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Resumo: Analisa a tramitacdo do PL 1135/91 que descririzaa aborto no Brasil. Analisa-
se, também, a tramitacdo na Comisséo de Segur@tadal e Familia em 2007 e 2008, quando
0 projeto foi votado apdés mudancas na composicaootkgiado. O tema aborto mobilizou
parlamentares de posicdes extremadas, mas a @apistentrou na agenda de governo. Os

achados corroboram perspectivas da teoria disitribta.
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some important members and finally voted the Bibortion assembles a lot of deputies with
radical positions but it was an issue outside guvent’s agenda. Research’s findings support
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1 Introducao

A préatica do aborto é proibida no Brasil pelo CadRgnal, a excecdo da gravidez que
implique risco de morte para a gestante e daqueisadla de estupro. Em 1991, o Projeto de
Lei — PL 1135/91 tendente a abolir a restricdo,adoria dos deputados Eduardo Jorge e
Sandra Starling, ambos do PT (SP e MG respectivi@ndniciou sua tramitacdo na Camara
dos Deputados. Posteriormente, somaram-se a elesoprtojetos relativos ao tema, alguns
favoraveis a descriminalizacdo e outros tendentesngentar as restricbes sobre a pratica do

aborto.
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O inicio da 532 legislatura (2007-2011) marcou wmt@ de virada no processo politico
e legislativo do tema, tanto pela sua entrada riasdades politicas do Ministério da Saude,
sobretudo motivada pelo Ministro José Gomes Tenap¢einpossado em 16 de marco de
2007), quanto por uma reconfiguracdo das posicOkscps dos grupos em disputa dentro do
Parlamento, com a saida da antiga relatora DeplirdaReghali (PCdoB/RJ) e nova relatoria
por parlamentar de posi¢ao contraria, Dep. Jorged Mudalen (DEM/SP).

O PL 1135/91 foi despachado, em 1992, a Comiss&dedaridade Social e Familia -
CSSF, competente no mérito para apreciar a ma@oighe a relatoria a Dep. Jandira Feghali,
desde 1992 até janeiro de 2007, parlamentar fagbrvmodificacdo dastatus quo. Seu
primeiro parecer foi apresentado em 2001 e, posteeinte, duas vezes reformulado. A matéria
entrou na pauta da Comissdo em outubro de 200Bdquacebeu pedido de vistas, mas nao se
conseguiu deliberar até o final do mandato da Belam janeiro de 2087

Com nova legislatura, tornou-se relator, em 2007Deap. Jorge Tadeu Mudalen
(DEM/SP), também presidente da CSSF. Em maio dagun aprovou-se requerimento para a
realizacdo de quatro audiéncias publicas sobre tarimaembora apenas trés tenham sido
realizadas (26 de junho, 29 de agosto e 10 de m)tubm cada uma delas participaram dois
expositores favoraveis e dois contrarios ao PL Mi35ndicados por parlamentares alinhados
a essas posicdes. A quarta audiéncia deveria comtal presenca do Ministro da Salde, mas
nao foi realizada (negativa apresentada com a®sadé agenda usuais, mas que ja encobria
um desconforto politico para os contendores).

Em termos de processo legislativo, houve dois mewtos estratégicos no ano de
2007. O primeiro foi a desapensacdo, em julho, 3erbjetos que tramitavam com o PL
1135/91. Motivada por requerimento do Dep. Darcieoondi (PMDB/RS) (Req. 1214/07), a
Mesa, sob presidéncia do Dep. Arlindo Chinaglia/&P)), decidiu pela desapensacao e criou
quatro novos grupos de projetos, além da manutedga@rimeiro encabecado pelo PL
1135/91. A alegacdo do Dep. Perondi, acatada pekidente Dep. Chinaglia, foi que a juncéo
de todos os projetos num so6 grupo impediria queeratdes pontuais acerca do tema fossem
realizadas”. Por hipétese aventada no requerimanépreciacao individual de questdes mais

especificas poderia levar a outras dinamicas kgiak diferentes do impasse de ehtéo

1 A Dep. Jandira Feghali concorreu ao Senado FegefalRio de Janeiro nas elei¢cbes de 2006, ndo tendo
sido eleita. A relevancia de sua posicéo “pro-aliara derrota foi argumento dos grupos contrariedtéracédo do
status quo e algo muito discutido pelos parlamentares qualadpresenca da ex-deputada em audiéncia publica.

2 Os cinco grupos criados foram: 1. Descriminalipaga aborto (principal PL 1135/91); 2. Aborto Legal
(PL 1174/91); 3. Aborto como crime hediondo (PL &/B8); 4. Criminalizagdo do aborto necessario elmota no
caso de gravidez resultante de estupro (PL 7.2338B0Zriminalizacédo do aborto de feto anencefdlizio 1459/03).
Vé-se que enquanto os grupos 1 e 2 buscam tornarmaendas as restricdes ao aborto, os grupoe 3 tbrnam a
regulamentacao mais restritiva.
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O segundo movimento estratégico importante foi @ deliberacdo do projeto no ano
de 2007, ainda sob a presidéncia de Mudalen. petsjdente da CSSF e responséavel pela
formacdo da pauta, apresentou seu parecer em gtveebro, ainda com tempo habil para
vota-lo naquela sessdao legislativa se houvessegse

Em 2008, contudo, Mudalen conseguiu aprovar seecpg o qual foi pela rejeicdo da
matéria e manutencdo dtatus quo legal. Ao contrario das discussbes calorosas gipatkas
das audiéncias publicas, a deliberacédo deu-senamimidade e pelo nimero maximo de votos,
33 a zero. No mesmo ano foi também rejeitado o F35/P1 pela Comisséo de Constituicao,
Justica e Cidadania — CCJC, que se manifestournmalastitucionalidade da matéria e também
contraria ao merito (relator Dep. Eduardo CunhavibB/RJ). Na CCJC, a votacdo nao foi
unanime, pois houve votos contrarios de trés depstdo PT e um do PSC.

O tema aborto desperta amplo debate em variasigiatida sociedade, o que por si s
da a medida de sua importancia. Contudo, seu modegislativo, acompanhado e disputado
por varios deputados, autoridades do Executivoriédpa politicos, fornece rico material para
analise dentro dos estudos legislativos abrigaddsi@ncia Politica (Polsby e Schickler, 2002).
Entre outras questdes possiveis, aqui se vao ddsenvduas delas: a primeira em relagdo a
natureza da matéria deliberada e as consequérariass@u processo legislativo; e a segunda
referente as relac6es da matéria com a agenddd&@te de governo e as politicas publicas.

O objeto da pesquisa € a tramitacdo do PL 113%9C3SF sob a relatoria do Dep.
Mudalen. Por ter sido nesta comissdo e com esitorad primeira deliberacdo do Legislativo
sobre a matéria no pés-constituinte, configurowss® instancia e um momento em que se
definiu e explicitou a posicdo de numero significatde parlamentares e forcas politicas
envolvidas na discusséo.

Uma explicacdo preliminar a analise realizada ntoté sobre a agregacao dos atores e
propostas. Ha diversas posicdes distintas em ekgaborto, e se ndo forem bem demarcadas
e definidas, podem gerar confusédo ao leitor e adista. O PL 1135/91 tinha por objetivo
“descriminalizar” o aborto, isto é, retirar do CgaliPenal o tipo criminal aborto, o que, por
consequéncia, tornaria esta pratica livre as gestajd que ndo haveria sancdo por sua
realizacdo. No entanto, ha outras posicoes favir@vampliacdo dos direitos a realizacao do
aborto, tais como a possibilidade de realizar erinp¢éo de gravidez de fetos anencéfalos ou
geneticamente inviaveis, ou mesmo a retirada dgésacriminal ao aborto com a manutencgéo
de sua vedacdo em outros dispositivos legais (G6@igil, por exemplo). Ainda, pode-se
defender o aborto realizado em qualquer semanaaj@sal ou com a definicdo de um limite
(8, 12 ou 16 semanas). Devido a variedade de psig@ruparam-se neste artigo todas elas e

seus postulantes no rétulo “favoraveis a alteragdestatus quo”.
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Por outro lado, classificaram-se como “contraricstaracdes natatus quo” aqueles
que pretenderam manter as leis atuais restritivaabarto e também os defensores de novas
vedacdes, como a extingdo da possibilidade dembaortcaso de estupro ou risco de vida para
a mae. Neste grupo enquadra-se, ainda, a propestoldcar o aborto no rol de crimes
hediondos, a fim de elevar suas penas.

A par da denominacdo analitica utilizada pelo adtouve ainda outra utilizada pelos
préprios atores na construcdo de sua imagem ersiispgrante a opinido publica, que é parte
do jogo politico. Os contrarios a alteracdes gwiius quo colocavam-se claramente como
contrarios ao “aborto”, como “favoraveis a vida’pg adversarios eram denominados como
“pré-aborto”, ou ainda relacionavam-nos com o0s te&rmmorte, assassinato, etc. Ja os
favoraveis a mudancas ngiatus quo taxavam o grupo adversario como “reacionario”,
“conservador”, “medieval” e apresentavam a si mesmem alguns casos, como favoraveis a

“interrupcao voluntaria da gravidez”, evitando oie aborto.

2 As perspectivas dadas pela literatura

Até o inicio da década de 1970, os estudos legigtahos EUA foram marcados por
uma perspectiva, nos dizeres de Polsby e Schit@€?2), sociologica. Predominaram estudos
referentes a grupos, identidades, relacdes repeggenmepresentados. A nova perspectiva, que
ainda perdura, iniciou-se com o trabalho semindba¢id Mayhew (1974), o qual modificou a
cena académica ao trazer a perspectiva da Esceltiarial para a Ciéncia Politica (Green e
Shapiro, 1996). A nova forma de ver o fendmenotipolialimentava-se sobremaneira dos
estudos econdmicos, que modelavam o comportamedcia a partir dos pressupostos de auto-
interesse como motivador da acao e as instituicoa® limitadoras-incentivadoras de certos
comportamentos.

A Escolha Racional foca-se no comportamento dosdecitomando-o como um
maximizador de suas preferéncias, o que permiterizat 0 estudo de acdes e estratégias
(como na teoria dos jogos, por exemplo), mas dindmuresenca da analise sociolégica. Como
consequéncia, novamente valorizou-se nos estudadaliivos o papel das instituicbes, o que
cunhou a terminologia neo-institucionalismo, em qumefixo “neo” mostrava o0 novo interesse
dos pesquisadores sobre as instituicoes, intedisieto daquele do final do século XIX e
primeiras década do XX, quando o foco fora nornosathaseado na comparacao entre o “bom”
congresso inglés e 0 “mau” legislativo norte-anara (Polsby e Schickler, 2002).

O trabalho de David Mayhew (1974) pode ser assimasizado: o objetivo dos
deputados é a busca da reeleicdo; esta busca &t criacdo de uma relacdo personalizada

com os eleitores (a conexdao eleitoral); as ingties do Legislativo sdo vistas como adequadas
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para propiciar um trabalho personalizado com dtoeds (ocasework por meio da estrutura do
gabinete); a estrutura de comissdes permite adiudg parlamentar com vistas a criacdo de
beneficios particularizados aos distritgerk barrel); e a votacdo de matérias se da numa
forma que permita identificar e particularizar @slgos relacionando-os ao parlamentagdit
claiming). Como decorréncia, os resultadostputs) em termos de politicas publicas sdo de
natureza particularista, isto €, ganhos bem defjghra os distritos e custos diluidos por toda
a sociedade.

De fato, sobre a perspectiva da escolha racionatloe neo-institucionalismo
desenvolveram-se as perspectivas distributiva, rpaixima ao trabalho de Mayhew, a
partidaria e a informacional, pois todas comungawdamimportancia das instituicbes no
contexto decisodrio do autor e também do foco ndviddo decisor, que procura maximizar
suas preferéncias.

A perspectiva distributivista, como apresenta p@&infast e Marshall (1983), € muito
coerente com a obra de Mayhew. Desponta nesseoestumportancia das instituicbes como
elementos cruciais para incentivar e restringiromportamento dos decisores, e estes sao
assumidos como maximizadores de suas preferémois, especificamente a reeleicdo. Os
autores tomam os parlamentares como individuosictaresses de politica publica diferentes
entre si e constrangidos na busca deles apenasegetada maioria (por hipotese ndo haveria
limitacGes partidarias). A abordagem de Weingastagshall enfatiza, sobretudo, os ganhos
mutuos da troca politica. Ao contrario de trocayiia” (votacdo por votacdo — projeto por
projeto), a solucdo apresentada pelos autorestassema estrutura institucional, basicamente
o0 sistema de comissfes, que permitiria trocas @stédvesmo diante dos problemas inerentes as
trocas politicas, que seriam a nao-simultaneidatissde os beneficios ndo contemporaneos. A
solucdo institucional assenta-se: a) no fato dasssdes terem monopdlio de jurisdicdo sobre
as matérias de sua competéncia (0 que gera podegtaesobre alternativas “piores” que o
status quo); b) nos direitos de propriedade dos deputadosesambvagas na comissao; ¢) regras
universais para acesso aos cargos da comissadngeréncia dos lideres. Como decorréncia
dessa abordagem, que protege e valoriza os ingsrdss integrantes da comissao em relacao
ao restante dos parlamentares para aquela questdiicar-se-ia uma oferta superior das
politicas publicas de competéncia da comisséo éamae ao ponto 6timo do eleitor mediano
da Camara Além disso, haveria uma grande estabilidade ddtqgas, pois mudancas nelas s6

ocorreriam com altera¢cdes na composicao da comissao

3 As ideias de preferéncias, ponto 6timo, etc. sfaxionadas aos modelos econémicos das acoesamliti
sobretudo a racionalidade da microeconomia. A itbdisica € que os individuos buscam seus objetazenéio
escolhas eficientes entre 0s meios possiveis esodtados desejaveis, e suas opgdes distribuemrsa ardem de
preferéncias. As preferéncias dos agentes podemi@mdas no espaco para fins analiticos, em quiseséficam
medianas, pontos extremos e distancias a pontos®{cf. Hinich e Munger, 1997).
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A perspectiva partidaria (Kiewiet e McCubbins, 1p%Aloriza menos a dimensao
particularista, individual, e d4 mais importanciapapel dos partidos e as regras que permitem
sua influéncia sobre o parlamento. Segundo elacomsissbes atuariam para atingir os
interesses do partido majoritario, sendo delegatkis. Para os autores, o partido teria
importante papel de informacdo e comunicacdo coefeitor, servindo de referencial para
posicdes nacionais em politica publica. A agrentiggdrtidaria teria sido criada e mantida
pelos legisladores para resolver este problemandgem, que é em sintese um problema de
acao coletiva na criacdo de um bem publico pafategrantes do grupo (a forgca comunicativa
da sigla). A disciplina partidaria seria entdo udgcorréncia necessaria, pois quanto mais
coerente e disciplinado o partido, mais informafyeaa o eleitor € a sigla. Para a perspectiva
partidaria, o provimento de politicas publicas rgria determinado pela intensidade dos
interesses dos membros da comissdo, mas sim pelpartido majoritario. Vale dizer que o
contraste com a teoria distributivista ndo se d&azio, pois Kiewiet e McCubbins fazem uma
reinterpretacdo da histéria partidaria nos EUA env@ue, apds a unificacdo dos democratas,
com a diminuicdo da importancia dos conservadooe$Sul nos anos 1970, o partido péde
impor & Camara dos Deputados politicas e objetivas claros e unificados.

A perspectiva informacional (Krehbiel, 1990) op&e#&s duas anteriores em varios
pontos. Para esta perspectiva, as comissdes sgadat de toda Camara, atuando para criar
informacdes Uteis e distribui-las entre todos gssladores. A especializacdo encontrada nas
comissdes ndo serviria apenas aos seus membrog,woeestratégia oportunista na relacédo
de delegacao, mas, pelo contrario, atenderia aesegses de todo parlamento, que procuraria
compor as comissfes com individuos de preferéndif@senciadas e que espelhassem o
plenario floor), pois desta forma haveria mais incentivos pamdriduir as informacdes
produzidas. Neste modelo, ndo haveria um provimert@ssivo de politicas, mas sim algo
mais proximo dos interesses de todos os parlanesntar

Para o Brasil, o debate sobre o comportamentdaigis ganhou consisténcia no inicio
dos anos 1990, pois até entdo predominavam analiseentadas apenas em macro-
caracteristicas do sistema politico, como presidésmo, multipartidarismo, sistema
proporcional e federalismo. Predominam, agora, dagmns distributivas e partidarias, num
processo de discussdo onde se somam analisescamgiifuestionamentos tedricos.

A primeira abordagem utilizada nesta nova fase faistributivista (Ames, 2003). Esta
se funda em algumas caracteristicas do sistemécpobrasileiro, como a lista aberta, a
candidatura nata e a postulada falta de mecanianatisposicdo dos lideres partidarios para
disciplinar os integrantes da agremiacdo. Seguddp as deputados procurariam apenas

conseguir beneficios particularizados para suantelias e construir relagdes personalizadas
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com seus eleitores. Na abordagem distributivistzgpel das emendas parlamentares € bastante
enfatizado, pois estas seriam substitutas fun@dmaisileiras ao sistema mais descentralizado
de definicdo de politicas e de orcamento encontnadoongresso dos EUA.

Carvalho (2003), Samuels (2003) e Amorim Neto et@&afR003) fazem relativizacdes
importantes na abordagem distributivista. Em pnicmdugar vé-se que dentro do sistema
proporcional adotado no Brasil h4 espaco ndo sa patratégias que priorizam politicas
particularistas e relacbes pessoais com eleitaras,encontram-se também parlamentares que
atuam mais em questdes nhacionais, configuranda atiracdo legislativa em termos de
proposicdo de emendas or¢camentarias, discursoseseapacdo de proposicdes (onde ndo ha
foco na questdo local, mas sim busca-se o vot@iugdo, mais disperso). Um segundo ponto
refere-se a relativizacdo da premissa distribuéivi busca da reeleicdo, pois no caso nacional
a carreira de deputado ndo € prioritaria, peloréoiet os parlamentares em regra constroem
suas estratégias tentando viabilizar-se para cargaxecutivo (em todos os niveis). Por fim,
haveria dentro do sistema eleitoral brasileiro asfimlidade do parlamentar “comunicar-se”
com o eleitor sobre suas preferéncias em termg®liticas nacionais, contudo, isto seria feito
segundo o alinhamento a coalizdo de governo e elacsfgla partidaria apenas (neste aspecto a
critica ja insere elementos partidarios na dis@)ssa

A perspectiva partidaria no Brasil teve como maosotrabalhos de Figueiredo e
Limongi (1999). O foco dos autores é a estrututarita do Congresso Nacional brasileiro, as
instituicbes que dao ordem e estabilidade aos psosedecisérios. Para os autores, o
Regimento Interno da Camara dos Deputados tem ftimenséo partidaria, conferindo aos
lideres poderes para controlar os membros de samtisigs, ordenar a pauta e subjugar as
comissdes. Somado a isso, a perspectiva partieldiagiza as grandes prerrogativas legislativas
do Presidente da Republica (em especial o podgved& urgéncia aos seus projetos e a
possibilidade de editar Medidas Provisorias), gr@am instrumentos para determinar a agenda
e gerar coordenacdo no Congresso ao modificareésr@ncias dos parlamentares (pois alteram
imediatamente astatus quo). Com grande poder dos lideres partidarios e ddpde do
presidente influenciar a agenda do Congresso, éenms Parlamento muito previsivel e os
partidos como unidades fundamentais no seu funcient. A fortalecer essa andlise dos
autores esta também a alta disciplina partidariaotstrada empiricamente, algo alinhado a
perspectiva partidaria e contraria a distributavist

A partir da comparacédo entre os periodos demoogatle 1946-64 e pds 1988, Santos
(2001) apresenta uma interpretacéo da relacao Exediegislativo que qualifica tanto a ideia
de presidencialismo de coalizdo, como a perspeptvidaria apresentada anteriormente. Ele
permite vislumbrar a Iégica de funcionamento dodfesso brasileiro a partir de necessidades

distributivistas dos parlamentares e dos constnaggfios institucionais, principalmente no
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sistema or¢camentario, 0 que teria como resultadielegacdo de atividades de carater nacional
ao Executivo e o fortalecimento dos partidos pataraerem o papel de negociante em
beneficio da bancada.

Santos (2001) entende que os deputados aceitampransacia dos partidos porque,
dadas as restricfes a iniciativas individuais aessdrcamentérias, a barganha com o Executivo
(o unico provedor de vantagens: patronagem, resussgamentarios) tem que ser feita em
bloco, coordenada, a fim de evitar que o Presidgegeumpra sua parte no acordo (0 que seria
a tendéncia no caso de barganhas individuais datsenegociantes com poderes assimétricos).
Ja a supremacia do Executivo, que se iniciou erd £9anteve-se a partir de 1988, é aceita
pelos parlamentares como uma estratégia em queurpotado, preserva-se uma minima
integridade as politicas nacionais (delegadas agcuEixvo), e, por outro, se garante mais
liberdade na busca de vantagens particulares. dessielo, o fortalecimento partidario € uma
necessidade estratégica dos parlamentares, unrtac@oal na busca de seus objetivos.

Uma questéo decorrente da abordagem de Santos-seférrazdo para se preservar as
politicas nacionais, qual seria a ligacdo entramamentar, sua preservacao politica, e a boa
execucao das politicas nacionais. A consisténaapdditicas nacionais seria um objetivo do
parlamentar por qué? O autor afirma que a estrudogpartidos brasileiros, baseados em
caciques, incentiva este tipo de estrutura, poifodza aos lideres partidarios nas barganhas
com o Executivo, que sdo o que realmente Iheseisgam. Ainda, poderia ser questionado se
comunicar politicas nacionais ao eleitorado sdga wantajoso ao parlamentar. Provavelmente
esta resposta remeteria ao perfil dos parlameni@oegerificar, como faz Carvalho (2003), que
para varios deles a atuacdo relevante é em termapuestdes nacionais, para 0 que seria

importante ter o apoio do partido para bem reakzsa tarefa.

3 Proposicbes sobre o aborto, implicacbes no prosedegislativo e resultados

As teorias distributiva e informacional apresentadaima preconizam que cada
comissdao legislativa é formada por parlamentares peferéncias — naquela area tematica —
extremadas em relacdo ao Plenario. Entre ambasdduveria algumas diferencas: na teoria
informacional haveria necessariamente extremos@as ppostos dentro da mesma comissao,
com o objetivo de fomentar o debate e informar xédliau a maioria presente no Plenario a
fazer uma boa decisdo, ao passo que na teorighdista ndo haveria necessariamente essa
polarizacdo intra-comissao e ndo se atribui pre@neila a posicdo do Plenario; pelo contrario,
ele seria caudatario das decisdes da comissao.

Em relacdo ao PL 1135/91 constatou-se que a camnigmdtou com a participacao,
como membros titulares e suplentes, de parlamenéteemamente interessados na matéria e

engajados na sua exposicdo publica. Importantaltasgue exposicdo publica ndo significa
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deliberacdo ou definicdo sobre o tema, pois muitages o ator politico ganha mais com a

permanéncia da questdo em voga, e a consequebikdade, do que com a definicdo cabal da

situacdo, que esgotaria o problema e encerrari@puaunidade de estar na midia bem como
com os eleitores e movimentos sociais. Ainda, ieiifse que os deputados presentes na
comissao e atuantes em relacdo ao tema abortaipardim de um processo de auto-selecao
para as vagas na CSSF, pois ndo se constatouno@edas liderancas partidarias (a quem

cabe de direito a indicacdo de membros para a sanjisio sentido de influenciar o resultado

final das votacdes com a alteracdo de membros.

Pela analise das manifestacbes nas audiénciascggiblerifica-se uma extrema
polarizacdo. Em relacéo a ela, far-se-8o aquimoMimentos: o primeiro € 0 mapeamento dos
parlamentares em relacdo ao tema e a logica daltod® posicdo; em seguida discutir-se-4 a
natureza do debate sobre o aborto, a (ndo) padaitd de consenso e a logica da votacao final.

Tabela 1: Manifestacdo dos Deputados quantahas quo

Pelo status quo "Opaco" Por mudangas no status quo
André Vargas (PT/PA) Alceni Guerra (DEM/PR) Alice Portugal (PCdoB/BA)
Armando Abilio (PTB/PB) Germano Bonow (DEM/RS) Cida Diogo (PT/RJ)
Bispo Gé Tenuta (DEM/SP) Sim3o Sessim (PP/RJ) Darcisio Perondi (PMDB/RS)
Bispo Rodovalho (DEM/DF) Dr. Pinotti (DEM/SP)
Cléber Verde (PRB/MA) Janete Pieta (PT/SP)
Dr. Nechar (PV/SP) 16 Morais (PCdoB/MG)

Dr. Talmir (PV/SP)
Givaldo Carimb&o (PSB/AL)
Henrique Afonso (PT/AC)
iris de Araujo (PMDB/GO)
Leandro Sampaio (PPS/RJ)
Luiz Bassuma (PT/BA)
Miguel Martini (PHS/MG)
Nazareno Fonteles (PT/PI)
Neilton Mulim (PR/RJ)
Odair Cunha (PT/MG)
Padre José Linhares (PP/CE)
Pastor Manoel Ferreira (PTB/RJ)
Solange Almeida (PMDB/RJ)
Fonte: elaboragdo do autor.

A Tabela 1 foi construida a partir das manifestagiisss membros da CSSF (titulares e
suplentes) nas trés audiéncias publicas realizad@no de 2007. Constam dela 19 deputados
favoraveis a manutencéo @tatus quo, seis contrarios, e trés definidos aqui como “op§c
isto €, ndo se pode aferir posicdo a partir de peasunciamentos. Um primeiro elemento a
destacar-se a partir da tabela € a maioria de magh® grupo favoravel a mudancaseus

quo, 66,6% (4/6). J& entre os favoraveis a manuteng@muheres sdo apenas 10,5% (2/19).
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Outro elemento € a presenca de pastores e padiiessandos contrarios a alteracdo status
quo (4 parlamentares) e também de leigos manifestamailitentes em institui¢cdes religiosas.

Em termos numeéricos, a lista parece dar grandeigant aos partidarios dtatus quo,
contudo, esse € um julgamento algo enganoso. Alagi brasileira é majoritariamente
contraria ao aborfp e assim a manifestacdo de opinides favoraveie aeen um potencial
impopular, o que acaba por afastar os indecisdé apmiadores de se manifestarem. Ainda, a
prépria incerteza sobre o resultado da deliberaf@io com que o parlamentar aja
estrategicamente e ndo se exponha, sobretudo dwitgrontar-se como um “perdedor” huma
votacdo que ndo seja de extremo interesse de seadBaapoio. Somado a esse incentivo ao
anonimato, é de se destacar a importancia dagpaetéamentares que se apresentaram como
“opacos” ou que ndo se manifestaram, pois varitesdeio 0 que se poderia considerar o “alto
clero” da comissao, principalmente por cargos edescno Executivo e Legislativo, funcdes de
destaque dentro da tematica da seguridade e manglatamentares. S&o eles, por exemplo:
Jofran Frejat (PR/DF), ex-secretario de salde doeRisecretario executivo do Ministério da
Previdéncia e, em 2008, presidente da CSSF; Ritaa@a(PMDB/ES), importante lideranca
feminina, relatora do Estatuto da Crianca e do ésk#nte; Rafael Guerra (PSDB/MG),
presidente da Frente Parlamentar da Salde, atualrReimeiro Secretario da Camara dos
Deputados; Eduardo Barbosa (PSDB/MG), parlameefaréncia nas questdes de assisténcia
social na CSSF; Alceni Guerra (DEM/PR), ex-Ministta Saude; Simado Sessim (PP/RJ), ex-
presidente da CSSF.

Essa indefinicdo no “placar” foi certamente razamam ndo deliberacdo do projeto em
2007, quando ainda nédo se tinha posicao mais bénidde Em 2008, contudo, desde o inicio
de sua gestdo o presidente da CSSF, Dep. Jofriat, Fteclarou que colocaria o projeto em
pauta. Em termos hipotéticos pode ser apontado gaéendario eleitoral foi peca fundamental
na definicdo da eleicdo em beneficio dos contr&iosidancas. Como argumentos de apoio a
essa hipotese estdo: a) as mobilizacGes dos mavimeociais que explicitamente declaravam
estar agindo nas “bases” para difundir os nomesfalogaveis e contrarios ao aborto; b) o
histérico de derrota da ex-deputada Jandira Fegteaalieleicbes para o Senado no Rio de
Janeiro, creditada ao seu “apoio ao aborto” e ffiatdo discutido pela comissdo na primeira
audiéncia publica de 2007; e ¢) ao comportament® phrlamentares favoraveis ao PL
1135/91, quando se ausentaram da votacdo na C8SRgmadeclararem seu voto (uma atitude

racional, obviamente, que aponta para um desgapirier aos ganhos caso declarasse seu

4 Durante as audiéncias publicas foram trazidosdebiatedores diversos dados de opinido publicastodo
com clara vantagem a posigao contraria ao aboeopdr exemplo, Estado de Sao Paulo, 22/10/2003siBiro é
contra o aborto”, com 87% dos brasileiros moral@&ontrarios a esta pratica. A Unica divergéndidddSra. Maria
José Rosado Nunes, da ONG Catélicas pelo Direito eedD, que em sua manifestacdo em audiéncia @iblic
afirmou posigéo contraria, mas nao apresentousdado
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voto favoravel ao aborto). Em termos eleitoraidavdavoravelmente ao PL 1135/91 poderia
ser vantajoso para firmar-se entre grupos de apadadimportantes em eleicbes proporcionais,
mas diante da desaprovacdo majoritaria da populagédaborto, poderia ser desastroso em
votacBes majoritarias (como € a hipétese no cadamidira Feghali concorrendo ao Senado).

Em termos partidarios, vé-se que as listas ndoetifsubstancialmente para os grandes
partidos, pois PT e DEM estéo nas trés categ@iad?MDB esta nos dois opostos. Importante
€ apontar a total auséncia do PSDB nessas magiestaecmbora o partido tenha presenca
significativa na comissao. Poder-se-ia conjecttaatbém uma maior presenca de partidos de
esquerda na posicao favoravel a mudanca, devidades histéricas ligadas aos movimentos
sociais e principalmente ao feminismo, e dos pastidle direita no pdélo contrario
(“conservador”). Contudo, embora PT e PCdoB sej@r6% (4/6) dos favoraveis a mudanca, o
PT est4d também muito bem representado nos corsré&®3% (5/19) do total. Quanto a
direita, se for definida como DEM, PTB, PR e PR, relpresentaria apenas 31,5% (6/19) dos
contrarios a mudancgas, pouco superior ao PT sozieie grupd

Desde o inicio, o debate sobre o aborto foi margaalo posicbes antagbnicas. A
possibilidade de conciliacdo de interesses foi iatathente afastada das possibilidades. As
posicdes dos parlamentares colocaram-se semprevalores em choque, como principios de
dificil harmonizacéo. De um lado, os favoraveisanuaiencao dstatus quo colocavam-se, em
seu entender, pela defesa de toda e qualquer tagde de vida (“desde a fecundacéo” e para
toda pessoa, mesmo que inviavel fora do Uterajeegutro, os defensores das alteracdes do
status quo nunca tiveram pretensao menor do que a permissabatto baseado na vontade da
gestante, sob o argumento da defesa da liberdada autonomia da mulher, que é o
posicionamento favoravel mais extremado.

Em termos hipotéticos, poder-se-ia avaliar a viddile da estratégia de desapensacao
iniciada pelo Dep. Perondi. O grupo de projetoSathmrto legal” (PL 1174/91), isto €, aqueles
que permitiriam aborto de feto com baixa viabilidddra do utero (como a anencefalia, outros
problemas genéticos, intoxicacdes, etc.) poderidesa ter um prognostico mais favoravel do
que o PL 1135/91, o que foi a motivacao referidaaguerimento citado do Dep. Perondi. O
PL 1174/91, especificamente, permite o aborto @@edez implicar em perigo para a vida ou
a saude fisica ou psiquica da gestante, ou sef@tatada no nascituro enfermidade grave ou

hereditaria ou, ainda, se alguma moléstia ou ingmdo ou acidente sofrido pela gestante

5 Optou-se por ndo agregar PHS na direita devidouza significAncia dessa bancada em nivel global na

Camara dos Deputados, no que mais se aproximartdopasem identidade (tem apenas 2 parlamentares e
exercicio na Camara pelo registro de agosto de 2@@®Ja constam do grupo dos favoraveis PMDB, PVS P
PRB, sendo o primeiro quase sempre categorizado dersentro, e os dois seguintes de esquerda. QaarR&B,
hoje é coligado a PSB e PCdoB, partidos de esquerda.
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comprometer a salude do nascituro. Abortos em alguteatas hipoteses tém sido objeto de
acoles judiciais, as quais ainda ndo encontraraspjudéncia estavel. Nesse sentido, seria um
ganho importante o Legislativo regulamentar ess&tem que falta seguranca juridica e, mais
importante, que parece contar com maior apoio @opid que o aborto a pedido da gesfante
permitido pelo PL 1135/91.

Contudo, a realidade da tramitacéo € que o grupabexgado pelo PL 1174/91 néo teve
nenhum sucesso, em parte sendo rejeitado e em prajtalicado pela relatora, Dep. Rita
Camata, que apresentou parecer ainda antes doMRelalen. Fundamental destacar que a
prejudicialidade e a rejeicdo, manifestas em seteihd 2007, ndo foram objeto de contestacéo
no plenario da comissdo, e mesmo o parecer nufieagoessdes para ser votado, ao contrario
do PL 1135/91.

A que se deve o fracasso dessa possivel estral@giaio termo? Em primeiro lugar,
certamente, ao choque de valores e principios tosneoimo absolutos pelos lados em disputa.
Como aponta a literatura, as preferéncias na camideveriam ser ou estar extremadas, 0 que
fecha a possibilidade de um ponto de equilibrioiarede tem como Unico resultado um jogo
de soma zero (um ganha, outro perde). O pontoesdante a refletir € se a comisséo iniciou
seu processo de discussao do tema jA com esdagistiie meio termo inviabilizada ou se essa
impossibilidade se construiu ao longo do proceBstas manifestacdes feitas nas audiéncias
pablicas, ndo se conheceu aceno concreto de dcardgue demonstra a radicalidade das
opc¢des opostas.

Em termos da estratégia do processo legislativibe{se pensar também gque ambos o0s
grupos em disputa colocaram todas suas apostag Ad35/91, em que estava o0 tema mais
candente e de maior visibilidade. Apostar na am@&vaou rejeicdo de temas “secundarios”
seria muito arriscado e de menores dividendosipudit Para os favoraveis a alteracfes no
status quo, a vitéria no PL 1174/91 poderia sinalizar um déifiioi passo adiante, mas a derrota
sepultaria antecipadamente suas pretensdes maaiéegor sinalizar aos indecisos no PL
1135/91 a tendéncia majoritaria da CSSF. Paravasdeeis a manutencao dtatus quo, ndo
haveria ganho algum em abrir uma segunda linhaigpeité, em que a vitéria nessa primeira
etapa seria apenas passo hecessario para suass@estenaiores e a derrota uma perigosa

possibilidade de reversdo dos indecisos. A radiadé do foco no PL 1135/91 demonstra a

6 Essa noc¢édo de que o aborto de fetos inviaveia senos impopular € embasada na propria estratégia
Dep. Perondi, que pareceu se apoiar sobre esshifidade.

7 O Dep. Dr. Pinotti propds projeto no grupo do adbdegal, e por suas manifestacdes merece a honrosa
constatacao de ter sido o0 Unico a buscar um defmseequilibrado.
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discussdo do aborto como bandeira ideolégica eutdisge valores, e explora sua grande
visibilidade junto ao publico

Quanto a tomada de posicdo, a votacdo do PareceL dd35/91 em maio de 2008
teve votacdo unanime no mérito, o que nao refeepiresenca e luta dos favoraveis a mudancas
no status quo. Estes parlamentares tentaram impedir a votacdsemendo os requerimentos
protelatorios de praxe, mas ndo obtiveram sucg¢gspe ambos os lados estavam cientes do
resultado final caso a matéria fosse votada. Poy dom o objetivo de ndo marcar posi¢ao
“favoravel ao aborto”, os deputados favoraveis t@ratdo dostatus quo retiraram-se do
plenario da CSSF sem votar a matéria principapasso que nao firma a imagem parlamentar
junto aos seus grupos de apoio mais imediatos rdsets a alteracdo), por outro preserva a
imagem junto a populacédo em geral.

Sobre 0 segundo questionamento, qual seja, a iémmiat da agenda partidaria e de
governo na questdo, viu-se acima que 0 pensameatirpinante nos estudos legislativos
brasileiros atuais aponta para uma importante atudg governo e das liderancas partidarias
na acdo parlamentar. Votacdes que entram na agerglaverno apresentam alta viabilidade de
sucesso, devido aos varios instrumentos do Execatos lideres partidarios para coordenar a
acao dos parlamentares.

O PL 1135/91 foi desde o principio um projeto donigliério da Saude, que o
apresentou como uma questdo inserida na agendaaw#e spublica, especificamente
relacionada ao tema da mortalidade materna. O demet® Lula de inicio deu apoio ao
Ministério, mas n&o muito depois, provavelmententdiadas manifestacbes populares,
distanciou-se e passou a manifestar-se pela autarmrCongresso em relacdo ao tema. Vale
dizer que, no primeiro semestre de 2007, o Pap#oBévil veio ao Brasil, o que configurou
um apoio muito forte, presente na midia e de ingpaatopinido publica, pela manutencéo do
status quo em relacdo ao tema

O ponto importante a analisar € o interesse ddglpar por meio de seus lideres, em
direcionar e coordenar o processo deliberativo dAE35/91. O que se viu de fato néo foi
pressdo alguma das liderancas, o que faz configuraquadro novamente afeito a teoria
distributiva. Nao houve inclusdo ou exclusédo de brendla CSSF reconhecida como acéo dos

lideres para influenciar na votacdo das matériaBE®I, por exemplo, manifestou-se por seu

8 Para os defensores da manutencao do aborto com® o Cédigo Penal, seu comportamento é similar
aquele em épocas de crise na seguranca publicad@waresposta legislativa mais usual sdo as sooaegdes de
novos tipos criminais e maiores puni¢cdes (logo aeabas por especialistas como ineficientes, poé& tqis
problemas demandam politicas publicas consistemiesutras areas, como educacdo, emprego, cubiaea, ktc.).

9 Veja-se, por exemplo, Jodo Ubaldo Ribeiro com “lalao”, no Estado de Sao Paulo de 20 de maio de
2007, em um momento em que o presidente aindafdegeaao PL 1135/91. Ja para a posi¢cdo contrama3 ele
setembro de 2007, o Estado de Sao Paulo traz: 8880 sobre o aborto € Unica polémica do evento”.
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presidente, Dep. Rodrigo Maia, favoravel a manwendo status quo, mas permitiu a
permanéncia do Dep. Dr. Pinotti, de posicao coiatr&omo membro titular da comissdo. Da
mesma forma o PT, que aprovou o apoio a modifiap@estatus quo em seu congresso em
setembro de 2007, permitiu a presenca de seis rosrobntrarios a essa posi¢io na C&SF

O tema aborto, sob a perspectiva do governo e daidgs, configurou-se como
inadequado a posicdes partidarias fechadas. Eneipoirfugar é de se considerar o proprio
prejuizo eleitoral ao se apoiar alteracfesstatus quo em vista da repulsa majoritaria da
sociedade a essa opcdo, 0 que deve ter sido o e@istawlo pelo PT. Por outro lado, um
possivel, mas ndo realizado “enquadramento” dokrpantares a uma posicdo favoravel a
manutencdo detatus quo seria prejudicial internamente ao partido, compade ver no caso
do DEM com o Dep. Dr. Pinotti, que foi francameotatrario a posicao de seu lider.

Pelo forma de conducéo do assunto, parece que istMila Salude lancou ha agenda
um tema politicamente importante para si, mas @geaontava com apelo popular, e acabou
entrando na agenda publica mais pela articulacé® a8 negacdo do que para construcao de
alternativas, sobretudo por ndo conseguir apoitiddaio consistente. O pouco mais de um ano
entre 0 pontapé inicial do Ministério da Saude apeovacdo final contraria ao seu interesse
mostrou muito mais a articulacdo dos movimentogradns a modificacées no estatuto legal
do aborto, com a participacao intensa de movimenraagosos, do que a construcdo de forcas
de mudanca e alternativas viaveis. Nesse aspebdliistério da Saude perdeu a oportunidade
de problematizar politicamente as politicas de gitera saide da mulher e outras afeitas ao
tema, por colocar seu foco apenas no aborto.

Como se afirmou, o trato do aborto como uma baadieoldgica e de valores
obscureceu a discussao sobre politicas publicass®l&ata de afirmar que o Parlamento ndo é
local de disputa de valores ou que eles sdo memudiantes, mas sim que a complexidade do
“problema social aborto” ndo teve o tratamentograkque exigiria se se pretendesse minorar
0s problemas sociais que levam ao abortamento @&jeedecorrem. Foi aceito por todos os
participantes, de ambas as posi¢des, que ha almrtBgasil, embora seu nimero seja objeto
de disputa. Se suas causas demandam amplas gqbifickcas de emprego, saude, educacao e
assisténcia social, por exemplo, isso foi obscdoepielo ganho politico de uma luta sonora
baseada em bordBes e acusacdes aos adversarimplofagdo da visibilidade por meio do

radicalismo de posi¢cBes e discursos emotivos sébrep a construcdo de uma acao estatal

10 Sobre a decisdo do PT, tomada com contestac@sadst ver novamente o Estado de S&o Paulo, 3 de
setembro de 2007, “Discussao sobre o aborto é poiémica do evento”.
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responsavel com o problethaPor exemplo, pode-se citar aqui a relacdo coraid 1.340/06
(“Lei Maria da Penha”), que embora referida porexpositor em audiéncia publica e também
no relatério do Dep. Mudalen, ndo recebeu a deaidacdo nos debates e possiveis propostas

alinhavadas pelo colegiado.

4 Concluséo
Como concluséo, pode-se afirmar que o aborto ném &ma local por natureza e foi

encaminhado ndo como politica publica dentro ddapwnto, mas sim como bandeira
ideoldgica, de valores, por ambos os lados, buscatidgir um eleitorado disperso. Também
demonstra uma cabal importancia da comissdo nanitindparlamentar, no caso a CSSF, e
senso de oportunidade dos deputados para acdeglirmds quando o governo e os partidos
nao tém interesse, ou julgam inapropriado, controlaema na agenda. Devido a essas
caracteristicas, o debate foi marcado pelo radivalie ndo se aproveitou a oportunidade para
discutir politicas publicas estruturantes em ralags condicdes das mulheres que recorrem ao

aborto.
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