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EDITORIAL

O sexto numero da E-legis aborda trés grupos slentss que demonstram a atuacao
multifacetada do Parlamento. O primeiro refere-satacdo do Legislativo nas questbes
relacionadas a orgamento, comissdes parlamentarggjdérito e politica publica. O segundo
busca apresentar a visdo de outros parlamentosentagge a maioridade penal e participagédo
popular. O Ultimo traz a contribuicdo da educacamo instrumento de ampliagdo da
democracia.

Assim, Eber Santa Helena abre o nimero da Renasteo artigoConflitos temporais
entre 0s processos legislativos ordinario e orcami@mio, mostrando a necessidade se
compatibilizar e coordenar a tramitacdo de projese orcamento nos dois tipos de processos
legislativos. Em seguida, € apresentadefi@xdo sobre o papel do deputado no fortaleciment
do elo entre a instituicio Camara Federal e o dd@inMidia, parlamento e violéncia: uma
andlise da CPI dos grupos de exterminio no nordestpor Germana Pereira. Dentro de uma
perspectiva que alia agdo politica e politicasipéb] Anamélia Fernandes discutAuwséncia
de politica publica de cotas raciais para ingressem instituicbes publicas de ensino
superior no Brasil, mostrando que a falta de uma norma federal implicaixa adesao ao
sistema de cotas.

Em um segundo momento, Elaine Faria e Maria An@&distro, enMaioridade penal
no Brasil e na Espanha: um estudo comparativogomparam a legislacdo de menores e as
medidas socioeducativas adotadas em ambos os pafses intuito de trazer subsidios para a
busca de solug¢des da problemética do aumentomanatidade infanto-juvenil. Por outro lado,
Geter Borges de Sousa mostra que a legislagéo bole @hssui um alto grau de delegagdo no
artigo Modelo de representacdo na legislacdo cubareque essa legislagdo pode ajudar a
reflexdo sobre o tema no Brasil.

Finalmente, emd (des)confianca do cidadao no Poder Legislativoaqualidade da
democracia no Brasi| artigo desenvolvido por Cristina Cinnanti, sdoegpntadas reflexdes a
respeito da democracia brasileira, focando a reptagéo parlamentar e o impacto da imagem
do Poder Legislativo sobre a participagdo popudaa gliscutir os efeitos dessa relacdo sobre a
qualidade do regime democrético. Fechando este noQiiGeilherme Ribeiro propde um tema
para debate a todos aqueles que trabalham comgédueaanalisam os desafios da democracia
representativa, dentro e fora das casas legistata@indagarA educacéo legislativa é uma
resposta a crise da representacao?

Boa leitura!
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CONFLITOS TEMPORAIS ENTRE OS PROCESSOS LEGISLATIVOS
ORDINARIO E ORCAMENTARIO *

Eber Zoehler Santa Helena

Resumo: Este artigo analisa a interdependéncia, com énfasaspecto temporal, entre o
processo legislativo ordinario, bicameral, produtt® normas permanentes, com prazos
impréprios, em que se avalia 0 mérito, e o procemg@mmentario, congressual, prazos
constitucionais, expedito e conciso. Sdo usadosocexemplos o PL 7749/10, que fixa o
subsidio dos Ministros do Supremo Tribunal Fedeoalato administrativo autorizado na LDO,
e o entendimento comum de considerar-se como lagdan@roposta Or¢camentaria da Unido
para 2011, PL 59/10-CN, Lei 12.381/11, conformeaNdécnica CONOF/CD n° 13/2010, a
auséncia de valores referentes a proposi¢cfes emtacdo no processo legislativo bicameral,

produtor de cogéncia normativa sob a forma de daspabrigatorias continuadas.

Palavras-chave: processo legislativo ordindrio; processo legistativorcamentario;

compatibilidade e adequacao orgcamentéria; fatopdeat e disciplina fiscal.

Abstract: This article examines the interdependence obtdeary legislative process with the
budget process, emphasizing the temporal aspeice subject. The ordinary legislative process
is bicameral, determines the merit of the billspduces permanent rules and meets
inappropriate deadlines, while the budget procesdves at the congressional level, meets
constitutional deadlines, and therefore is expeatiand concise. We take as case-study Law
Proposal nr 7.749/2010 which allows the salaryustides of the Supreme Federal Court to be
established by decree upon authorization in thegBtasty Directives Law and refer to the
common understanding of considering as a gap in26%l Union Budget Proposal (PL Nr
59/2010-CN, Law n° 12.381, de 09.02.2011), as didnfical Note CONOF/CD nr. 13/2010,

the lack of allocations to fund spending needsirayigrom bills under discussion in the

! Trabalho coletivo de Consultores de Orcamento @kimcao Financeira da Camara dos Deputados (CONQF/CD
Eber Zoehler Santa Helena (coord.), Eugénio Greggidrancisco Licio Pereira Filho, Salvador RoquéisBa
Junior, Vander Gontijo e Monica P. W. Lobato Santos



Conflitos temporais entre os processos legislativdmario e orgamentario

bicameral legislative process that are cogent nngeof creating mandatory continuing

expenditure.

Keywords: ordinary legislative process; budget legislapvecess; budget compatibility and

adequacy; timing factor; fiscal discipline

1 Introducéo

Dois recentes eventos nas finangas publicas fedéeaam ensejo a noticias veiculadas
pela midia com extensa repercussdo nacional. Atdboselacdo direta com a compatibilizacdo
dos processos legislativos desenvolvidos no amédtoCongresso Nacional: o0 processo
ordinario bicameral e o0 processo orcamentario amsgal. As consequéncias da
interdependéncia desses processos legislativosjedo otteste estudo, com relevo para seu
aspecto temporal.

O primeiro evento esta vinculado a apresentacdld6749/10. O autor da proposicao
buscou a primazia do processo orcamentario congessxpedito e sintético, representado
pelas leis de diretrizes orcamentérias, para fisamas privativas de lei ordinaria. O projeto de
lei foi distribuido para exame de mérito a Comisdédlrabalho, de Administracdo e Servico
Publico (CTASP), onde o relatério apresentado fip. Roberto Santiago ndo tinha sido
apreciado até o més de junho de 2011.

Do segundo evento, abstrai-se o entendimento dsidmyar-se como lacuna da
Proposta Orcamentaria da Unido para 2011 (PL 59NO<convertido na Lei 12.381/11) a
auséncia de valores referentes a proposi¢cfes emtacdo no processo legislativo bicameral,
produtor de cogéncia normativa sob a forma de despebrigatorias continuadas. Assim, no
primeiro evento, propde-se que 0 processo orcamertanduza o legislativo ordinério, no
segundo, ao contrario, que o legislativo ordindetermine o orcamentario.

Ambos os casos conduzem a discussdo acerca daigam@nmplementaridade e
concomitante conflituosidade entre os processaslddigos ordinario e orcamentario, cada um
com seu foro e procedimentos proprios, mas inertma@nte conexos quanto ao seu autor e
destinatario, que vem a ser a sociedade brasieite forma estruturada, o Estado.

Os produtos advindos de ambos o0s processos legislattambém diferem
consideravelmente. O processo legislativo ordinime por sewutputnormas legais em regra
de carater genérico e validade indefinida, até \gréham a ser alteradas ou suprimidas por

outra. J4 0 processo orcamentario resulta em ngeeragicas, anuais ou plurianuais, em regra

% Consultor de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira®C@&NOF/CD e Coordenador do Exame de Adequacéo
Orcamentaria das Alteracdes da Legislagdo. Mestre [Rireito e Politicas Publicas pelo UNICEUB
(eber.helena@camara.gov.br)
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Eber Zoehler Santa Helena

de natureza concreta, a tal ponto que no passadomaureza de norma legal chegou a ser
questionada, sendo considerada por parte da domugiropéia continental como ato
administrativo e néo lei (Santa Helena, 2009, p. 63

Passemos a examinar os dois eventos mencionadage ese) apresentam como

fotografias do conflito aqui descrito.

2 PL 7749/10 — Fixacdo do Subsidio dos Ministros dSTF por Ato Administrativo

Autorizado na Lei de Diretrizes Orgcamentarias.

Em 13/08/2010 inicia-se a tramitacdo na Camaralsutados do PL 7749/10, de
iniciativa do Supremo Tribunal Federa (STF)I, qira fo subsidio mensal de Ministro do
Supremo Tribunal Federal em R$ 30.675,48 (trinth s@iscentos e setenta e cinco reais e
gquarenta e oito centavos) a partir de 1° de jameir2011.

O PL 7749/10, em seu art. 2°, dispde que o valautbsidio mensal, para efeitos do art.
37, X,in fing, da Constituicdo Federal, sera revisto em 1°mEade cada ano, de acordo com
a autorizacdo especifica prevista na Lei de DiegriOrcamentarias (LDO) e nos limites das
dotacBes orcamentarias previstas na Lei Orcamantarual (LOA). O paragrafo Gnico do
mesmo artigo atribui ao STF, antes do inicio deagaxkrcicio financeiro, a competéncia de
publicar o valor nominal do subsidio de seus membro

A apresentagdo da proposicdo foi motivo da NotanitacCONOF/CD n° 9/2010PL
7.749/2010 - Indexa Subsidios da Magistratura (TB®muneratorio Nacional) por ato
administrativd. A repercussao da Nota foi extensa com a edigdim@imeras reportagens pela
midia nacional (Jusbrasil, 2010; Oliveira, 2010).SDF, autor, emitiu nota explicativa a
imprensa (Brasil, 2010c), e um conjunto de ingtdas profissionais da Magistratura e
Ministério Publico (beneficiarios de eventual a@gdo do projeto de lei) manifestaram-se em
defesa da proposicao por meio de Nota Publica (ANBPR0). O Relatério apresentado pelo
Deputado Roberto Santiago na CTASP/CD (Brasil, apJ0opbe a supresséo do dispositivo
que permite alterar os subsidios por meio de atoirastrativo do Presidente do STF,
justificando-se no mérito pela necessidade da p&s®0 do principio da reserva legal para

aumentos de gastos com pessoal.

3 PL 59/10-CN — Proposta Orcamentéria da Unido para Exercicio de 2011 e proposicdes
criando despesas obrigatorias

Apds o0 encaminhamento pelo Poder Executivo da Btagorcamentaria da Unido para
2011, foi elaborada a Nota Técnica CONOF/CD n°AB32'PL n°® 59/2010-CN Observacdes

Preliminares sobre a Proposta Orcamentaria para R81Aspectos Fiscais — ReceftéBrasil,

8 E-legis, Brasilia, n. 6 , p. 6-22, 1° semestrel208SN 2175.0688



Conflitos temporais entre os processos legislativdmario e orgamentario

2010b). O exame da proposta orcamentaria parate9ékignificativa repercussao na midia no
tocante & previsdo de despesas obrigatorias subésts no montante de R$ 16,822 bilhdes,
assim discriminadas:

Lei Kandir e Auxilios Financeiros a Estados Expdotas - 3.900
Aumento Real do Salario Minimo - 3.394

Aumento Real dos Demais Beneficios Previdenciaribg22

Demais Beneficios Previdenciarios. Decisdo do bFeso Teto - 470
Reajustes do Judiciario e do MPU - 6.233

Reajustes do Teto - Judiciario e MPU (5,2% x 14,y9%03
Subsidios da MP 501/10 — 300

NouokrwbE

Dos valores acima mencionados, o aumento real @oicsaninimo, dos beneficios
previdenciarios, dos reajustes do Judiciario e doistério Publico da Unido (MPU) e do
reajuste do Teto Judiciario e MPU, todos dependermrdposicdes legislativas em apreciacao
dentro dos prazos e ritos préprios do processsl#iyio ordinario, ou seja, prazos improprios e
varias instancias decisorias, ao contrario do oegddénio, com prazos preclusivos e dois Unicos
foros: Comissdo Mista de Orcamentos Publicos, Blan&iscalizacdo (CMO) e Plenério do
Congresso Nacional.

Na Nota Técnica mencionada, os reajustes do Pad&igkio e MPU sado considerados
como uma “lacuna” de R$ 6,233 bilhdes, nos segsiiteienos:

A Lei 12.255, de 2010, diz que até 31 de margo @&l20 Executivo
encaminhara ao Congresso projeto de lei dispondwesa politica de
valorizacdo do salario minimo para o periodo de2202023, inclusive; e
gue o referido projeto prevera a revisao das redgasumento real do salario
minimo a serem adotadas para os periodos de 2@025% 2016 a 2019 e
2020 a 2023.

Com o aumento dos subsidios dos ministros do Sd& Brocurador-Geral
da Republica nos termos de projetos encaminhad@oagresso, 0 impacto
adicional ao previsto na proposta € de R$ 400 mih&@e aprovados os
projetos de lei 6.613 e 6.697, de 2009, as despesapessoal do Judiciario
e do MPU aumentariam liquidamente em mais de R#h6ds.

A relacdo mutua de dependéncia existente entre srnbBoprocessos legislativos,
ordinario e orgcamentario, aqui se apresenta pe&lo Ba norma legal geradora da despesa
obrigatéria, cuja cogéncia advinda de sua promélgage reflete na exigéncia de sua
observancia pelo processo orgamentério somentesapdesdicdo. Antes, s6 ha a conveniéncia e
oportunidade de sua existéncia, presentes no etenitito entre as necessidades infinitas e os
recursos finitos.

O debate sobre o mérito de implementar uma detadairpolitica publica - como
aumentar os beneficios previdenciarios e assistsneim razdo do aumento do salario minimo,
ou aumentar as transferéncias aos estados em dazsioas perdas tributarias decorrentes de
beneficios federais - deve se dar no a&mbito doggsmclegislativo ordinario, mas balizado pelos

limites advindos do processo orgcamentario.

E-legis, Brasilia, n. 6 , p. 6-22, 1° semestre 2083N 2175.0688 9
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Exemplo dessa interconexdo no exame da conveniénojrtunidade da adogéo de
determinadas politicas publicas é facilmente \e&@ifel em situagBes de perdas extraordinarias
de receitas publicas. Tal fato ficou evidente ef728 2008 com a extingdo da Contribui¢cdo
Provisoria sobre Movimentagdo Financeira (CPMFg gesultou em perdas superiores a 40
bilhdes de reais, em parte supridas pelo incremeéatoutras receitas, como o Imposto sobre
Operagdes Financeiras (IOF), e a redugéo de despesa

Em verdade, parte das despesas canceladas pareensampo fim da CPMF
configuravam-se, no projeto de lei orcamentarima@rotodespesas obrigatérias continuadas
(despesas em processo de formacdo), a exemplo akissgcom pessoal pendentes de
autorizacdo no Anexo V da lei orcamentéria.

Mesmo as denominadas fontes permanentes de finadia (tributos, em regra) estéo
sujeitas a variacdes significativas por motivosddesonjunturais de mercado como estruturais,

a exemplo da obsolescéncia do setor econdmicdddbuou sua pura revogacao legal.

4 Necessidade de compatibilizacdo entre os processegislativos ordinario e orcamentario

Os dois eventos, vistos cada um de perspectivassdis, atraem a atencao do intérprete
para a relacdo de causa e efeito. Afinal, quem dbsgervar quem? Quem preordena quem? A
primazia no ordenamento deve ser atributo do psocésgislativo ordinario, ao alterar o
ordenamento juridico patrio com normas permanerggs,que sejam alteradas por outras
subsequentes, ou pelo processo orcamentario, tarngpgreriodico, permanentemente adaptado
as condi¢des econdmico-financeiras da sociedade?

Antes do advento da Constituicdo de 1988 e da ¢ &ebponsabilidade Fiscal (LRF) -
Lei Complementar 101/00 -, a pratica legislativageral era a de acrescer, sempre no final de
cada projeto de lei, ao lado da disposicao fina@ tyata da vigéncia, a referéncia de que as
despesas correrdo a conta do orcamento da Uni&girlava-se, aparentemente, que o
orgcamento da Unido tivesse a capacidade de absquaesquer gastos que fossem aprovados.
Nado era exigida dos projetos de lei aprovados aessécia quantificacdo do impacto
orcamentario. A remissao da despesa criada aa®$utucamentos pavimentou o caminho do
déficit e do endividamento publico, uma das cadsasflacéo.

As disposicBes constitucionais, em especial agdelaue trata o § 1° do art. 169,
passaram a exigir, ho caso de pessoakéaia existéncia de dotacdo orcamentaria. A LRF
reservou um capitulo para tratar da etapa da &erdgs despesas, inclusive sob a forma de
gastos tributarios (beneficios fiscais), justamgrate fixar a necessidade de que projetos de lei
e medidas provisériasantes de sua aprovacdo, observem o0s requisitos de apesa

estimativa do impacto orcamentério e comprovaregaacao ao orcamento. A ideia € impedir a

10 E-legis, Brasilia, n. 6 , p. 6-22, 1° semestrEl206SN 2175.0688



Conflitos temporais entre os processos legislativdmario e orgamentario

aprovacdo de gastos de duragdo continuada semviaénoa de fazé-los caber dentro dos
limites do orgcamento previsto para o exercicio ementrarem em vigor, pelo menos.

A criagdo pela legislagdo ordinaria de despesagyaibrias, especialmente as de
natureza continuada, como caracterizado pelo @ridal LRE, ou de subsidios de natureza
tributaria ou financeira, acarreta profundo impasxbre o processo orcamentario, exigindo de
suas normas a fiel observancia pelo lado do dispé&tsdtais gastos, ou reducéo da receita pelos
subsidios. Ao mesmo tempo, o orcamento se vé emgitio pelo lado da receita, esta
dependente de fatores econémico-financeiros nabrente controlaveis pelo estado legislador
da despesa. Tal descompasso entre despesa legisladeita volatil tem reflexo no equilibrio
fiscal do Estado.

Como ja reconheciam os romanpsllum gratuitum prandiumou seja, ndo ha almoco
gratis, frase tdo ao gosto dos economistas. Rditjpiblicas, em regra, tém seu custo
econdmico-financeiro, exigindo que alguém as sidsidm beneficio de outrem. Essa
permanente necessidade da compatibilizacdo dasssd@ges com as suas fontes de
financiamento exige a intima e permanente relagi® ®s processos legislativos ordinario e
orcamentario, sob pena de comprometimento dascsapiblicas. Em um passado recente e
de triste memaria para a sociedade brasileiraanos oitenta e noventa, o descasamento entre
esses processos resultou, em crises financeinds/eeccom consequentes surtos inflacionérios.
Os males oriundos de fazendas publicas perdul&iadescoladas de suas fontes de
financiamento s@o expressédo Ultima da desconexé® ambos 0s processos legislativos aqui

examinados.

5 Distingdes entre os processos legislativos ordiitde orcamentario

Preliminarmente, h4 de se separar o processo d#gisl ordinario do processo
legislativo orcamentario, distintos em razao de aetor, objeto, foro e procedimentos. Essa
distincdo é importante para fins de andlise dogiségs de coordenacao entre 0s mesmos, bem
como das eventuais falhas e inconsisténcias neagglh do atual sistema normativo que trata da
matéria, sugerindo-se, quando for o caso, os apeafaentos e controles necessarios.

O processo legislativo tem por objeto toda e qualquoposicao apresentada conforme
as iniciativas arroladas na Constituicao, inclusigeelas referentes a aumentos de gastos com
pessoal, como no caso em tela. O processo orcaioetetd por objeto exclusivo, enumerus

clausus a edicéo de proposi¢cbes componentes do denomaieldar¢camentario, que consiste

% Art. 17. Considera-se obrigatéria de carater comtilv a despesa corrente derivada de lei, medidispria ou ato
administrativo normativo que fixem para o ente @gaigdo legal de sua execucao por um periodo superois
exercicios.

E-legis, Brasilia, n. 6 , p. 6-22, 1° semestre 2083N 2175.0688 11
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na Lei do Plano Plurianual, na Lei de Diretrizegddnentarias (LDO) e na Lei Or¢camentaria
Anual (LOA), acrescido de eventuais planos se®pairianuais.

Todas as proposi¢cdes or¢camentarias da Unido safordeconstitucional, com a
iniciativa legislativa no processo or¢camentariodgeexclusiva do Presidente da Republica,
ainda que de interesse dos demais Poderes ou d&fiaisPublico, cuja autonomia
administrativo-financeira se submete aos ditames pmtocesso orcamentério, como
expressamente ditado no texto constitucional ers ads. 51, IV, 52, XIIl, 99, 88 1°, 3°e 5° e
127, 8§ 3°.

O processo legislativo ordinario € bicameral. Aposicdo é apreciada por comissdes
permanentes ou tempordrias e posteriormente, omongsm apreciacdo dessas comissoes,
pelos Plenarios da Camara dos Deputados e do SEprddaal, e vice-versa, em etapas distintas
e separadas. J& 0 processo orcamentario é uni¢aen@raposicdo é apreciada primeiramente
por uma comissdo mista, Unica com previsdo expnesstexto constitucional, e apds pelo
Plenéario do Congresso Nacional, ambos os foroseemido conjunta dos membros das duas
Casas, ainda que em votacao separada.

O processo legislativo ordinario € permanente ¢acoom procedimentos distintos em
ambas as Casas, com prazos impréprios, hipétesguera omissdo tem carater comissivo, a
exemplo do mecanismo da obstrugdo parlamentaro€epso orcamentario é expedito em razao
da necessidade da Administracdo publica ter seisimentos de gestdo a tempo, tem prazos
pré-fixados constitucionalmente, inclusive com sangara o caso de sua ndo observancia,
como o ndo encerramento do 1° periodo da sesdélai®@ se ndo aprovada a LDO, conforme
o art. 57, § 2°, da Constitui¢éo

6 Mecanismos constitucionais de compatibilizacéo e os processos legislativos ordinario
e or¢camentario

A Constituicdo na Secédo VIII “Do Processo Legistati(Titulo IV - Da Organizacao
dos Poderes - Capitulo |1 - Do Poder Legislativaciglina o processo legislativo de forma
ampla e abrangente em termos de prazos, forodramentos. Todavia, 0 processo legislativo
orcamentario € regrado a parte, por disposicOestitarionais especificas presentes na Secéo |l
“Dos Orcamentos” (Titulo VI Da Tributacdo e do Qmgmto - Capitulo Il - Das Financas
Publicas). O art. 166 em seaputdetermina a forma anémala de apreciacdo das detsctb
orcamentario, de forma congressual, e remete dagidesse processo a regimento comum

congressual. O mesmo art. 166 em seu § 7° disgiiessamente acerca da aplicacéo supletiva
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do processo legislativo ao processo orcamentégsim, o constituinte reconhece a existéncia
de um processo legislativeui generis atipico, com peculiaridades que o diferenciam do
processo de producdo das normas legais ordinddasrges nos arts. 59 a 69.

De fato, nosso processo orgamentario congressigiharlo na Emenda Constitucional
n° 1 de 1969, apresenta-se singular quando conpasiseus congéneres foraneos, em regra
bicamerais e intimamente associados ao processtatag ordinério.

Identificam-se no texto constitucional dispositivesitados a compatibilizacdo de
ambos os processos, ainda que de forma lacunasagebdo as duas principais categorias de
gastos obrigatdrios continuados engendrados pecegso legislativo ordinario, que sdo os
gastos com beneficios da seguridade social (pnesi@éassisténcia e saude) e com pessoal e
encargos sociais.

A Constituicdo, em seu art. 195, § 5°, fixa quehoem beneficio ou servico da
seguridade social poderd ser criado, majorado tandido sem a correspondente fonte de
custeio totdl Ou seja, deve haver previsdo de recursos pairancfamento do gasto a ser
criado pela legislacao ordinaria.

Ja o art. 169, § 1°, |, da Constituicdo estabedgmecedéncia do processo or¢gamentario
em relacao a qualquer aumento de gastos com pessbals mais variadas formas:

1. concesséo de qualquer vantagem ou aumento deeesngao,;

2. criacdo de cargos, empregos e fungoes;

3. alteragdo de estrutura de carreiras;

4. admisséo ou contratagdo de pessoal, a qualtuer t

Tais aumentos de gastos realizados pelos érgausdades da Administragéo direta ou
indireta, inclusive fundacgdes instituidas e marstigalo poder publico, s6é poderdo ser feitas
desde que satisfeitas previamente as seguinteg;6eadoncomitantemente:

a) prévia dotacdo orcamentaria e

b) autorizacéo especifica na lei de diretrizes orcaanias.

O principio do equilibrio fiscal, que esta imanerde todo o complexo de
compatibilizacdo e adequacdo dos dois processoesefgresente em varios dispositivos
constitucionais, ainda que ndo mais explicito oildmio formal presente nos textos
constitucionais anteriores. Exemplos do equilibifddmico encontram-se no art. 167, incisos |.

Nelll.”

4 Art. 57, § 2° - A sessdo legislativa ndo serariamepida sem a aprovagdo do projeto de lei de riiest
orgcamentarias.

° Art. 166, § 7° - Aplicam-se aos projetos menciasadeste artigo, no que néo contrariar o disposttarsecéo, as
demais normas relativas ao processo legislativo.

® Art. 195, § 5° - Nenhum beneficio ou servico dgusielade social poderéa ser criado, majorado ondste sem a
correspondente fonte de custeio total.

" Art. 167. S&o vedados:
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7 Conflitos temporais entre processos legislativasdinario e orgamentario

Examinando-se o primeiro evento mencionado nesiidd@so PL 7749/10, de iniciativa
do STF, que fixa o subsidio mensal de Ministro dpr&mo Tribunal Federal em R$ 30.675,48,
verifica-se que a redacdo de seu aft.s2tvira de fundamento para se inserir anualmente o
reajuste pretendido nas leis orgamentarias, sundote invertendo o mecanismo estabelecido
pelo art. 169 da Constituicdo. Ou seja, 0 reajsstrnara uma despesa obrigatoria continuada,
implicando ampliagdo de gastos sem nova apreclag&tativa sobre a viabilidade do aumento
e a disponibilidade financeira do Estado para snaassao.

Da situacédo de condicionado as normas orcamentanastermos do art. 169, § 1°, o
reajuste passard a condicionar a elaboracao dasmentos.

Essa é a logica do equilibrio presente nos doisegesms, a de condicionamentos
reciprocos. Para editar a norma legal permaneatelehser identificada antecipadamente sua
fonte de custeio na lei orcamentéaria, seu espagalfildentificado esse espaco (ainda que
anual, pois nosso horizonte fiscal de fato é anyaimulga-se a norma constrangedora do
orcamento. A compensacao topica - o proprio teegalldeve originar a receita compensatoria,
exigida pelo art. 17, § 2A fine, da LRF - tem se mostrado inviavel e incompat®egh nosso
processo legislativo.

O art. 17, § 2° primeira parte, considera adeqaapi@posi¢cdo quando demonstrada a

neutralidade fiscal da despésA compensacio, via processo orcamentario, mestnaais

| - 0 inicio de programas ou projetos nao incluidadei orcamentéaria anual;

Il - a realizacdo de despesas ou a assungdo dgacbes diretas que excedam os créditos orcamentduo
adicionais;

Il - a realizacdo de operacdes de créditos quedam o montante das despesas de capital, ressabsdatorizadas
mediante créditos suplementares ou especiais catidfide precisa, aprovados pelo Poder Legislggoromaioria
absoluta;

8 Art. 2° A partir do exercicio financeiro de 2012¢lusive, o valor do subsidio mensal, para osafeio art. 37,
inciso X, in fine, da Constituicdo Federal, serdstevem 1° de janeiro de cada ano, de acordo cemta@izacédo
especifica prevista na Lei de Diretrizes Orcam@agdt.DO) e nos limites das dotacdes orcament@ragistas na
Lei Orgcamentaria Anual (LOA).

Paragrafo Gnico. Cabera ao Supremo Tribunal Fedmris do inicio de cada exercicio financeiro, ipablo valor
nominal do subsidio de que trata o caput destgoarti

® § 1° Os atos que criarem ou aumentarem despegaed@ata o caput dever&io ser instruidos com enatiia
prevista no inciso | do art. 16 e demonstrar aeoniglos recursos para seu custeio.

§ 2° Para efeito do atendimento do paragrafo amteviato sera acompanhado de comprovacdo de daspasa
criada ou aumentada ndo afetara as metas de demufiscais previstas no anexo referido no § 18rtle4°, devendo
seus efeitos financeiros, nos periodos seguintgsc@mpensados pelo aumento permanente de receitela
reducéo permanente de despesa.

§ 3° Para efeito do paragrafo anterior, consideratsnento permanente de receita o provenienteedacgdio de
aliquotas, ampliacéo da base de célculo, majorag&@viacéo de tributo ou contribuig¢éo.

§ 4° A comprovacéo referida no § 2°, apresentataggeponente, conterd as premissas e metodolegzidulo
utilizadas, sem prejuizo do exame de compatibibdda despesa com as demais normas do plano phiriemia lei
de diretrizes orgcamentarias.
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coerente com nossa prética e cultura legislatargptpor parte do Poder Legislativo, quanto do
Poder Executivo.

Criada a despesa obrigatoria continuada pelo podegislativo ordinario, 0 processo
orcamentario ha de observéa-la, enquanto ndo regogashobservancia dessa vinculagao entre
0s processos legislativos ordinario e or¢camentériseja crime de responsabilidade como
expressamente tipificado no texto constitucithalna lei de crimes de responsabilidade, Lei
1079/50". O Decreto-lei 201/67 igualmente fixa tipos perpsa a incompatibilidade entre os
processos legislativos ordinério e orcamentari@omo visto, o principio da legalidade estrita
perpassa toda a geracdo de receita e despesapliblic

Prevé a Constituicdo, no art. 165, § 8°, que onoegdo deve estimar a receita e fixar a
despesa. Portanto, qualquer indexacdo de desp@dasap se mostra imprépria e incompativel
com a elaboracdo do orcamento. Reforca ainda aswilplidade de indexacéo o instituido no
art. 167, 1l, da Constituicdo. O dispositivo vedaealizacdo de despesas ou a assuncao de
obrigacBes diretas que excedam os créditos orcan@ntou adicionais. Logo, estando a
despesa indexada, estar-se-a ofendendo a Cor&stitng hipotese de a Unido ter de assumir
obrigacdo que excede a previsdo da receita.

Cumpre também observar que a indexacgdo pretendm@en restringe ao subsidio dos
Ministros do STF e dos tribunais superiores, nonde do art. 93, V, da Constituicdo. Ela tem
repercussdo em toda a magistratura federal poa cinescalonamento previsto art. 1°, §2°, da
Lei 10.474/02° e é estendida para todos os membros do Minisiéritico da Unido pelo PL
7753/10, préatica histérica de equiparacdo com aistmatura, ainda que destituida de
fundamento constitucional. Isso sem considerar dkames de servidores publicos que
atualmente tém seus salérios glosados por corsa tkte remuneratorio.

Outro ponto negativo da proposta refere-se & pyepsé novas indexagfes que a
aprovacdo da norma poderd gerar nos salarios ae dogervico publico e comprometer a

estabilidade econbmica conquistada recentementeossea sociedade.

10 Art. 85. Sdo crimes de responsabilidade os atoBrdsidente da Republica que atentem contra a Qogatt
Federal e, especialmente, contra (...)

VI - a lei orgamentéria;

VII - o cumprimento das leis e das decisdes juticia

L Art. 11. S&o crimes contra a guarda e legal enwpdeg dinheiros publicos:

1 - ordenar despesas néo autorizadas por lei owksenvancia das prescri¢cdes legais relativas amase

2 - Abrir crédito sem fundamento em lei ou senoamélidades legais;

12 Art. 1° S&o crimes de responsabilidade dos Posféitunicipais, sujeitos ao julgamento do Poder claro,

independentemente do pronunciamento da Camara deaddges: (...)

V - ordenar ou efetuar despesas nédo autorizadasepau realiza-las em desacordo com as normasdiiras
pertinentes;

13 Art. 1° Até que seja editada a Lei prevista no48t inciso XV, da Constituicdo Federal, o vencitodwmasico do
Ministro do Supremo Tribunal Federal é fixado em3850,31 (trés mil, novecentos e cinqienta re&im& e um
centavos). (...)
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8 Aperfeigoamentos na compatibilizagdo temporal doprocessos legislativos ordinario e
orcamentario — estudo de casos

O momento da constituicdo das despesas obrigatidmuadas e de seus respectivos
periodos de vigéncia e eficacia, bem como sua cosagéo na origem, levam a discussao a
respeito do fator temporal concernente a essags@sp

A questao relativa a critérios de apuracdo da akddde da proposicdo quanto ao
resultado primario traz em seu bojo dois fatoreslmonantes: a materialidade do gasto e sua
temporalidade. O fator tempo nos traz o dilema dmcac tratar a exigéncia de dotacéo
orcamentaria e de autorizacdo prévia na LDO, ness® para 0s gastos com pessoal por forca
do art. 169 da Constituicdo. Como sabido, as detagfcamentarias e autorizacdes sdo anuais,
enquanto a tramitacdo de projetos de lei por veze&serniza.

Desse modo, ainda que o projeto de lei originandejequando de seu envio ao
Congresso Nacional, tenha dotagéo propria e aagétiz para o gasto vindouro, no exercicio
guando se da seu exame de adequacdo orcamenfarémeeira, pode ndo mais existir essa
dotacdo na lei orcamentéria. Tal hiato temporalpante se justifica pelo fato de o exame de
mérito preceder o de adequacgdo. Fica entdo a pargdeave o exame de adequagdo ser
realizado antes ou depois da tramitacao?

Exemplo de mitiga¢éo da obrigatoriedade da norrtéares fixagdo de limite temporal
para torna-la temporéaria. Nesse sentido desde & RD@G, Lei 11.178/05, art. 99, § 3°, vem
sendo determinado pelas LDOs que a legislacaoapsevada no exercicio, ao prever renuncia
de receitas (Qque vém a ser gastos tributariosk tevlimite maximo de vigéncia por cinco
anos. Esse dispositivo se mostrou extremamentaadifikacdo da obrigatoriedade de revisdo de
beneficios tributarios, em regra destinados a o&tegy especificas, em detrimento do
financiamento como um todo de acfes publicas nangentes.

Se restricdegpro futuro mostram-se necesséarias, 0 mesmo ha de se dizetogaia
efeitos retroativos, pretéritos, a exemplo da LIDOE, Lei n° 11.768/08, que em seu art. 82, §
2°, dispde que os projetos de lei e medidas proagsdelacionados a aumento de gastos com
pessoal e encargos sociais, inclusive transformdeacargos, ndo poderdo conter dispositivo
com efeitos financeiros retroativos a exercicidsr@ores a sua entrada em vigor.

Dessa forma, evita-se a geracdo de esqueletosdinas na area de recursos humanos,
que resultam com o tempo em duas alternativas: @drainistragcdo reconhece o direito

subjetivo de seus servidores ou dependentes, lagesfera administrativa, ou, como séi

§ 2° A remuneragdo dos Membros da Magistratura middJobservara o escalonamento de 5% (cinco pdo)en
entre os diversos niveis, tendo como referéncienauneracéo, de carater permanente, percebida postidi do
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acontecer, a reivindicacdo desagua no Poder Jadja@&umulando-se os precatorios, despesas
obrigatérias, continuadas ou ndo, no primeiro caso,parcelas vencidas; no segundo, as
vincendas.

A estratégia adotada por muitos autores de propesigara escaparem da compensagao
volta-se para a introdugao de dispositivos queepgain a entrada em vigor da norma proposta.
Tal desvio ensejou a incluséo do art. 2°, 8§ 2NIRGFT de 1995, determinando que a previsao
de vigéncia em exercicio futuro de norma que camama amplie isencdo ou beneficio de
natureza tributaria ou financeira ndo sana eventnaebmpatibilidade ou inadequacéo
orcamentaria e financeira da proposi¢cao em exame.

A LDO vigente, Lei 12.309/10 (LDO/2011), agora padsera de Capitulo especifico
contendo normas diretamente relacionadas ao apratjui examinado: Capitulo VII - Das
Disposi¢cfes sobre Alteracbes na Legislacdo e segueddo Orcamentaria, busca em seu art.
91 dissuadir o uso do fator temporal como fatoam®teador da necessaria compatibilizacdo
dos meios e fins, objeto deste estéido

Ainda nesse sentido, de bloguear o uso indeviddathy tempo para se eximir da
disciplina fiscal, pode ser identificada, nos d&pweos incluidos nas ultimas leis de diretrizes
or¢camentarias, a exigéncia de que as dotacbesaoterstda programagao de trabalho devam ser
no minimo iguais ou superiores ao impacto orcamedfilanceiro das autorizagbes presentes
no Anexo V. O preceito visa impedir que se lancenorizacées com dotacdes pifias sob o
argumento de que a implantagdo do gasto, comorpemto do cargo, somente se dard no final
do exercicio, 0 que caracterizaria a “janela orgaére@” na area de pessoal. Assim dispde a
LDO/2011 em seu art. 81, 8§ B°

Supremo Tribunal Federal.

1 Art. 91. As proposicdes legislativas, sob a fodeaprojetos de lei, decretos legislativos ou mesligrovisorias
gue importem ou autorizem diminuicdo da receiteaomento de despesa da Unido no exercicio de 20&tade
estar acompanhadas de estimativas desses efeitas;gila um dos exercicios compreendidos no petie@d11 a
2013, detalhando a memoéria de calculo respectiv@reespondente compensagdo, nos termos das didp®sic
constitucionais e legais que regem a matéria. (...)

§ 4° A remissao a futura legislacéo, o parcelamenta postergacéo para exercicios financeirosdstdo impacto
or¢gamentario-financeiro ndo elidem a necesséarimatta e correspondente compensacdo previstagmat deste
artigo.

5 Art. 81. Para fins de atendimento ao dispostamol69, § 1o, inciso Il, da Constituic&o, obsdova inciso | do
mesmo paragrafo, ficam autorizadas as despesapessual relativas a concessao de quaisquer vasiaganentos
de remuneracéo, criagdo de cargos, empregos eclinaiferacdes de estrutura de carreiras, bem admissdes ou
contratagbes a qualquer titulo, até o montante qimstidades e limites orcamentarios constantes mex
discriminativo especifico da Lei Orgamentaria d&@2&ujos valores deverdo constar da programagaonentaria e
ser compativeis com os limites da Lei ComplemertatGi, de 2000.

§ 1o O Anexo a que se refere o caput contera aat@d somente quando amparada por proposicadyaum@acao
seja iniciada no Congresso Nacional até 31 de agistd010, e terd os limites orgcamentarios correspues
discriminados, por Poder e MPU e, quando for o,gaspnérgao referido no art. 20 da Lei ComplementafdOl, de
2000, com as respectivas: (...)

§ 6° A implementacdo das alteragdes nas despegmsssieal e encargos sociais, previstas no arteS@ dei, fica
condicionada a observancia dos limites fixados paexercicio de 2011 e desde que haja dotagacizadar nos
termos deste artigo, igual ou superior a metadenfacto orgamentario-financeiro anualizado” (grien
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Em nosso processo legislativo, tornou-se comum, (ii®os anos, a estratégia de
inserir em projetos de lei ou medidas provisorilativas a gastos com pessoal dispositivos
parcelando sua eficécia, as vezes por longos ean®) forma de suavizar e adequar o impacto
or¢camentario-financeiro de reestrutura¢des de wertios de carreiras ou na criacdo de cargos
e fungBes no servigo publico federal.

Exemplo claro desse processo de adaptacdo da gedacdespesas obrigatérias as
condicionantes orcamentarias pode se identificdrand 1.416/06, relativas aos servidores do
Poder Judiciario, e na Lei 11.415/06, relativa s@widores do Ministério Pablico da Uniéo,
que tiveram seu impacto orcamentario e financemocgdado nos exercicios de 2006 a
dezembro de 2008, sendo sua eficacia condicionadsi®ncia de autorizacdo e dotacdo na lei
orcamentaria anual, por expressa disposicdo deasesu81 e 35 respectivamefite

A Lei 11.697/08, que “dispde sobre a organizacdiciaria do Distrito Federal e dos
Territérios e revoga as Leis ...", da exemplo cldaopossibilidade do uso do fator temporal na
busca da adequacdo orcamentaria e financeira deogicdes com relevante impacto
orcamentario e financeiro, caso da nova Lei de @Wzggdo Judiciaria do DF. S&o criados
numerosos cargos, fungdes e érgdos no Tribunaustecd do Distrito Federal e Territorios,
assim sua implantacao foi parcelada em cinco al®o2008 até 2012. Varios dispositivos foram
agregados ao projeto de lei visando assegurarpessergacéo de sua eficacia, como presente
nos arts. 85 a 89 da L&i

18 Art. 31. A eficacia do disposto nesta Lei ficandizionada ao atendimento do § 1o do art. 169 dastoigéio
Federal e das normas pertinentes da Lei Complemehid¥1, de 4 de maio de 2000.

17 Art. 85. A criacdio dos cargos constantes do Adelasta Lei sujeita-se ao cronograma previsto nexa V desta
Lei e desde que atendidas as disposi¢des constirgdscisos | e |l do § 1° do art. 169 da ConstitaiFederal.

Art. 86. A criacdo dos cargos em comissao e dagfes comissionadas constantes do Anexo Il degtdeéstinadas
a estrutura judicidria, sujeita-se ao cronogranexigio no Anexo V desta Lei, e desde que atendidatisposicoes
constantes dos incisos | e Il do § 1° do art. B2 adnstituicdo Federal.

Art. 87. A criacdo dos cargos em comissdo e daglks comissionadas constantes do Anexo Ill desia L
destinadas a composi¢do da Estrutura AdministradavaSecretaria e da Corregedoria de Justica, ssgito
cronograma previsto no Anexo V desta Lei e desdeatiendidas as disposi¢cdes constantes dos inaistisdb § 1°
do art. 169 da Constituicdo Federal.

Art. 88. Ficam criadas as Varas constantes do diéxdesta Lei, desde que observado o cronograméasio no
Anexo V desta Lei e atendidas as disposi¢fes autestalos incisos | e Il do § 1o do art. 169 da Coisdo
Federal.

Paragrafo Unico. A criacdo das Varas mencionadasput deste artigo fica condicionada a autorzagecifica
na lei de diretrizes orcamentarias do respectienatsio, nos termos do § 1° do art. 99 da CongéituFederal.

Art. 89. As despesas resultantes da implementdg&odispositivos constantes desta Lei, relativasiagdo de
cargos, fungdes comissionadas e drgdos, constarficodramacéo de trabalho orgamentéria do Tribdedlustica
do Distrito Federal e dos Territérios conforme amrama constante do Anexo V desta Lei.

§ 1o Ficam criados os cargos, funcdes e érgaosiomados nesta Lei a partir de 1o de janeiro de ea@rcicio
mencionado no Anexo V desta Lei.

§ 20 As despesas mencionadas no caput deste deigwdo constar de autorizagdo expressa congtaries de
diretrizes orcamentarias a cada exercicio, atéahifnplantacdo do Anexo V desta Lei.
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A LDO 2009, Lei 11.768/08, na busca de previsibilid nas alteracdes dos gastos com
pessoal, introduziu por seu art. 84, & 18 limite temporal de 31 de agosto daquele exercic
para inicio da tramitacdo de proposi¢cbes que pieten constar do Anexo V da lei
orcamentaria para 2009. O dispositivo, como eraigikel, gerou conflito entre 0os processos
legislativos aqui examinados - em especial quardéegam em conta as expectativas dos
autores das proposi¢des, os varios tribunais geterpliam ver satisfeitas com celeridade as
demandas no sentido da criacdo de cargos e furgiesia estrutura - e 0s prazos do processo
orcamentario.

Afinal, como jA mencionado, o exame de compatidiliele adequacdo orcamentaria da-
se na Comissdo de Financas e Tributacdo (CFT).efay em uma etapa intermediaria no
processo legislativo ordinario bicameral, visto ,quepois de considerada adequada, a
proposicdo ainda ha de ser examinada quanto aaspextos constitucionais e de técnica
legislativa pela Comissdo de Constituicdo e Justigde Cidadania (CCJC), no ambito da
Camara dos Deputados, para envio posterior ao 8dfederal. Como a imensa maioria das
proposicdes que criam cargos e funcdes tém seueegalmo rito conclusivo das comissoes,
conforme art. 24, 1l, do Regimento Interno da Céantrs Deputados, ndo se exige a apreciagao
pelo Plenério. Observe-se que no Senado Federse @dclusivamente o exame do meérito e
constitucionalidade da proposicéo, pois naquelaa@a@s ha a obrigagdo de se realizar exame
da compatibilidade e adequacdo orcamentéria, egcetodo tratar-se de medida provisoria, por
exigéncia da Resolugéo n° 1/2002-CN.

Em face do conflito estabelecido pela nova exigértemporal fixada pelas LDOs,
buscou-se uma solucdo para o impasse, com a ctilipatido de ambos os processos. Em
2009, a LDO/2010 manteve o limite maximo para mita tramitacdo de 31/08/2009, art. 81, §
1°, da Lei 12.017/08 Assim, a solucdo encontrada foi a introducaol@iesalas suspensivas da
eficacia da norma enquanto ndo aprovada a respdetiorcamentéria autorizadora do gasto.

Exemplos da alternativa adotada encontram-se rgmsicdes suspensivas de igual
teor® constantes da Lei 12.250/10 (Dispde sobre a aridedcargos de provimento efetivo no
Quadro de Pessoal da Secretaria do Tribunal Rdglorierabalho da 242 Regidb)

18§ 10 O Anexo a que se refere o caput conterériaagdo somente quando respaldada por proposiggm, ¢
tramitacdo seja iniciada no Congresso Nacional3dtéle agosto de 2008, ou por lei de que resultecaiarde
despesa, com a discriminagdo dos limites orcamestéorrespondentes, por Poder e Ministério Puldadnido e,
guando for o caso, por 6rgao referido no art. 2Ded&dComplementar n° 101, de 2000:

19 8§ 1° O Anexo a que se refere o caput conteddiza¢do somente quando amparada por projeto e leiedida
provisoria, cuja tramitacdo seja iniciada no Corgpeblacional até 31 de agosto de 2009, e tera dgedim
orcamentarios correspondentes discriminados, pderPe Ministério Publico da Unido e, quando forasa; por
orgéo referido no art. 20 da Lei Complementar n¢ #1812000, com as respectivas:

20 Art. 3° A criacdo dos cargos prevista nestéfitaicondicionada a sua expressa autorizacdo emogroprio da
lei orcamentéaria anual com a respectiva dotacdoisunfe para seu primeiro provimento, nos termog&ds do art.
169 da Constituicdo Federal.
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Solucéo assemelhada foi aplicada as proposicéd2oder Executivd?, caso da Lei
12.253/10 (Dispde sobre a criagédo, no quadro dsopedo Banco Central do Brasil, de cargos
de Procurador do Banco Central do Brasil, alterantei no 9.650, de 27 de maio de 1998).

Mesmo na proposicdo da Camara dos Deputados gsteuteeou as carreiras de seus
servidores (Lei 12.256/10), foi adotada clausukpensiva de eficacti.

Os mesmos termos foram adotados quando da criag@argos e fungdes no ambito do
Ministério Publico da Uni&io, conforme a Lei 12.3%1f° resultante do PL 5491/09 , que
“Dispbe sobre a criacdo de cargos e funcBes nodrQaiae Pessoal dos ramos do Ministério
Publico da Unido”. A proposi¢cdo e a norma adotatamarcelamento na criacdo de 6.804
cargos de analista judiciario e técnico judiciciale 3.675 funcdes e cargos comissionados,
totalizando 10.479 cargos e funcdes em todos osgalo MPU. Impacto de tal grandeza foi
parcelado, no minimo, ao longo de 4 exerciciosrtirgle 2011 e a razdo de, no maximo, 25%
ao ané’.

Consta do Anexo V da Lei Orcamentaria para 20liflngiro ano do parcelamento do
impacto da Lei 12.321/10, autorizacao para provimele somente 198 cargos e funcdes, com
dotacéo orcamentéria de R$ 12,634 milhdes, paranpacto orcamentario anual de R$17,207

milhdes.

Pardgrafo Unico. Se a autorizacdo e 0s respect@osrsos orcamentarios forem suficientes someata p
provimento parcial dos cargos, o saldo da autddizagdas respectivas dota¢des para seu provimeweoddconstar
de anexo da lei orgamentéria correspondente aoieieem que forem considerados criados e providos.

21 Lei n° 12.251/2010 (Disp6e sobre a criacdo dgosade provimento efetivo e em comissdo e de ®B1¢o
comissionadas no Quadro de Pessoal da Secretarifriltanal Regional do Trabalho da 212 Regido); Lei n°
12.252/2010 (Disp&e sobre a criagdo de cargosalénpento efetivo no Quadro de Pessoal da Secretariibunal
Regional do Trabalho da 82 Regido); Lei n° 12.ZBWADispde sobre a criagdo de cargos de provimefativo no
Quadro de Pessoal da Secretaria do Tribunal Region@tabalho da 32 Regido); Lei n® 12.263/2010 @dsspbre a
criacdo de cargos de provimento efetivo e em cé@mise Quadro de Pessoal da Secretaria do Triburggdie do
Trabalho da 19a Regido e da outras providénciasgi en® 12.273/2010 (Dispbe sobre a criacdo de cacgm
provimento efetivo no Quadro de Pessoal da Se@atarTribunal Regional do Trabalho da 152 Regiéo).

22 Art. 2° O provimento dos cargos criados poa esf fica condicionado a comprovagdo da existédeigrévia
dotagdo or¢camentéria suficiente para atender dsgies de despesa de pessoal e aos acréscimatedeteentes,
assim como a existéncia de autorizagdo especiidainde Diretrizes Orgamentdrias, conforme deteanoi § 1° do
art. 169 da Constituicdo Federal.

® Lein°12.312/2010 (Cria cargos de Técnico de Latidoio e de Auxiliar de Laboratério no Quadro ded®al do
Ministério da Agricultura, Pecuéaria e Abastecimgn® Lei n° 12.323/2010 (Cria cargos no Quadro desda
Permanente da Agéncia Nacional de Cinema - ANCINEudetrata a Lei no 10.871, de 20 de maio de 2004).

24 Art. 9° A reestruturacdo prevista nos arts. 1% 2° desta Lei fica condicionada & sua exprassaizacdo em
anexo préprio da lei orcamentaria anual, com aeesm dotacdo igual ou superior a metade do impact
orgamentario-financeiro anualizado.

25 Art. 3° A criagéo dos cargos e funcGes previstta Lei fica condicionada a sua expressa aag@tizem anexo
proprio da lei orgamentaria anual com a respedatacéo suficiente para seu primeiro proviments, teamos do §
1° do art. 169 da Constituicdo Federal.

Paragrafo Unico. Se a autorizacdo e 0s respect@osrsos orcamentarios forem suficientes someatra p
provimento parcial dos cargos e fungfes, o saldaudarizacdo e das respectivas dotacdes para sgimpnto
devera constar de anexo da lei orcamentaria camegmte ao exercicio em que forem consideradodozia
providos.

% Art. 2° As despesas decorrentes da aplicagda dlestserdo escalonadas no prazo minimo de 4 (fjuaos,
contados a partir de 2011, com acréscimo maximalal®ei 25% (vinte e cinco por cento) dos recurseaessArios
para a provisdo da totalidade dos cargos e funchados, e correrdo a conta das dotagdes orcar@Ento
Ministério Publico da Unido.
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Conflitos temporais entre os processos legislativdmario e orgamentario

Assim, 0 processo orgamentario condiciona a eficdainorma legal ao fixar o nimero
de provimentos possiveis de serem efetivados neiei®de 2011 em razéo da disponibilidade

de recursos da Uniao.

9 Conclusdes

Depreende-se do exposto que, inexoravelmente, axe$80s legislativos ordinério e
orcamentario estao vinculados e devem ser compmivire si, sob pena de pdr em risco o
equilibrio fiscal do estado brasileiro, se ndo plJ@elo menos razoavel, quando comparado aos
desequilibrios fiscais identificados em outras mag@®utrora paradigmas de nossas financas
publicas.

Os conflitos materiais e temporais identificadositde os mencionados processos
legislativos podem ser solucionados pela fixacdostdéus normativos especificos, com o
respeito a esfera legiferante propria de cada psoceNo ordindrio fixam-se as despesas
obrigatérias, condicionadas aos limites impostds pecamentario, o qual deve observar as
obrigacdes antes estatuidas pelo ordinério.

Portanto, os processos legislativos ordinario @rogntario devem caminhar juntos e
coesos, coordenados, evitando excessos de todmsitaes. Do contrario, institui-se o caos
financeiro, de triste memoria para nossa sociedam®,0 estabelecimento de obriga¢des sem a
correspondente fonte de financiamento, compromissofsistentes que passam a ser burlados
por mecanismos como a inflagdo, postergacdo oulesngenegacdo de sua implementacao,

comprometendo a boa governanga e as propriasiig8as democraticas.
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MIDIA, PARLAMENTO E VIOLENCIA: UMA ANALISE DACPID 0OS
GRUPOS DE EXTERMINIO NO NORDESTE

Germana Accioly Pereird

Resumo: Uma democracia forte se faz com confianca e didmgoe o poder instituido e o
conjunto da sociedade. O Brasil busca atingir iest@l, porém encontra em sua realidade uma
série de entraves. O objetivo deste trabalho éisanah relacdo entre parlamento, midia e
sociedade na construcdo de uma democracia forteloldaelementos fundamentais para que
uma sociedade estabeleca um Estado Democréatiamfiarmca e a participacdo cidada. Parece
paradoxal que em uma estrutura em que o voto &édhaja problemas de confianga entre o
Legislativo e os cidadaos. Focando a atuacdo dad@PGrupos de Exterminio no Nordeste,
que tratou de um tema federal — a protecdo dogadireumanos em um cenério regional: o
nordeste brasileiro, este estudo propde uma reflesdbre o papel do deputado no
fortalecimento do elo entre a instituicdo CamaraeFal e o cidaddo. Até que ponto o
parlamentar representa a Cémara dos Deputados gpavpinido publica e transfere a
credibilidade depositada peldsases em seunandato para a atuacdo do Legislativo como um
conjunto. A partir da analise feita nos jornais liegsos de Pernambuco, indagamos o papel da
midia no fechamento da conexao eleitoral, contithoiiainda para a prestacdo de contas entre
deputados e cidadaos. Pretendemos, ainda, vefican se da o relacionamento da midia com
0s representantes populares — se 0os deputados&#Eicomo representantes de uma instituigao

ou se, ao contréario, suas declaracfes sao entembBtiaimprensa como personalistas.

Palavras-Chave: democraciaaccountability confianca, midia, Parlamento, violéncia, grupos

de exterminio, CPI

Abstract: A strong democracy is made with confidence andodia¢ between the

established power and the whole of society. Brigzleeking to achieve this ideal, but
its reality is in a series of obstacles. The ainthid study is to analyze the relationship
between parliament, media and society in buildirgfrang democracy. There are two

! Jornalista, chefe de gabinete do deputado FernBadwo. Pés-graduada em Politica e Representacéo
Parlamentar pelo Cefor.



Germana Accioly

key elements for a society to establish a demaxcsadite: trust and citizen participation.
It seems paradoxical that in a frame on which the Vs straightforward, there are trust
issues between the Legislature and the citizensugtag on the role of the CPI Squads
in the Northeast, which addressed a federal isgsbhe protection of human rights in a
regional context: the Brazilian Northeast, thisdgtproposes a reflection on what is the
role of deputy in strengthening the link betweem itistitution and the Federal Chamber
citizen. The paper evaluate the magnitude of thdidmentary Board for public
opinion and the extent to which transfers the diéith that their deposit bases in the
mandate for the performance of the legislature ashale. From the analysis of
Pernambuco in print newspapers, we ask the merhé&sin closing the electoral
connection, it also contributes to accountabiligpvireen representatives and citizens. It
also aims to verify how the media's relationshiphwhe people's representatives - if
Members are seen as representatives of an Institati, rather, their statements are
understood by the press as a personal impact

Keywords: democracy, accountability, trust, media, parliameitlence, death squads,
CPI

1 Apresentacao

N&o é raro ver na pauta dos grandes meios de coagdini do Brasil criticas sobre o
Poder Legislativo e seus integrantes. Os escandat@ssivos e 0 processo legislativo moroso
provocam no publico leigo a ideia de que o Legigtag inoperante. Nesse cenario, um
elemento fundamental para o fortalecimento da desw@ré abalado: a confianca.

De fato, o Processo Legislativo Brasileiro, apr@gipor duas Casas Legislativas e com
forte interferéncia legiferante do Poder Executivo, parece ndo ateddedemandas da
sociedade, cada vez mais avida por respostas iaediRiante dessa realidade, a saida
encontrada pelos parlamentares é buscar areasudedat especializada como forma de
estabelecer dialogo com a midia e com a socied@detrabalhos nas comissées temporarias e
permanentes sdo instrumentos que favorecem o fechamessa inter-relacéo.

E assim que as comissfes parlamentares de inquiitterem duracdo determinada e
poder de investigacao e de fiscalizagdo, chamateng&o tanto da midia quanto dos cidadéos e
parecem ser utilizadas como instrumentos de feamarda cadeia da conexdo eleitoral. Tal
pratica é identificada como um meio encontrado peldamentar de transformar as a¢gdes no
Poder Legislativo em votos. Seria uma maneira darato Legislativo visando a reeleicéo
(Mayhew, 1974; Figueiredo e Limongi, 2002 e 200&0kim e Santos, 2002). Neste estudo,
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trabalhamos na perspectiva da atuacdo da Comismd@mmientar de Inquérito (CPl) como
evento que fortalece os lagcos de confianca constauigdo (Giddens 1989; Henrique, 2009).
Identificamos, ainda, que as comissdes parlament@einquérito tém papel importante na
relacdo deaccountability(prestacdo de contas) do Legislativo, sendo aperhtar o indutor
dessa relacdo (Pitkin, 2006; Cunningham, 2009; MjgR003; Moisés, 2005; Manin, 1995;
Bourdieu, 1989; Henrique, 2009). Aqui, quando aianisuirge como intermediador desse
relacionamento entre Legislativo e sociedade, mcjpal objetivo nem sempre é a informacéo.
Na verdade, como a realidade para o cidadao éeaypaelm a partir do que € selecionado pela
midia em suas edi¢des, a midia também teria o pbelénfluenciar a agenda do Legislativo
(Rodrigues, 2002; Bourdieu, 1989).

Este artigo analisa como 0s jornais pernambucaatzsdm as acdes da CPI dos Grupos
de exterminio no Nordeste, dando énfase a cobederaatividades realizadas durante
diligéncias e audiéncias publicas no Estado. Paalisar o caso especifico da cobertura dessa
CPI, elegemos as matérias publicadas nos doisigod® maior circulacdo no Estado de
Pernambuco (Jornal do Commercio e Diario de Pernao)lpor meio da metodologia &&os
de PolémicaRoméo, 2008). Nessa metodologia, o objetivo étifiear picos de interesse da
midia pelos fatos gerados durante a CPI. Elencadessa forma, como espécies de atividades
da CPI no Estado de Pernambuco, visitas, diligén@aaudiéncias publicas, além de

depoimentos prestados por testemunhas em Brasilia.

2 Divulgar e comunicar: semelhancas entre midia ealamento

O Poder Legislativo é, entre os trés poderes qumedim o Estado Democratico, 0 mais
proximo do que se poderia identificar como o “podiercomunicagdo”. Nao exisRarlamento
sem comunicacdo. A expressdo Parlamento tem sggnorino latim e significa falar,
comunicar. E uma atividade que tem na comunicagaofarca e sua natureza. A partir da
comunicacdo, dos debates e da tribuna, os deputizdesn divulgar suas ideias, suas
convicgdes. E uma atividade em que ndo apenastetmindo que € dito, mas também a forma
como é dita faz toda a diferenca.

Seguindo esse raciocinio, em uma democracia repatisa 0s parlamentares seriam as
vozes dos grupos que representam. A questdo gqumlgea na sequéncia é: quais sao
exatamente esses grupos? De acordo com a Cordlittégeral, a Camara representa o povo
brasileiro enquanto o Senado é o representantEstados da Federacdo no Legislativo. Nessa
relagéo entre sociedade e Parlamento, cabe agefbre quais seriam os segmentos que o
parlamentar representa quando ocupa uma das 5&Basado plenério. De acordo com Pitkin
(2006) o conceito de representagéo € polissémigaealeixa o campo democrético ainda mais

amplo. Um parlamentar pode representar a comunieladgue foi formado politicamente, mas
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também pode ter o entendimento que representaayesses populares do Estado ou da regido
de sua origem. Igualmente pode ter a percepcaaeema vez eleito representa os interesses
do partido a que esté filiado, ou ainda um segmsmt@l, como sindicatos, movimentos sociais

etc. Desta maneira, 0 conceito de representac@riaesnenos relacionado as questdes

territoriais e mais relacionado aos interessesaigatle uma sociedade.

E oportuno colocar o conceito de Giddens sobrepelpdo poder e da linguagem. Para
0 autor, esses sdo dois elementos intrinsecosidasotcial humana. Com efeito, sob o olhar do
Legislativo, a midia e o parlamento buscam ades&sed publico. E assim que um deputado
ndo pode hoje desengajar-se completamente do aisterinformacédo, sob pena de deixar de
existir para a populacdo. A midia é importanteedgnte na constru¢ao constante da relacdo de
representatividade democrdtica, visto que é fatterthinante na consolidacéo da realidade.

Ha dois aspectos a serem analisados nessa edifickcdiealidade. O primeiro diz
respeito a difusdo dos fatos e, portanto, ao atdaleciéncia” ao cidadédo sobre o que acontece
na Camara dos Deputados. O que € divulgado, pdblieatransmitido existe de fato para a
opinido publica. J&4 os fatos ndo noticiados ficasquecidos, ou sequer chegam a ser
comentados — pois se ndo sdo considerados “nopai@ a midia, simplesmente ndo existem
para o grande publico. Malena Rodrigues, em Impren€ongresso ou Como a Midia Pauta a
Politica, trata do assunto e evidencia que “a dé@erpublica identifica-se com o quernass
mediapublicizam O n&o selecionado por eles praticamente ndoemsnt2002, p.16).

Ainda sob essa reflexdo, é importante salientay pare Giddens (1991), a constituicdo
da sociedade moderna € marcada pela descontinuiiadeéstoria. Entre os elementos que
propiciam essa condicdo estid o moderno sistemamenicacdo, que interliga pontos mais
distantes do globo em tempo real. O autor destacka @ue as sociedades modernas possuem
caracteristicas particulares em virtude da din&siécainstituicbes. Nesse sentido, haveria o que
Giddens nomina de “desencaixe” social, ou sejasltd@mento das relacbes sociais de
contextos locais de interacdo e sua reestruturag@vés de extensdes indefinidas tempo-
espaco” (1991, p.29). Esses mecanismos de distagia, que ele define como “fichas
simbdlicas” e “sistemas peritos”, somente funciorsanontento se despertam na coletividade a
confianca nas acdes. Giddens define o conhecinmotuzido pelos sistemas peritos como
“algo que néo posso, em geral, conferir exaustivaepor mim mesmo” (1991, p.35). Seria,
portanto, necessario confiar, ter fé nos sisterstabelecidos. Os meios de comunicacdo sao
mecanismos de desencaixe. Em relacdo ao cidadacé péeciso estar presente em todas as
sessfes da Camara dos Deputados para ter conhiridoenontetdo discutido. Os meios de
comunicacdo tém aquele poder. Os telespectadosing@mados e acreditam naquele
contetdo, mesmo que estejam fora do contextodforaalidade do que esta sendo divulgado.

O conceito de construcdo da realidade, portaniaciomando os pensamentos de
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Rodrigues e Giddens, pode ser entendido como aidapie de selecionar os fatos - pois uma
noticia somente existe se for publicada — combitadaa confianca e competéncia conferidas
aos sistemas peritos, ou seja, sistemas que thm caracteristica a autonomia de que gozam
em relacdo aos que deles se servdmcaso particular dos meios de comunicacao, éssére
que o veiculo seja tido como competente e capdazee a apuracdo, sendo imprescindivel que
haja uma relacédo de confianca entre meio de comgaiice receptor da informacao.

Assim como o Legislativo brasileiro, a midia tamb&mma instituicdo que precisa dos
compromissos com rosto, pois ndo raramente a diddde da noticia esta vinculada a um
comunicador, uma referéncia pessoal. Os compromissm rosto sdo definidos por Giddens
como ‘relagbes verdadeiras que sdo mantidas por.exquessas em conexfes sociais
estabelecidas em circunstancias de co-presenc@l,(p9 84). Parlamentares e jornalistas séo,
desta forma, os rostos das instituicoes.

Os pontos de acesso trazem um lembrete de quespas@arne-e-0sso (que
sdo potencialmente faliveis) é que sdo seus ope®d@s compromissos
com rosto tendem a ser imensamente dependentasedoode ser chamado
de posturados representantes ou operadores do sistema. (Gidtie91, p.
88)

Diante dessa acepc¢ao, podemos concluir, sob ompensade Giddens, que instituicdes

e individuos dependem mutuamente uns dos outrog, w@n que a confianca nos sistemas
(como midia e Legislativo) depende também dos spasadores. Na mao oposta, 0s sistemas
peritos ddo aos seus operadores (jornalistas @npamtares) a segurangca necessaria para
desenvolver um diadlogo de credibilidade com a peagad.

Outro aspecto reflete-se na formagéo do imagirsaial, ou seja, como cada um dos
elementos formadores da sociedade é tratado pelia mié absorvido pela opinido publica.
Nesse sentido, e mais uma vez no caso particulareldgdo midia e Legislativo, vale a
discusséo posta:

A interferéncia da imprensa sobre prioridades dog@esso e acdes
parlamentares reflete-se nas prioridades da satsedpe passa a ter como
suas as escolhas desses dois agentes, com resultedimnaginarios politico

e social, no imaginario central, na memaria coéet&o construir a realidade,

a midia trabalha agilmente o imaginario, dada aepagdo dos meios de
comunicacao (Rodrigues 2002, p. 19)

Pierre Bourdieu afirma que o poder simbdlico é elem fundamental para a
construcdo da realidade. A formacdo do imagingela midia € capaz de modificar a visédo
social sobre um fato, ou mais ainda, é capaz deuitesu edificar o conceito que a coletividade
tem sobre uma instituicdo. Bourdieu chega a itleati“abusos de linguagem que sédo abusos
de poder” (1989, p.159).

Para Malena Rodrigues, “a midia tende a reprodsimibolicamente a estrutura de
poder existente na ordem institucional da realitfad®02, p.23). Seguindo essa reflexdo e

acrescentando a ela o posicionamento do cidadaompgue elege seu representante e tem na
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midia o elo que garante a comunicagdo com o Legislandagamos se nado estaria o cidadao
comum posto em uma encruzilhada em que, de um lesid, a representacdo via Poder
Legislativo e, do outro lado, estaria a represétaga midia. Sob essa perspectiva, o individuo
estaria abrindo méo do poder que possui na esirgtwial, que é o de fiscalizar as a¢des do
Parlamento, participando ativamente do process@deitico, passando assim uma procuragao
para que os meios de comunicacgéo o fagcam em sau lug

O sintoma social advindo dessa premissa seria iotelessse dos cidadaos pelos atos
oriundos do Poder Legislativo, o que enfraquecedaremaneira o regime democrético.
Quando abre mao de fiscalizar e controlar seuseseptantes, facultando essa atribuicdo a
midia ou qualquer outra for¢a, o cidadao fragiiz@&gime. Nesse contexto, a midia faz o papel
ndo apenas de difusor, mas também de fiscalizadatuhcio do parlamentar. E o conceito de
watchdog o cdo de guarda que late, faz barulho e chantarg@ dos que dormem sobre o

perigo e o risco (Bulmann, Merkel e Wessels, 2007).

3 Midia globalizada, fato localizado: a cobertura d CPI dos Grupos de Exterminio

Na cobertura da CPI dos Grupos de Exterminio nodéite verificamos que um
assunto universal — a violéncia e o uso indevidopdder — é aplicado a uma realidade
especifica — a acao dos grupos de exterminio narzoal, divisa entre Pernambuco e Paraiba.
Percebe-se que a midia reproduz e reforca 0 maldetmncentracdo de poder no Legislativo,
uma vez que exalta a opinido do relator da comissd@is do que os trabalhos de debate e
andlise, oitiva de depoimentos e audiéncias p(liealizados pelo colegiado que integra a
comisséao.

Ser objeto de cobertura midiatica requer um alirdldm com 0s meios de
comunicacao, ndo apenas no quesito linguagem, gnasriente na construcdo da agenda de
trabalho. Rodrigues observa que “ao se levar ertaaqpue a agenda politica incide sobre a dos
meios de comunicacao € que esta criado o fatolistina” (2002, p. 95). Outro fator relevante
em relacdo a cobertura da midia pernambucana $Bledos Grupos de Exterminio diz
respeito ao espaco destinado a essa coberturaonm@Esj nas sessbes especializadas, que
chamamos de editorias. Usualmente todas as nagididisdas do Parlamento encontram espaco
nas paginas da editoria de Politica. Excepciondkneror se tratar de um fato relacionado a
vida cotidiana, as noticias publicadas a respeitatdacdo da CPI estdo nas paginas da editoria
de Cidades.

Em geral, os meios de comunicagdo regionais tétingislo o espaco destinado a
editoria de Politica, privilegiando as noticiascdedter negativo advindas do Poder Legislativo.

As redes de TV praticamente ignoram as noticialtigas nos noticiarios locais. J& os jornais
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impressos possuem sua editoria de Politica, masese@ cartilha de privilegiar noticias que

apontam os erros do sistema politico. Em contra@artodos estes meios de comunicagdo
destinam boa parte da programagédo para o notigi@tioial, onde séo veiculadas as noticias
relacionadas a violéncia.

A CPI dos Grupos de Exterminio, formada por demsdaf@derais (que ndo teriam
espaco na midia regional) trata do assunto maisgayelos veiculos de comunicagéo local: a
violéncia.

Como o objeto é a atuacdo da CPI no Estado deeuta, a pesquisa concentrou-se
nas matérias entre setembro de 2003 (inicio dbsltras) e novembro de 2005, quando foi
apresentado o relatdrio final da Comissao. A ramm@o das visitas aos municipios de Itambé
(PE) e Pedras de Fogo (PB), por serem estes viziahimnitrofes e terem protagonizado fatos
que impulsionaram a instalacao da CPI, é també&mwaete para o trabalho.

A partir deste mapeamento, avaliamos como a mialiastu papel fiscalizador e
controlador do Poder Legislativardtchdog e qual a participacédo desta no fechamento do cicl
da conexdao eleitoral. As CPIs criam parlamentaspsa@alistas, que sao “fontes de informacéao”
para os meios de comunicacdo de massa. A0 mesnpD tem que emprestam 0 S&aVOIr
faire, os politicos divulgam o mandato e mantém-se S/ivms mentes dos eleitores. Sob essa
perspectiva, estar no noticiario em rede nacionaser manchete de um impresso de grande
circulacdo pode ser a oportunidade de obter maipadizantes para o projeto politico. Isso
porque a cobertura jornalistica, por sua vez,ilagib conteudo informacional, emprestando ao

deputado a credibilidade que busca perante o mablic

4 A valorizacdo da conexdao eleitoral

Para um parlamentar, estar presente na cobertaaigiica é participar do cotidiano da
sociedade, interferindo e respondendo as demarataaiss Ha, contudo, um ganho nessa
valoracdo se o parlamentar estiver ligado a umasiigacdo ou a fiscalizacdo de a¢cbes que
interferem no bem publico. A CPI dos Grupos de ixieio no Nordeste foi bem recebida pela
midia regional, possivelmente por se tratar deamatnevralgico para toda a sociedade.

O instrumento legislativo CPl é a mao do poder ipdbsobre um tema que parece
totalmente fora de controle de qualquer instituicdovioléncia e a atuacdo dos grupos de
exterminio. E nesse ponto que o parlamentar erc@spaco para construir e difundir sua
expertise com a base. O delegado Mozart Santogoirda Policia Civil de Pernambuco, em
depoimento concedido a Comisséo informou que “allagfo associou a presenca da policia a
CPI que por |4 passara, dando forca e credibilidanletrabalho policial e possibilitando
caracterizar um grupo de exterminio com 16 pesspaPernambuco: vigilantes e até mesmo

desocupados” (Relatério, 2005, p. 52). Este deptimmeindica que a presenca dos
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parlamentares aumenta para a populagdo o sentidentonfianga no poder puablico. Tanto,
que de acordo com o que afirma o delegado, foirtr pla atuacdo da CPI que o trabalho de
investigacao policial comecgou.

A respeito da cobertura jornalistica, é curiosostatar que o assunto permeia pelo
menos quatro editorias: uma CPI oriunda da CamasaDetputados (Politica e Brasil), que se
propbde a investigar grupos de exterminio no Noejestais precisamente na zona rural
(Cidades e Regional). A realidade nos mostra quepatrario dessa visao, identificamos que a
grande maioria das matérias publicadas e sele@snasta nos cadernos de Cidades (Vida
Urbana, no Diario de Pernambuco e Cidades, no lJdon@ommercio).

Assim sendo, concluimos que o foco, 0 assunto mgertante para os jornalistas,
seria uma investigacdo sobre a violéncia (porassscolha da editoria de Cidades) e ndo o fato
de esta investigacdo ser advinda de um orgaoqmlHissa argumentacao explica a auséncia de
cobertura dos repérteres dos cadernos de polffica. evidente que a midia impressa néo
entendeu tal investigacdo como um ato oriundo da gasa politica, que tem em suas
atividades precipuas a representacdo da sociedasikipa. Dessa maneira, pode-se explicar o
esvaziamento do papel institucional do Legislatimaonstrucdo da realidade pela midia.

Se de um lado valoriza-se a cobertura da violéaciautro € importante salientar que
para os integrantes da CPI encontrarem espagoitnaa@de Cidades significa sair das paginas
politicas, elitizadas e estigmatizadas por nogeraprimordialmente informacdes relacionadas a
crise politica ou a acordos entre partidos, assystaco palpaveis para a maioria da populagéo.
Podemos entdo entender que estar em Cidades represtar proximo a rotina do eleitor e
interagir de forma mais direta com suas bases.alfesina, é reforcada a cadeia da conexdo

eleitoral.
5 Os numeros da cobertura jornalistica

O universo de andlise desta pesquisa compreendetahde 31 noticias jornalisticas
nos dois jornais de maior circulacdo do Estado el@md@mbuco: Jornal do Commercio (JC) e

Diario de Pernambuco (DP). Feita uma analise coatipar constata-se que a atencao dada

pelos jornais fica assim representada:
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JC: 14 inserc¢des

\

Oic
mbopP

DP: 17 insercdes

Gréfico 1: Gréafico demonstrativo de inser¢des oosgis de Pernambuco

O Jornal do Commercio foi responsavel pela pubdioage 14 matérias sobre a CPI
enquanto que o Diario de Pernambuco publicou 1@rtagens no mesmo periodo. As datas de
publicacdo coincidem, o quevidencia que os assuntos escolhidos e o métodmlakrtura
tematica sdo semelhantes.

Se analisarmos, por exemplo, as matérias publicadageridédicos em setembro de
2003, quando foi instalada a comisséo culminando & eisita da relatora da ONU, concluimos
que ambos dedicaram a este periodo (14 de setarifale outubro de 2003) o maior espaco
da cobertura, representando 65% do total de matselacionadas nos picos de polémica.

Os demais assuntos agrupam, juntos, um total aeatérias, conforme apresentamos

no gréfico abaixo:

20
@ Inst. CPI Federal 20
15
B Depoimentos 2
O forca tarefa 3
10
O CPI Est. 3
M relatorio final 0
5
O grupos ext. 3
o

Graéfico 2: demonstrativo de incidéncia de assuntssjornais de Pernambuco

Ao ter a visdo grafica dos dados, reafirmamos ccerge desinteresse da midia
impressa em relacdo aos fatos provocados pelaRBfl.notorio que a grande cobertura foi

realizada durante a abertura da CPI e que os fatesse seguiram - entrega de material a
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ministros, visita do secretario de Direitos HumaaosEstado e a criagdo de uma forca tarefa
entre os governos de Pernambuco e da Paraibaquabater os grupos de exterminio - tiveram
uma cobertura decrescente. As atividades que oaorrem outubro (depoimentos), novembro
e dezembro (forca tarefa) aparecem com menor destégnteressante perceber que sobre este
altimo tépico (forga tarefa), o Jornal do Commeranunciou, no dia 26 de novembro de 2003,
0 inicio dos trabalhos e ndo fez nenhuma matéra gaulgar os resultados. J4 o Diario de
Pernambuco agiu exatamente de forma contraria: f@edonenhuma mencdo ao inicio das
atividades e, em contrapartida, publicou no die Slezembro do mesmo ano os resultados.

Outro fato interessante € a personalizacdo datcwhgornalistica. Constatamos que o
relator, parlamentar eleito pela Paraiba, juntaeneam um dos titulares, deputado federal por
Pernambuco, sédo as Unicas fontes de informacadai®fornais impressos pernambucanos. Em
nenhum momento, o presidente da Comissdo, parlamefeito pelo Estado de Sergipe
(portanto sem vinculo com o eleitorado em guest&a),espaco nos jornais. Essa observacao
reforca a premissa de que uma acdo nacional emregi@o especifica favorece a conexao
eleitoral, aumentando a possibilidade de didlogopdwlamentares com a sua base eleitoral.

Partimos da premissa neste estudo de que essdsspenvocaram picos de polémica
gue geraram material jornalistico, ou seja: viranamticia. Contudo, no decorrer da nossa
pesquisa, nos deparamos com uma surpresa. Houve diviggacdo das acdes iniciais da CPI
e esse suposto interesse da midia foi-se esvai@dhegar o momento de ndo haver divulgagéo
do relatério final. Baseados no conceito de Ro@sg(2002) e de Bourdieu (1989), é possivel
afirmar que, se a divulgacdo do relatorio final @Rl ndo estava na lista das matérias
publicadas, ou seja, ndo foi assunto elencado ¢mportante ou relevante para a midia, logo
ndo chegou a existir para o grande publico. Podesnt@o dizer que, para o publico que
utilizava o Jornal do Commercio e o Diario de Permaco como fonte de informagéo para
acompanhar o andamento da CPI dos Grupos de Erterraiconclusdo néo existiu, ou seja,
ndo houve fechamento do ciclo.

Causa estranheza que a atuacdo da CPI dos Grupgtdateninio no Nordeste tenha
sumido das péaginas dos jornais. Na tentativa dentraz uma explicacdo para o fato,
realizamos uma busca nesse periodo para identifieasunto em mais evidéncia nos jornais.
Chegamos a dois dos maiores escandalos politicesulionos tempos e que teve ampla
divulgacdo da midia: o mensaldo e a CPI dos Cair@esta forma, o que estava em questao
ndo era mais a participacdo da Camara dos Deputdosielhorar a vida de pessoas que
moram em cidades dominadas por grupos de externmiae a cassacdo de parlamentares e a
descoberta de um suposto esquema de distribuigimpma no Governo Federal.

As noticias jornalisticas produzidas a partir dessgindalo tiveram carater politico e,

ao contrério das publicadas sobre a CPI dos Grgp&sterminio, tinham espaco de publicacédo
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apenas nos cadernos de Politica e Brasil, 0 quidetente ndo concorreria com as noticias
sobre a CPI dos Grupos de Exterminio, sempre didalg nos jornais impressos pela editoria
de Cidades.

Acreditamos, portanto, que um dos fatores que itomir para o ostracismo da
conclusédo do relatorio da CPI foi a crise de ciiéddzle da classe politica naquele momento,
bastante abalada pelas recentes denuncias. Certaménalizagcdo do relatorio ndo chamou a
atencdo dos meios de comunicacdo local por selidevada fato de menor importancia em
relacdo a discussdo nacional que mobilizava a eclpstitica. Fica evidente a escolha dos
impressos em divulgar escandalos e dendncias eimdeto de noticias que revelam a solucéo,
ou a identificacdo de problemas sociais.

Para Henrique (2009), no estudo sobre o periodguaatdo, o Parlamento brasileiro
foi atingido por baixos indices de aprovacao, pcavalo uma crise de confianca:

A 52° Legislatura (2003-2007) foi considerada caande maior nimero de
escandalos da Nova Republica até 2008. Desde a ujgacdo da
Constituicdo de 88, pelo menos 20 escandalos afetas Congresso
Nacional, de acordo com levantamento publicado hoV@vw.gl.com.by.
Pode-se dizer, assim, que os escandalaneitsaldp dassanguessugas o
caso Renan, entre outros, foram responséaveis per asuilagdo de 18,4
pontos percentuais para o Senado Federal e depdntds percentuais para a
Cémara dos Deputados em apenas dez meses. O Il@geido em 2005
obteve indices de confianca de 24% para o Senadierdiee de 21% para a
Camara dos Deputados, o que também colocava aquskisicdes nos
ultimos lugares do ranking, s6 perdendo, para a&lpa politicos (12%) e os
politicos (11%). A relacdo entre repercussao déremdos na midia e
desconfiangca no Congresso Nacional passa pelaagialide desempenho
dos parlamentares, seja ela consciente ou naoifden2009, p. 77).

Para essa autora, quando uma crise chega a impaglvgzda do Legislativo, os
primeiros penalizados sdo os deputados. Seguirsgorasiocinio, podemos avaliar que para 0s
jornais impressos de Pernambuco divulgar agbesiyassde parlamentares em plena crise ndo
seria exatamente uma forma de ganhar leitoreslafAe a quaisquer imagens que mostrassem

o Legislativo atuando positivamente poderia parao& atitude pouco simpética.

6 A necessidade de especializagdo da midia legisiate da universalizagdo do acesso dos
seus meios

Diante de tais dados, € possivel concluir que adpRixima os setores da sociedade
dos parlamentares e funciona como mecanismacdeuntability porém seu efeito € melhor
aproveitado pelos parlamentares individualmentguin pela instituicio como uma unidade. O
ciclo da conexao eleitoral ganha félego e da éndmseeforco da confianca no parlamentar,
deixando de lado o fomento a credibilidade da tuigfo. A midia personalista valoriza a
atividade individual do parlamentar e torna-se dgave na corrida pela reeleicéo.

Contudo, essa prética fragiliza o regime demoaatima vez que coloca a gestéo e o
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papel das instituicdes em segundo plano. Esse yelante € um dos pontos que enfraquece
os indices de confianca obtidos pela Camara dostBeps nas pesquisas de opinido. N&o ha na
midia em geral a consciéncia da importancia de enantegislativo como instituicdo forte e
pulsante socialmente. Nesse jogo de poder, quespraile € a democracia, que ndo atinge sua
plenitude e nem se configura como um regime deasiara muitos.

Uma vez ignorada a divulgagéo dos resultados fofmi€PI| dos Grupos de Exterminio,
fica para a sociedade em geral a ideia de que @slago ndo concluiu sua missao de
investigacao e fiscalizacdo. Nesse sentido, a nddialativa poderia ser o canal de difusdo das
acdes do parlamento e teria o papel de fazer e pamire sociedade e Poder Legislativo.
Contudo, h4 ainda um longo caminho a seguir noidkerte estabelecer uma relacdo de
credibilidade para os veiculos institucionais.

Apesar de serem dotados de linguagem adequadalagleatécnica comparavel com os
veiculos de comunicacdo comerciais e terem profiass qualificados em seu corpo de
producdo, a chamada midia legislativa possui umigalgdo no que se diz respeito a sua difusao
ou distribuicdo. A TV, por exemplo, ndo é acessérlsinal aberto, restringindo o nimero de
telespectadores. Da mesma forma, os outros veidofosmam sobre as atividades do
Parlamento, mas ndo possuem longo alcance, ouitégerh insuficiente. Ha também os
produtos divulgados via Internet livremente, mawlaié preciso levar em consideracdo que
grande parte da populacéo brasileira ndo tem aéaste mundial de computadores.

Com isso, fica evidente que o Legislativo precis@odar mais e melhor com a
sociedade, aumentando o fluxo de informagédo e tsallzando 0 acesso aos canais de
comunicacao institucionais. Para quebrar este blogel estabelecer um didlogo direto com a
populacdo, urge que o Legislativo brasileiro trarmse seus canais de comunicacdo (TV
Cémara, Radio Camara, Agéncia Camara, Jornal dam@&rinstrumentos virtuais) ndo apenas

em meios de difusdo, mas em arenas de debate nddugaociedade para a democracia.
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AUSENCIA DE POLITICA PUBLICA DE COTAS RACIAIS PARA
INGRESSO EM INSTITUICOES PUBLICAS DE ENSINO SUPERIOR NO
BRASIL

Anamélia Lima Rocha Fernandes

Resumo: O estudo tem como objetivo descrever o atual pamoraormativo para as cotas
raciais no Brasil. Para realiz-lo, utilizou-sendlese documental e bibliogréfica. Os resultados
indicaram que a auséncia de uma norma federaldmplbaixa adesdo ao sistema de cotas, 0
que é ratificado pelo insignificante niumero deitagtdes Publicas de Ensino Superior (Ipes)
gue adotaram norma de cota racial - apenas 17,¥@ficou-se, ainda, que essa auséncia cria
lacunas na adocgédo de diretrizes nacionais pardegpiatacdo e a compreensdo das acdes
afirmativas. Tais lacunas refletem diretamente iolw ca politica publica, comprometendo a
avaliagdo e o acompanhamento da efetividade e @kssol da politica, 0 que € extremamente
perigoso para a seguranca juridica na area deodit@imanos e para a garantia da equidade de

fato nos espacos politico, econdmico e social.
Palavras-chave:Legislativo, Politica Publica, ensino superior asotaciais.

Abstract: The purpose of this paper is to describe currentnative aspects, concerning to
racial quotas in Brazil. It was a documental ardidgraphic analysis. Data indicated that the
lack of a federal norm has determined low adhedimnquotas system, confirmed by
insignificant number of Public Superior Educatiohradtitutions (Ipes) that adopted quota racial
norm — only 17,79 %. This lack determines gaps dopton of national line of action to
interpretation and comprehension of affirmativeéad. These gaps reflect directly on public
policy cycle, impairing evaluation and tracking mflicy effectiveness and success, which is
very dangerous to juridical safety in human rigtdscern, and for warranty of real equality at
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1 Introducéo

O debate sobre a implantacdo de uma politica dasc@tciais para ingresso em
faculdades e universidades nédo é algo novo noicetids acdes afirmativas no Brasil. Apesar
disso, a polémica parece estar longe de chegar eonsenso, alimentando posicionamentos
diversificados e, com eles, novas perspectivasimows sobre o objeto de estudo, que, enfim,
se traduz em igualdade de acesso e em correc&deaiios da discriminagao racial.

De acordo com o IBGE (2010), em 2009, a populagasilbira era composta por
191.796 milhGes de pessoas. Desse universo popuhcil8,2% era composto de pessoas de
etnia/raca branca; 44,2% de pessoas par@#8% de pessoas pretas 0,7% de pessoas
amarelas ou indigenas.

Tendo em vista 0 acesso a educacéao formal, coasitiea categoria de jovens entre 18
e 24 anos, observamos diferencas significativae eag etnias. Verificamos que 18,2% da
populagcdo preta, 18,5% da populacdo parda e 6,4%opalacdo branca frequentavam a
Educacdo Fundamental. Em relacdo ao ingresso nadcEldio, 50,1% da populacao preta,
46,9% da populacdo parda e 27,6% da populacdo @iageessaram nessa modalidade de
ensino. Quanto ao Pré-Vestibular, observamos ¢i% #a populacao preta, 1,9% da populacéo
parda e 2,8% da populagdo branca tiveram acesssagpeeparacdo. Relativamente a incursdo
no 3° Grau, 28,2% da populagéo preta, 31,8% dalpgim parda e 62,6% da populagéo branca
alcangaram o Ensino Superior.

Diante desse quadro estatistico, em breve analsmstatamos que dentro da faixa
etaria do adulto jovem, em que o esperado eraresag na educacao superior, a maior parte da
populagdo parda e preta estava cursando o ensidarfental ou o ensino médio. Entre os
estudantes com mais de 24 anos, apenas 4,7% dos pré,3% dos pardos conseguiram
concluir o ensino superior (inclusive mestrado etd@do), enquanto que para a populagao
branca o percentual de conclusdo do 3° grau fdibge2o, o que representou quase trés vezes
mais em relacdo as outras.

No exame do cenario educacional acima descrit@nmug que, passadas décadas da
assinatura da Declaracdo dos Direitos Humanos ed&as adotadas mostram-se insuficientes
no sentido de minimizar, quicé erradicar, as deditades raciais existentes em nosso Pais.

O debate nacional sobre o papel das acbes afimsatbomo instrumentos de

transformac&o social motivou este estudo, cujotiobjé descrever o panorama normativo atual

1 Termo brasileiro oficialmente utilizado para deser alguém de origem mestica. Existem terminofogia
tradicionais usadas no Brasil para varios tiposatdgs: mulatos para descendentes de brancos s;prabmclos e
mamelucos para descendentes de brancos e indigahass para descendentes de pretos e indigemasamente,
parece ndo haver uma terminologia além de pard® gefinir alguém que seja descendente de branudissie
pretos simultaneamente. Disponivel em: http:/jxipedia.org/wiki/Pardos#cite_note-12. Acesso emdéljan. de
2011.

2'0 termo apareceu inicialmente no século X e dasigna pessoa de pele escura, mais particularmegieania da
Africa subsariana. Disponivel em: http://pt.wikipedrg/wiki/Negros. Acesso em: 11 de jan. de 2011.
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para as cotas raciais no Brasil e discutir impagt@sa aprovagao e a sangao do Projeto de Lei
n.° 73/99 poderéo trazer para a populacdo negémbdo do ensino superior publico.

Para realiz-lo, utilizou-se a analise documentzibkografica. Foram analisados o PL
n.° 73/99 e seus apensados; os pareceres doseaglatas notas taquigraficas das audiéncias
publicas realizadas nas Comissdes da Camara dagddep, no ano de 2004, e as legislacdes
estadual, municipal e interna relativas as coteisigade acesso ao ensino superior. A pesquisa
bibliografica contemplou, ainda, teses, dissertacmbalhos cientificos e livros sobre o
assunto.

No item a seguir vamos discutir e analisar a agfiogratica da politica de cotas pelas
universidades. Acreditamos que a auséncia de unmmaanfederal implicou baixa adesdo ao
sistema de cotas, o0 que é ratificado pelo insiggnifie nimero de Ipes que adotaram norma de
cota racial - apenas 17,79% de um total de 23Ghaf@enos como essa auséncia cria lacunas na
adocdo de diretrizes nacionais para a interpretacaocompreensdo das acdes afirmativas,
consideradas como instrumentos de transformacéaal.sbais lacunas refletem a dificuldade da
avaliacdo e do acompanhamento da efetividade eaisso da politica, o que é extremamente
perigoso para a seguranca juridica na area deodit@imanos e para a garantia da equidade de

fato nos espacos politico, econdmico e social.

2 Participacgao Politica, Antecedentes Historicosleegislacao

Para fazer a analise do mérito da aprovacao depoiiteca publica € essencial falar da
participacdo dos movimentos sociais no processocatestrugcdo dessas politicas. Os
movimentos sociais passaram a ter voz e vez a parConstituinte de 1987, ocasido em que
foi inserido no texto constitucional um disposittyge lhes assegurou a participacdo nos debates
nas duas casas do Congresso Nacional. A partiegsés movimentos passaram a reivindicar
do Governo brasileiro mudancas estruturais no catagastica social.

Lucia Avelar (2004) ressalta que a participacadtipalainda é o principal fundamento
da vida democratica e o instrumento por excel§paia a ampliacdo dos direitos de cidadania.
Para Avelar, as acbes afirmativas surgiram na dlta@écada, fruto da mobilizacdo do
movimento negro, com a finalidade de reparar eigipws efeitos da discriminacdo. De forma

geral, a politica de quotas é a mais visivel.
A participacdo € a acdo que se desenvolve em selidale com outros no
ambito do Estado ou de uma classe, com o objetomaddificar ou

conservar a estrutura (e, portanto os valores) desigtema de interesses
dominantes (Pizzornapud Avelar, 2004, p. 225).

Mas o que sdo politicas de acbes afirmativas? Afiquese destinam e qual a sua
duracdo? Como elas surgiram na Agenda Nacionatitd¥is(2009) conceitua as politicas de
acles afirmativas como forma de reconhecimentaigiagéio de direitos em que se encontram
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alguns segmentos da sociedade; sdo politicas p&bk; também, privadas voltadas a
concretizagdo do principio constitucional da igadkl material e & neutralizacdo dos efeitos da
discriminacéo racial, de género e de idade. Gor2@81) afirma serem as agbes afirmativas
concebidas com vistas ao combate a discriminagdal rde género e de origem nacional para
corrigir efeitos da discriminacgdo praticada no pess

Para Jaccoud e Beghin (2002), o conceito de c@agdas aplica-se as populacbes
especificas, geralmente por tempo determinado.sBstzebem um tratamento diferenciado,
focalizado e favoravel por um determinado espacoed®o com vistas a reverter o quadro
histérico de discriminacao e excluséo.

A politica de acBes afirmativas esta alicercadavarnos instrumentos internacionais,
dos quais o Brasil é signatario. Sao declaracfssdbs e acordos internacionais consensuados
mundialmente e elaborados para a protecdo e a p@&mmdos direitos humanos e do
desenvolvimento. Isso inclui aqueles que versamesolcombate as desigualdades, desde os
mais gerais, como a Declaracdo Universal dos Dgeilumanos (1948), até os mais
especificos, como a Convencao Internacional sobEdirminacdo de Todas as Formas de
Discriminagéo Racial (1966).

Outro importante instrumento € a Convencédo solitin@inacdo de todas as formas de
Discriminagdo Racial (1965), a qual advoga a ungérean adotar medidas legislativas
necessarias para eliminar a discriminagéo raciabelas as suas formas e manifestacdes e para
prevenir e combater doutrinas e préticas racistés) da Convengdo Americana sobre Direitos
Humanos, conhecida, também, como Pacto de SamddSesta Rica (1969) e da Conferéncia
de Durban (2001).

No entanto, as acdes do Estado brasileiro pararenatdo da discriminacdo racial
foram impulsionadas a partir dos trabalhos prepecat para a Conferéncia de Durbhan, em
2002, ocasido em que as ac¢les afirmativas comegatamar formato como instrumento para
a reducdo da desigualdade racial no Pais. A pddir varias acbes comecaram a ser
implementadas pelo Governo Federal, tanto no ambdtocacional como no ambito da
Administracdo Publica Federal (Brasil, 2002), coariacdo do Programa de Acdo Afirmativa,
a exemplo do Conselho Nacional de Combate a Digtaigdo Racial, dentre outras (Jaccoud,
2002).

Entretanto, a luta pelo acesso da populacdo negrdbens e servicos oferecidos pelo
Estado ocorre desde priscos tempos e conta cortadnicansavel de varias personalidades
como Abdias Nascimertaue, j& em 1934, reivindicava dos poderes pubiicictativa para

garantir o acesso de negros ao ensino publico {{Nesto, 1983).

% Um dos lutadores em defesa da cultura e da igielfara as populagées afrodescendentes no Brasiédimal de
grande importéncia, criou o Teatro Negro experiadesdmo forma de denunciar e lutar contra o ragismalorizar
a cultura de origem africana. Suas ag¢bes foranentd® de proporcionar a reflexdo sobre a questdnegro na
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Nos idos de 1945 e de 1946, outra iniciativa de iddbdNascimento, aconteceu no
ambito do Legislativo brasileiro, quando apresergouentdo Constituinte, Senador Hamilton
Nogueira (UDN/RJ), a sugestdo para incluir um dgpm constitucional definindo a
discriminacao racial como crime de lesa-Patrianigiativa ndo foi aprovada.

Coube, ainda, a Abdias Nascimento (PDT/RJ), quaastumiu uma cadeira de
Deputado Federal, apresentar proposi¢cdes que tradup seu ideal de igualdade e justica
social: o PL n.° 1.332, de 1983, que “dispde sabé® compensatodria visando a implementacao
do principio da isonomia social do negro, em ralag®s demais segmentos étnicos da
populacdo brasileira”; o PL n°® 1.661, de 1983, tipifica como crime de lesa-humanidade a
discriminacdo de pessoas, individual ou coletivadmeam razdo de cor, raca ou etnia; e uma
proposicdo, em 1984, destinando 40% das vagasaab®s concursos vestibulares do Instituto
Rio Branco para candidatas e candidatos da etgiane

Destaque, também, para a relevante proposicdo guténo Carlos Alberto Cad
(PDT/RJ) - apresentada em um ano emblematico paopw@acao negra - o PL n.° 668/88, que
tipifica como crime inafiancavel o racismo. A amesmcdo da proposicdo na Assembleia
Nacional Constituinte de 1988 trouxe, em si, umbsilismo importante por tratar-se dos 100
anos de abolicdo da escraviddo no Brasil.

Entre 1993 e 2005, outras 38 proposi¢coes foramsaptadas dispondo sobre agdes
afirmativas, também designadas de “politica de Sptdreserva de vagas” e “acgdo
compensatoria”’, com diferentes propostas, entre, et@ncessdo de bolsas de estudo;
estabelecimento de cota para negros, consideradaalitica de reparacéo que, além de pagar
uma indenizacdo aos descendentes de escravosepgopdo governo assegure a presenca
proporcional destes nas escolas publicas em tado#/eis; criacdo de um Fundo Nacional para
o Desenvolvimento das Ac¢bes Afirmativas, e altevagé processo de ingresso nas instituicdes
de ensino superior, estabelecendo cotas minimasapaopulacdo negra, indigena e oriunda de
escolas publicas.

Outro personagem de igual respeitabilidade e sédaitte sem precedentes a causa do
negro foi o Deputado Florestan Fernandes (PT/SIR), tipuxe valiosa contribuicdo para o
debate do tema no Congresso Nacional por ocasidevisio Constitucional, em 1993, ao
apresentar a Proposta de Emenda a ConstituicA€ nPED08583-6, 1993 para acrescentar ao

titulo: da Ordem Social, um capitulo: Dos negros.

sociedade brasileira. Publicou mais de 20 livr@entiee eles, O Quilombismo, O Genocidio do Negrosikiao,
Sitiado em Lagos, e varios outros. Exilou-se ndadés Unidos, ocasido em que conheceu Leonel Brimsteando-
se mais tarde, um dos fundadores do Partido Detmxrérabalhista, e, em 1981, foi eleito Vice-Pdesite do
partido. Neste mesmo ano, fundou o Instituto degjiisas e Estudos Afro-Brasileiros, na Pontificiav@rsidade
Catolica de Séo Paulo. Elegeu-se Deputado Fedemémodo de 1983 a 1987, e Senador da Republic@%ie 4
1999. Colaborou de forma intensiva para a criagéblaeimento Negro Unificado em 1978. Foi o autorRlojeto
de Lei n® 1.550, de 1983, que declara feriado matio dia 20 de novembro como data oficial da Génsta Negra.
Disponivel em: http://www.abdias.com.br/.htm. Acess: 20 de out. de 2010.
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A Marcha Zumbi dos Palmares (1995) foi outro mastecimportancia consideravel e
teve como objetivo pressionar o governo no serdiel@dotar medidas em prol da populagéo
negra - uma iniciativa do Movimento Negro brasdeolocando em cheque, inclusive, o mito
da democracia racial. Em resposta a mobilizacdgowerno Fernando Henrique Cardoso
instituiu no Ministério da Justica o Grupo de Tiabanterministerial (GTI) de Valorizag&o da
Populagdo Negra, com o objetivo de propor agOegiiatias de combate a discriminacao racial
e de recomendar e promover politicas de “consdidata cidadania da populacdo negra’
(Brasil, 1995).

A primeira iniciativa legal para a promocdo de gsusocialmente desfavoraveis,
especialmente afrodescendentes e indigenas m@sileio ensino superior foi a edicdo da
Medida Proviséria n.° 63, de 2002, convertida einfUei n.° 10.558, de 13 de novembro de
2002), que criou “o Programa Diversidade na Unidade”, no ambito do Ministério da
Educacéo.

A problematica racial ganhou mais destaque naasferGoverno Federal em 2003,
com a criacdo da Secretaria Especial de PoliticRrdenocdo da Igualdade Racial (Seppir).
Nesse periodo, o Plano Plurianual (PPA 2004 — 266@beleceu, como um dos desafios, a
“promocao da reducéo das desigualdades raciaisénéase na valorizagéo cultural das etnias”.
Uma das cinco diretrizes para alcancar essa meéta fpromocao de politicas de acao
afirmativa” com a seguinte constatacéo para jestifsuas agoes:

A restricdo ao exercicio dos direitos da cidadaeflete-se em um quadro
social alarmante. Se é verdade que os indicadocisstém melhorado, faz-
se mister destacar que o Brasil continua marcati gesigualdade e pela
exclusdo. A distancia entre ricos e pobres é grangermanece estavel ao
longo do tempo. Nas Ultimas duas décadas, o ceefeide Gini, manteve-se
no patamar de 0,60 - um dos niveis mais elevadasuwlwo. A iniqlidade
social se expressa de forma mais contundente,taadéaque os 10% mais
ricos se apropriam da metade de toda a renda ddlafs enquanto os 50%
mais pobres ficam com apenas 10% desse total. Eksagualdades se
manifestam de modo igualmente severo nas dimens@éss, de género,
regionais e entre o campo e a cidade. A desigualdadaca e de género, por
exemplo, sdo dois dos principais elementos explositda exclusdo social.
Tal registro é necessario para rompermos com & e& nega a existéncia
do racismo e discriminacdo da mulher como fatorajueenta a injustica e a
excluséo social. A questdo de etnia, raca e géper@anto, deve ser eixo
estruturante do Megaobjetivo | (PPA 2004 — 2007).

No sentido de ratificar a intencdo de o governorizar a questado racial, durante as
comemoracgfes do Dia Nacional da Consciéncia Negréerra da Barriga/AL, em 2003, o

Presidente Lula fez o seguinte pronunciamento:

Vencer a desigualdade racial €, também, lutar gloerania. Ndo a soberania
baseada na dominacdo de um povo sobre o outro.albflasla baseada no
estreitamento de relagcdes comerciais, politicadtarais com aqueles povos
e continentes que aspiram como ndés a um futurondependéncia e

dignidade. Sinto-me de alma lavada por ter sidoesigente da Republica
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que, no primeiro ano de mandato, decidiu saldar diwida antiga do Brasil:

acabamos de percorrer uma parte do imenso corgiaémtano para dizer e
ouvir em cinco paises: somos irmaos, somos pas;etemos desafios

comuns, temos licdes a trocar. Vamos caminhar gur¥@amos acelerar o

NOSSO passo, consciente de que ndo € possivehgup@rquatro anos, o que
se estabeleceu em quatro séculos nos dois comineMas essa é a
verdadeira globalizacdo humanitaria; essa € unmafate desenvolvimento
pela qual vale a pena viver e lutar: aquela na quadr de um ser humano
ndo define o seu carater, a sua inteligéncia, as sentimentos e a sua
capacidade, mas apenas expressa a maravilhosaidiads racial e cultural

da qual somos feitos (Lula, 2003).

No ambito da Camara dos Deputados, a proposicategaemaior destaque e também
sua tramitacdo ultimada, com tramitagdo no Senader&l para revisdo, foi o PL n.° 73/99, de
autoria da Dep. Nice Lobéo (PFL/MA), que dispderadb ingresso nas universidades federais
e estaduais”, entretanto, essa proposicao nda fregpecificamente, de cotas raciais. A ela, foi
apensado o PL n° 3.627/04, do Executivo, que receeendas na Comissdo de Direitos
Humanos e Minorias. O PL n° 73 foi apresentadoarareiro de 1999 e tramitou na Comissao
de Educacédo e Cultura por seis longos anos — aié 8&tembro de 2005, foi analisado por seis
diferentes relatores e encontrou diversos opositore

Durante a tramitacdo do PL 73/99 na Comissao ded€dio e Cultura foram realizadas,
individualmente e em conjunto com as Comissdes bleittls Humanos e Minorias e de
Constituicao e Justica e de Cidadania, quatro acidi€ publicas.

A primeira ocorreu no dia 13 de maio de 2004, éathlemética, pois comemorava-se
a abolicdo da escravatura. A segunda audiénciicaldzorreu dia 15 de junho de 2004, em
conjunto com a Comissdo de Direitos Humanos e N#eorA terceira audiéncia publica,
realizada em 9 de dezembro de 2004, tratou, eg@anidnte, sobre o Programa Universidade
para Todos — ProUni, matéria que nao figura nestele por se tratar de cotas para instituicbes
de ensino superior privado. A quarta audiénciaipakfoi fruto de recurso apresentado pelo
Deputado Alberto Goldman (PSDB/SP), entdo Lider RBDB, no qual argumentou que
matéria de tamanha complexidade deveria ser legitinpela maioria da composi¢do plenaria
da Casa. Tal audiéncia foi realizada em 25 de dbr2006, e a indicacdo dos nomes dos (as)
expositores (as) foi feita pelos Lideres Partidério

Participaram dos debates os deputados Alberton@old PSDB/SP), Leonardo Mattos
(PVIMG), Ivan Valente (PSOL/SP), Eduardo Valverd®T/RO), Atila Lira (PSB/PI), Luiz
Alberto (PT/BA), Daniel Almeida (PCdoB/BA), ProfessLuizinho (PT/SP), Severiano Alves
(PDT/BA), Nilson Pinto (PSDB/PA), Carlos AbicallPT/MT), Jodo Paulo Cunha (PT/SP), e as
deputadas lara Bernardi (PT/SP) e Maria do Ro$RMi¢RS).

O Colégio de Lideres e a Mesa Diretora da Camasabdputados, ao sugerirem a
realizacao dessa audiéncia publica, tiveram conetioeb possibilitar um amplo debate entre a

sociedade civil organizada e os membros do Parlanteasileiro, tendo em vista a magnitude
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do tema e os argumentos do Dep. Alberto Goldmatretamto, ao final da audiéncia publica,
observou-se uma presenca insignificante de parlizmen

Quanto aos pareceres dos relatores, na Comiss&mwsacdo coube a relatoria do
projeto - ao final dos seis anos em que nela tcamitao Dep. Carlos Abicalil, do PT do Mato
Grosso, que apresentou manifestacio favoravel gogigéio principal e aos PLs n°s 615/03,
1.313/03 e 3.627/04, apensados, com substitutivo.

Na Comissédo de Direitos Humanos, a relatora, Dépy Lopes (PT/ES) apresentou o
seu voto pela aprovacao dos projetos de lei erp@gcdo as emendas apresentadas ao PL n°
3.627/04, na forma do Substitutivo aprovado na Geét de Educacao e Cultura.

Na Comisséo de Constituicdo e Justica e de CitadafPL teve como relatora a Dep.
lara Bernardi (PT/SP), que apresentou parecerqoeiatitucionalidade, juridicidade e técnica
legislativa do PL n°® 73/99, dos apensados, damfiaseapresentadas ao PL n° 3.627/04 e do
Substitutivo da Comissado de Educacao e Cultura,ditas emendas.

Com a auséncia de uma politica publica instituigl® jhegislativo brasileiro, alguns
estados e municipios passaram a adotar a pol#ieg@es afirmativas, com base no artigo 206
da Constituicdo de 1988, a qual determina que aagdo € um direito de todos e deve ser
ministrada em igualdade de condi¢des para o aeeagzermanéncia. A despeito disso, poucos
estados e municipios possuem legislacio espepéieacotas raciais.

O Estado do Rio de Janeiro foi pioneiro no proceesadocdo de cotas raciais para o
ingresso em Ipésconforme demonstrado no quadro 1 o rol da legisiaa competéncia, 0s
atos normativos internos, seu percentual e sugdoura

Além da possibilidade de as normas relativas a aadiec serem criadas em nivel
federal, estadual e municipal, as universidadesysms, também, prerrogativas para a criagéo
de normas internas para a sua organizacdo. A autananiversitaria foi assegurada como
norma constitucional a partir da Constituicdo d88 Que, em seu artigo 207, protegeu as
universidades contra a intervencdo do Estado, resquefere as questdes internas. Definiu-se
naquele dispositivo a concepc¢do integral da autgmoomiversitaria - entendida como
autonomia didatico-cientifica, administrativa e destdo financeira -, que, por sua vez,
submete-se ao principio de indissociabilidade esnigino, pesquisa e extensdo. Sendo assim, é
importante ressaltar que a autonomia refere-se s@@oa independéncia da instituicdo

universitaria, mas também a liberdade de ensiagrender, de investigar e produzir o saber.

4 Em 2000, foi editada a Lei n.° 3.534, de 28 deeddwmo de 2000, instituindo reserva 50% das vagas na
universidades publicas estaduais para candidaresses de escolas publicas. Em 2001, foi promulgadei n.°
3.708, instituindo cota de 40 % as populacdes segyardas no acesso a Universidade do Estado dieRianeiro

e a Universidade Estadual do Norte Fluminense. Efa faneiro de 2003, foi editada a Lei n.° 4.06th paservar
10% das vagas em todos os cursos das universigabksas estaduais a alunos portadores de defiaiéBsses atos
foram revogados pela Lei n.° 4.151, de 5 de setemdr2003, que instituiu nova disciplina para tesis de cotas
para o ingresso nas universidades publicas: L&.674, de 17 de julho de 2007, da nova redacdiociso Il do art.
1°da Lei n.° 41.51/2003, que vigorou até a edigibei n.° 5.346, de 11 de dezembro de 2008.
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Analisando a Lei de Diretrizes e Bases da Educa¢acional, de 1961 (Lei n.°
4.024/61), verifica-se que seu art. 80 estabelegpressamente que as universidades gozariam
de autonomia didatica, administrativa, financedtiaciplinar, na forma de seus estatutos. Nos
paragrafos constantes da redacao original, vefaelosPresidente da Republica, discriminava-
se 0 ambito dessa autonomia.

Nota-se um grande avango no tratamento juridicawtanomia universitaria apos a
edicdo da LDB de 1996, conhecida como “Lei DarcgeRrd”, dada a sua inclusdo no texto
constitucional e a indicacdo das prerrogativaseimess. O artigo 53 define os processos de
criacdo, organizacado e extingdo pelas universidatesua sede, de cursos e programas, dentre
outras acbes. JA no art. 54, a Lei particularizzxemplifica as acbes autbnomas para as
universidades publicas, acrescentando as ja elescadart. 53.

Ainda no ambito legal, importa citar o Plano Naailode Educacédo (PNE), Lei n.°
10.172, de 9 de janeiro de 2001, que ressalta eam Bwetas e objetivos, no item 5, a
importancia de “assegurar efetiva autonomia didataientifica, administrativa e de gestdo
financeira para as universidades publicas”. O B por objetivo, também, ampliar a oferta
do ensino publico, prevendo parceria da Unido costadbs para a criagcdo de novos
estabelecimentos de educacao superior.

Ha no Brasil, atualmente, 236 instituicbes publicds ensino superior entre
universidades, centro universitérios, faculdadesnt©s Federais TecnolOgicos e Institutos
Federais de Educacgédo, Ciéncia e Tecnologia (Br2a80y). Desse total, 93 sédo federais, 82
estaduais, 60 municipais e uma distrital (Bragi0®). A inexisténcia de uma legislacao federal,
para a adocdo de acbes positivas no ensino supaildico, levou varias instituicbes a
adotarem o sistema de cotas raciais e sociais p@r@sso na universidade, perfazendo, hoje,
um total de 79 instituicbes. Destas, apenas 4Agaiotcotas raciais, segundo a pesquisa “Mapa
das Ac¢bes Afirmativas no Ensino Superior”, real&adh outubro de 2006, por Renato Ferreira
e Rosana Heringer (2009), com a seguinte configoragl sdo instituicdes estaduais, 34 séo
federais e 4 sdo municipais.

E com base nessa autonomia universitaria, preamina Constituicio Federal, no
PNE e na LDB, que a comunidade universitaria déasainstituicbes de ensino superior
implementou acdes afirmativas para incluir negfogjos, egressos de escolas publicas e
portadores de deficiéncia no ensino superior wiasil A organizacdo normativa brasileira,
referente as acdes afirmativas raciais para o98grao ensino superior, comeca a apresentar
um contorno, apesar das diferencas regionais. @ragara nacional nos mostra que apenas
17,79% das Ipes promovem politicas de cotas radgaias praticas utilizadas apresentam

diferencas, como podemos observar no quadro arsegui
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Quadro 1: Normas relacionadas a politica de catzais no Brasil, por Unidade da Federacéo
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NORMA NORMA NORMA
UF ESTADUAL MUNICI INTERNA DAS IPES % DURACAO COMPETENCIA
PAL IPES
UERJ / UENF
RJ 5.346/08 [ UEZO/ 20 10 ANOS ESTADUAL
FAETEC
Resolucdo n® 104 UEMG/
15.259/04 — CEPEX/2004 | UNIMONTES 20 10 ANOS ESTADUAL
Resolucéo n.°
16/04 UFJF 12,5 10 ANOS FEDERAL
Resolucéo 5
MG CONSU n.° UFSJ 50 NAO CITA FEDERAL
022/09
Bbénus —
Resolucao n.° acréscim
022008 CEPE | 9TMS | 5 de 15% FEDERAL
na nota
Acrésci
Decreto ETE/ FATEC-| mo de ~
49.602/05 CEETEPS | pontuaca| 2O CITA | ESTADUAL
o
6.287/04 FACEF 20 NAO CITA MUNICIPAL
Resolucao n.° ~
23/2004 CONSU UNIFESP 10 NAO CITA FEDERAL
Deliberagéo
CONSU - A - UNICAMP / 10 NAO CITA ESTADUAL
FAMERP pontos
12/04
- o N
Resolucdo n. UFABC 283 | NAOCITA FEDERAL
Sp 1/06
7,5
(2008 —
2010)
Portaria GR n.° 14 (2011
695/07 UFSCAR _ 2013) 8 ANOS FEDERAL
17,5
(2014 -
2016)
14.832/04 UEG 20 15 ANOS ESTADUAL
Resolucao
GO CONSUNI n.° UFG 10 10 ANOS FEDERAL
29/08
Resolucdo CD n.
001/2006 FESG 10 MUNICIPAL
MS 2.605/05 UEMS 20 NAO CITA ESTADUAL
Resolucéo n.°
PA 3361/05 UFPA 20 5 ANOS FEDERAL
Resolucéo X
MA 499/2006 UFMA 25 NAO CITA FEDERAL
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UF

NORMA
ESTADUAL

NORMA
MUNICI
PAL

NORMA
INTERNA DAS
IPES

IPES

%

DURACAO

COMPETENCIA

CONSEPE

Pl

Resolucao
CONSUN
007/2008

UESPI

50

12 ANOS

ESTADUAL

SE

Resolucao
80/2008

UFS

35

10 ANOS

FEDERAL

AL

Edital n.° 1/2005
— COPEVE
/PROGRAD /
Oficio/NEAB n.°
79/2003

UFAL

20

NAO CITA

FEDERAL

BA

Resolucao
01/2004 -
CONSEPE

UFBA

45

NAO CITA

FEDERAL

Resolucao
5/2009 -
CONSUNI

UFRB

36,5

NAO CITA

FEDERAL

Resolucao n°
10/2006 CD

CEFET

30

NAO CITA

FEDERAL

Resolucao n°
196/2002

UNEB

40

NAO CITA

ESTADUAL

Resolucao
CONSUN n°
034/06

UEFS

40

NAO CITA

ESTADUAL

Resolucéo
CONSEPE n°
064/06

UESC

37,5

10 ANOS

ESTADUAL

Resolucéo
CONSEPE n°
036/2008

UESB

35

5 ANOS

ESTADUAL

DF

Resolucao CEPE
n ©38/2003

unB

20

10 ANOS

FEDERAL

MT

Resolucao n.°
200/2004 —
CONEPE Anexo

\

UNEMAT

25

10 ANOS

ESTADUAL

PR

Resolucao
n.°37/04 —
COUN

UFPR

20

10 ANOS

FEDERAL

Resolucdo CU n.
78/2004

UEL

20

NAO CITA

ESTADUAL

Resolucdo UNIV
n.° 9/2006

UEPG

10

NAO CITA

ESTADUAL

SC

Resolucéo n.°
008/CUN/2007

UFSC

10

5 ANOS

FEDERAL

RS

CONSUN -
Decisdo n.°
134/2007

UFRGS

30

5 ANOS

FEDERAL

Resolucao n.°

UFSM/

10

10 ANOS

FEDEFRAL
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NORMA | NORMA NORMA i )
UF MUNICI | INTERNA DAS IPES % DURAGAO | COMPETENCIA
ESTADUAL
PAL IPES
011/07 UNIPAMPA

Fonte: Autora

O quadro 1 mostra que, das 42 Ipes analisadasagfi@nao determinaram o periodo
necessario para o fim da utilizacdo da acdo afivmatsso pode representar tanto falta de
clareza sobre o assunto, como auséncia de cons@fse o proprio conceito de acao
afirmativa, definido para nortear a criacdo da raormyma acdo afirmativa implica a
necessidade de alcangar um nivel de equidade pasdbiiitar que diferentes grupos sociais
tenham nivel de competitividade mais igualitariper, essa razdo, a necessidade da adogao de
uma politica publica focalizada. Pressupde-se aaeatingir determinado nivel, seja possivel
voltar a implementar politicas universalistas gados 0s grupos étnicos/raciais. Para Jaccoud e
Beghin (2002) e Vilas-Bbas (2003), as acdes afiuagtsdo um conjunto de medidas especiais
e temporarias com o objetivo especifico de elimasadesigualdades que foram acumuladas no

decorrer da historia da sociedade (Silva e Mel6pR20
3 Consideragdes Finais

Apesar de os numeros do IBGE apontarem que a puulaegra (pretos e pardos),
quando comparada a populacdo branca, possui osreseimalices de entrada e conclusdo da
educacao superior, quinze estados brasileiros ai&oaegulamentaram o sistema de cotas para
0 ingresso em suas instituicbes estaduais ou npaisciDiante da auséncia de regulamentacao,
muitas Ipes produziram suas préprias normas, ca@a ba autonomia universitaria, suprindo,
assim, a lacuna legal estadual, municipal ou mefederal. Resulta disso que, de 236
instituicdes publicas de ensino superior, apenadif&am algum sistema de cota racial.

Ainda sdo poucas as instituicbes de ensino supguimdotam o sistema de reserva de
vagas para a populacéo negra. A universidade érasilinda € marcada pela segregacéao racial.
Mesmo com a evidente desvantagem educacional ddggéie negra em relacdo a populacdo
branca, o espaco académico ainda ndo esta abeateepaber pretos e pardos.

Comparando os dados estatisticos do IBGE, dos d&d®©99 e 2009, observamos a
seguinte configuracdo para estudantes com idade &#8te 24 anos: em 1999, do total da
populacdo branca, apenas 17,8% cursavam o ensidarfiental, enquanto que no universo da
populacédo preta, esse percentual era de 42,7%, 4&,8% no grupo dos considerados pardos.
Percebemos, entéo, que, entre os brancos, pownosagueles que apds os dezoito anos ainda
continuavam no ensino fundamental. Em relacdo amemmédio, havia uma equidade no
acesso entre as populagdes branca, preta e p&2dis da populacéo branca; 45,3% dos pretos
e 46,7% da populacdo parda. Para cursar o préuiksti o percentual foi de 6,3% para a
populacdo branca e de, apenas, 3% para a poputegfia. Quanto ao acesso ao ensino

superior, incluindo mestrado e doutorado, obsergamaumento da distancia entre brancos e
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negros - 33,4% de brancos tiveram acesso ao esspwrior contra 7,5% de pretos e 8% de
pardos.

Em 2009, verificamos uma melhora significativa @esso de negros nas diferentes
modalidades de ensino, mas, a diferenca aindaranae Do total de brancos, 6,4%, entre 18 e
24 anos, frequientavam a educacgéo fundamental acb®i2% e 18,% dos totais das populacdes
preta e parda. Tiveram acesso ao ensino medio%2d®& populacdo branca, 50,1% da
populagcdo preta e 46,9% da populacdo parda. Assmb mo ensino meédio, o acesso da
populacdo negra ao pré-vestibular teve um saltgideravel - enquanto 0 acesso ao pré-
vestibular da populacéo branca foi de 2,8%, paapalacdo negra e parda o percentual foi de
2,5% e 1,9%. Os dados nos mostram que o gargala aiim muito grande quanto ao acesso ao
ensino superior (incluindo mestrado e doutorad62;6% de brancos contra 28,2% de pretos e
31,8% de negros.

A andlise dos numeros do IBGE comprova que a pofalaranca ainda esta em uma
situacdo favoravel em relacdo a populacdo negracipalmente quando o parametro
considerado € 0 acesso ao ensino superior. Ha gudestacar, entretanto, uma melhora
consideravel de 2009 em relacdo a 1999. Esta neeffaate ser atribuida a adog&o de politicas
de acgOes afirmativas pelas instituicdes publicasrd#no superior a partir do ano 2000. Hoje,
temos 79 Ipes que adotam agfes afirmativas. Detde42 adotam politicas de cotas raciais e
37 adotam outros sistemas de acdo afirmativa, daiso, cotas sociais, de género, para
deficientes fisicos, bonus, cotas étnicas, enti@msu

Com a aprovagado do PL n°® 73/99, outras 174 inglias publicas de ensino superior
adotardo o sistema de cotas raciais. Com isso-g®deerir que haverd um aumento ainda
mais significativo de negros no ensino superioonmmvendo assim, uma maior diversidade
étnica e racial nacampus universitario, e esse grupo, historicamente edoluilo ensino
superior, terd uma maior representatividade no exeiolémico.

A auséncia de uma norma federal € cenario parairamento da polarizacdo de
posicionamentos acerca das cotas raciais de imgres€nsino superior, para a utilizacdo de
pressupostos e diretrizes discordantes para a ritagio da politica e para problemas
estruturais na avaliacdo e correcdo dessa politica.

Um exemplo evidenciado no presente estudo referessmultiplas compreensdes e
interpretacdes utilizadas acerca do objetivo de agd® afirmativa de cunho racial. A auséncia
da delimitacdo temporal da cota - ou mesmo a \&woide percentual adotado pelas Ipes dentro
de uma mesma unidade da Federacdo - sugere gueandareza ou consenso nas politicas
publicas acerca do periodo necessario para o a&amequidade em uma mesma regido. I1sso
pode comprometer a possibilidade de um monitoramnerdvaliagdo da eficacia das politicas

publicas.
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Dessa forma, a legislacdo federal viria para ektebe uma uniformizagdo da
proporgdo de cotas destinadas para a populacia eegtodas as Ipes federais e estaduais.
Estabeleceria, também, o periodo de vigéncia déigaolpublica, minimizando, assim, a
desigualdade entre brancos e negros no ensinaupéblico.

No texto do projeto de lei, notamos a ausénciadibgdo de acdo afirmativa para as
instituicbes de ensino superior em nivel municipasim, pode o legislador municipal ou a
comunidade académica municipal adotar critériomasmos, como demonstrado no quadro 1,
mas neste caso ira de encontro ao que preceitdgo 22, XXIV da CF/88, ao determinar que
compete privativamente a Unido legislar sobre adridies e bases da educacao nacional.

O estudo possibilitou avaliar que a auséncia de nmonma federal implicou na baixa
adesdo ao sistema de cotas, o0 que é ratificaddnsimificante nimero de Ipes que possuem
norma de cota racial, apenas 17,79% de um tot2B@e Verificou-se, ainda, que essa auséncia
cria lacunas na adocéo de diretrizes nacionais pamterpretacdo e a compreensado das acbes
afirmativas. Tais lacunas refletem a dificuldade alaliacdo e do acompanhamento da
efetividade e sucesso de tal politica, 0 que @ mente perigoso para a seguranca juridica na

area de direitos humanos e para a garantia dasetpude fato nos espacgos sociais.
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MAIORIDADE PENAL NO BRASIL E NA ESPANHA: UM ESTUDO
COMPARATIVO

Elaine Marinho Faria e Maria Amélia da Silva Castrd

Resumo: O trabalho traca um panorama geral da legislacfoerde a maioridade penal no
Brasil e na Espanha. O tema € apresentado sobenseptiva histérica e mostra a evolugdo no
tratamento da infancia e da adolescéncia nos d@$se® No periodo anterior ao século XX,
tanto no Brasil como na Espanha, as criangas conosnde nove anos eram consideradas
inimputaveis. Para os maiores de nove anos, orioritgtilizado para a definicdo da
inimputabilidade era a capacidade de discernimétgse era um critério bastante subjetivo, e a
verificacdo da aptiddo do jovem para distinguiemtdo mal era uma das decisfes mais dificeis
para os juizes. No inicio do século XX, comecarasurgir leis especificas sobre menores com
0 objetivo de resguardar e proteger criangas enfovktualmente, a legislagdo sobre menores
nos dois paises segue 0s principios previstos pelasas internacionais. A maioridade penal
esta fixada em dezoito anos. A lei estabelece éma de medidas aplicaveis aos menores sob a
perspectiva socioeducativa, respeitando semprelwdigecondicdo do adolescente como um ser
em desenvolvimento. O objetivo do trabalho é comparlegislacdo de menores e as medidas
socioeducativas adotadas em ambos os paises aunito te trazer subsidios para a busca de

solugBes da problemética do aumento da criminadidadnto-juvenil em nosso pais.

Palavras-chave:maioridade penal; estudo comparado

Abstract: This work presents a general view of the legistatiegarding criminal majority in

Brazil and Spain. The theme is presented in afistigperspective and shows the evolution in
the treatment of childhood and adolescence in lootimtries. In the period before to the
twentieth century both Brazil and Spain, childrender nine years old were considered

incompetent. For those over the age of nine yddrghe criterion used to define the incapacity
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ne.faria@camara.gov.br). Maria Amélia da Silva @astgraduada em Administracdo de Empresas, contiaipe
zagdo em Politicas Publicas (maria.castro@camaranyo



Maioridade Penal no Brasil e na Espanha: um estodparativo

was the ability of discernment. This was a veryjective criterion and verification of the

ability of young to distinguish between good and eras one of the most difficult decisions for

judges. At the beginning of the 20th century begaappear specific laws about minors with
the objective to safeguard and protect childrenyandh. The justice model had the tutelary and
health care character, measures implemented shautltherapeutic orientation, protective and
reformer. Currently, the law about minors in the teountries follows the principles proposed
by international rules. The age of criminal resjplilit/ is set at eighteen years old. The law
establishes a series of measures applicable torsnimmer the social-educational perspective,
always respecting the peculiar condition of a grmuuman. This objective is to compare the
legislation of minors and social-educational measwdopted in both of countries in order to
provide elements for the search for solutions eopioblem of increasing criminality juvenile in

our country.

Key Words: criminal majority; comparative study

1 Introducdo

O tema da maioridade penal tem sido uma preocupafmlial. As discussdes se
dividem entre o aumento da criminalidade infantgepil e a possibilidade de se retirar do
convivio da sociedade uma massa de jovens aindgerma idade. Um dos pontos mais
polémicos diz respeito a definicdo de um limiteaparimputabilidade penal, pois as idades
variam de oito a dezoito anos, dependendo dastessiicas de cada pais. O tema é complexo,
afinal de contas com que idade um ser humano nastalapto a compreender a ilicitude de
seus atos?

Uma parte da sociedade defende a reducdo da naalerpenal para dezesseis anos, por
entender que o jovem nessa faixa etaria, nos tiassatem capacidade plena para distinguir o
certo do errado. Ja outra parte luta pela manutetigddade de dezoito anos e argumenta que a
reducdo da maioridade, além de ndo resolver oslemnals ligados ao aumento da
criminalidade, poderia agrava-los, uma vez quenesdria o crime organizado a recrutar para
suas fileiras jovens de faixa etaria cada vez beiisa.

O debate continua acirrado e devera ganhar corstonads definidos com o inicio da
542 Legislatura. Nesse contexto, € importante amrtha legislacdo de outros Paises cuja
experiéncia possa levar a um maior aprofundameataebate e, em consequéncia, trazer
subsidios para que o Brasil encontre o melhor damnilentro de sua realidade politica, social e

democratica.
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Assim, o texto a seguir tem como proposta apresemtavolucdo da legislacdo
espanhola sobre menores e compara-la a legislagéiteya. A escolha da Espanha ndo se deu
por acaso, pois a historia de protecdo aos memoeslois paises é bastante parecida. Apos a
promulgacgéo de suas constituicdes democraticagsarnhg, em 1978 e Brasil, em 1988 -, ambos
0s paises romperam com o modelo de caréater proistzice tutelar até entdo dispensados aos
menores de idade.

No Brasil, a mudanca ocorreu em 1990, com a crialg&statuto da Crianca e do
Adolescente (ECA), ao passo que, ha Espanha, dellgienores foi promulgada em 1992 (Lei
Organica 4/1992). A partir dessas leis, o0s mendeeidade passam a contar com todas as
garantias derivadas do ordenamento constituciggmakm o Estatuto brasileiro ja definia a
maioridade penal aos dezoito anos, enquanto ashaindola manteve a idade de dezesseis anos
atée 1995.

2 Protecdo do Menor no Brasil — histérico

Conforme Soares (2008), quando D. Jodo VI desembara Brasil com sua corte, em
1808, as Ordenacdes Filipinas estavam em vigar,gser dizer que a imputabilidade penal
iniciava-se aos sete anos, eximindo o menor da genaorte. Os jovens eram severamente
punidos, sem muita diferenciacdo quanto aos adultos

Aos jovens entre dezessete e vinte anos, haviadumauicdo da pena em um tergco em
relacdo aos adultos, de acordo como o juizo dostmadp, adotando-se, para tal caso, os trés
critérios objetivos e um subjetivo. Os critériogeblvos eram: a) modo como o delito foi
praticado; b) suas circunstancias; c) a pessoa doom J& o critério subjetivo estava
relacionado a malicia da acdo. Ja aos jovens segiteee dezessete anos, o soberano concedeu o
"privilégio" de ndo serem condenados a pena deensubsistindo todas as outras politicas
penais, como custdédia ho mesmo estabelecimentmmais sem qualquer diferenciacdo na
execucao da pena. Percebe-se que a inimputabilpadd plena sé ocorria para os menores de
sete anos de idade. Apesar do total abandonoriane época imperial, segundo Sousa (2001,
p. 55), foram adotadas no Brasil, por influéncia ideologia cristd, medidas politicas
educacionais para a infancia, como a Casa de’Rquia foi fundada em 1726 na Bahia; a Casa
dos Enjeitadosno Rio de Janeiro em 1738, e a Casa dos Exfpstgas finalidades eram o

abrigo de criancas e adolescentes 6rfaos ou abadoen

? Essas casas possuiam uma espécie de roleta, atgsmascidas em familias pobres ou mesmo haadaso
casamento eram deixadas sem que se identificagse gs abandonava, conforme explica (Rizzini, |. eiRiz
2004) .

S Em 1738, por iniciativa pessoal do comerciantéygués Roméo de Mattos Duarte, foi fundada a Ca$oda,
depois chamada de Casa dos Expostos, atualmentaritfwio Roméo de Mattos Duarte, em homenagem ao seu
fundador.

4 Ainstalacdo da Casa dos Expostos, no Recife, ddfiaal do século XVIII.
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Em 1830, foi criado o Cédigo Penal do Império, iregfo no Cadigo Penal Francés de
1810, que adotou o sistema de discernimento, digtendo a maioridade penal absoluta a
partir dos quartorze anos, mas 0S menores abaigta déade poderiam ser considerados
penalmente responsaveis se agissem com discerpin@udiscernimento adotado nesse Cadigo
permitia que até mesmo uma crianca de oito ana® @dolescente de quinze pudessem ser
condenados a prisdo perpétua.

O Cédigo Penal Republicano de 18@@terminava a inimputabilidade absoluta até os
nove anos completos. Os maiores de nove anos @mgres de quatorze estariam sujeitos ao
sistema do discernimento. O critério era bastanbgetvo, e a verificacdo da aptidao para
distinguir o bem do mal - o reconhecimento do megrassuir relativa lucidez - era uma das
decisBGes mais dificeis para os juizes.

A primeira legislacdo brasileira a tratar do temmraa em vigor em 1921, por
intermédio da Lei Orcamentaria n° 4.24fue trazia especificaces de um Cédigo de Menores
no qual era definido abandono, suspensdo, perdpatlio poder, além de determinar a
utilizacao de procedimentos especiais.

Apesar dessa legislacdo sO ter sido aprovada ert, X&ros projetos estiveram
presentes no cenario legislativo, como o Lopes 80ad1902) e Alcindo Guanabara (1906 e
1917), este ultimo tratando da inimputabilidade dosnores entre doze e dezessete anos
(Santos, 2008).

Ainda, conforme Santos (2008), o Direito Menorigenhou vulto, passando a ser
regulado pelo Cddigo de Menores de 12 de outubrd9@g, que modificou a Lei 5.228, de
1967, que foi alterada pela Lei 5.5.39, de 196&)ama na vigéncia do Codigo Penal de 1940,
que limitou a menoridade penal aos dezoito anos.

Em 1926, o Congresso Nacional concedeu ao Poderuttx@ uma autorizagcdo para
consolidar as leis sobre menores, sob a denomimkz&bdigo. No dia 12 de outubro de 1927,
0 Decreto 17.943-A consolidou as leis relativasemanes, instituindo o Cédigo de Menores, 0
primeiro da América Latina. O Cdédigo veio a altegasubstituir concepcdes obsoletas como:
discernimento, culpabilidade, penalidade, respdlidatte, patrio poder. Foi abandonada a
postura de reprimir e punir, passando a ser pedé a postura de regenerar e educar.

Segundo Pereira (2008), o Cdbdigo de Menores de 1@##7a as seguintes
caracteristicas: a) concepc¢ao politica socialtrungento de protecao e vigilancia da infancia e
adolescéncia, vitima da omisséo e transgressaandidid, em seus direitos basicos. O menor

abandonado ou delinquente, objeto de vigilanciawdaridade publica (juiz); b) instituicdo do

® O codigo foi promulgado pelo Decreto n® 22.2131dale dezembro do mesmo ano, mas s entrou emse&go
anos depois.
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Conselho de Assisténcia e Prote¢do aos Menores) essociagdo de utilidade publica, com

personalidade juridica; c) a funcdo dos Conselsemomeados pelo Governo, era auxiliar o

Juizo de Menores, sendo os Conselheiros denomiriBdbsgados da Assisténcia e Protecéo

aos Menores”; d) elevacdo da idade da irresponsatid penal do menor para quatorze anos; e)
criagdo de um esboco de Policia Especial de Mentamso dos comissarios de vigilancia. Foi

o Cddigo que consolidou a legislacdo sobre criangasonsagrou-lhe um sistema de

atendimento, estabelecendo as regras do desvial.sBela primeira vez no Brasil, criancas

menores de sete anos recebiam o nome de expostas)ewmores de dezoito anos, de

abandonados; os meninos de rua, de vadios; as egianp esmola, de mendigos, e as

frequentadoras de prostibulos, de libertinas.

O Cddigo previa que o descumprimento de qualgoegacao estipulada aos pais pelo
Cddigo Civil, bem como a conduta antissocial daargd, eram motivos para que fosse
transferida a tutela dos pais para o Juiz (SiNaB20

Segundo Simdes (2009), o Cadigo Penal, promulgado Pecreto-Lei n° 2848, de
1940, adotou o sistema biolégico, no qual se presgoe os menores de dezoito anos sdo
inimputaveis - isto €, incapazes de entender aarailécito de certos atos e de controlar sua
prépria vontade - classificando-os de possuir dedeimento mental incompleto ou
imaturidade natural.

Para Silva (2005), o Cadigo Penal de 1940 instiage maiores de dezesseis anos a
possibilidade da liberdade vigiada, pela qual &lfarau os tutores deveriam se responsabilizar
pelo processo de regeneracdo do menor, com asobeg de reparacdo dos danos causados e
de apresentagdo do menor em juizo. Estendeu adaaerdo Juiz sobre os jovens entre dezoito
e vinte e um anos.

A substituicdo do Cdodigo Penal foi tentada pelorBeeLei n°® 1004, de 21 de outubro
de 1969, mas as criticas foram grandes. Em 196%rtigo 33 estabeleceu o retorno do critério
biopsicoldgico, possibilitando a aplicacdo de papamaior de dezesseis anos e menor de
dezoito anos, desde que este entendesse o cédterdo ato ou tivesse possibilidade de se
portar de acordo com o estabelecido. Ele foi mealifo substancialmente pela Lei n® 6.061, de
31 de dezembro de 1973, posteriormente revogadd peb.578, de 11 de outubro de 1978.

Com o intuito de romper com a doutrina do Direiem& do Menor, conforme Segalin
(2006), foi criado o Cdodigo de Menores de 1979, apatou a Doutrina Juridica do Menor em
Situacao Irregular. A infancia ficava dividida emad categorias: as criancas e adolescentes —
considerada infancia normal, sob os cuidados déifasre a populacao infanto-juvenil de rua.

Nesta Gltima categoria estavam incluidos os orféss,carentes e os infratores (Segalin;

° Alei Orgcamentaria 4242 de 1921 criou o Servicd\dgisténcia e Protecéo a Infancia Abandonada ex@pedinte.
Isso gerou a fundacao de duas instituicdes paramegnna ampliacdo da Escola 15 de novembro e maagiio de
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Trzcinzski, 2006). O Cadigo tinha como objetivorefser assisténcia, protecdo e vigilancia aos
menores de até dezoito anos.

Apesar de o Cdédigo néo ter se preocupado em ddiareimfratores, abandonados ou
orféos, sua criacdo contribuiu para a reconstrdediom Estado mais organizado, uma vez que,
ao proteger o menor em situacao irregular, estandwém colaborando com a familia. O foco
era legitimar a atuacdo estatal, exercida pelo Pdgliciario, 0 que beneficiaria a
institucionalizacéo e a adoc¢éo. No caso de criagigasituacao irregular, o dever do Estado era
dar assisténcia e, em consequéncia, garantir cot®sbcial.

Esse codigo vigorou até 1990, quando da promulgdgdcei 8.069, de 14 de outubro
de 1990, que instituiu o Estatuto da Crianca e do AdolesseECA.

3 Estatuto da Crianca e do Adolescente - ECA

O Estatuto da Crianca e do Adolescente — ECA erfatlo para substituir o Cédigo de
Menores. O ECA foi responsavel por uma redefinigddorma de atendimento a ser dado a
criancas e adolescentes no Pais, nas mais divesBass de seus interesses, por meio de um
sistema de preceitos que procura implementar atdarprotecéo integral. Representa um pacto
politico-social que se organiza em trés eixos: ens@ — para todas as criancas e adolescentes;
de politicas publicas (art. 4°); protetivo — al@rgancgas e adolescentes vitimizados (art. 101),
e socioeducativo — aos adolescentes vitimizadds 142). Veio consolidar os anseios de
beneficios a populagéo infanto-juvenil no Braghdo fundamental para garantir a condigédo de
sujeitos de direitos a crianca e ao adolescente.

A implantacdo do ECA proporcionou o carater prateista integral aos adolescentes.
Dentre os diversos avancgos estabelecidos pelo E€salta-se a criacdo dos Conselhos de
Direitos e Tutelares, deflagracédo da participagi®ader Publico e da sociedade organizada na
elaboracéo de politicas sociais, garantindo evefatio plenamente o exercicio da cidadania a
todas as criancas e adolescentes.

O ECA considera crianca a pessoa até doze anatade incompletos, e adolescente,
aguela entre doze e dezoito anos de idade. A Qaigath Federal de 1988, em seu artigo 228,
deixa claro que séo penalmente inimputiveis os resrde dezoito anos sujeitos as normas da

legislacdo especial.

um juiz de direito privado de menores. Eram utiles para recolhimento provisério de menores de srmbsexos e
uma casa de preservacdo para menores do sexorfemini

7 Lei 8069 de 13 de julho de 1990 - regulamentairestas das criangas e dos adolescentes inspiralds firetrizes
fornecidas pela Constituicdo Federal de 1988, iat@mdo uma série de normativas internacionaiEs@tuto se
divide em 2 livros: o primeiro trata da protecas dareitos fundamentais a pessoa em desenvolvimert@egundo
trata dos 6rgdos e procedimentos protetivos. Ermorse os procedimentos de adocao (Livro |, caph)) a apli-

cacdo de medidas sdcio-educativas (Livro Il, cépitiy, do Conselho Tutelar (Livro Il, capitulo V& também dos
crimes cometidos contra criancas e adolescentes.
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Na pratica, quando o direito a vida estd em jogp,08 menores de doze anos sao, de
certo modo, imputaveis, porque ja existem no Biasitros de interna¢éo para menores de doze
anos, com comportamento de alta periculosidadeC® jgermite a internacédo de adolescentes
infratores e proibe a internacdo para criancas.

Segundo Heringer Janior (2000), o procedimento graracdo de ato infracional
praticado por adolescente passou a apresentar tanfeg particularidades com o ECA,
principalmente com a criacdo do instituto da reédss

Sdo medidas socioeducativas constantes do ECAprooafBraz (2000, p. 5): a)
adverténcia — que consiste na admoestacao omhtdugntrevista com juiz da Vara da Infancia
e da Juventude, aplicavel as infracdes de menoorténcia; b) obrigacdo de reparar o dano,
cabivel em acBes que gerem lesdes ao patrimbnigeti@b despertar o0 senso de
responsabilidade do adolescente; ¢) prestacdordies@ comunidade: infrator ndo é retirado
do convivio social; d) liberdade assistida: o jovifinator permanece sob convivio familiar,
sem sofrer restricdbes a sua liberdade e direpposém suas acdes sdo fiscalizadas e
acompanhadas; e)insercdo em regime de semiliberdademedida deve ser acompanhada de
escolarizacéo e profissionalizagao, f) internagécestabelecimento educacional: ndo comporta
prazo determinado, uma vez que a medida tem cae@tenerador do adolescente.

O ECA, em seu art. 121, § 3° dispfe que ndo Eadstpenas perpétuas, pois a
internacdo ndo poderd exceder a trés anos. O pandé brevidade e da temporalidade esta
contido no art. 227, § 3° da Constituicho Fededal.art. 122, § 2° do ECA, a privacéo de
liberdade surge como ultima medida, apds ser egldizodo um trabalho de convencimento e
tratamento do menor infrator.

Conforme Marques (2007), O ECA estabelece a pexémaale trés anos, 0 que néo
intimida o menor infrator e, algumas vezes, faz cpm ele seja pressionado a assumir a culpa

de um crime que ndo cometeu apenas para se lemand pena maxima.

4 Protecdo do Menor na Espanha

O antecedente mais remoto da justica de menorEsmhnha data do século XIV, mais
especificamente no ano de 1337, quando foi criafiguea do padre dos 6rfaos de Valencia,
que tinha como funcdo recolher as criancas e jowerexduca-los para o trabalho. Nas
instituicdes da época eram recolhidos menores mesdorfados ou indigentes e menores que

haviam cometido algum tipo de delito.

8 0 instituto da remiss&o, tal e qual o conceb&€a, Eencontra sua origem no art. 11 do texto dasa@@eginimas
Uniformes das Nacdes Unidas para Administrac@oudtich de Menores, Regras de Beijing. O conceitossi
constante da tradugdo para o portugués foi exti@ddeerséo oficial, em espanhol, daquele docunmuntodefine o
instrituro como remission.
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Por volta dos séculos XVII-XVIII, comegam a protie as instituicées e leis especiais
de menores sempre orientados por um carater ass#teorrecional. Para os oOrfédos e
vagabundos eram previstas as casas de miseri@mbahospicios, além das prisdes para 0s
jovens infratores.

No século XIX, as mudancas produzidas no tratamedotenenor se originaram do
denominaddChild-save movemengue surgiu nos Estados Unidos com a finalidadéraleas
criancas das condicdes de pobreza em que viviam.

Segundo Coy (1997) foi proposto um direito espaxifle menores que lhes privou
desde o inicio das garantias juridicas processidtado para criangas e jovens com
problemas familiares, educativos e econdémicoshittl-save movemenho entendimento do
autor, foi contra os direitos dos menores.

A Espanha foi receptiva a esta filosofia tutelapaair da qual se basearam os codigos
que, desde o século passado até anos recenteanfquarte da legislacdo espanhola referente
aos menores. De acordo com essa filosofia, dois @&fioprincipios sobre o0s quais
tradicionalmente se baseiam a determinacdo dansabitidade dos menores: a idade e o
discernimento.

Assim, o Cdédigo Penal de 1822 considera que sa@pirtaveis os menores de sete
anos; 0s jovens entre sete e doze anos sdo sdbmatexame de discernimento. O Cadigo de
1848 altera a idade para a inimputabilidade de nesnpara nove anos. A capacidade de
discernir dos jovens situados entre 0s nove e gunps também era submetida a consideracao.
Aqueles situados entre os quinze e dezoito anbartimtenuada a responsabilidade em fungéo
de seu discernimento.

No final do século XIX e inicio do século XX, suain na Espanha as primeiras leis
com o intuito de resguardar e proteger criang@vens. A primeira norma com a finalidade
especifica de proteger as criancas foi a lei del@fulho 1878 que proibia o exercicio de
trabalhos dificeis e perigosos por criangas.

Alguns anos mais tarde, em 1903, foi aprovada soleie mendicancia de menores que
previa sancdes aos pais ou tutores de menores rgtieapsem a mendicantiaA norma
recomendava ao Estado o exercicio, por meio dasmetiracdes, da acéo protetora ou tutelar
das criancas abandonatlas

Em 1918, foi aprovada a primeira legislacdo tutdeamenores (inspirada na legislacéo
Belga) e foi criado também o primeiro tribunal taktale menores, que comecou a funcionar em

marc¢o de 1920 na cidade de Bilbao.

® Artigo 5° da lei: “los agentes de la autoridadatéh detener a los menores de dieciseis afios quéignem, va-
guem o pernocter em parage publico, solos o accadeafpor personas mayores...”

10 Artigo 6° “los nifios abandonados y los privadodadasistncia de sus padres por fallecimento dséspor im-
possibilidad absoluta de manterlos...seran sustesty educados em los Estabelecimientos de Bernfiaigue
existan em el municipio o em provincia de donde sedurals”.
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Esses tribunais tinham natureza administrativa ua esfera de competéncia
compreendia tanto as funcdes de protegcdo como asfolena. Com relagdo a legislagéo
anterior, trouxeram algumas novidades, dentre as gqoodem-se destacar: 1) competéncia para
retirar a crianga do convivio de sua respectivalfara entrega-la a outra pessoa ou sociedade
tutelar ou ainda interna-la por tempo determinanio uen estabelecimento particular ou do
Estado; 2) criacdo da figura do delegado da protelzh infancia, encarregado de manter
vigilancia sobre o menor, a pessoa ou sociedagemsével pela custédia do menor.

Em 1928, a legislacédo sofre nova alteracdo quanctadigo penal aboliu o exame da
capacidade de discernir como premissa para a itipdéale e elevou o limite da idade para o
estabelecimento da responsabilidade para dezesesis

Em resposta a alteracdo do Codigo Penal, a leitritlmsnais tutelares de 1918 foi
alterada em 3 de fevereiro de 1929. A Lei de 192%tave a natureza administrativa do
tribunal, porém delimitou com maior clareza a fdade reformadora e protetora de
competéncia dos tribunais.

Entretanto, apesar dessa série de mudancas, @asléiibunais de menores de 1948
(LTTM), originéria do pensamento correcional e pesita da época, propria de um modelo
tutelar que perdurou até 1992.

A Lei de 1948 representou um momento marcanternocepso de consolidagéo da
legislagdo espanhola. Segundo Sanches ( 2003jeglda um modelo de justica de caréater
tutelar ou assistencial que era marcada por camsidedelinqiéncia condicionada a fatores
biolégicos, psicolégicos ou sociais e que, diamtead situacdo, as medidas aplicadas deveriam
ter orientagdo terapéutica, protetora e reformadora

A Lei em questdo ndo admite o direito de publicedadmo garantia dos abusos
judiciais (artigo 15). Do mesmo modo, sustenta o@ie € necessario um advogado defensor
nem o Ministério Fiscal, o que, nas palavras de (@697), da lugar a um processo inquisitivo e

sem contraditorio.

5 A legislacdo do menor apés a promulgacéo da Coitsicdo Espanhola

Em 1978, depois de quase quarenta anos de ditddumpmulgada na Espanha uma
Constituicdo democratica, dando inicio a transfgdoado Estado e da ordem juridica, e
introduzindo uma nova concepgao acerca dos direitasfancia’.

Apos a constituicdo, as leis foram se modificandoapse adaptarem a nova ordem

juridica. Assim, em 1985, foi aprovada a Lei Organ/1985, com a finalidade de garantir o

1 A aprovacéo da constituicdo determinou um novacmarridico-politico de protecdo da infancia. Esseco seria
essencialmente delimitado pelo reconhecimento daitalifundamental a igualdade (art.14), o dever plais de
prestar assisténcia de toda ordem a seus filhb89&), a obrigacao dos poderes publicos de asmegyrotecdo da
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direito de tutela judicial a todos os espanhdis skstingdo de idade, o que provocou uma
mudanca radical na chamada justica juvenil.

Essa lei, atendendo previsdo constitucional, casyuizados de menores integrados
plenamente ao Poder Judiciario, que assumiu as etémpas dos Tribunais Tutelares de
Menores.

Diferentemente dos tribunais de menores, um oOrgaEnisa0 mesmo tempo
administrativo e jurisdicional, os juizados de nmesoconstituiam um 6rgdo especializado e
plenamente integrado ao Poder Judiciario. Porérasampdessas mudancas, a lei de 1948
continuou a regular as atuacfes e procedimentogidasios de menores. Em 1991, provocado
pelos juizes de menores, o Tribunal Pleno Congiitat declarou inconstitucional parte da lei
dos Tribunais Tutelares de Menores de 1948, (atfjt). Em consequéncia da decisdo do
Tribunal Pleno Constitucional, foi promulgada a L&rganica 4/1992, reguladora da
competéncia e dos procedimentos dos juizados deregn

A Ley Organica4/1992 foi concebida em Caréater provisorio, cossirlado em sua
exposicdo de motivos e manteve o contetudo da 14948, com algumas modificacdes até a
entrada em vigor da nova lei penal do menor. Deasrenovidades dessa lei, destacam-se:
incorporacédo de todas as garantias derivadas @mamtknto constitucional; estabelecimento de
um processo de natureza sancionadora e educatiegao de um marco flexivel para aplicacéo
das medidas aos menores infratores, consideramdo g@nores aqueles entre a faixa etaria de
doze a dezesseis anos, com possibilidade de naxgfificda execucdo da pena pelos juizes;
atribuicdo ao Ministério Fiscal para investigacanigativa processual, com amplas faculdades
para decidir sobre a finalizacdo do processo quaadsiderar que a continuacao pode produzir
efeitos aflitivos ao menor; e criacdo de equipenit@s interdisciplinares encarregadas de
informar a situacdo psicoldgica, educativa, famikasocial do menor com a finalidade de
atingir o objetivo sancionador educativo.

A entrada em vigor do Cddigo Penal de 1995, seg&aahsone e Fiszer(2000) voltou a
ser outro momento chave para impulsionar a refdegsslativa, ao fixar em seu Art. 19 a
maioridade penal em dezoito anos e exigir uma aggol expressa da responsabilidade dos

menores de idade em lei independente.

familia e, em particular, a protecao integral amassgilhos (art. 39.1 e 2) e o reconhecimento iasncas da protegdo
prevista nos acordos internacionais que velamgus direitos (art. 39.4) (TESO)

12 Artigo 15 da LTTM declarado inconstitucional poeim da sentenca 36/1991: “las sessiones que lbsifaies
Tutelares celebren no seran publicas y el Tribunase sujetara a las reglas procesales vigentlss elemas juris-
dicciones, limitandose en tramitacion a lo indisg@bie para puntualizar los hechos en que hayanrdiafse las
resoluciones que se dicten, las cuales se redactantisamente, haciéndose en ellas mencién caredas medi-
das que hubieran de adoptarse. Las decisionesaietabunales tomaran el nombre de acuerdos,dges&gnacion
del lugar, dia y hora en que habran de celebrasedsiones sera hecha por el Presidente del tigepEdbunal.
Los locales en los que actien los Tribunales deokésmo podran ser utilizados para actos judiciales
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Com isso, introduzia-se na Espanha o modelo deomsapilidade que tem como
caracteristica basica a jun¢do dos principios dtersa juridico a observancia da peculiar
condicdo do adolescente como um ser em desenvailtome

Assim, nesse contexto historico, foi aprovada npakla alLey Orgénica5/2000,
reguladora déa responsabilidad penal de los menores (LRP&ig entrou em vigor em 13 de
janeiro de 2001, substituindo completamente a ligis anterior dos Tribunais Tutelares de
Menores de 1948.

6 Ley Organica 5/2000, reguladora de la responsalilhd penal de los menores (LORPM)

Os principios gerais orientadores da Lei 5/2000 s@bureza formalmente penal,
porém, materialmente sancionadora-educativa doegdhmento e das medidas aplicaveis aos
menores infratores; reconhecimento expresso de stods garantias constitucionais,
considerando o especial interesse ao menor; difiagio de faixas etérias (14-16/17-18) com
diferentes tramites processuais e sancionadoemsgbifidade na adocdo execucdo das medidas
impostas de acordo com as circunstancias do castrato; competéncia das comunidades
autbnomas para a execugdo das medidas impostestraga e controle judicial da execugéo.

A lei reconhece sua natureza de disposicdo sammbomaao exigir dos menores
infratores uma verdadeira responsabilidade jurjgioeém coloca como elemento determinante
dos procedimentos e das medidas adotadas, a daédesaiperior interesse dos menores.
Interesse que deve ser valorado com critérios désnipor equipes de profissionais
especializados no ambito das ciéncias juridicas, @ejuizo da garantia dos principios legais
como o principio acusatorio, principio de defesamincipio da presungéo da inocéncia. A lei
ndo esquece o direito da vitima ao estabelecer nawegimento singular, rapido e pouco
formalista para o ressarcimento de danos e prejulisando o interesse e necessidades das
vitimas, a lei introduz o principio da responsalitie solidaria dos pais, tutores ou acolhedores
com o menor, responsavel pelos atos delituososn dliéso, ha a possibilidade da participacéo
das vitimas, ao oferecer-lhes a oportunidade @evinthos atos processuais.

A aplicacdo da lei é de competéncia de um juiz deares do lugar onde o menor tenha
cometido o ato delituoso. Em caso do cometimentdead#os em diferentes lugares, o 6rgéo
judicial competente sera aquele do lugar de doimididb menor. O advogado do menor tem
participacdo em todas as fases do processo, adeldoéo conhecimento sobre todo o contetdo
do expediente, sendo-lhe facultado propor provateevir nos atos que se referem a valoracao

do interesse do menor e a execucao da medida.

7 Ambito de aplicacéo
A Lei 5/2000, em consonancia com o ordenamentdifggriespanhol, estabelece a idade

para exigir a responsabilidade aos maiores de q@astmos e menores de dezoito anos. Dispde
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ainda que podera ser aplicada aos maiores de adezwis e menores de vinte e um anos em
casos em que o juiz decidir, ouvidos o Ministériscil, o advogado de defesa e a equipe
técnica.

Na Espanha, ndo se exige qualquer responsabilgtadd das criancas e jovens abaixo
de quatorze anos, por considerar que os atos @nrgior individuos nessa faixa etéria sdo, na
maioria das vezes, irrelevantes, e, portanto, padepsber resposta educativa no seio da familia
ou, em alguns casos, podem ser submetidos as ndem@stecéo previstas no Cédigo Civil e

demais disposicdes vigentes.

8 Medidas aplicaveis aos menores de idade constamtea LORPM

Essa lei estabelece um rol de medidas aplicavels,as perspectiva sancionadora-
educativa, primando sempre pelo superior interdss@enor e pela flexibilidade na adocao de
medida mais idénea, levando em consideracdo astedsticas do caso concreto e a evolugao
pessoal do jovem durante a execuc¢do da medida.ekesacdo cabe as entidades publicas de
protecdo e reforma de menores das comunidadesoatd8nsob o controle do juiz de menores.
As medidas constantes da LORPM sé&o: internagdoegime aberto, fechado e semiaberto;
tratamento terapéutico; assisténcia a um centthadgpermanéncia de fim de semana; liberdade
vigiada; convivéncia com outra pessoa, familia oupg educativo; prestacdo de servigcos

comunitarios; realizacado de tarefas socioeducatadreoestacgao.

9 Modificagbes a Lei 5/2000

Mesmo antes de sua entrada em vigor, a Lei 5/2D0RPM) foi alterada peldey
Organica 7/2000, de 22 de dezembro, e pela Lei 9/2000, ésnra data. De acordo com a
exposicao de motivos da Lei 7/2000, as alteracGes@ram para fazer frente aos crimes de
terrorismo e a violéncia praticada nas ruas poerjevmenores de idade pertencentes a grupos
armados.

Desde entdo, a lei vem sofrendo continuas altesag@s foi em 2006, com a
promulgacdo dd.ey Organica8/2006, que ocorreram as mudang¢as mais signifecatna
legislacdo de menores vigente. Naquele ano, emrimento a mandato legal, segundo o qual,
apos, transcorridos cinco anos da aprovacao d&/2@00, o governo realizaria uma avaliacao
dos resultados da aplicacao da lei.

Em uma leitura nas mudancas ocorridas na legislkeg@anhola, pode-se perceber que,

desde a entrada em vigor da Lei 5/2000, o Estagarth®l vem endurecendo o tratamento
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penal de menores de idade. A justificativa, dedm@om a exposicdo de motivbsia Lei
8/2006, € o crescente aumento de delitos comefidosnenores, o que tem causado grande
preocupacdo social e contribuido para o desgasteraghibilidade da lei pela sensacdo de
impunidade.

Assim, em resposta a esse aumento da criminaliglatie menores de idade, o Estado
impds medidas mais severas aos menores infratieste sentido, houve um aumento do
tempo de internamento em regime fechado, poidalniente, esse tempo ndo passava de cinco
anos e, atualmente, pode chegar a oito anos.

Outra medida de impacto € a possibilidade de onjoveo completar dezoito anos
durante o periodo de cumprimento da pena, selféréis para um centro penitenciario comum.
Chama a atencéo também no regime espanhol a difggép de penas entre as faixas etarias
guatorze e quinze anos e de dezesseis e dezessste a flexibilidade com que o juiz pode

tomar sua deciséo, levando em consideracdo adgretades de cada caso.

11 Conclusao

Como ja dito, o modelo de protecdo integral adotpdw Brasil e o modelo de
responsabilidade penal adotado pela Espanha rspes principios das normas preconizadas
pela Organizacdo das NacgbBes Unidas, do qual ospdoses sdo signatarios. As medidas
aplicadas aos jovens obedecem a uma perspectiz@sadora-educativa, considerando sempre
0 superior interesse do menor.

Uma diferenca importante entre o ECA e Lei 4/1993ué a lei espanhola surgiu no
meio juridico em carater provisorio, como assinalach sua exposicdo de motivos, portanto ja
era certa a substituicdo por uma nova lei, fatoagamteceu no ano de 2000.

Atualmente, no Brasil, a cada crime hediondo padticpor menores de dezoito anos
fica na sociedade um clima de inseguranca e ac@Enske impunidade. Crescem na midia as
discussbes sobre qual a melhor solucdo para osrezeqgoe cometem tais crimes. O estatuto €,
muitas vezes, considerado um instrumento de impdeidjA que as penas impostas sao
consideradas brandas demais.

E cada vez mais frequente o clamor social pelaaghi® da legislacdo brasileira de
menores. Neste ponto, a Espanha saiu na frenten 086, fez uma reforma geral em sua
legislacdo infanto-juvenil. A sociedade espanhgw por manter a idade de dezoito anos,

porém exigiu do Estado uma resposta mais duragsacemes praticados por menores.

13 Texto constante da exposicao de motivos da Lei0&20as estadisticas revelan un aumento considecbl
delitos cometidos por menores, lo que ha causaaio greocupacion social y ha contribuido a desgésteredibili-
dad de la ley por la sensacion de impunidad dafeecciones mas cotidianas y frecuentemente ca@efpor estos

menores, como son los delitos y faltas patrimosiale
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Todos os prazos de cumprimento das penas, em regimeo ou fechado, foram
alterados. As penas aplicadas a jovens de quaaraeze anos - que eram de no maximo dois
anos - foram alteradas para até cinco anos. Rajavens de dezesseis a dezoito, as penas
maximas passaram de cinco anos para oito anoset&mts, a mudanca mais polémica é a
possibilidade de o jovem, ao completar dezoito adosante o cumprimento da pena, ser
transferido para um presidio comum, de acordo cdecaao do juiz.

Atualmente, no Congresso Nacional, tramitam diverfaopostas de Emenda a
Constituicdo (PEC's) que visam diminuir a maiorielgzenal de dezoito para dezesseis anos.
Porém, seria esta uma boa solucdo para o Brasil?jdvem de dezesseis anos com sua
curiosidade e capacidade de aprendizagem, natlaaidade, colocado junto a presos adultos
ndo se tornaria um verdadeiro discipulo do crimé® Beria necessario, antes de diminuir a
idade penal, melhorar o nosso sistema prisional?

Por outro lado, a pena maxima de trés anos parestiediondos € justa? E correto um
jovem reincidente no crime ter sua ficha limpa ampletar dezoito anos? Nao resta duavida de
que o ECA representa uma evolucdo no direito jliveois foi por intermédio dele que as
criangas e adolescentes conquistaram o statugedt® gle direito, e isso ndo pode ser deixado
de lado. Porém, o Estatuto ndo deve ser considemado um documento inalteravel.

Ao acompanhar os debates em torno do assunto,beeseeque, pelo menos em um
ponto, ja existe consenso, € o fato de que a degislda crianga e do adolescente precisa de
alteracdes. Por fim, o caminho percorrido pelaaBbp seria viavel para o Brasil? Ficam esses

questionamentos para reflexéo.
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MODELO DE REPRESENTACAO NA LEGISLACAO CUBANA

Geter Borges de Sousa

Resumo: O objetivo do artigo € estudar como se organizastad® cubano, a partir de sua
legislacao. ExpBe-se um relato histérico sobre memio de constru¢do da atual Constituicdo.
Apresentam-se as leis referentes ao processo ralgitevogagcdo de mandatos e conselho
popular. Baseamo-nos em pesquisa historico-docainenbm técnica comparativa.
Constatamos que o modelo de representacdo do Estdmbmo possui um alto grau de
delegagéo, o que o torna mais participativo queodeato de representacéo do Brasil, que é

fortemente marcado pela independéncia dos eleitos.

Palavras-chaves: Ciéncia Politica. Cuba. Legislacdo Cubana. Reptagg&o e processo

eleitoral.

Abstract: This paper aims to study how to organize the CuRtate, from its legislation. It is
presented a historical account about the construtiine of the current Constitution. It is also
discussed the laws related to the electoral processking of mandates and popular advice.
We rely on historical and documentary research adtmparative technique. Results point that
the model representation of the Cuban state haghadegree of delegation, which makes it
more participatory than the model representatiomaizil, which is strongly marked by the

independence of the elect.
Keywords: Political Science. Cuba. Cuban Legislation. Repngation and electoral process

1 Introducéo

A democracia representativa apresenta hoje umaemaise de legitimidade em fungéo
de varios problemas, dentre eles a acusacdo deep@sentar os interesses dos eleitores e sim
de uma pequena minoria que detém o poder econbémiedjante a sua intervencdo nos
momentos eleitorais. Uma das alternativas de diafmrento desse problema é a criacdo de

instrumentos juridicos que permitam aos eleitondarfierir no processo de decisdo dos seus

! Especialista em Processo Legislativo pelo Ce@iimara dos Deputados, e graduacdo em Ciéncias
Contabeis pela Universidade Catolica de Salvadssessor da Camara dos Deputados, desde 2003.
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representantes, pois, sem tais instrumentos jodgdi& quase impossivel qualquer intervencao
por parte da sociedade.

O presente estudo situa-se no campo da CiéncigcRpo# tém como propasito discutir
temas como representagao, processo eleitoral Eipagfio popular. Para tanto, decidiu-se
analisar a estrutura do Estado cubano, no queedjreito ao Poder Legislativo e Executjvo
pois ela traz aparentemente um modelo de reprg€dentque possibilita a participacdo e
controle dos eleitos por parte da populacédo. Ataedis que essa estrutura leal é singular e
poderia contribuir para o aperfeicoamento do modelcepresentacao do Brasil.

Esse artigo foi elaborado com base em pesquisanuntal, focada na legislacédo
cubana, que buscou levantar como o seu Estadeststfurado em termos legais. Observamos
na legislacdo que o Partido Comunista Cubano néwféne no processo decisério e nem
eleitoral. O seu papel real no funcionamento dadgstcubano ndo foi objeto da pesquisa.
Existem muitas polémicas em torno de Cuba e aviefatie de sua legislacdo é uma delas. Para
alguns, Cuba é a maior democracia da histéria deahidade e para outros se trata de uma
grande ditadura. A pesquisa analisou tdo somentegialacdo cubana, sem avaliar sua

efetividade e eficacia.

2 Cuba e a nova Constituicdo Socialista

Cuba € um pais pequeno, um arquipélago de 110.9&2mgtros quadrados e com
poucos recursos naturais. Foi colonizado pelosnégiis que o exploraram até 1898. Tem
todas as caracteristicas historicas e culturaipdises latino-americanos.

A Revolugdo Cubana (1959) foi resultado de um mewtm guerrilheiro que lutou
contra a ditadura do governo de Fulgéncio Batista.funcao disso, no primeiro ano, a gestédo
do governo estava influenciada pelas taticas doeinds como forma de administracéo estatal.
O livre arbitrio dos dirigentes era a maneira dacdonar os problemas concretos do pais. Um
ano depois, ficou claro que era necessario admaniat maquina publica de forma racional e
foram utilizadas técnicas de planificacdo utilizades paises socialistas. A falta de quadros
médios, ou seja liderancas intermediéarias, expiGautilizacdo de um conceito centralizador,
criando o chamado “burocratismo” (Harnecker, 19720).

Em 1970, havia sido estabelecida uma meta de pfiodngcional de 10 milhGes de
toneladas de alimentos, o que representaria umraarsgnificativo. Como disse Raul Castro,
foram propostos “cifras bastante ambiciosas naguel@unstancias, o que trouxe algumas
consequéncias negativas que foram analisadas anpptdundamente pelo companheiro Fidel”
(Harnecker, 197?, p. 22). O fracasso da meta de das 10 milhdes tornou-se um ponto de

transformacdo importante no desenvolvimento da KRe§o cubana, devido ao processo

2 0 Poder Judiciario cubano n&o foi objeto de nasgdise, apesar de possuir elementos de participaca
como pode ser observadolrey de los Tribunales Populares, Ley 82.
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autocritico e de reflexdo a respeito dos pontasofasobre os quais deveria se concentrar a
acao da direcdo politica e do povo. Durante omatimeses de 1970, todo o ano de 1971 e os
primeiro meses de 1972, um esforco foi desenvolmdcentido de equacionar as atividades
econbmicas prejudicadas, revitalizar as organizagde massas e promover uma maior
participagdo das massas nos assuntos ligados acAmdEssas ac¢des propiciaram avango no
terreno econdmico, resultando na primeira expeidénabana de participacdo do povo na
gestdo do Estado, que foi a experiéncia do charRadier Popular em Matanzas, em 1974
(Harnecker, 19772, p. 24).

Os 6rgados do Poder Popular ganharam a atribuiggal lde exercer o governo,
administrar entidades econdmicas de producdo &esyempreender construcdes e reparacoes,
e em geral, desenvolver as atividades requerides gatisfazer necessidades econémicas,
culturais, recreativas e educacionais da coletil@édaa area geografica em que exercam a sua
competéncia. Com essas atribuicbes, o Poder Popalssou a assumir as escolas, as
policlinicas, os hospitais, as instalacbes desm@wtios cinemas, a producdo de carne, frutas,
vegetais, 0s servicos de gastronomia, as padtriagarias, o servigo de taxis, a reparacao de
estradas locais, dentre outras. Em 2 de janei®dé, Raul Castro afirmava:

Estamos convencidos de que na medida em que assnaadicipem dos
assuntos do Estado, se tornara mais efetiva adutira toda a manifestacédo
de burocratismo, estardo melhor atendidas as néades da populacdo e da
comunidade e o Estado revolucionario serd maig,fariais democrético,
mais sélido (Harnecker, 1977, p. 41).

A participacdo das massas na gestdo estatal néesoie Poder Popular deveria
substituir o centralismo burocratico pelo centratisdemocratico, por meio dos seguintes
mecanismos:

a) eleicdo pela prépria base daqueles que vao cufopgdes no aparelho do
Estado nos diversos niveis da vida nacional,

b) prestacdo periddica de contas dos membros da cdauenieleitos como
delegados ou como dirigentes dos Comités Executpeimnte quem o0s
elegeu;

c) possibilidade dos eleitores de revogar o mandatoddtegados se estes
nao cumprirem as tarefas que os eleitores lheswarmaram.

A necessidade de uma nova Constituigcdo foi peraebid fungédo da construgéo do
Poder Popular. Uma Comissdo Redatora do Partidooeer@Go foi organizada com a
participacdo de 20 membros, em 22 de outubro dé, X&ndo dirigida por Blas Roca. Durante
0s meses de maio e junho de 1975, os cubanosiciscig aprovaram em mais de 168 mil
assembleias o Anteprojeto da Constituicdo Soaalist

Em julho de 1975, a comissdo concluiu o processcotatbelacdo das propostas

realizadas pelas massas durantes os debates etsultaneprimeiro congresso do Partido, no
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mesmo ano, que deliberou pela realizagéo de umerefe nacional para aprovagéo final. Quase
sete meses depois, a nova Constituicdo Sociatissulbmetida ao referendo em 15 de fevereiro
de 1976, com participacdo de 98% da populagdo eub@aior de 16 anos, sendo que foi

aprovada por 97,7% destes. Em ato publico e sébépeoclamada no dia 24 do mesmo més.

3 Participagéo na Constituicdo Cubana

Nesse topico iremos apresentar alguns dispositilaoConstituicdo da Republica
Cubana (CRC)que estabelecem a participacéo popular. O prin@émpitulo da Constituicéo
fala sobre os “Fundamentos Politicos, Sociais en&micos do Estado”, ficando estabelecido o
tradicional mandamento do povo como detentor de togoder do Estado:

Artigo 3. - Na Republica de Cuba a soberania residpovo, de quem emana
todo o poder do Estado. Esse poder é exercidadimite ou por meio das
Assembleias do Poder Popular e demais érgaos doddsiue deles se
derivam, na forma e segundo as normas fixadasGueliatituicdo e pelas leis.

[.]

O mesmo pode ser observado na Constituicdo da RegpUkederativa do Brasil
(CRFB) quando declara que “todo o poder emana dm,pque 0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente” (art. 1°).

O Capitulo IX da Constituicdo cubana estabelecePomcipios de Organizacdo e
Funcionamento dos Orgdos Estatais”, enfatizanddeigde dos cargos representativos, a
obrigacdo de prestacdo de contas e a revogac@adms a qualquer momento (Sousa, 2009, p.
21).

Os “Orgéos Superiores do Poder Popular’ de Cubaesfidados constitucionalmente
pelo Capitulo X. A “Assembleia Nacional do Podep#ar” € o 6rgdo supremo do poder do
Estado cubano, com a atribuicdo de expressar esaqar a vontade soberana de todo o povo
(CRC, art. 69). E o unico 6rgéo constituinte e dgivo da Republica (CRC, art. 70), e é
formada por deputados eleitos por voto livre, dietsecreto (CRC, art. 71), para um mandato
de cinco anos (CRC, art. 72).

Os deputados cubanos ndo recebem beneficio ecandémigualquer privilégio por sua
condicdo. Eles continuam exercendo suas atividaadissionais no centro de trabalho ao qual
estdo ligados e recebendo o mesmo salario semuguadgréscimos financeiro por terem sido
eleitos (CRC, art.82).

O Capitulo XII dispde sobre os “Orgdos Locais ddé?dPopular”. Cuba se divide em
provincias, que equivaleria aos estados brasilenass provincias de dividem em municipios
(CRC, art. 102). Para cada provincia e municipistexuma Assembleia do Poder Popular

Provincial e Municipal, com a atribuicdo de dirigs entidades econémicas, de producgédo e de

As tradugfes da Constituicdo da Republica Cut@R£’) foram feitas pelo autor.
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servigos. As Assembleias Locais do Poder Populapségam nos Conselhos Populares e na
ampla participacdo do povo (CRC, art. 103).

Os Conselhos Populares sé@o constituidos nas kb#&sps, povoados e areas rurais, e
sdo formados por delegados. As eleicdes sao oeglszpor circunscricdo que € uma
determinada &rea geogréafica. Os Conselhos Popuddesievidamente empoderados para o
exercicio de suas fungbes. Representam os orga@odier Popular municipal, provincial e
nacional na localidade (CRC, art. 104). Trata-seimleespaco que promove a capacidade de

participacdo da populacdo como iremos ver um powie no tépico 5.

4 Processo Eleitoral Cubano

A descricdo do processo eleitoral € fundamentah pampreensdo da estrutura do
Estado cubano. Nesse tépico apresentaremos um plautegislacdo infraconstitucional que
ordena o processo eleitoral cubano, definido peda mimero 72 (Lei 72) votada na
Assembleia Nacional em 29 de outubro de 1992. &elaios como as comissdes eleitorais
devem operacionalizar todo o processo. Apresentaas Comissdes de Candidaturas que sdo
responsaveis pela escolha de pré-candidatos, nomedidetamente pelo povo ou pelas
Assembleias. Veremos também o que esta dispodegisacdo para os processos de eleicao

do Conselho de Estado.

4.1 Comissoes Eleitorais

Para organizar as eleicbes em Cuba, a legislagd@ gue um dos primeiros passos
deve ser dado pelo Conselho de Estado que temer peddesignar uma Comisséo Eleitoral
Nacional (Lei 72, art. 21), formada por um Presidenm Vice-presidente, um Secretario e
quatorze vogais (Lei 72, art. 20). Esta Comissao @etarefa de designar os integrantes das
Comissdes Eleitorais Provinciais e Municipais (£8j art. 22, d). Os membros das Comissfes
Eleitorais das Circunscricdes sdo designados pefaigsao Eleitoral Municipal (Lei 72, art.
29). As elei¢Bes sao conduzidas na ponta pelas956as Eleitorais da Circunscricdo. As suas

atribuicdes sao relacionadas no artigo 30 (Sow€H, 3. 30).

4.2 Comissbes de Candidaturas
Com o objetivo de elaborar e apresentar as propastacandidaturas a delegados das
Assembleias Provinciais, Municipais e a Deputadogssembleia Nacional do Poder Popular,

dentre outros cargos, a legislacdo prevé a crided@omissdes de Candidaturas Nacional,

As traducbes da Lei eleitoral nimero 72 (Lei fo2am feitas pelo autor.
Estatisticas do processo eleitoral cubano de3d@ até 2007 podem ser obtidasAmario
Estadistico de Cuba 2008

5
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Provinciais e Municipais (Lei 72, art. 67). Elasvelen ser formadas por representantes da
Central de Trabalhadores de Cuba, dos Comités des®eala Revolucdo, da Federacdo de
Mulheres Cubanas, da Associacdo Nacional de Peguegracultores, da Federacdo Estudantil
Universitaria e da Federacdo de Estudantes de &isdio, designados por suas respectivas
dire¢cbes nacionais, provinciais e municipais (L&i &rt. 68), e presidida por um representante
da Central de Trabalhadores de Cuba (Lei 72, 8jt.A&s atribuicdes das Comissdes constam
nos artigos 73, 75 e 77 da Lei 72 (Sousa, 20031).

4.3 Escolha dos Candidatos a Delegados Municipais

As ComissOes Eleitorais das Circunscricbes devexhoedr proposta de divisdo da
circunscricdo em até oito Areas de Nomeacido e emspara apreciacdo da Comissdo
Eleitoral Municipal. Possuem também as atribuigdesconvocar e presidir as Assembleias
Gerais de Eleitores, que sio realizadas em cada deeNomeacdo, para a escolha dos
candidatos a delegados Municipais (Lei 72, are 78).

Para iniciar as Assembleias de Nomeacdo a Comids@® verificar previamente a
presenca massiva dos eleitores da &rea (Lei 78®@rtTodos os eleitores participantes tém o
direito de propor candidatos a delegados municijggsd nomeado aquele que obtiver o maior
numero de votos. Cada area pode nomear somentandidato (Lei 72, art. 81). Mais de uma
area de uma mesma circunscricgdo pode nomear o meandidato, mas é necessaria a
nomeacdo de pelo menos dois candidatos por cindgéisc Se todas as areas de uma
circunscricdo nomearem o mesmo candidato, a Ukssambleia deve nomear outro candidato.
Quando se organiza apenas uma assembleia, dois rsdimeescolhidos (Lei 72, art. 82). Os
requisitos e procedimentos para nomeacao dos edadidao relacionados no artigo 83 (Sousa,
2009, p. 33). Os membros da Comisséo Eleitoralicaudscricdo tém vinte e quatro horas para

elaboracéo da ata da assembleia de nomeacao (laat.724).

4.4 Escolha dos Pré-Candidatos a Delegados Proviaisi e a Deputados

As Comissbes de Candidaturas Provinciais e a Nakiprimeiro devem elaborar
propostas de Pré-Candidatura para os cargos dgadele das Assembleias Provinciais e
Deputados da Assembleia Nacional. As propostaso sepfiesentadas para apreciacao as
Assembleias Municipais do Poder Popular. E possietandidato a mais de uma assembleia e
gquando eleito, pode-se exercer 0s cargos simutizerda (Lei 72, art. 85).

Para formacéao das propostas de pré-candidaturas, smnsiderados:

a) os delegados indicados pela Comissdes de Candiddturicipal;
b) os cidadaos indicados pelas Comissbes de Candidatlunicipais e
Provinciais;
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c) as indicacbes de cidadados feita pela Comissdo dadidzduras
Nacional (Lei 72, art. 86).

As comissdes devem consultar, na medida do possivehstituicdes, organizagdes e
centro de trabalhos, que acham pertinentes, bero esmpinides dos delegados municipais. O
namero de delegados Municipais selecionados coréecgndidatos para as Assembleias
Provinciais e para Deputados da Assembleia Nacio&al pode ultrapassar a cinquenta por
cento do total de pré-candidatos nos municipios {2z art. 87). O numero total de pré-
candidatos deve ser de no minimo o dobro do nudeswagas de cada municipio (Lei 72, art.
89).

Passando pela aprovacédo das Comissdes de Caralidatias Eleitorais Provinciais e a
Nacional, as proposta de pré-candidaturas dos at#degprovinciais e dos deputados seréo
encaminhadas para as Comissdes de Candidaturascipdisi que as apresentardo nas

Assembleias Municipais (Lei 72, art. 88).

4.5 Nomeacédo de Candidatos a Delegados Provinciaia Deputados

A nomeagdo efetiva dos candidatos sera feita pskembleia Municipal do Poder
Popular. Ela pode aprovar ou recusar um ou todopré-candidatos apresentados e nesses
casos as Comissfes de Candidaturas terdo querapresgros pré-candidatos (Lei 72, art. 92).
O limite maximo, para escolha de candidatos ergrdategados € de cinquenta por cento do
numero total de candidatos (Lei 72, art. 93).

Depois de constituida as Assembleias Municipaia panovo mandato, o Conselho de
Estado fixara data de sessdo extraordinaria pareagho dos candidatos para os seus cargos,
com o minimo de quarenta e cinco dias de anteceddadata da eleigcéo (lei 72, art. 94).

Na sessdo, a abertura deve ser feita pelo presidentada Assembleia Municipal, que
cede a palavra ao presidente da Comissdo de CamdisldMunicipal, para apresentacdo da
proposta de pré-candidaturas para delegados danBksa Provincial e para Deputados da
Assembleia Nacional (Lei 72, art. 95). Primeiro @leer apresentada a proposta de delegados e
a exposicado da justificativa. Em seguida, o preg@éledla Assembleia Municipal abrird a
discusséo para que os delegados, que podem delfjdaaexclusbes de nomes propostos, se
aprovado por voto da maioria presente na sessdocado de exclusdo, a Comissdo de
Candidaturas Municipal apresentara uma nova ptap@smesmo acontece para a proposta de
deputados (Lei 72, art. 96). Concluida a sesspegidente da Assembleia deve entregar para o
presidente da Comissao Eleitoral a ata onde congtame dos candidatos (Lei 72, art. 97). No
prazo méximo de setenta e duas horas, o presidar@@misséo Eleitoral Municipal informara

para a Comisséo Eleitoral Provincial a relagéoatfeliclatos nominados (Lei 72, art. 98).
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4.6 Eleicéo

Para se vencer uma elei¢do para delegado da Assarivhinicipal, € necessério que se
tenha obtido mais da metade dos votos validos manscricdo. Caso ndo ocorra, a Comisséo
Eleitoral da Circunscricdo organizard uma novacéteiem dez dias, com os dois candidatos
mais votados (Lei 72, art. 120).

A Comissao Eleitoral da Circunscri¢éo realizargparac@o da votagdo dos delegados
para a Assembleia Provincial e dos Deputados d&misieia Nacional, e enviara para a
Comissao Eleitoral Municipal (Lei 72, art. 122).r&e considerados eleitos os candidatos que
tiverem obtidos mais da metade dos votos validosldoicipio (Lei 72, art. 124). O artigo 125

orienta os procedimentos nos casos de permanegescagos (Sousa, 2009, p. 36).

4.7 Eleicdo do Conselho de Estado

Para eleicdo do Conselho de Estado, a Comissdoaddidaturas Nacional deve
apresentar proposta para Presidente, Primeiro pfiegidente, os Vice-presidentes, o Secretario
e 0s demais membros. Os candidatos serdo selecmatre os Deputados da Assembleia
Nacional (Lei 72, art. 143). O Presidente da AsdeiatNacional abrird para possibilidade de
modificacdo que pode ser total ou parcial da prapatesde que aprovada pela maioria dos
presentes (Lei 72, art. 144). Logo apés a eleig@anembros do Conselho de Estado devem

tomar posse (Lei 72, art. 145).

5 Revogacao de mandatos de eleitos aos 6rgdos ddgsgopular de Cuba
No legislacdo cubana, um dos principais elementosamtrole dos eleitores sobre os

mandatos € a possibilidade de revogacado. O prodessyogacao consta na lei numero 89 (Lei
89)°, publicada na Gaceta Oficial de La Republica dbaCem 23 de setembro de 1999. Ela
abrange tanto os mandatos conferidos por eleitapesnto os outorgados pela assembleia
correspondente (Lei 89, art. 1). A revogagdo épaddente de qualquer outro procedimento
penal, civil, administrativo ou trabalhista (Lei,&8t. 2) e envolve:

a) delegados, presidentes e vice-presidentes sasibieias municipais e

provinciais;
b) deputados, presidente, vice-presidente e seored@Assembleia Nacional,

¢) membros do Conselho de Estado (Lei 89, art. 3).

Enquanto a revogacdo do mandato ndo for aprovadearaatario sera mantido no
cargo, mas o Conselho de Estado podera deliberasuspensdo proviséria em casos graves,

até que se conclua o processo (Lei 89, art. 4).addato poderd ser revogado caso tenha

6 As tradugdes da lei da revogagdo do mandatoldibgseaos 6rgaos do poder popular (Lei 89)

foram feitas pelo autor.

E-legis, Brasilia, n. 6 , p. 72-83, 1° semestre 2(83N 2175.0688 79



Geter Borges de Sousa

ocorrido repetidos descumprimentos das suas olfegac fatos que provoquem o
desmerecimento de bom conceito publico, ou condnt@mpativel com a honra de
representante do povo em um 6érgao do Poder PapheiaB9, art. 5).
Os atores que poderdo solicitar o inicio de umgsse de revogacdo sdo determinados
no artigo 7 da Lei 89 (Sousa, 2009, p. 40). Cada pa@ssui um procedimento especifico. A
seguir relacionamos 0s casos possiveis:
a) Revogacédo do mandato de delegado municipal stopor outro delegado).
b) Revogacdo do mandato de delegado municipal ptopor vinte e cinco por
cento dos eleitores.
¢) Revogacao do mandato de delegado provincial.
d) Revogacédo do mandato de deputado .
e) Revogacédo do mandato de presidente e vice-prisida assembleia
municipal.
f) Revogacdo do mandato de presidente e vice-msidia assembleia
provincial e da Assembleia Nacional.
g) Revogacéao do mandato de membro do Conselhotddd5$Sousa, 2009, p.
42-45).

6 Conselhos Populares

Os Conselhos Populares sdo os 6rgdos do poderapogpué melhor expressam a
participacdo do povo no Estado cubano. A Lei nun@ro(Lei 91)7, publicada na Gaceta
Oficial de La Republica de Cuba, em 25 de Julh8afi©, regula a organizacao e as atribuicbes
dos Conselhos Populares, sendo definido pelo®ardigaixo:

Artigo 2. O Conselho Popular é um 6rgao do PodguRw, local, de carater
representativo, investido da mais alta autorideata p desempenho de suas
funcBes. Compreendendo certa demarcacéo terrjitagamia a Assembleia
Municipal do Poder Popular no exercicio de suatbwagdes e facilita o
melhor conhecimento e assisténcia das necessidadésteresses da
populagdo de sua area de acgéo.

Artigo 3. O Conselho Popular ndo constitui umaénsia intermediaria para
fins de divisdo politico-administrativa e nem dispde estrutura
administrativa subordinada. Exerce as atribuic@amedes que lhe outorgam
a Constituicdo e as leis, com a participacdo alivgpovo no interesse da
comunidade e de toda a sociedade; representa addi@a onde atua e é, as
vezes, representante do 6rgdo do Poder Popularcipaini provincial e
nacional ante a populacéo, as instituic6es e atd&laela radicadas (Lei 91).

Os Conselhos Populares devem contribuir dando canbkato para a assembleia
municipal sobre as atividades econémicas, produtvde servigos (Lei 91, art. 4). Eles serdo

criados em bairros, povoados, zonas rurais com inémo cinco circunscri¢cdes, podendo ser

As tradugOes da Lei dos conselhos populares raifife(Lei 91) foram feitas pelo autor.
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menos em casos excepcionais (Lei 91, art. 6). SJerawados pelos delegados eleitos nessas
circunscri¢des, por representantes das organizagdesmssa e das instituicbes mais importantes
da area (Lei 91, art. 9).

A Lei 91 delibera ainda sobre a participacéo paopulaontrole e fiscalizagéo sobre as
entidades estatais, a coordenacédo de agdes e peracio, as relagdes com as administracoes,

e o funcionamento dos Conselhos Populares (Sod88, g. 50-55).

7 Conclusao

Tanto a Constituicdo brasileira como a cubana giinem a partir da tradicional
afirmacdo de que o povo é o detentor da soberaniasthdo. A grande diferenca reside na
forma como essa soberania é exercida, de acordamammienamento juridico formal de cada
um dos dois paises.

A legislacao brasileira se préxima do conceito elmacracia de Schumpeter na medida
em gque garante total independéncia dos eleitoemada de decisdes. Mesmo 0s instrumentos
como plebiscito, referenfloe iniciativa populds s&o intermediados pelos eleitos, que
controlam, em dltima instadncia, momento, conteludforena de aplicacdo. Cabe ao povo
brasileiro apenas “aceitar ou recusar as pessaagnddas para governa-lo”, como propde
Schumpeter (1984, p. 322). Outro aspecto é queemr@tem alternativas de revogacdo de
mandatos por iniciativa dos eleitores, o que padser usado como forma de presséo e de
influéncia popular sobre o processo decisério.

Em Cuba, a estrutura juridica formal se aproxima&alecepgdo de Rousseau quanto a
regimes democraticos, mesmo levando em considerpgiiése tomarmos o termo no rigor da
acepcao, nunca existiu verdadeira democracia, asrai$ existira” (Rousseau, 1996, p. 83). Os
mecanismos de participagdo e controle social sobifestado, independentemente de sua
efetividade, sdo significativos na legislacdo cabdfsses mecanismos se baseiam em quatro
elementos chaves:

a) eleicdo direta de apenas uma pessoa por circufiscritara o cargo de
delegado e para outros, funcionando a reduzida @®egrafica da
circunscricdo como fator que facilita o conhecitbenda histéria dos

candidatos e a participacao popular;

8 De acordo com o art. 2° da Lei n° 9.709, ded ®avembro de 1998, “plebiscito e referendo
sdo consultas formuladas ao povo para que delgmne matéria de acentuada relevancia, de natureza
constitucional, legislativa ou administrativa”; “plebiscito é convocado com anterioridade a ato
legislativo ou administrativo, cabendo ao povo,opebto, aprovar ou denegar o que lhe tenha sido
submetido”; “o referendo é convocado com postataie a ato legislativo ou administrativo, cumprindo
ao povo a respectiva ratificacdo ou rejeicao”.

o O art. 13 da Lei n°® 9.709, de 1998, refere-sadciativa popular: “a iniciativa popular consiste
na apresentacdo de projeto de lei a Camara dostddlesy subscrito por, no minimo, um por cento do
eleitorado nacional, distribuido por cinco estadasn ndo menos de trés décimos dos eleitores de cad
um deles..
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b) obrigatoriedade de prestag&o de contas dos epstaste seus eleitores;

c) possibilidade de revogacdo de mandatos por pasteldiores;

d) o empoderamento local através dos Conselhos Pepulavestidos da mais
alta autoridade para o exercicio de suas func¢des.

Esses mecanismos parecem ser bem mais avancadas quesentes na legislacéo
brasileira no que diz respeito a garantia da eéfiztile da soberania do povo. E tanto mais facil
para o poder econdmico influenciar decisbes cdag& vontade da maioria da populacdo
quanto maior for a independéncia dos representgostamente em funcdo da concentracédo de
poder nas maos de poucos. JA ho modelo propostéepidlacdo cubana, essa influéncia é mais
dificil, em funcéo da possibilidade de ampla pa&cao popular ao longo de todo o processo
decisério. Com base nisso, acreditamos que a piiolaale de se chegar a resultados melhores,
do ponto de vista da afirmacdo da vontade popélaraior com a legislacdo cubana, apesar de
nao haver nenhum estudo que comprove essa afirmpeBosimples fato de ela possibilita
maior controle social.

O elemento que consideramos fundamental para atrepofis da democracia € a
organizacgao social fora da maquina do Estado. Raugd996) aponta para o perigo do Estado
usurpador e apresenta como alternativa a autocag&ocpopular. Por mais democratica que
seja a conformacdo institucional do Estado, naoatimportancia da organizacéo da sociedade
fora da maquina estatal. Podemos observar em variigps da legislacdo cubana, conforme
apresentado, o reconhecimento da legitima existéecida necesséaria participacdo das
organizagdes de massa nas decisfes das Assenuuderaxier Popular e do Poder Executivo.
Claro que esses aspectos legais ndo impedem qeéadoEcubano se torne usurpador, nem
mesmo que tal legislagdo seja efetivamente obsanidr outro lado, ndo encontramos na
legislacdo brasileira possibilidade de uma efepiaeicipacdo em qualquer estrutura de poder
por parte de movimentos sociais. O maximo que podembservar sdao 0s conselhos
subalternos ao Poder Executivo, que adota suascpslide governo sem a obrigatoriedade
juridica de ouvir a populacdo ou movimentos sociais

Como mencionamos na introducédo, existem muitagrpod&s em torno de Cuba. Para
alguns Cuba € a maior democracia da histéria deahiglade e para outros se trata de uma
grande ditadura. A pesquisa analisa a legislacBanzy sem avaliar a sua efetividade e eficacia.
Nesse sentido, acreditamos que a pergunta maigtanp® a se fazer, como desdobramento
dessa pesquisa, é se de fato estariamos caminpareda construcdo de um Brasil melhor, caso
0s pressupostos encontrados na legislacdo cubsseniancorporados pela legislacédo brasileira

e colocados efetivamente em pratica na nossa adalid
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MODELO DE REPRESENTACAO NA LEGISLACAO CUBANA

Geter Borges de Sousa

Resumo: O objetivo do artigo € estudar como se organizastad® cubano, a partir de sua
legislacao. ExpBe-se um relato histérico sobre memio de constru¢do da atual Constituicdo.
Apresentam-se as leis referentes ao processo ralgitevogagcdo de mandatos e conselho
popular. Baseamo-nos em pesquisa historico-docainenbm técnica comparativa.
Constatamos que o modelo de representacdo do Estdmbmo possui um alto grau de
delegagéo, o que o torna mais participativo queodeato de representacéo do Brasil, que é

fortemente marcado pela independéncia dos eleitos.

Palavras-chaves: Ciéncia Politica. Cuba. Legislacdo Cubana. Reptagg&o e processo

eleitoral.

Abstract: This paper aims to study how to organize the CuRtate, from its legislation. It is
presented a historical account about the construtiine of the current Constitution. It is also
discussed the laws related to the electoral processking of mandates and popular advice.
We rely on historical and documentary research adtmparative technique. Results point that
the model representation of the Cuban state haghadegree of delegation, which makes it
more participatory than the model representatiomaizil, which is strongly marked by the

independence of the elect.
Keywords: Political Science. Cuba. Cuban Legislation. Repngation and electoral process

1 Introducéo

A democracia representativa apresenta hoje umaemaise de legitimidade em fungéo
de varios problemas, dentre eles a acusacdo deep@sentar os interesses dos eleitores e sim
de uma pequena minoria que detém o poder econbémiedjante a sua intervencdo nos
momentos eleitorais. Uma das alternativas de diafmrento desse problema é a criacdo de

instrumentos juridicos que permitam aos eleitondarfierir no processo de decisdo dos seus

! Especialista em Processo Legislativo pelo Ce@iimara dos Deputados, e graduacdo em Ciéncias
Contabeis pela Universidade Catolica de Salvadssessor da Camara dos Deputados, desde 2003.
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representantes, pois, sem tais instrumentos jodgdi& quase impossivel qualquer intervencao
por parte da sociedade.

O presente estudo situa-se no campo da CiéncigcRpo# tém como propasito discutir
temas como representagao, processo eleitoral Eipagfio popular. Para tanto, decidiu-se
analisar a estrutura do Estado cubano, no queedjreito ao Poder Legislativo e Executjvo
pois ela traz aparentemente um modelo de reprg€dentque possibilita a participacdo e
controle dos eleitos por parte da populacédo. Ataedis que essa estrutura leal é singular e
poderia contribuir para o aperfeicoamento do modelcepresentacao do Brasil.

Esse artigo foi elaborado com base em pesquisanuntal, focada na legislacédo
cubana, que buscou levantar como o seu Estadeststfurado em termos legais. Observamos
na legislacdo que o Partido Comunista Cubano néwféne no processo decisério e nem
eleitoral. O seu papel real no funcionamento dadgstcubano ndo foi objeto da pesquisa.
Existem muitas polémicas em torno de Cuba e aviefatie de sua legislacdo é uma delas. Para
alguns, Cuba é a maior democracia da histéria deahidade e para outros se trata de uma
grande ditadura. A pesquisa analisou tdo somentegialacdo cubana, sem avaliar sua

efetividade e eficacia.

2 Cuba e a nova Constituicdo Socialista

Cuba € um pais pequeno, um arquipélago de 110.9&2mgtros quadrados e com
poucos recursos naturais. Foi colonizado pelosnégiis que o exploraram até 1898. Tem
todas as caracteristicas historicas e culturaipdises latino-americanos.

A Revolugdo Cubana (1959) foi resultado de um mewtm guerrilheiro que lutou
contra a ditadura do governo de Fulgéncio Batista.funcao disso, no primeiro ano, a gestédo
do governo estava influenciada pelas taticas doeinds como forma de administracéo estatal.
O livre arbitrio dos dirigentes era a maneira dacdonar os problemas concretos do pais. Um
ano depois, ficou claro que era necessario admaniat maquina publica de forma racional e
foram utilizadas técnicas de planificacdo utilizades paises socialistas. A falta de quadros
médios, ou seja liderancas intermediéarias, expiGautilizacdo de um conceito centralizador,
criando o chamado “burocratismo” (Harnecker, 19720).

Em 1970, havia sido estabelecida uma meta de pfiodngcional de 10 milhGes de
toneladas de alimentos, o que representaria umraarsgnificativo. Como disse Raul Castro,
foram propostos “cifras bastante ambiciosas naguel@unstancias, o que trouxe algumas
consequéncias negativas que foram analisadas anpptdundamente pelo companheiro Fidel”
(Harnecker, 197?, p. 22). O fracasso da meta de das 10 milhdes tornou-se um ponto de

transformacdo importante no desenvolvimento da KRe§o cubana, devido ao processo

2 0 Poder Judiciario cubano n&o foi objeto de nasgdise, apesar de possuir elementos de participaca
como pode ser observadolrey de los Tribunales Populares, Ley 82.
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autocritico e de reflexdo a respeito dos pontasofasobre os quais deveria se concentrar a
acao da direcdo politica e do povo. Durante omatimeses de 1970, todo o ano de 1971 e os
primeiro meses de 1972, um esforco foi desenvolmdcentido de equacionar as atividades
econbmicas prejudicadas, revitalizar as organizagde massas e promover uma maior
participagdo das massas nos assuntos ligados acAmdEssas ac¢des propiciaram avango no
terreno econdmico, resultando na primeira expeidénabana de participacdo do povo na
gestdo do Estado, que foi a experiéncia do charRadier Popular em Matanzas, em 1974
(Harnecker, 19772, p. 24).

Os 6rgados do Poder Popular ganharam a atribuiggal lde exercer o governo,
administrar entidades econdmicas de producdo &esyempreender construcdes e reparacoes,
e em geral, desenvolver as atividades requerides gatisfazer necessidades econémicas,
culturais, recreativas e educacionais da coletil@édaa area geografica em que exercam a sua
competéncia. Com essas atribuicbes, o Poder Popalssou a assumir as escolas, as
policlinicas, os hospitais, as instalacbes desm@wtios cinemas, a producdo de carne, frutas,
vegetais, 0s servicos de gastronomia, as padtriagarias, o servigo de taxis, a reparacao de
estradas locais, dentre outras. Em 2 de janei®dé, Raul Castro afirmava:

Estamos convencidos de que na medida em que assnaadicipem dos
assuntos do Estado, se tornara mais efetiva adutira toda a manifestacédo
de burocratismo, estardo melhor atendidas as néades da populacdo e da
comunidade e o Estado revolucionario serd maig,fariais democrético,
mais sélido (Harnecker, 1977, p. 41).

A participacdo das massas na gestdo estatal néesoie Poder Popular deveria
substituir o centralismo burocratico pelo centratisdemocratico, por meio dos seguintes
mecanismos:

a) eleicdo pela prépria base daqueles que vao cufopgdes no aparelho do
Estado nos diversos niveis da vida nacional,

b) prestacdo periddica de contas dos membros da cdauenieleitos como
delegados ou como dirigentes dos Comités Executpeimnte quem o0s
elegeu;

c) possibilidade dos eleitores de revogar o mandatoddtegados se estes
nao cumprirem as tarefas que os eleitores lheswarmaram.

A necessidade de uma nova Constituigcdo foi peraebid fungédo da construgéo do
Poder Popular. Uma Comissdo Redatora do Partidooeer@Go foi organizada com a
participacdo de 20 membros, em 22 de outubro dé, X&ndo dirigida por Blas Roca. Durante
0s meses de maio e junho de 1975, os cubanosiciscig aprovaram em mais de 168 mil
assembleias o Anteprojeto da Constituicdo Soaalist

Em julho de 1975, a comissdo concluiu o processcotatbelacdo das propostas

realizadas pelas massas durantes os debates etsultaneprimeiro congresso do Partido, no
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mesmo ano, que deliberou pela realizagéo de umerefe nacional para aprovagéo final. Quase
sete meses depois, a nova Constituicdo Sociatissulbmetida ao referendo em 15 de fevereiro
de 1976, com participacdo de 98% da populagdo eub@aior de 16 anos, sendo que foi

aprovada por 97,7% destes. Em ato publico e sébépeoclamada no dia 24 do mesmo més.

3 Participagéo na Constituicdo Cubana

Nesse topico iremos apresentar alguns dispositilaoConstituicdo da Republica
Cubana (CRC)que estabelecem a participacéo popular. O prin@émpitulo da Constituicéo
fala sobre os “Fundamentos Politicos, Sociais en&micos do Estado”, ficando estabelecido o
tradicional mandamento do povo como detentor de togoder do Estado:

Artigo 3. - Na Republica de Cuba a soberania residpovo, de quem emana
todo o poder do Estado. Esse poder é exercidadimite ou por meio das
Assembleias do Poder Popular e demais érgaos doddsiue deles se
derivam, na forma e segundo as normas fixadasGueliatituicdo e pelas leis.

[.]

O mesmo pode ser observado na Constituicdo da RegpUkederativa do Brasil
(CRFB) quando declara que “todo o poder emana dm,pque 0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente” (art. 1°).

O Capitulo IX da Constituicdo cubana estabelecePomcipios de Organizacdo e
Funcionamento dos Orgdos Estatais”, enfatizanddeigde dos cargos representativos, a
obrigacdo de prestacdo de contas e a revogac@adms a qualquer momento (Sousa, 2009, p.
21).

Os “Orgéos Superiores do Poder Popular’ de Cubaesfidados constitucionalmente
pelo Capitulo X. A “Assembleia Nacional do Podep#ar” € o 6rgdo supremo do poder do
Estado cubano, com a atribuicdo de expressar esaqar a vontade soberana de todo o povo
(CRC, art. 69). E o unico 6rgéo constituinte e dgivo da Republica (CRC, art. 70), e é
formada por deputados eleitos por voto livre, dietsecreto (CRC, art. 71), para um mandato
de cinco anos (CRC, art. 72).

Os deputados cubanos ndo recebem beneficio ecandémigualquer privilégio por sua
condicdo. Eles continuam exercendo suas atividaadissionais no centro de trabalho ao qual
estdo ligados e recebendo o mesmo salario semuguadgréscimos financeiro por terem sido
eleitos (CRC, art.82).

O Capitulo XII dispde sobre os “Orgdos Locais ddé?dPopular”. Cuba se divide em
provincias, que equivaleria aos estados brasilenass provincias de dividem em municipios
(CRC, art. 102). Para cada provincia e municipistexuma Assembleia do Poder Popular

Provincial e Municipal, com a atribuicdo de dirigs entidades econémicas, de producgédo e de

As tradugfes da Constituicdo da Republica Cut@R£’) foram feitas pelo autor.
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servigos. As Assembleias Locais do Poder Populapségam nos Conselhos Populares e na
ampla participacdo do povo (CRC, art. 103).

Os Conselhos Populares sé@o constituidos nas kb#&sps, povoados e areas rurais, e
sdo formados por delegados. As eleicdes sao oeglszpor circunscricdo que € uma
determinada &rea geogréafica. Os Conselhos Popuddesievidamente empoderados para o
exercicio de suas fungbes. Representam os orga@odier Popular municipal, provincial e
nacional na localidade (CRC, art. 104). Trata-seimleespaco que promove a capacidade de

participacdo da populacdo como iremos ver um powie no tépico 5.

4 Processo Eleitoral Cubano

A descricdo do processo eleitoral € fundamentah pampreensdo da estrutura do
Estado cubano. Nesse tépico apresentaremos um plautegislacdo infraconstitucional que
ordena o processo eleitoral cubano, definido peda mimero 72 (Lei 72) votada na
Assembleia Nacional em 29 de outubro de 1992. &elaios como as comissdes eleitorais
devem operacionalizar todo o processo. Apresentaas Comissdes de Candidaturas que sdo
responsaveis pela escolha de pré-candidatos, nomedidetamente pelo povo ou pelas
Assembleias. Veremos também o que esta dispodegisacdo para os processos de eleicao

do Conselho de Estado.

4.1 Comissoes Eleitorais

Para organizar as eleicbes em Cuba, a legislagd@ gue um dos primeiros passos
deve ser dado pelo Conselho de Estado que temer peddesignar uma Comisséo Eleitoral
Nacional (Lei 72, art. 21), formada por um Presidenm Vice-presidente, um Secretario e
quatorze vogais (Lei 72, art. 20). Esta Comissao @etarefa de designar os integrantes das
Comissdes Eleitorais Provinciais e Municipais (£8j art. 22, d). Os membros das Comissfes
Eleitorais das Circunscricdes sdo designados pefaigsao Eleitoral Municipal (Lei 72, art.
29). As elei¢Bes sao conduzidas na ponta pelas956as Eleitorais da Circunscricdo. As suas

atribuicdes sao relacionadas no artigo 30 (Sow€H, 3. 30).

4.2 Comissbes de Candidaturas
Com o objetivo de elaborar e apresentar as propastacandidaturas a delegados das
Assembleias Provinciais, Municipais e a Deputadogssembleia Nacional do Poder Popular,

dentre outros cargos, a legislacdo prevé a crided@omissdes de Candidaturas Nacional,

As traducbes da Lei eleitoral nimero 72 (Lei fo2am feitas pelo autor.
Estatisticas do processo eleitoral cubano de3d@ até 2007 podem ser obtidasAmario
Estadistico de Cuba 2008

5
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Provinciais e Municipais (Lei 72, art. 67). Elasvelen ser formadas por representantes da
Central de Trabalhadores de Cuba, dos Comités des®eala Revolucdo, da Federacdo de
Mulheres Cubanas, da Associacdo Nacional de Peguegracultores, da Federacdo Estudantil
Universitaria e da Federacdo de Estudantes de &isdio, designados por suas respectivas
dire¢cbes nacionais, provinciais e municipais (L&i &rt. 68), e presidida por um representante
da Central de Trabalhadores de Cuba (Lei 72, 8jt.A&s atribuicdes das Comissdes constam
nos artigos 73, 75 e 77 da Lei 72 (Sousa, 20031).

4.3 Escolha dos Candidatos a Delegados Municipais

As ComissOes Eleitorais das Circunscricbes devexhoedr proposta de divisdo da
circunscricdo em até oito Areas de Nomeacido e emspara apreciacdo da Comissdo
Eleitoral Municipal. Possuem também as atribuigdesconvocar e presidir as Assembleias
Gerais de Eleitores, que sio realizadas em cada deeNomeacdo, para a escolha dos
candidatos a delegados Municipais (Lei 72, are 78).

Para iniciar as Assembleias de Nomeacdo a Comids@® verificar previamente a
presenca massiva dos eleitores da &rea (Lei 78®@rtTodos os eleitores participantes tém o
direito de propor candidatos a delegados municijggsd nomeado aquele que obtiver o maior
numero de votos. Cada area pode nomear somentandidato (Lei 72, art. 81). Mais de uma
area de uma mesma circunscricgdo pode nomear o meandidato, mas é necessaria a
nomeacdo de pelo menos dois candidatos por cindgéisc Se todas as areas de uma
circunscricdo nomearem o mesmo candidato, a Ukssambleia deve nomear outro candidato.
Quando se organiza apenas uma assembleia, dois rsdimeescolhidos (Lei 72, art. 82). Os
requisitos e procedimentos para nomeacao dos edadidao relacionados no artigo 83 (Sousa,
2009, p. 33). Os membros da Comisséo Eleitoralicaudscricdo tém vinte e quatro horas para

elaboracéo da ata da assembleia de nomeacao (laat.724).

4.4 Escolha dos Pré-Candidatos a Delegados Proviaisi e a Deputados

As Comissbes de Candidaturas Provinciais e a Nakiprimeiro devem elaborar
propostas de Pré-Candidatura para os cargos dgadele das Assembleias Provinciais e
Deputados da Assembleia Nacional. As propostaso sepfiesentadas para apreciacao as
Assembleias Municipais do Poder Popular. E possietandidato a mais de uma assembleia e
gquando eleito, pode-se exercer 0s cargos simutizerda (Lei 72, art. 85).

Para formacéao das propostas de pré-candidaturas, smnsiderados:

a) os delegados indicados pela Comissdes de Candiddturicipal;
b) os cidadaos indicados pelas Comissbes de Candidatlunicipais e
Provinciais;
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c) as indicacbes de cidadados feita pela Comissdo dadidzduras
Nacional (Lei 72, art. 86).

As comissdes devem consultar, na medida do possivehstituicdes, organizagdes e
centro de trabalhos, que acham pertinentes, bero esmpinides dos delegados municipais. O
namero de delegados Municipais selecionados coréecgndidatos para as Assembleias
Provinciais e para Deputados da Assembleia Nacio&al pode ultrapassar a cinquenta por
cento do total de pré-candidatos nos municipios {2z art. 87). O numero total de pré-
candidatos deve ser de no minimo o dobro do nudeswagas de cada municipio (Lei 72, art.
89).

Passando pela aprovacédo das Comissdes de Caralidatias Eleitorais Provinciais e a
Nacional, as proposta de pré-candidaturas dos at#degprovinciais e dos deputados seréo
encaminhadas para as Comissdes de Candidaturascipdisi que as apresentardo nas

Assembleias Municipais (Lei 72, art. 88).

4.5 Nomeacédo de Candidatos a Delegados Provinciaia Deputados

A nomeagdo efetiva dos candidatos sera feita pskembleia Municipal do Poder
Popular. Ela pode aprovar ou recusar um ou todopré-candidatos apresentados e nesses
casos as Comissfes de Candidaturas terdo querapresgros pré-candidatos (Lei 72, art. 92).
O limite maximo, para escolha de candidatos ergrdategados € de cinquenta por cento do
numero total de candidatos (Lei 72, art. 93).

Depois de constituida as Assembleias Municipaia panovo mandato, o Conselho de
Estado fixara data de sessdo extraordinaria pareagho dos candidatos para os seus cargos,
com o minimo de quarenta e cinco dias de anteceddadata da eleigcéo (lei 72, art. 94).

Na sessdo, a abertura deve ser feita pelo presidentada Assembleia Municipal, que
cede a palavra ao presidente da Comissdo de CamdisldMunicipal, para apresentacdo da
proposta de pré-candidaturas para delegados danBksa Provincial e para Deputados da
Assembleia Nacional (Lei 72, art. 95). Primeiro @leer apresentada a proposta de delegados e
a exposicado da justificativa. Em seguida, o preg@éledla Assembleia Municipal abrird a
discusséo para que os delegados, que podem delfjdaaexclusbes de nomes propostos, se
aprovado por voto da maioria presente na sessdocado de exclusdo, a Comissdo de
Candidaturas Municipal apresentara uma nova ptap@smesmo acontece para a proposta de
deputados (Lei 72, art. 96). Concluida a sesspegidente da Assembleia deve entregar para o
presidente da Comissao Eleitoral a ata onde congtame dos candidatos (Lei 72, art. 97). No
prazo méximo de setenta e duas horas, o presidar@@misséo Eleitoral Municipal informara

para a Comisséo Eleitoral Provincial a relagéoatfeliclatos nominados (Lei 72, art. 98).
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4.6 Eleicéo

Para se vencer uma elei¢do para delegado da Assarivhinicipal, € necessério que se
tenha obtido mais da metade dos votos validos manscricdo. Caso ndo ocorra, a Comisséo
Eleitoral da Circunscricdo organizard uma novacéteiem dez dias, com os dois candidatos
mais votados (Lei 72, art. 120).

A Comissao Eleitoral da Circunscri¢éo realizargparac@o da votagdo dos delegados
para a Assembleia Provincial e dos Deputados d&misieia Nacional, e enviara para a
Comissao Eleitoral Municipal (Lei 72, art. 122).r&e considerados eleitos os candidatos que
tiverem obtidos mais da metade dos votos validosldoicipio (Lei 72, art. 124). O artigo 125

orienta os procedimentos nos casos de permanegescagos (Sousa, 2009, p. 36).

4.7 Eleicdo do Conselho de Estado

Para eleicdo do Conselho de Estado, a Comissdoaddidaturas Nacional deve
apresentar proposta para Presidente, Primeiro pfiegidente, os Vice-presidentes, o Secretario
e 0s demais membros. Os candidatos serdo selecmatre os Deputados da Assembleia
Nacional (Lei 72, art. 143). O Presidente da AsdeiatNacional abrird para possibilidade de
modificacdo que pode ser total ou parcial da prapatesde que aprovada pela maioria dos
presentes (Lei 72, art. 144). Logo apés a eleig@anembros do Conselho de Estado devem

tomar posse (Lei 72, art. 145).

5 Revogacao de mandatos de eleitos aos 6rgdos ddgsgopular de Cuba
No legislacdo cubana, um dos principais elementosamtrole dos eleitores sobre os

mandatos € a possibilidade de revogacado. O prodessyogacao consta na lei numero 89 (Lei
89)°, publicada na Gaceta Oficial de La Republica dbaCem 23 de setembro de 1999. Ela
abrange tanto os mandatos conferidos por eleitapesnto os outorgados pela assembleia
correspondente (Lei 89, art. 1). A revogagdo épaddente de qualquer outro procedimento
penal, civil, administrativo ou trabalhista (Lei,&8t. 2) e envolve:

a) delegados, presidentes e vice-presidentes sasibieias municipais e

provinciais;
b) deputados, presidente, vice-presidente e seored@Assembleia Nacional,

¢) membros do Conselho de Estado (Lei 89, art. 3).

Enquanto a revogacdo do mandato ndo for aprovadearaatario sera mantido no
cargo, mas o Conselho de Estado podera deliberasuspensdo proviséria em casos graves,

até que se conclua o processo (Lei 89, art. 4).addato poderd ser revogado caso tenha

6 As tradugdes da lei da revogagdo do mandatoldibgseaos 6rgaos do poder popular (Lei 89)

foram feitas pelo autor.
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ocorrido repetidos descumprimentos das suas olfegac fatos que provoquem o
desmerecimento de bom conceito publico, ou condnt@mpativel com a honra de
representante do povo em um 6érgao do Poder PapheiaB9, art. 5).
Os atores que poderdo solicitar o inicio de umgsse de revogacdo sdo determinados
no artigo 7 da Lei 89 (Sousa, 2009, p. 40). Cada pa@ssui um procedimento especifico. A
seguir relacionamos 0s casos possiveis:
a) Revogacédo do mandato de delegado municipal stopor outro delegado).
b) Revogacdo do mandato de delegado municipal ptopor vinte e cinco por
cento dos eleitores.
¢) Revogacao do mandato de delegado provincial.
d) Revogacédo do mandato de deputado .
e) Revogacédo do mandato de presidente e vice-prisida assembleia
municipal.
f) Revogacdo do mandato de presidente e vice-msidia assembleia
provincial e da Assembleia Nacional.
g) Revogacéao do mandato de membro do Conselhotddd5$Sousa, 2009, p.
42-45).

6 Conselhos Populares

Os Conselhos Populares sdo os 6rgdos do poderapogpué melhor expressam a
participacdo do povo no Estado cubano. A Lei nun@ro(Lei 91)7, publicada na Gaceta
Oficial de La Republica de Cuba, em 25 de Julh8afi©, regula a organizacao e as atribuicbes
dos Conselhos Populares, sendo definido pelo®ardigaixo:

Artigo 2. O Conselho Popular é um 6rgao do PodguRw, local, de carater
representativo, investido da mais alta autorideata p desempenho de suas
funcBes. Compreendendo certa demarcacéo terrjitagamia a Assembleia
Municipal do Poder Popular no exercicio de suatbwagdes e facilita o
melhor conhecimento e assisténcia das necessidadésteresses da
populagdo de sua area de acgéo.

Artigo 3. O Conselho Popular ndo constitui umaénsia intermediaria para
fins de divisdo politico-administrativa e nem dispde estrutura
administrativa subordinada. Exerce as atribuic@amedes que lhe outorgam
a Constituicdo e as leis, com a participacdo alivgpovo no interesse da
comunidade e de toda a sociedade; representa addi@a onde atua e é, as
vezes, representante do 6rgdo do Poder Popularcipaini provincial e
nacional ante a populacéo, as instituic6es e atd&laela radicadas (Lei 91).

Os Conselhos Populares devem contribuir dando canbkato para a assembleia
municipal sobre as atividades econémicas, produtvde servigos (Lei 91, art. 4). Eles serdo

criados em bairros, povoados, zonas rurais com inémo cinco circunscri¢cdes, podendo ser

As tradugOes da Lei dos conselhos populares raifife(Lei 91) foram feitas pelo autor.
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menos em casos excepcionais (Lei 91, art. 6). SJerawados pelos delegados eleitos nessas
circunscri¢des, por representantes das organizagdesmssa e das instituicbes mais importantes
da area (Lei 91, art. 9).

A Lei 91 delibera ainda sobre a participacéo paopulaontrole e fiscalizagéo sobre as
entidades estatais, a coordenacédo de agdes e peracio, as relagdes com as administracoes,

e o funcionamento dos Conselhos Populares (Sod88, g. 50-55).

7 Conclusao

Tanto a Constituicdo brasileira como a cubana giinem a partir da tradicional
afirmacdo de que o povo é o detentor da soberaniasthdo. A grande diferenca reside na
forma como essa soberania é exercida, de acordamammienamento juridico formal de cada
um dos dois paises.

A legislacao brasileira se préxima do conceito elmacracia de Schumpeter na medida
em gque garante total independéncia dos eleitoemada de decisdes. Mesmo 0s instrumentos
como plebiscito, referenfloe iniciativa populds s&o intermediados pelos eleitos, que
controlam, em dltima instadncia, momento, conteludforena de aplicacdo. Cabe ao povo
brasileiro apenas “aceitar ou recusar as pessaagnddas para governa-lo”, como propde
Schumpeter (1984, p. 322). Outro aspecto é queemr@tem alternativas de revogacdo de
mandatos por iniciativa dos eleitores, o que padser usado como forma de presséo e de
influéncia popular sobre o processo decisério.

Em Cuba, a estrutura juridica formal se aproxima&alecepgdo de Rousseau quanto a
regimes democraticos, mesmo levando em considerpgiiése tomarmos o termo no rigor da
acepcao, nunca existiu verdadeira democracia, asrai$ existira” (Rousseau, 1996, p. 83). Os
mecanismos de participagdo e controle social sobifestado, independentemente de sua
efetividade, sdo significativos na legislacdo cabdfsses mecanismos se baseiam em quatro
elementos chaves:

a) eleicdo direta de apenas uma pessoa por circufiscritara o cargo de
delegado e para outros, funcionando a reduzida @®egrafica da
circunscricdo como fator que facilita o conhecitbenda histéria dos

candidatos e a participacao popular;

8 De acordo com o art. 2° da Lei n° 9.709, ded ®avembro de 1998, “plebiscito e referendo
sdo consultas formuladas ao povo para que delgmne matéria de acentuada relevancia, de natureza
constitucional, legislativa ou administrativa”; “plebiscito é convocado com anterioridade a ato
legislativo ou administrativo, cabendo ao povo,opebto, aprovar ou denegar o que lhe tenha sido
submetido”; “o referendo é convocado com postataie a ato legislativo ou administrativo, cumprindo
ao povo a respectiva ratificacdo ou rejeicao”.

o O art. 13 da Lei n°® 9.709, de 1998, refere-sadciativa popular: “a iniciativa popular consiste
na apresentacdo de projeto de lei a Camara dostddlesy subscrito por, no minimo, um por cento do
eleitorado nacional, distribuido por cinco estadasn ndo menos de trés décimos dos eleitores de cad
um deles..
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b) obrigatoriedade de prestag&o de contas dos epstaste seus eleitores;

c) possibilidade de revogacdo de mandatos por pasteldiores;

d) o empoderamento local através dos Conselhos Pepulavestidos da mais
alta autoridade para o exercicio de suas func¢des.

Esses mecanismos parecem ser bem mais avancadas quesentes na legislacéo
brasileira no que diz respeito a garantia da eéfiztile da soberania do povo. E tanto mais facil
para o poder econdmico influenciar decisbes cdag& vontade da maioria da populacdo
quanto maior for a independéncia dos representgostamente em funcdo da concentracédo de
poder nas maos de poucos. JA ho modelo propostéepidlacdo cubana, essa influéncia é mais
dificil, em funcéo da possibilidade de ampla pa&cao popular ao longo de todo o processo
decisério. Com base nisso, acreditamos que a piiolaale de se chegar a resultados melhores,
do ponto de vista da afirmacdo da vontade popélaraior com a legislacdo cubana, apesar de
nao haver nenhum estudo que comprove essa afirmpeBosimples fato de ela possibilita
maior controle social.

O elemento que consideramos fundamental para atrepofis da democracia € a
organizacgao social fora da maquina do Estado. Raugd996) aponta para o perigo do Estado
usurpador e apresenta como alternativa a autocag&ocpopular. Por mais democratica que
seja a conformacdo institucional do Estado, naoatimportancia da organizacéo da sociedade
fora da maquina estatal. Podemos observar em variigps da legislacdo cubana, conforme
apresentado, o reconhecimento da legitima existéecida necesséaria participacdo das
organizagdes de massa nas decisfes das Assenuuderaxier Popular e do Poder Executivo.
Claro que esses aspectos legais ndo impedem qeéadoEcubano se torne usurpador, nem
mesmo que tal legislagdo seja efetivamente obsanidr outro lado, ndo encontramos na
legislacdo brasileira possibilidade de uma efepiaeicipacdo em qualquer estrutura de poder
por parte de movimentos sociais. O maximo que podembservar sdao 0s conselhos
subalternos ao Poder Executivo, que adota suascpslide governo sem a obrigatoriedade
juridica de ouvir a populacdo ou movimentos sociais

Como mencionamos na introducédo, existem muitagrpod&s em torno de Cuba. Para
alguns Cuba € a maior democracia da histéria deahiglade e para outros se trata de uma
grande ditadura. A pesquisa analisa a legislacBanzy sem avaliar a sua efetividade e eficacia.
Nesse sentido, acreditamos que a pergunta maigtanp® a se fazer, como desdobramento
dessa pesquisa, é se de fato estariamos caminpareda construcdo de um Brasil melhor, caso
0s pressupostos encontrados na legislacdo cubsseniancorporados pela legislacédo brasileira

e colocados efetivamente em pratica na nossa adalid
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A EDUCACAO LEGISLATIVA E UMA RESPOSTA A CRISE DO
PARLAMENTO??!

Guilherme Wagner Ribeiro?

Resumo:O ensaio analisa a crise do Parlamento no desémplensuas fungdes tipicas, a saber,
a representativa, a legislativa e a fiscalizadéra.seguida, desenvolve o conceito de educacéo
legislativa, destacando duas dimensdes: os efeppstémicos do desempenho das funcdes
tipicas e as atividades de carater estritamenteatido, como o Parlamento Jovem. Por fim,

discute se a educacdo legislativa pode ser coasidemma resposta para a crise do Parlamento.

Palavras-chave:crise, Parlamento, educacao legislativa.

Abstract: The essay discusses the parliament crisis congeth& performance of its typical

functions, namely, representation, legislation, awmiutiny. Subsequently, it develops the
concept of legislative education, highlighting twlomensions: the epistemic effects of the
performance of those typical functions and thevéis having strictly educational purposes, of
which the Young Parliament project is an exampieally, it delves into the issue of whether

legislative education might be considered an answdre parliament crisis.

Keywords: crisis, parliament, legislative education

1 Introducéo

Este ensaio tem a intencdo de compartilhar umexéef sobre o funcionamento das
Casas Legislativas, em especial, de suas pratibasatvas, a partir de duas perspectivas
distintas e complementares. De um lado, o textgat@s contornos de uma suposta crise do

Parlamento, fazendo referéncia ao desempenho daiig&#n em suas fungdes precipuas, a

! Texto escrito para o curdsducacdo Legislativa: primeira aproximagdorganizado pelo Centro de
Formacdo, Treinamento e Aperfeicoamento (Cefor)Cdaara dos Deputados, Interlegis e Instituto
Legislativo Brasileiro (ILB)do Senado Federal, alizado de 11 a 13 de agosto de 2010. Algumas das
ideias contidas no trabalho foram desenvolvidasrnémha tese de doutorado (Ribeiro, 2010).

2 Consultor da Assembleia Legislativa de Minas Geré&irofessor de Direito Constitucional da Poriific
Universidade Catdlica de Minas Gerais. Graduad®esito, Mestre em Educacéo pela UFMG, Doutor
em Ciéncias Sociais pela Pontificia Universidad®lita de Minas Gerais (wagnerr@almg.gov.br).
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representativa, a legislativa e a fiscalizadoraolo, o exame de distintas praticas das Casas
Legislativas nos leva a reconhecer a existénciairde funcdo educativa do Parlamento. E
possivel reconhecé-la como inerente ao procesdeldidgp e ao jogo politico da arena
parlamentar, que gera informacdo e conhecimentopdpdos de diferentes formas pelos
diversos atores. Mas podemos também observar gqad@s;do se manifesta nas iniciativas de
carater nitidamente educativo desenvolvidas poaggu servidores das Casas Legislativas,
que tém como atribuicdo oferecer atividades fonmaataqueles que querem compreender como
funcionam o Parlamento e a politica. Podem-se ropacicursos, seminarios e atividades
simuladas, entre outros exemplos.

A complementaridade entre ambas as perspectivamdee das praticas das Casas
Legislativas desagua inevitavelmente na pergunéadfutitulo a este ensaio: a mencionada
dimensao educativa do Parlamento configura-se aam resposta a sua crise? Este ensaio,
como se vera, ndo traz uma resposta cabal a esgmize que € antes de tudo uma provocacao.
Essa provocacao atingira seu objetivo se, em alguedida, suscitar uma reflexdo sobre as

praticas educativas das Casas Legislativas qua pos#ribuir para aperfeicoa-las.

2 O Parlamento esta em crise?

A opcdo pelo ensaio significa que renuncio a pegtende desenvolver uma
argumentacdo profunda que articule as diversasafacpie envolvem uma suposta crise das
instituicdes legislativas. Embora diversas andlidesguem a um entendimento sobre a crise,
ndo ha um consenso sobre sua existéncia. Entretadbose pode falar que esta seja uma
questao recente. No inicio do século, Carl Schafiithou que “ainda que o bolchevismo seja
contido e o fascismo debelado, a crise do parlariento ndo seria mais facilmente superada
no mundo.” (Schmitt, 1996, p. 17). O termparlamentarismaessa passagem nao é usado em
contraposicdo aresidencialismpmas, sim, em referéncia a um sistema politicogem o
Parlamento ocupa o centro da dinAmica politica.

De fato, a época de ouro do Parlamento foi o peridméral, ou seja, os séculos
XVIII e XIX. Nesse periodo, o Parlamento herdoegitimidade dos processos revolucionarios
da Inglaterra e da Franga e se constituiu comocal lem que as questdes nacionais eram
efetivamente discutidas, onde os representantadifeil®ntes interesses e regidbes expunham
seus argumentos e contra-argumentos, visando &wgis da vontade geral. Cabe lembrar que,
segundo Bernard Manin, “o governo representativafiginariamente concebido e justificado
como um governo do debate” (1996, p 13). Os regimizditarios do come¢o do século XX
impediram que o Parlamento continuasse a ocupardegar, mas Schmitt anteviu que, mesmo
apo6s a superacdo dos referidos regimes, o Parlaméotrecuperaria o papel central exercido

nos séculos anteriores. Com efeito, o agigantamdotd®oder Executivo no contexto da
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formacdo do Estado social fez com que esse Podem&se ndo apenas as novas atribuicdes
estatais de oferta de servicos publicos e de ieweo na ordem econbmica, mas também
funcdes legislativas, por intermédio, por exemgbedicdo dos decretos-leis no Brasil. Ocorre
que, mesmo apos a faléncia do modelo do Estadal sodPoder Legislativo ndo se recolocou
em uma posicdo de relevo entre as instituicdes afeeecem suporte para o processo de
democratizacdo da sociedade.

Afinal, o Poder Legislativo parece ndo respondeisfsdoriamente as trés funcdes
precipuas que lhe sdo atribuidas no quadro de asgjmarde poderes, a saber, as funcdes
representativa, fiscalizadora e legislativa. A pagéio ndo se vé representada pelo Parlamento e
dele faz uma avaliacdo negativa, como observa Ligi@d10). Por outro lado, ndo se pode
afirmar que o Poder Legislativo ndo fiscalize, rfissaliza mal, podendo-se reconhecer duas
causas para esse mau desempenho. Em primeiro fisgatizar ndo confere retorno eleitoral,
razdo pela qual os parlamentares ndo se sentewachodi a fazé-lo. Além disso, a maior parte
dos recursos para o exercicio da funcéo fiscalizadepende da aprovacdo da maioria
parlamentar e, como a maioria invariavelmente apof@overno, resistir ao exercicio dessa
funcdo € uma decorréncia légica desse posicionamé@némos, 2005). O quadro do
desempenho da funcéo legislativa pelo Parlamentbém nédo € outro: a hegemonia do Poder
Executivo na aprovacdo das leis € evidente e dedmrfatores juridicos e politicos. Sob o
ponto de vista constitucional, os recursos assdgarao Chefe do Poder Executivo, como as
regras que lhe asseguram iniciativa privativa deérigs importantes e, no caso do Brasil, as
medidas provisorias, impdem um desequilibrio engePoderes. Sob o prisma politico, o
parlamentar vive o paradoxo entre atender a praksdeus eleitores, que o avaliam segundo a
capacidade de carrear recursos para a sua regiseepenhar sua funcado institucional, que
importa em promover certa independéncia do Podgislativo em relacdo ao Poder Executivo
na definicdo da agenda legislativa. O foco em buscaconhecimento de seus eleitores coloca
em segundo plano o desempenho institucional darRarito.

Todavia, a hegemonia do Poder Executivo na proddgdei € apenas uma faceta de
um fendmeno complexo e estudado de forma insufeieseja pela academia, seja pelas Casas
Legislativas. Refiro-me a crise da propria lei, ,qeenforme alerta Gustavo Binenbojm,
“confunde-se com a crise da representacao e, mpecificamente, com a crise de legitimidade
dos Parlamentos” (2008, p. 125). Como parte dgss€lro, podemos destacar, a titulo de
exemplo, dois aspectos. O primeiro se refere ao chemo de pulverizagdo de polos
enunciadores de direito. Se, no periodo libera, @Parlamento o 6rgdo responsavel pela
producéo legislativa, na atualidade, existe umovashjunto de instituicbes e institutos que
cumprem esse papel, como os conselhos setoriaagiéasias regulamentadoras, 0os ministérios
e os tratados internacionais. O segundo aspectociado ao primeiro, reside no fenébmeno

conhecido como inflacdo legislativa, ou seja, untansa producdo de normas pelas referidas
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instituicdes, nem sempre harmdnicas entre si, n@sggram, paradoxalmente, inseguranca
juridica e dificuldade de produzir efetividade egislacdo produzida pelo Parlamento.

As consideracfes até aqui formuladas tém um primpdsiconhecer ndo apenas a
existéncia de uma crise do Poder Legislativo, mashém a sua complexidade. Ha que se
ressaltar, ndo obstante, que crise importa nalplidade de mudancas e de renovacao. Seria a

educacdao legislativa uma faceta da reinvencéo derRagislativo?

3 A educacéo legislativa

Adoto a expressadeducacdo legislativacom uma amplitude que abarca tanto o
conjunto de atividades educacionais desenvolviglaisexemplo, pelas Escolas do Legislativo
(Cosson, 2008), quanto os ganhos epistémicos @etesr da producdo e da circulacdo de
conhecimento e informacgdo inerentes ao processgldtigo. Nesse sentido, atribuir ao
Parlamento uma funcdo educativa ndo € novidade.cEssica obra de 1867 sobre a
constituicdo inglesa, Walter Bagehot afirma que

um grande conselho formado por homens importastesijas deliberacfes
s80 publicas, ndo pode existir em uma nacao seuoirimias ideias desta
nacdo. Seu dever € modifica-las em um bom senidoamara pode, pois,
instruir o pais. (...) Ha& a funcao legislativa, eciinportancia seria pueril
negar, mas, em meu sentir, ndo é em verdade tadegemo a funcédo que
faz do Parlamento um foco de educacéo politica@aes (2005, p. 117).

De fato, havia forte expectativa entre os autoiteeydis de que o debate entre os
representantes e a troca de argumentos entre @li@snscapazes de construir consensos,
identificar as melhores solugbes para os probleznagauta e, por conseguinte, expressar a
vontade geral. Na perspectiva do referido autéungéo educativa ndo esta apartada da funcéo
legislativa, mas aquela decorre de uma determif@daa de produzir as leis. Os debates em
torno das proposicoes legislativas ou decorrentss agfes fiscalizadoras geram um ganho
epistémico, pois produzem um conhecimento que pedapropriado por diferentes atores.

Nesse sentido, o Parlamento e a sala de aula ®endesominador comum: ambos
sdo lugares da palavra, da discussdo, da circulagidnformacdes, da producdo do
conhecimento e da aprendizagem. A diferenca residato de que a discussdo no Parlamento
estd associada a uma determinada decisdo, engnargala de aula, a finalidade do debate se
exaure na aprendizagem. Isso ndo significa querendigagem ndo seja importante para o
Parlamento. O diferencial do Poder Legislativo etagdo aos demais Poderes ndo reside na
funcao legislativa — exercida intensamente peloeP&kecutivo —, mas na forma como essa
funcdo é exercida. No Parlamento, o exercicio diessgio é pautado por um debate publico,
em que diferentes setores da sociedade podem,tdidieate ou por meio de seus

representantes” (Constituicdo Federal, art. 1%grafo Unico), contribuir, carreando novas
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informacdes, expondo pontos de vista diferentesnessa dindmica, aperfeicoando a
compreensdo coletiva do objeto e a decisdo a seadm E evidente que o processo de
aprendizagem que ocorre no Parlamento ndo é plemarharmonioso e colaborativo, porque
se da no calor do jogo politico e da disputa deré@sises, mas nem por isso ele deixa de existir.
Vale a pena trazer a analise de Marcus André Mgle, pesquisou o processo de reforma da
previdéncia.

A Comissao Especial teve repercussédo em variossnizen primeiro lugar,

constituiu um lugar de aprendizagem coletiva, donindo para a formacao
de parlamentares especialistas em seguridade .s@&aial segundo lugar,
permitiu uma aproximacdo entre elites burocratiespecialistas setoriais,
sindicais etc.

O argumento, defendido em geral por setores a etade espectro politico,
de que a expectativa de vida em regies menos d#silas € inferior ao

limite de idade frequentemente defendido (55 arwa pnulher e 60 para
homem), foi sendo abandonado pela difusdo de irodes sobre a
expectativa de sobrevida. Igualmente, a difusddnftemacdes sobre os
beneficios dessas aposentadorias levou ao abamio@mogumento de que
elas beneficiam os setores de menor renda. Nestdosgpode-se dizer que
houve um aprendizado social. (Melo, 2002, p. 53).

Observa-se, portanto, que o pluralismo politicoactristico da composi¢cdo das
Casas Legislativas deixa a sua marca no conheomefds produzido. No Poder Executivo, a
producédo de informacéo e de conhecimento é quiditeente superior em relacdo aos demais
Poderes, seja porque a estrutura da maquina athaiivis € maior, seja porque o processo de
implementacdo das politicas publicas produz infgénae conhecimento. N&o obstante, a
producdo do conhecimento nesse Poder sofre osxasflado principio hierdrquico que o
estrutura, ou seja, é condicionada pelo progrartiicpodo Governo. No Poder Judiciario, por
sua vez, ha uma prevaléncia do conhecimento joriintre os trés Poderes, o Parlamento tem
0 potencial de produzir um conhecimento a particatatribuicdo de diferentes setores sociais,
nos remetendo ao que Boaventura de Sousa Santoa desecologia dos saberes, que

consiste na promocao de didlogos entre o sabetifiierou humano, (...) e
saberes leigos, populares, tradicionais, urban@snponeses (...) que
circulam na sociedade.

(...)

A ecologia de saberes sdo conjuntos de praticapoureovem uma nova
convivéncia activa de saberes no pressuposto déodus eles, incluindo o
saber cientifico, se podem enriquecer nesse dia(Sgmtos, 2004, p. 76).

Eis uma forma de reconhecer o grau de democratizdggrocesso legislativo: em
que medida diferentes conhecimentos sobre o preblmme motiva a proposicao legislativa
contribuem para chegar a uma determinada decis@®P e apropria do conhecimento
produzido no processo decisorio? Afinal, diferergeta dos recursos financeiros e naturais, o
conhecimento € um dos poucOS recursos que CresgeINnCSeu Uso, e esse crescimento é
apropriado de forma diferente por diferentes grupgdsres que aprendem muito durante o

processo decisério sdo os técnicos dos érgaosvite®| em especial das Casas Legislativas.
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Em uma democracia, os técnicos tém o dever deligaci@ conhecimento diferenciado que
adquirem no espaco publico, uma vez que essesdemsitiveram acesso privilegiado ao
debate publico. O reconhecimento da funcéo educalvParlamento imp&e a construgcédo de
estratégias para a socializacdo do conhecimentiupidn durante o processo legislativo para
informar as decisoes.

Seria ilusério supor que apenas o debate publiwonia e qualifica as decisfes no
Parlamento. Jon Elster (2001) chamou a atencaopeotiméncia, para o fato de que as decisbes
politicas sdo tomadas por intermédio de trés meeers: a discussao, a negociacdo e o voto.
Esses trés mecanismos estdo presentes no ParlaBentona sociedade pluralista pautada na
livre iniciativa econdmica, o Parlamento sofre dsrpressfes em decorréncia dos interesses dos
atores sociais — empresarios, servidores plblinosimentos sociais — e de regides. E evidente
que, com frequéncia, a troca de argumentos ndwmrésip capaz de convencer e construir
consensos para alcancar decisdes politicas, de fgue negociacdes fazem parte da dindmica
dos processos decisérios em uma democracia. Impestaltar, ndo obstante, que os trés
mecanismos — discussdo, negociacdo e voto — n&o esparados de forma estanque.
Argumentos racionais podem justificar a recusaeterthinados acordos, mas podem também
construir os termos de outros, tudo isso condidonaelo quérum da votacdo. Sabemos que
quéruns elevados, como para aprovacao de projetésisicomplementares e de propostas de
emendas a Constituicdo, exigem mais negociacassbildam mais debates.

E possivel a adocéo de processos decisorios ersegampreguem apenas dois dos
referidos mecanismos. Por exemplo, determinaddsdsescpoliticas podem passar apenas pela
negociacao e pelo voto, deixando de lado a trobdgalde argumentos que poderia qualificar e
legitimar a referida decis&o. Isso ocorre, por gemguando um partido politico renuncia a
possibilidade de discutir as proposicdes legisdatiencaminhadas pelo governo por meio de
seus parlamentares em troca de espaco no Podentizmeenediante a indicacdo de filiados
para a ocupacdo de cargos em comissdo. A percdpgaariedade — correta ou ndo — de que as
decisBes no Parlamento sdo tomadas exclusivamemtempio de negociacbes, como a
indicagé@o de cargos e a liberacdo de emendasmesrta compde o quadro de crise do Poder
Legislativo. Ainda que a negociagdo se faga presemtaté mesmo seja determinante, o
processo legislativo € permeado por um fluxo derimacdes, argumentos e pontos de vista
diferentes que contribuem para ampliar e aprofuredamompreenséo do problema que se
pretende atacar e suas possiveis solucdes. Dospmbegislativo ndo decorrem apenas atos
normativos, mas também ganhos epistémicos derivddsse fluxo de informacdes, que se
enquadram no conceito de educagéo legislativa dwolokeste ensaio.

E evidente que o conceito de educacio legislabeaca outras atividades do Poder
Legislativo que ndo estédo diretamente associadaso@esso decisorio, como ja afirmamos no

inicio deste ensaio. O vinculo entre a discussdalecisdo € simbidtico e enriquece ambos 0s
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processos. Em muitas situacdes, a comunidade ndisfgie a participar da discussao em uma
audiéncia publica se ndo perceber seus desdobm@smadticos. A importancia de instrumentos
de participacéo direta, como o plebiscito, resideipamente em sua capacidade de promover a
discusséo de um determinado tema na sociedade manénfase que ndo existiria se a decisao
permanecesse a cargo dos representantes. A pidssibilde participar da decisdo estimula o
debate publico, como se evidenciou no plebiscit@esarmamento. A discussao, por sua vez,
qualifica e legitima a decisdo, como ja afirmampt@ormente. Todavia, se, por um lado, o
referido vinculo com a decisdo potencializa a dis@a, por outro, impde-lhe determinadas
restricbes, porque envolve interesses e disputidticps. Nesse sentido, o Parlamento precisa
criar espacos de discussao e de aprendizagem sexdcodireta com a agenda deciséria, para
qualificar os atores que irdo participar dos debdteante o processo de decisdo. O Parlamento
precisa de espacos para produzir e fazer circofarmaces e conhecimentos com alguma
distancia da arena deciséria, até mesmo para igaaliéssa arena, criando competéncias e
habilidades em seus servidores para o adequadaet@cnico e politico. Em outras palavras,
as Casas Legislativas precisam de salas de aut®jmude escolas com praticas educativas que
se distanciem do processo decisoério, mas que améel percam o vinculo, ha medida em que
tém em seu horizonte o aperfeicoamento da demacraci

Na perspectiva da educacdo legislativa distancada processos decisérios, séo
adequadas, por exemplo, praticas de iniciacdo deasngeracfes ao processo ordenado de
discusséo sobre temas politicos, como as expasgie Parlamento Jovem. Afinal, todos os
orgados devem ser responsaveis pela formacao dagasi e dos adolescentes, nos termos do art.
206 da Constituicdo da Republica. O distanciamdotprocesso deciso6rio ndo pode ocorrer a
ponto de provocar uma ruptura, no sentido de staadm discurso idealizado sobre o Poder
Legislativo contraditério com a pratica, sob ooisie tais experiéncias educativas configurarem
um biombo sobre o que efetivamente acontece naniiadde uma Casa Legislativa ou até
mesmo contribuirem para a desmoralizacdo de antmgliscurso educativo e da pratica
parlamentar. Nesse sentido, a auséncia de umadeftmbre a educacédo legislativa pode fazer
com que ela contribua para a crise do Poder Légisjaeproduzindo os seus vicios, ao assumir,
por exemplo, um carater assistencialista. Por regs®, sdo altamente relevantes os esforgos de
reflexdo em torno da educacgéo legislativa, pernenter em aberto a questdo constante do

titulo deste ensaio, cuja resposta depende despssicas.
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