutistas exatamente
porque ha um controle publico do poder ¢ a livre
formacao de uma opinido publica.

No contexto brasileiro recente, para cum-
priraobrigatoriedade da publicidade de suas agoes e,
a0 mesmo tempo, possibilitar a participacao social, as
institui¢oes publicas dos Trés Poderes desenvolveram
uma série de estratégias que incluem desde a tradi-
cional assessoria de imprensa até os novos veiculos
de midia institucionais, passando por campanhas de
publicidade institucional e promoc¢io de eventos,
entre outras, embora a tonica do projeto politico
tenha sido na publicidade, ou seja, na divulgacao de
informacoes. Varias sdo as iniciativas que se enqua-
dram nesse escopo, exemplificadas pelas chamadas
“midias das fontes ” (SANT'ANNA, 2008), isto ¢,

sistemas de informacio mantidos pelas proprias

institui¢des que atuam como fontes de informagao,
a exemplo do aparato informacional dos poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario.

A Camara dos Deputados seguiu essa trilha
inicial, com a énfase nos servicos de distribuicio de
informac¢ao, mas ao mesmo tempo procurou atender
ao principio da reflexividade politica e social, com
a implantagao de mecanismos voltados para captar
as manifestagoes e opinides da populacio, com base
nos pressupostos da chamada comunicag¢ao publica,
a qual apregoa que o vetor mais importante é aquele
que se estabelece da sociedade para a institui¢do e
nio o contrario (ZEMOR, 1995). Essa ¢ uma das
formas de se empreender um projeto de participacao
social, na perspectivaacimaapontada, ouseja,de uma
estrutura gerencial capaz de promover o didlogo ins-
titucional dos representantes com os representados.

Entre essasiniciativas estd o Disque-Camara,
servico de atendimento telefonico gratuito oferecido
a populagio, desde 1998. O servigo foi criado com
o intuito de propiciar formas de interagio entre os
cidaddos e os parlamentares e, portanto, possibilitar
o didlogo entre as esferas de representagdo politica e
participagao social. Trata-se de um misto de ouvidoria
social, servico de atendimento, tira-ddvidas, sistema
de fornecimento deinformacoes personalizadas, além
de um mecanismo para receber e captar sugestoes
da sociedade, o que permite caracteriza-lo como um
mecanismo de participagdao social e politica, com
base no pressuposto de que a participa¢ao por meio
dos canais de interatividade de uma instituicao legis-
lativa contribui para aproximar o cidadao do Poder
Legislativo, além de oferecer subsidios, com base na
opiniao e na avaliagao dos eleitores, para aqueles que
atuam como representantes politicos dos diferentes
segmentos da sociedade.

Em uma instituicio do Estado, a comunica-
cdoinstitucional assume um carater ainda mais publico
e amplo, pois o interesse primeiro da instituigao ¢ a
continuidade da prestacio do servico ao cidadao.
Segundo Pierre Zémor, uma das finalidades principais
da comunicagao publica, isto ¢, aquela feita pelas ins-
tituicdes publicas, ¢ exatamente o esclarecimento da
populagio sobre o funcionamento institucional, dos
valores e das funcoes das diferentes instituicoes e sobre
os debates dos projetos de mudanca institucional e
de politicas puablicas (ZEMOR, 1995). A partilha de
informagdes de utilidade publica, portanto, ¢ um dos
objetivos centrais da comunicagao publica.
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Aimportanciado estabelecimento de canais
de comunicagao entre sociedade e institui¢des poli-
ticas ¢ um dos pontos destacados pelos teoéricos
que criticam as concepgodes liberais de democracia,
em especial aquelas relacionadas a democracia
representativa. Habermas (1994) aponta a neces-
sidade de criacdo de ferramentas que possibilitem
a participacdo da populacao nas decisoes politicas.
O papel da comunicag¢do nessa perspectiva ¢ estra-
tégico, uma vez que o processo politico se apoia,
decisivamente, na atividade comunicativa colocada
em pratica na sociedade,com possibilidades de intera-
¢do e deliberagao publica. A comunicagao necessaria
a deliberacao publica inclui os atores periféricos ao
sistema politico, tais como grupos marginalizados e
excluidos do sistema representativo formal.

Analise dos dados

A analise dos dados apresenta os aspectos
mais relevantes sobre o atendimento, desde aevolucio
historica, a tipologia das demandas sociais, perfil dos
cidadios que participam e o rankingdos projetos de lei
de maior interesse dos usuarios do Disque-Camara.
A analise tem como base o levantamento sobre o
total de atendimentos prestados a populagao, pelo
0800-619619, desde que o servigo foi criado, em 1998
até o ano 2011, o que totaliza 5.124.310 (5 milhoes,
124.310) atendimentos.

Evolugao quantitativa do atendimento
no periodo de 1998 a 2011

Desde que o servigo foi criado, em 1998, a
participagao social tem sido crescente, como mostra
o Quadro 1, com trés momentos de sequéncias de
altas, ou seja, do segundo ao sexto ano (1999 a 2003);
do sétimo ano ao décimo ano (2004 a 2007) e nos trés
anos mais recentes (200922011). Percebe-se, portanto,
um recuo relativo na participagao nos anos de 2003,
inicio do governo Lula, e novamente em 2008, ano de
eleicbes municipais. Estes dois fatos explicam a queda
nos niveis de participacao, uma vez que no primeiro
ano de governo Lula muitos movimentos sociais fica-
ram em estado de espera para analisar as defini¢des
sobre os rumos do Executivo e do estabelecimento
de suas relagbes com Judiciario e, especialmente,

com o Legislativo. Ja em 2008, durante as elei¢oes
municipais, muitos parlamentares concorreram ao
pleito, o que provocou uma troca consideravel nas
bancadas, com a entrada de suplentes. Além disso, é
justificavel que os cidadaos estejam mais interessados
no contato com seus representantes locais nesse
periodo do que com os deputados federais.

Levantamento da participagdo por regido
geografica e unidades da Federagao

Do ponto de vista geografico, os dados
mostram prevaléncia de cidadaos das regioes Sudeste
(46,90%), Nordeste (28,30%) e Sul (12,60%), ou
seja, as regides mais populosas e com o maior elei-
torado, consequentemente (Quadro 2). Os dados
segmentados por estado também refletem, além da
concentracdo geografica do eleitorado, a tradi¢ao
de participacio politica, especialmente no caso de
Sao Paulo, Minas, Pernambuco e Bahia, unidades
da federacio reconhecidas na historiografia politica
brasileira como berco de rebelides, revoltas e mani-
festagoes politicas importantes, conforme analisa
Boris Fausto (1994).

Quadro 1 - Demonstrativo da média de atendimento

Total de Média mensal Média diaria
Atendimento Anual | de Atendimento | de Atendimento
1998 9.800 817 41
1999 71.537 5.961 298
2000 83.820 6.985 349
2001 87.815 7.318 366
2002 89.420 7.452 373
2003 82.912 6.909 345
2004 504.539 42.045 2.102
2005 541.318 45.110 2.255
2006 614.301 51.192 2.560
2007 617.172 51.431 2.572
2008 547.617 45.635 2.282
2009 620.976 51.748 2.587
2010 725.393 60.449 3.022
2011 734.948 61.246 3.062
Total | 5.331.568

Fonte: Pesquisa de campo / base de dados Camara Federal.
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Quadyro 2 - Distribuicdo do eleitorado
x participacdo 0800

Regido N° de Percentual | Participagao
Eleitores Disque-Camara
CO 9.402.084 7,10% 7%
N 9.661.018 7,29% 3%
NE 35.788.230 27,02% 33%
S 19.836.925 14,98% 12%
SE 57.778.292 43,62% 46%
Total 132.466.549 100% 100%

Fonte dos dados eleitorais: TSE, 2010.

Além da concentra¢ao demografica e den-
sidade eleitoral, as regides com maior participacao
apresentam uma configuragao politica com carac-
terfsticas especificas, como uma elite parlamentar
consolidada e tradicdo em participa¢ao. Conforme
Messenberg (2008), ha trés agrupamentos na elite
parlamentar brasileira: Nordeste, Sudeste e Sul. O
primeiro se caracteriza pela presenca de represen-
tantes dos grandes partidos de orienta¢ao ideoldgica
de centro ou de direita, com vinculos estreitos com
as administrages estaduais e municipais, além de
apresentarem vasta experiéncia na vida publica local
e regional. O segundo apresenta maior diversidade
de filiacio partidaria, com uma carreira politica
construida nas capitais dos estados, com posi¢oes do
alto escalao de empresas e 6rgaos publicos locais. O
terceiro tem como marcaaorigem do interior, embora
com caracteristicas similares a elite do Sudeste.

Cabe ressaltar, ainda, que regido ¢ territorio
de demarcacao de identidade, espago de formagao
de provincias de sentidos, de transagoes simbolicas,
a partir de configuragdes relacionais proprias dos
arquipélagos culturais. Apesar dos seus limites e
fronteiras, do ponto de vista fisico e politico, uma
regido também se caracteriza pelas dinamicas de
mobilidades e expansoes, que desencadeiam fluxos
e entrecruzamentos de informacdes. Assim, a escala
local se articula com a escala paroquial e esta, por
sua vez, com as macroescalas sociais e politicas
(HANNERZ, 1997). No Brasil, o que se observa
¢ que as regides do centro-sul apresentam maior
dinamismo de integracao e cooperagao geocultural e
politica, enquanto a Regiao Norte fica 2 margem de

alguns dos fluxos sociais, em razao de sua extensao,
localizagao e dificuldades de transportes e de comu-
nicac¢do. Portanto, ndo se trata apenas da correlagdo
entre o numero de manifestacOes e o percentual de
eleitores ouda densidade populacional, mas também
dos demais condicionantes socioculturais que inter-
ferem na ecologia politica que se estabelece entre as
esferas da participacdo e da representacio.

No plano estadual, os casos emblema-
ticos de participa¢do correspondem aos mais
populosos de cada de regido e também do Pafs,
além de sediarem algumas cidades que exercem
papel relevante do ponto de vista econémico,
politico e cultural. Muitas delas sio metrépoles
que exercem um peso Ou contrapeso expressivo
no jogo politico nacional e subnacional, a exemplo
de Sao Paulo, Rio de Janeiro e Belo Horizonte.
Além disso, ¢ no espagco das metropoles que se
consolida a cultura de participacdo social no Brasil,
o que se explica pela maior facilidade de forma-
cao e manutencio das redes de solidariedade e de
ativacao das relacdes de sociabilidade politica, a
exemplo das organiza¢es em torno do orgamento
participativo (AVRITZER, 2000). Afinal, a cidade
¢ Jocus da cultura civica, o espaco de negociagbes
morais que fomentam e cultivam a participa¢ao,
uma vez que o proprio espago urbano favorece
a organizac¢do e a visibilidade dos movimentos
associativos, potencializando a eficacia coletiva
da acgdo desses grupos. A maior participacao dos
estados mencionados, portanto, deve ser analisada
a luz desse cenario mais amplo.

Perfil dos cidaddos que participam e
interagem com a Camara

Quanto ao perfil, os cidadaos que ligam
para o Disque-Camara sdao, em sua maioria, do
género feminino (53%), na faixa etaria de 31 a 49
anos (57%) e com ensino superior (50%), como
mostra o Grafico 1.

O Grafico 2 mostra que existem algumas
correlagbes entre o perfil dos cidaddos que ligam
paraoDisque-Camara. Os percentuais praticamente
sao coincidentes no que se refere a género. Nas
demais variaveis, as diferencas também se explicam
pela especificidade da escala usada pelo TSE e pelo
Disque-Camara.
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M 48%
F 52%

Até 30 41%
31-39 43%
50 16%
Fund. 40%
Médio 33%
Sup. 20%

Grafico 1 - Perfil dos Cidadaos

Fonte: Pesquisa de campo / base de dados Camara Federal.

M 48%

F 52%

Até 30 41%
31-39 43%
50 16%
Fund. 40%
Médio 33%
Sup. 20%
Outros 20%

Grafico 2 - Perfil dos Eleitores

Fonte: Pesquisa de campo / base de dados Camara Federal.

Mesmo sem considerarmos a distribuicio
demografica e por classe social da sociedade brasileira,
¢ facil perceber que ha uma parcela da populagao
que, efetivamente, participa mais nos canais da
Camara. No caso da variavel escolaridade, é tangfvel
a correlagao entre mais anos de estudo e mais opot-
tunidades de participagao politica. Provavelmente,
o nivel de informagao sobre a disponibilidade dos
servigcos seja maior entre os cidadaos com maior
instrugao, mas também ¢é possivel perceber que o
propriointeresse pelas formas de participagao politica
¢ maior nesse segmento. Mais um dado empirico a
reforcar a necessidade de ampliagao da escolaridade
da populagao brasileira.

Outro dadointeressante diz respeito a faixa
etaria dos participantes, com mais da metade deles
em idade produtiva. Em outras palavras, a partir do
cruzamento dos dados, sio os trabalhadores dos
estratos superiores e os integrantes da classe média
os maiores participantes junto ao Disque-Camara.
Por outro lado, os cidadaos que participam pare-
cem ser também aqueles com interesses especificos

relacionados aos temas em debate na instituicio,
isto ¢, aqueles que sdao diretamente afetados pelas
decisoes legislativas.

Como mostra o Grafico 1, o publico que
configura esse contexto tem, em sua maioria, ensino
superior (50%) ou médio (39%). Ou seja, sdo estra-
tos populacionais com melhor nivel de formagio e
informacao que estdo atuando claramente de forma
corporativa e (ou) pessoal. Pode-se imaginar que as
participagbes em temas mais amplos e profundos
acontecam em espagos de discussiao como partidos
e associa¢Oes, mas nao ¢ possivel afirmar que o
canal de participacio criado pela Camara favoreca o
debate sobre questoes nacionais e de interesse geral.
Tal limitagao se explica por varios fatores técnicos,
institucionais e politicos. Do ponto de vista técnico,
ha que se considerar as restricdes inerentes ao pro-
prio canal, que atomiza a participa¢do e nao permite
interacao entre os cidadiaos e muito menos acesso
direto aos gabinetes parlamentares. Ha filtros e pro-
tocolos que, a0 mesmo tempo que funcionam como
pré-condi¢oes para viabilizar a participagdo, também
podem resultar em barreiras e ruidos politicos. Sob
o angulo institucional, observa-se que o projeto
gerencial da instituicao ainda estd em construgao, o
que dificulta o aproveitamento da participac¢ao social.
Quanto a perspectiva politica, talvez o aspecto mais
relevante seja a cultura parlamentar calcada na auto-
nomia do gabinete e do mandato, o que faz com que
cada um dos 513 gabinetes funcione como uma ilha,
sem vinculo com o projeto institucional de estimulo
a participagao social.

Comparando-se os dados do perfil dos
cidadaos com o perfil do eleitorado, percebe-se que,
do ponto de vista da distribuicdo regional, a parti-
cipagao ¢ coerente com a distribui¢ao do eleitorado
(Quadro 2). Os percentuais sio coincidentes apenas
no caso da Regido Centro-Oeste, mas observa-se a
aproximacao em todas elas, com variacGes entre 5%
e 3%. Apesar da correlagio aparentemente 6bvia, os
dados reiteram o pressuposto do contrato eleitoral
expresso pelo voto.

Proposi¢des de maior destaque
no atendimento

Entre as proposi¢oes de maior repercussao
social durante o periodo estao (Quadro 3):
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Quadro 3 - Demonstrativo da média de atendimento

%

Ementa

PL.5476/01 94,57 Proibe a cobranca de assinatura basica do telefone fixo.

PL.3299/08 1,09 Extingue o fator previdencidrio.

PEC 300/08 1,58 Propde piso salarial nacional para bombeiros e policiais.

PEC 02/03 0,25 Permite ao servidor publico requisitado optar pela lotacio funcional do 6rgao cedente para o cessionario.

PL 4548/98 0,15 Exclui das sangbes penais a pratica de atividade com animal doméstico ou domesticado.

PL 4434/08 0,14 Reajusta beneficios mantidos pelo regime geral de previdéncia social.

PL 5829/05 0,13  Cria 400 varas da Justica Federal e juizados especiais.

PEC54/99 0,09 Permite que pessoal nao concursado integre quadro temporatio em extingio.

PL3101/97 0,09 Regulamenta atividades de perfuracio, producio, refino e transporte de petréleo e derivados.

PL 2295/00 0,07 Fixa ajornada de trabalho dos enfermeiros, técnicos e auxiliares de enfermagem.

PL 1135/91 0,05 Descriminaliza o aborto provocado pela gestante ou com seu consentimento.

PL 5394/09 0,05 Fixa o piso salarial do fonoaudiélogo.

PL 3765/08 0,05 Regulamenta servicos sob o regime de embarque e confinamento (conhecido como 14 por 21).

PDC 731/00 0,04 Convoca plebiscito sobre a criagdo do Estado do Tapajos.

PL 29/07 0,04 Regulamenta as atividades de comunicac¢ao social eletronica.

Outras 1,02 Outras proposicoes

Fonte: Pesquisa de campo / base de dados Camara Federal.

Os dados mostram uma concentracio de
interesse dos participantes em questoes que dizem
respeito a determinadas categorias profissionais e
direitos trabalhistas, além de assuntos relacionados
ao direito do consumidor. Das 12 propostas que
receberam manifesta¢oes, sete delas dizem respeito
a questoes trabalhistas ou profissionais, incluindo
temas como piso salarial de categorias e assuntos
previdenciarios. As demais dividem-se entre temas
econOmicos, com reflexos na vida cotidiana dos
cidadios (telefonia, comunicagdo, energia), € temas
polémicos como descriminalizacdo do aborto.

E oportuno observar, no Quadro 3, que as
proposicdes de maior repercussio social, como os
interesses estao ligados a temas bastante individuais
oude grupos bem especificos. O campeiao de deman-
das (94,57%) ¢é o projeto que proibe a assinatura
basica de telefonia fixa, seguido, com larguissima
diferenca, pela proposta que extingue o fator pre-
videnciario (1,69%) e a proposta que propoe piso
salarial nacional para bombeiros e policiais (1,58%).

Os trés temas de maior manifestacao social
estdo vinculados aos interesses individuais e cor-
porativos, situados na esfera econémica. Contudo,
sao assuntos da pauta legislativa e se caracterizam

pela morosidade na resposta dos parlamentares em
func¢io dojogo politico e das configurages de poder
dos partidos, de entes subnacionais (interesses de
alguns estados principalmente), além da disputa entre
governo e oposi¢ao. Trata-se de trés assuntos tipicos
daagenda que fica em tramitacdo durante anos, a fim
de manter a visibilidade dos atores (especialmente
os parlamentares), mas sem comprometé-los com
uma resposta definitiva a sociedade. Assim, tais
temas sempre voltam a tona nos debates, criam
expectativas dos segmentos sociais envolvidos, mas
permanecem em suspense politico, em fun¢dao da
contabilidade parlamentar que se favorece pelo nao
compromisso imediato e definitivo. A votagao, ou
seja, 0 sim ou o nao podem resultar em prejuizos
eleitorais e politicos de curto prazo (e o mandato ¢é
de apenas quatro anos). Portanto, a tatica ¢ manter
o assunto na agenda e aproveitar as oportunidades
para fazer pronunciamentos a favor ou contra, a
depender das circunstancias, a fim de capitalizar com
as indefini¢oes e protelamentos.

Certamente, nao se pode desconsiderar o
peso que o projeto que extingue a taxa mensal de
assinatura basica da telefonia fixa teve no periodo,
com quase 95% das manifestagoes recebidas pelo
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servico deintera¢ao. Trata-se de um dos projetos mais
emblematicos para se compreender as dinamicas da
relacdao entre representacdo e participagdo no caso
do Disque-Camara. Campanhas coletivas utilizaram
a internet e as redes sociais em geral para motivar
a participacao dos cidaddos em relagdo a questdo.
Uma mobiliza¢do social maci¢a, mas que, mesmo
assim, nao resultou na apreciacao da proposta pela
Casa Legislativa. Em mais de dez anos de tramita¢ao
da proposta, o volume de manifestagoes, superou
a quantidade necessaria para a apresentacao de um
projeto de lei de iniciativa popular. Apesar disso, nao
houve nenhum impacto no ambito da esfera da repre-
sentacao, ou seja, nao resultou em agdo institucional
ou parlamentar especifica. Por outro lado, da parte da
populagio também nao houve reacio. Os cidadaos
continuam a ligar e registrar seu apoio ao projeto, mas
sem qualquer outro tipo de agdo organizada ou de
cobranga politica mais decisiva da parte dainstituicao e
dos parlamentares. A mobilizacao se limita a captagao
de individuos para acionarem o Disque-Camara. Nao
ha registro de cobrancas dos cidadaos nem mesmo em
termos de demandas de informacao sobre o volume
de manifestagoes favoraveis ao projeto.

Como mostra o quadro 3, todos os demais
itens obtiveram menos de 1% de demanda, ainda
que se tratem de projetos de interesses pessoais e
(ou) de grupos especificos, como a jornada de tra-
balho dos enfermeiros. Temas mais amplos, como
grandes reformas, nem sequer sao citados. Ou seja,
o cidadio que utiliza o0 0800 da Camara deseja pat-
ticipar segundo seu interesse particular, ainda que
muitas vezes mobilizado por campanhas em redes
sociais — como temos observado com frequéncia no
twitter e no facebook, principalmente — em relagao
a determinado tema.

Nesse quesito ¢ oportuno correlacionar as
manifestacOes recebidas pelo Disque-Camara com o
mapa da participagao social realizado por Avritzer e
Navarro (2003), a partir da atuagao dos movimentos
associativistas no Pafs. Nesse mapeamento, o ranking
¢ o seguinte: saude, habitagio, meio ambiente, direitos
humanos e educacao. Trata-se da participacao social
organizada e estimulada pelas entidades da sociedade
civil, organizagdes nao governamentais e movimentos
religiosos e comunitarios. No caso do Disque-Camara,
trata-se da participagdo em menor escala, de menor
densidade coletiva, apesar das redes de mobilizagao
pela internet a favor ou contra determinado projeto

de lei, como ja foi abordado anteriormente. Nessa
escala de participacdo, a motivagao parece ser mais
individualizada, sem correlagdio com a participacao
organizada em prol dos grandes temas nacionais
apontados pelos autores citados.

Tipologia das mensagens recebidas

A tipologia dos registros das manifestagoes
dos cidadaos foi implementada em 2004. Assim, os
dados abaixo referem-se ao perfodo de 2004-2011,
distribuidos da seguinte forma, em termos quantitativos
(Quadro 4).

O total de manifestagdes apurado no
periodo ¢ de 1.936.409 (um milhao, novecentos e
trinta e seis mil, quatrocentos e nove). Quase 75%
dessas manifestacoes dos cidadidos foram conside-
ragoes sobre proposi¢oes legislativas, ou seja, sobre
propostas em andlise pelos deputados. Esse dado
indica que ha um expressivo corpo de participantes
que possui discernimento sobre a fun¢io desse canal
de contato com a institui¢ao legislativa. Em primeiro
lugar, portanto, seu objetivo é manifestar sua opiniao,
buscando influenciar a decisio parlamentar sobre
os assuntos que lhe interessam. Por outro lado, ha
indicios também de que segmentos populares utilizam
o canal sem esse discernimento politico, pautados
na crenga pessoal de que uma ligagao telefonica
podera funcionar como um contato pessoal entre
representado e representante, uma espécie de con-
tato eleitoral direto, nos moldes da cultura politica
da reciprocidade e das relagoes interpessoais dos
contextos paroquiais.

Mas, como se trata de um universo de par-
ticipantes muito heterogéneo, também ha registros
de cidadaos interessados, conforme nos mostra a
tipologia das mensagens, em tirar dividas sobreaatu-
acao das comissoes, dos deputados, propostas, bem
como acompanhar o andamento de determinados
assuntos ou servigcos da Camara (10,9%0). Muito mais
do que em fazer solicita¢cdes a deputados e comis-
soes (2,8%), ou criticas e eles e a servigos (1,2%).
Solicitagoes, reclamacdes, sugestdes e denuncias, em
conjunto, nao chegam ao mesmo patamar, mas tam-
bém compdem o mosaico de tipos de participagdao
possiveis por meio do Disque-Camara. Ou seja, no
heterogéneo escopo do universo dos participantes,
presume-se que também haja segmentos do publico
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Quadro 4 - Demonstrativo da média de atendimento

ManifestagGes sobte proposicoes 74,7% Manifestagdo dos cidaddos sobre proposi¢des em tramitacdo na Casa.

Informacoes 10,9% Informacoes sobre Comissoes, Deputados, Proposicoes e Servigos da Camara.

Outras 7,7% Ligacoes utilizadas para desabafo pessoal, trote, chamadas interrompidas ou
linha muda.

Solicitagdes aos Deputados e Comissdes  2,8%  Solicitagdes para os Deputados ou Comissoes.

Reclamacdes e Criticas 1,2% Reclamagbes ou criticas encaminhadas aos Deputados ou servicos da Camara.

Solicita¢cdes as Unidades Administrativas 1,1%  Solicitagdes para Unidades Administrativas da Camara.

Sugestoes 0,7% Sugestoes para Deputados, Comissoes e Unidades Administrativas da Camara.

Congratulagdes e Agradecimentos 0,4% Mensagens de congratulagio ou agradecimento aos Deputados ou a

servicos da Camara.

Participag¢oes nos veiculos da Casa 0,4% Participagao interativa do cidadao com veiculos da Casa (debates, enquetes).

Denuncias 0,1% Denuncias encaminhadas a CPIs, Comissoes, Ouvidoria ou Deputados.

Fonte: Pesquisa de campo / base de dados Camara Federal.

do Disque-Camara que ndo tem interesse em uma
relagdo pessoal com parlamentares, mas sim deseja
usar o canal para manifestar-se sobre temas em debate
no Congresso Nacional ou, mais especificamente,
para fazer pressio politica sobre os parlamentares.
Nao ¢ possivel generalizar e nem focar a analise em
apenas um dos extremos. De certa forma, ainda que
nao haja igual participa¢ao de todos, umas das carac-
terfsticas da esfera publica, ha de fato uma tentativa
de dialogo, participacao, e de influenciar na decisao
parlamentar, preceito fundamental da democracia
deliberativa. Assim, seja o cidadao que tenta utilizar
o servico como se fosse algo instrumental para um
contato direto e interpessoal com os parlamentares,
seja aquele com maior consciéncia civica, todos, a
seu modo, tentam dialogar com a institui¢do e com
seus representantes.

Chama aten¢io ainda a conotagao positiva
da participacio?, com o foco no acompanhamento
dos debates e na tramitacdo de projetos de leis, com
74,7%. A participagdo negativa apresenta percentuais
baixissimos: 1,2% de reclamacdes e criticas; e 0,1%
de denuncias. Considerando a imagem negativa

P

do Poder Legislativo perante a opiniao publica, ja

demonstrada por varias pesquisas, esse elevado grau
de participagao positiva chama aten¢do e mereceria
seraprofundado (em outro artigo, talvez). Isso porque
esses dados podem nos fazer questionar uma relagio
de causa e efeito que tem sido colocada ha muito
tempo: de que uma imagem negativa contribui para
a apatia, desconfianca e, logo, falta de vontade de
saber e participar. Os dados mostram que, apesar
disso, ha grande manifestacao de interesse em saber
mais e opinar. Isso pode indicar perspectivas de que a
cultura de participa¢ao social no Brasil esta 2z progress
e que mesmo experiéncias em pequena escala devem
ser consideradas e analisadas (AVRITZER, 1999), a
exemplo do Disque-Camara.

Conclusoes

Os dados apresentados mostram que muitas
das caracteristicas sociais, demograficas e culturais
do Brasil sio reproduzidas no perfil dos cidadaos
que participam pelo Disque-Camara. Isso inclui
as diferengas regionais e a concentracio de mani-
festacoes nos estados do Sudeste (Sao Paulo, Rio

Considera-se participa¢ao positiva, para efeitos da analise aqui exposta, as manifestagoes que fogem ao escopo de critica, reclamagio

e dendncia, ou seja, que expressam o desejo do cidaddo de acompanhar o processo legislativo e tentar interferir no processo

decisorio. A participagdo negativa seria, portanto aquela cujo foco sdo as queixas e ctiticas, isto ¢, 0 que refor¢a a imagem negativa

do Congtresso Nacional.
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de Janeiro e Minas Gerais), com uma participagao
expressiva também dos estados mais populosos das
regides Nordeste (Pernambuco e Bahia) e Sul (Rio
Grande do Sul).

Destaca-se também a concentracio da
participacdo de cidadaos com niveis de escolaridade
mais elevados, especialmente aqueles com Ensino
Superior (50%). Infelizmente, a possibilidade de
opinar sobre um assunto em debate no Legislativo
pressupoe um nivel de informagao minimo sobre as
propostas em analise na Camara, além do conheci-
mento basico sobre os canais de participagdo dis-
poniveis, tais como Disque-Camara. Como ressalta
Gomes (2008), a participagdao requer um “volume
adequado de conhecimento politico estrutural e
circunstancial e um estoque apropriado de infor-
magoes nao distorcidas e relevantes ” para que o
cidadao tenha niveis adequados de compreensao das
matérias relativas aos negocios publicos e também
aojogo politico (GOMES, 2008, p. 294). Além disso,
0 acesso aos debates publicos, a possibilidade de
participagdo eminstitui¢oes democraticas ou grupos
de pressao e oportunidades eficazes de comunicagao
da esfera civil com seus representantes sao essen-
ciais no processo (GOMES, 2008, p. 294). O que os
dadosapresentados indicam é que a oportunidade de
participagao pelo Disque-Camara — que envolve nao
apenas o conhecimento do canal ou uso do telefone,
mas as demais condi¢cGes mencionadas — nao parece
ser a mesma para todos os brasileiros.

Apesar de aa criacdo de canais cada vez
mais sofisticados de participagao ser uma tarefa
que muitas institui¢des publicas tém desenvolvido,
¢ importante lembrar, contudo, que as novas ferra-
mentas de participag¢ao, sejam digitais ou analégicas
como o Disque-Camara, nao eliminam os obsta-
culos tradicionais a participagao politica: falta de
informagao, apatia e desconexdo entre cidadio e
representante (MAIA, 2011, p. 68). E tampouco eli-
minam as desigualdades que permeiam a sociedade
brasileira e que acabam transparecendo no processo.

Cabe ressaltar, ainda, os obstaculos decot-
rentes das idiossincrasias dos sistemas politicos
e burocraticos. Um desses entraves resulta na
impossibilidade de acompanhamento e cobranca
de resposta pelos gabinetes parlamentares e pelos
6rgaos administrativos da Camara. Nem o cidadio
e nem os gestores do sistema podem acompa-
nhar e cobrar, uma vez que o Disque-Camara ¢é

subordinado a esfera administrativa da instituicao,
sem poderes de interferir ou opinar na gestio da
informacao nos gabinetes parlamentares e na hie-
rarquia superior da burocracia administrativa. Tal
caracteristica ¢ objeto de frequentes reclamagoes
dos usudrios que sequer podem contar com um
numero de protocolo para acompanhar o anda-
mento das solicitagcbes, uma vez que o sistema do
Disque-Camara limita-se a receber a manifestacao,
critica ou sugestao do cidadao e repassar aos gabi-
netes, mas nao ha integracdo entre a plataforma
tecnolégica do 0800 e o sistema de informacgdes
dos gabinetes. Por isso a impossibilidade técnica
de fornecer protocolo. Por outro lado, do ponto
de vista da gestao da participag¢ao, tais mecanismos
também podem ser avaliados como viabilizadores
da interatividade, inclusive para garantir o registro
das informagoes e a posterior extracio de dados
para relatérios estatisticos.

Além disso, hi interesse ostensivo dos
gabinetes e 6rgaos administrativos da Camara em
nio receber as manifestacdes da sociedade coletadas
pelo Disque-Camara. Levantamento realizado pelos
gestores do servico em 2009 mostrou que 97% dos
gabinetes deletam as mensagens da popula¢ao sem
ler. Dezenas de gabinetes, secretirios de comissao
e diretores de 6rgaos administrativos reclamam
com frequéncia aos gestores do Disque-Camara
porque nao gostariam de receber as mensagens da
populacdo. A alegacao mais comum € a de que as
mensagens nao sao passiveis de ser respondidas com
objetividade e que muitas nao sao compreensiveis,
ndo sio claras ou sdo redundantes e desconexas.

Pesquisa realizada com os gestores de
informacao dos gabinetes em 2011 (SANTANA,
2011) mostra que os gabinetes alegam falta de
infraestrutura e de pessoal qualificado para fazer a
triagem e o atendimento das mensagens recebidas
pelo Disque-Camara. A mesma pesquisa concluiu
que niao ha uma politica comum para os gabine-
tes em termos de como lidar com a participagao
popular. Cada gabinete tem autonomia para decidir
como lhe convém e nem sempre a decisio é do
préprio deputado, mas do secretario parlamentar ou
outro funcionario responsavel pela caixa de e-mail
institucional oferecida pela Camara. Na pratica,
“raramente uma mensagem ¢ mostrada ao deputado
7 (SANTANA, 2011, p. 52). Além disso, mais de

30% dos gabinetes sequer tém conhecimento das
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atribui¢oes do Disque-Camara. A mesma pesquisa
mostra que dos 513 gabinetes, 188 ndo conhecem o
servico e nem sabem quais sao as suas atribui¢oes.
Além das condicOes inerentes a propria
participagdo social, é necessario considerar os con-
flitos institucionais e politicos e as dissonancias de
valores entre a esferaburocratica ea estrutura politica
da instituicao. Ha uma assimetria entre o modelo de
gestao institucional e os padroes de administracao
dos gabinetes, o que faz com que essas estruturas
“parecam pertencer a duas institui¢des diferentes e,
dessa forma, como poderia a Camara ser eficiente
mantendo unidades tao assimétricas?” (SANTANA,
2011, p. 64). Em resumo, falta a defini¢ao mais clara
de um arranjo institucional, a partir de uma alianca
estratégica entre os dirigentes da esfera politica e os
gestores dos sistemas burocraticos, além de interesse
dos partidos, liderangas e comissoes. Em outras pala-
vras, para que a participacdo social seja valorizada
e possa produzir eficacia politica, seria necessario
que a instituicido construisse as condi¢des internas,
priorizando umarranjo institucional de base racional,
pautado na ética da responsabilidade e respaldado
porum planejamento estratégico eficiente, incluindo
um sistema de avaliagdo permanente do servico e
reforgo aos principios e as diretrizes da comunicagao
publica e seu potencial para consolidar projetos de
transparéncia e de participagao social.
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