Programa de Pds-Graduacao da Camara
dos Deputados

V. 8 N. 18, Set./Dez. 2015

DOI: https://doi.org/10.51206/e-leqgis.v18i18

Sumario
Editorial

EDITORIAL

Antonio Teixeira 3-4
e de Barros

Expediente
EXPEDIENTE

Artigo de Autor Convidado

MINDING THE GAP BETWEEN
EXPECTATIONS AND
PERCEPTIONS OF DEMOCRACY 7-32

Todd Donovan, Jeffrey Karp


https://doi.org/10.51206/e-legis.v18i18
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/268
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/267
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/263
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/263
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/263
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/268

Artigos

EXECUCAO ORCAMENTARIA E
PRESIDENCIALISMO DE

COALIZAO: UMA ABORDAGEM 33-50
EXPLORATORIA

Fernando Moutinho Ramalho
Bittencourt

CONVERGENCIAS E
DIVERGENCIAS ACERCA DO
DECRETO N° 8.243/2014
(PARTICIPACAO SOCIAL)

51-79

Ronaldo Quintanilha da Silva

REDES DE DOADORES E
FINANCIAMENTO POL{TICO EM

2014: DISTINGUINDO DOACOEs 80-100
PARA CANDIDATOS, PARTIDOS E
COMITES FINANCEIROS NAS

ELEICOES PRESIDENCIAIS

BRASILEIRAS

Emerson Urizzi Cervi, Rodrigo
Rossi Horochovski, Ivan Jairo
Junckes

DA GENESE AO
FUNCIONAMENTO DE UMA
COMISSAO PERMANENTE NA
CAMARA DOS DEPUTADOS

101-
119

Thais Teixeira Santos

Relatos de Experiéncias

ADEQUACAO DO CONTEUDO DO
PLENARINHO A SEU PUBLICO-

ALVO - 7 A 14 ANOS 120-
134

Adriana Magalhdes Alves de
Melo, Ana Claudia Ellery Lustosa
da Costa


http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/226
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/226
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/226
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/226
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/201
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/201
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/201
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/201
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/242
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/242
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/242
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/242
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/242
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/242
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/242
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/260
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/260
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/260
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/260
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/210
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/210
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/210




EDITORIAL

A edicdo de numero 18 da Revista E-Legis apresenta a seus leitores uma
variedade de estudos que contribuem para a andlise e a compreensao dos processos
politicos relacionados as diversas esferas e funcdes do Poder Legislativo.

O artigo convidado é de autoria dos professores Todd Donovan e Jeffrey Karp
e tem como titulo Minding the gap between expectations and perceptions of
democracy. Trata-se de um estudo sobre percepc¢do do desempenho democratico e
de satisfacdo com a democracia. O texto problematiza como os indicadores utilizados
neste tipo de pesquisa podem superestimar os efeitos das regras eleitorais sobre
atitudes se o nivel de corrupcdo no pais e a desigualdade de renda ndo forem
considerados.

O segundo artigo, de autoria de Fernando Moutinho Ramalho Bittencourt, trata
da execuc¢do or¢camentaria no presidencialismo de coalizao. Com o titulo Execuc¢éo
orcamentéria e presidencialismo de coalizdo: uma abordagem exploratoria, a
pesquisa explora as potencialidades dos dados do or¢amento federal para a discusséo
de hipoteses relevantes da literatura sobre o presidencialismo de coalizdo brasileiro,
como a utilizagdo do orcamento como instrumento de barganha do Executivo frente
aos parlamentares.

Na sequéncia, o estudo de autoria de Ronaldo Quintanilha da Silva,
denominado Convergéncias e divergéncias acerca do decreto n° 8.243/2014
(participacdo social), analisa as controvérsias sobre a Politica Nacional de
Participacdo Social (PNPS), mediante a publicacdo do Decreto 8.243, de 2014. O
material de analise inclui discursos parlamentares, artigos publicados por especialistas
e juristas, além dos processos que fundamentam os projetos de decretos legislativos
apresentados com intuito de sustar os efeitos da PNPS.

A pesquisa Redes de doadores e financiamento politico em 2014:
distinguindo doacfGes para candidatos, partidos e comités financeiros nas
eleicdes presidenciais brasileiras, de Emerson Urizzi Cervi, Rodrigo Rossi
Horochovski e Ivan Jairo Junckes contribui para o exame das dinamicas de
financiamento das campanhas eleitorais. Com base na metodologia de analise de
redes sociais, 0 autor mapeia como sao constituidas as redes pelos doadores.

Thais Teixeira Santos contribui com o artigo intitulado Da génese ao

funcionamento de uma comissdo permanente na Camara dos Deputados. Trata-
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se de um estudo sobre a recente criacdo da Comissdo de Defesa dos Direitos da
Pessoa com Deficiéncia. O foco da andlise séo as dinamicas internas, articuladas com
a crescente demanda por reconhecimento dos direitos das pessoas com deficiéncia.
Por fim, um relato de experiéncia que tem como objeto de estudo um dos
programas de educacdo politica da Camara dos Deputados. Trata-se do texto de
autoria de Adriana Magalhdes Alves de Melo e Ana Claudia Ellery Lustosa da Costa,
com o titulo Adequacdo do conteudo do Plenarinho com seu publico alvo —7 a 14
anos. O texto é centrado na experiéncia recente do Plenarinho, o portal infantil da

Céamara dos Deputados.

Boa leitural
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MINDING THE GAP BETWEEN EXPECTATIONS AND PERCEPTIONS
OF DEMOCRACY

REFLETINDO SOBRE A DISTANCIA ENTRE EXPECTATIVAS E PERCEPCOES DA
DEMOCRACIA

Todd Donovan®

Jeffrey Karp

Abstract: Studies of perceptions of democratic performance and satisfaction with democracy
may over estimate effects of electoral rules on attitudes if country-level corruption and income
inequality are not accounted for. We use mixed-level models to estimate evaluations of
democracy using data from Wave 6 of the European Social Survey. We use new measures of
democratic expectations about elections and party systems along with the ‘satisfaction with
democracy' item to test for effects of electoral rules on perceptions of democracy. We replicate
previous studies and find multipartyism and preferential ballot structure correspond with
positive evaluations of elections and parties, and greater satisfaction with how democracy is
functioning in a person's country. However, these relationships dissipate when we account for
corruption and income inequality. This suggests we should exercise caution when linking
electoral systems and electoral reforms to democratic legitimacy and perceptions of democratic

performance.

Keywords: Democracy; Elections; Corruption; European Union

Resumo: Este trabalho utilizou modelos de nivel misto para estimar as avaliagbes da
democracia a partir de dados do documento Wave 6 do European Social Survey. Estudos sobre
percepcdo do desempenho democratico e de satisfagdo com a democracia podem superestimar
os efeitos das regras eleitorais sobre atitudes se o nivel de corrupgdo no pais e a desigualdade de
renda ndo forem considerados. Foram utilizadas novas medidas de expectativas democraticas
acerca de eleigdes e sistemas partidarios, jJuntamente com o item "satisfacdo com a democracia”,

para testar os efeitos de regras eleitorais sobre a percepcdo da democracia. Replicamos estudos

“ Paper prepared for the Annual Meeting of the American Political Science Association. San Francisco,
CA. September 3-6, 2015. Todd Donovan é professor da Western Washington University
(todd.donovan@wwu.edu) e Jeffrey Karp da University of Exeter (jeffrey.a.karp@gmail.com)
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Todd Donovan e Jeffrey Karp

anteriores e encontramos que o multipartidarismo e a maneira como os cidaddos votam (ballot
structure) correspondem com as avaliagdes positivas das elei¢cBes e dos partidos e com a maior
satisfacdo do funcionamento da democracia nos paises dos pesquisados. No entanto, essas
relagdes se dissipam quando se considera a corrupcao e a desigualdade de renda. Tal fato sugere
que se deve ter cuidado ao relacionar sistemas eleitorais e reformas eleitorais a legitimidade
democratica e as percepgdes de desempenho democrético.

Palavras-chaves: Demaocracia; Elei¢fes; Corrupcdo; Unido Europeia

Introduction

It has become commonplace in political science to claim that institutions matter
(e.g. Evans et al 1985, Weaver and Rockman 1993). In the comparative study of
democracy, scholars have given particular attention to the role electoral institutions play
in structuring diffuse support for a democratic regime (Sartori 1997; Lijphart 1994;
1999). Research in this area is motivate by the long held assumption that dissatisfaction
with the functioning of democratic processes can pose a threat to the stability and
legitimacy of democratic political systems (Lipset 1959; Easton 1965; Powell 1982). It
seems fitting then, that a literature of ‘electoral engineering’ is on hand for reference
when new democracies emerge and existing ones consider electoral reform (Lijphart
and Grofman 1984; Horowitz 1991; Reilly 2001; Reynolds 2002; Norris 2004). Much
could be gained if things are done well when new electoral institutions are designed.
Studies suggest that proportional electoral systems (e.g. Anderson and Guillory 1997;
Lipjhart 1999; Klingemann 1999; Powell 2000; Karp and Banducci 2008; but see Aarts
and Thomassen 2008) and candidate-centered voting (Farrell and McAllister 2006) may
be associated with people viewing democratic performance more positively and with
people having greater engagement with democracy.

We propose there are limits to the extent that electoral arrangements can affect
how people evaluate how democracy is performing. This argument is not particularly
novel - others have recognized that factors separate from electoral institutions also
shape assessments of democratic performance, most notably evaluations of economic
performance (Anderson and Guillory 1997; Thomassen and Van der Kolk 2009). This
paper demonstrates that the capacity for electoral institutions to affect attitudes about
democracy may be more limited than previously appreciated. We show that variation in

electoral rules matter less to evaluations of democracy when the effects of broad social
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Minding the Gap Between Expectations and Perceptions of Democracy

forces are considered.

This paper makes a number of contributions to our understanding of public
attitudes about democracy. First, we develop a new tool to measure how people
evaluate democratic performance, one that simultaneously captures attitudes of what
people expect from democracy and their perceptions of its performance. Second, we
develop a theoretical basis for including income inequality and corruption as important
social forces that affect how people view democratic performance. Third, we replicate
models demonstrating that proportional representation and preferential electoral systems
are associated with positive assessments of elections and satisfaction with democracy.
Fourth, and perhaps most important, we demonstrate that these extant models are
substantially underspecified if they do not account for corruption and inequality in a
country. The substantive effects of electoral institutions either become insignificant or

are cut in half when these social conditions are accounted for.

Attitudes about democratic performance

Support for a democratic political system is a fairly complex concept to
operationalize and measure. Scholars since Easton (1965) have differentiated between
specific and diffuse support, with the former reflecting attitudes about the government
of the day and its outputs, while the latter reflects broader attachments to the political
system, or a democratic regime. Research has determined that these two aspects of
political support are likely well correlated, and that there are additional dimensions to
attitudes about system support and democratic legitimacy (Harmel and Robertson 1986;
Kasse 1988; Weatherford 1992; Norris 1999; Rose and Mishler 2002). Many studies
(e.g. Weil 1989; Anderson and Guillory 1997; Kuechler 1991; Clarke and Kornberg
1992; Kilngemann 1999; Fuchs 1999; Karp et al 2003) have employed a widely used
measures of how satisfied people are with democracy as indicating system support.
Satisfaction with democracy is meant to capture an evaluative, non-affective perspective
on how democracy is functioning, rather just reflecting attitudes about “particular
individuals or parties holding power” (Lockerbie 1993:282).

Several scholars have noted that there is a lack of clarity as to what the
satisfaction item may actually measure. Dalton (1999) notes the item cues respondents
to consider evaluations of government performance, and thus may represent specific
rather than diffuse support. Norris (1999) contends the satisfaction item is problematic

for comparative research because the question means different things to different people
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within a nation, and different things across nations. Canache et al (2001) echo Norris’
concerns, and contend that the satisfaction with democracy question should be avoided
since it taps seven different constructs that may have no theoretical link to political
support.

We are in no hurry to completely dispose of the satisfaction with democracy
item, but concur that it may be a somewhat nebulous measure of how much people
support democracy as a system of government. But our concern here is with how well
people think democracy is functioning in their country, and the item is a decent
reflection of how people view a democratic regime working in practice (Linde and
Ekman 2003). In this study, we measure perceptions of democratic performance with
the satisfaction question, along with to alternate measures that expand on it. We also
measure evaluations of democratic performance with questions asking about the quality
of elections and the party system. We make no claims as to these alternative items
capturing system support, but argue that they do reflect evaluations of very basic (and
crucial) procedural aspects of democracy. Our measures of attitudes about elections and
parties, moreover, are grounded in a manner that facilitates cross national comparisons.

A functioning democracy requires that people are allowed to choose between
political rivals (parties) in free and fair elections that are conducted with some measure
of integrity (Dahl 1956; Norris 2014). We construct two measures of evaluations of
democratic performance that simultaneously capture both an individual’s general
expectation about democracy and their perception of how democracy is performing in
their country. One is based on evaluations of whether elections are free and fair, the
other on evaluations of choices offered by political parties. We use questions from
Wave 6 of the European Social Survey (ESS) that asked people what they expected
from democracy as a concept, and what they thought democracy actually delivered in
their own country. People were asked to rate on a 0-10 scale how important it is for
democracy in general that elections are free and fair. After that, they were asked,
‘considering things in your country, how much do you think elections are free and fair?'
Another item asked them to rate how important it is to democracy in general that
political parties offer clear alternatives. After that, they were asked, 'and in your
country, how much do you think that parties present clear alternatives?' We subtract a
person’s score on the second question about performance from their score on the first
guestion about expectations in order to measure how much people think democracy in

practice is meeting or failing to meet their expectations of democracy. In effect, this
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Minding the Gap Between Expectations and Perceptions of Democracy

measures their level of dissatisfaction with two distinct features of electoral democracy
(see Appendix for full details).

Much would be lost if we measured evaluations of democratic performance
alone, without accounting for what a person expects from democracy. Individuals may
have grand or minimal expectations about specific aspects of democratic performance.
A person may tell us she thinks elections are working just fine, but this might not be
telling us much about her view of democracy if she doesn’t think free elections are a
very important aspect of democracy. Put differently, two people could rate the
performance of one element of democracy exactly the same, but the ratings could have
different meanings depending on how much the person valued that element. By
measuring the gap between what someone expects from democracy and how they
perceive it to be working, we account for this bias. This method also accounts for the
fact that someone in Albania or Germany may be socialized with quite different
expectations about elections, parties, and democracy than someone in Bulgaria or the
United Kingdom. Our ‘expectations gap’ items capture attitudes about democratic
performance that are related to, but are richer and more specific than a question asking

about satisfaction with democracy. *

Country-level forces and evaluations of democracy.

The literature referenced above documents that evaluations of democracy -
views of the legitimacy of elections and satisfaction with democracy - are driven by
individual-level and country-level traits. At the individual-level, education,
economic evaluations, interest in politics, and being aligned with a party in
government have been found to condition how people view democratic performance.
Country-level factors have also been identified as conditioning views of democratic
performance: having consensual rather than majoritarian political system
(proportional representation), preferential (candidate centered) voting, longer
experience with democracy, less corruption, and economic health have been shown
to be associated with more positive assessments of democracy.

These country-level features are the main focus of this study. We consider

these factors by posing a question: What are the systemic forces that affect how

1 A 0-10 satisfaction with democracy measure in the ESS is modestly correlated with our expectations-
based measure about parties offering clear choices (r =-.29), and with our measure about elections being
free and fair (r = -.45). The two expectations items are correlated at .44.
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people might respond to questions asking about democracy in their country? Some
component of responses may reflect a running tally of assessments of how a political
system is functioning. But what affects this tally? By managing conflict more
effectively than majoritarian systems and by enhancing representation of political
minorities, consensual / proportional systems might cause individuals in those
nations to view their elections and party system more positively, and cause them to
be more satisfied with democracy (Lijphart 1999; Anderson and Guillory 1997).
Similarly, by giving people greater ability and flexibility to express their political
preferences, and by encouraging accommodation among political rivals, variants of
preferential voting (as opposed to closed-list, categorical voting) may likewise cause
people to have more positive assessments of elections, parties, and democracy
(Reilly 2001; Farrell and McAllister 2006).

But what else affects a person’s running tally of considerations about how
democracy is working? The electoral system, as a causal force, likely affects
perceptions over time by conditioning the voting experience and by affecting the
composition of government and the legislature (and here we see how the concepts of
diffuse and specific support can be blurred). But there are larger forces that we also
expect people to consider, perhaps more immediately, when they are asked about
how democracy is performing. To ask about democracy is to ask, implicitly or
explicitly, about procedural fairness. Given the paramount role of considerations of
procedural and even distributional fairness in public attitudes about democracy
(Tyler 1990; Hibbing and Theiss-Morse 2001), questions that ask for assessments of
democratic performance are likely to trigger considerations of country-level
conditions such as corruption and inequality, as these forces are intricately linked to
conceptions of fairness.

Corruption is the subversion of fair process, where the rule of law is not
applied equally (or at all); and the corrosive effects of corruption are well
documented (e.g. Rose-Ackerman 1978; Triessman 2000). Corruption has been
shown to erode political trust, and it is associated with pessimism about democratic
performance (Anderson and Tverdova 2003). Rose and Mishler (2002) propose that
the rule of law is the single most important determinant of support for democratic or
non-democratic regimes, yet empirical analysis of the effects of electoral systems on
attitudes about democracy rarely, if ever, include corruption as a country-level

factor. This means we do not really know the relative extent that electoral

12 E-legis, Brasilia, n. 18, p. 7-32, set/dez. 2015, ISSN 2175.0688



Minding the Gap Between Expectations and Perceptions of Democracy

institutions or social conditions contribute to evaluations of how democracy is
working.

Some models of attitudes about democracy or democratic performance have
included measures of country-level economic factors (Thomassen and van der Kolk
2009), but not, we suggest, the economic measure that directly tap a social force that
could trigger evaluations of fairness and democratic process.? Income inequality has
systemic consequences for democratic processes as it causes a country’s system of
political representation to be distorted, given that political and economic power are
so inter-related. Where inequality is greater, it is less likely that the political
interests of the many (as a socioeconomic group) are represented and more likely
that the interests of a wealthy elite are given disproportionate influence (Bartles
2008; Hacker and Pierson 2010). Solt (2008) documents that higher levels of income
inequality “powerfully depress political interest, the frequency of political
discussion, and participation in elections among all but the most affluent citizens.”
As for the political relevance of inequality, majorities in all of 44 nations surveyed
in 2014 by the Pew Center agreed that the gap between the rich and poor was a big
problem facing their country. This sentiment was particularly pronounced in
European countries hit hardest by the Great Recession, where a substantial
proportion of respondents attributed the problem to their government's economic
policies.?

In short, when compared to the country-level effects that electoral institutions
might have, we expect that people are much more likely to consider (or take notice
of) social conditions such as corruption and inequality when they are asked about

democracy and how it is working in their country.

Individual-level hypotheses

The politically invested (electoral winners) are expected to be less likely to
see parties and elections as falling short, and should be (per previous research) be
more satisfied with democracy (Anderson and Guillory 1997; Anderson et al 2005).

Related to this, people who think their personal (household) finances are doing well

2 Anderson and Gillory (1997), Karp et al (2003), Karp and Banducci (2008); Aarts and Thomassen
(2008) do not include measures of country-level economic conditions when modeling engagement with
and attitudes about democracy. Farrell and McAllister (2006) found no relationship between GDP and
perceptions of parties, or perceptions that elections were fair, but found it associated with greater
satisfaction with democracy. These studies tend to report rather low (R? .00 to .10) model fit.
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are also expected to be less likely to be dissatisfied with elections and parties, and
should be more satisfied with the process of democracy. The literature offers
contradicting expectations for the effects of education and political interest.
Education and interest in politics likely covary with cognitive ability and political
efficacy, both of which are related to political engagement. This could cause people
to be more satisfied with their political system (Weatherford 1991), although some
have found no consistent relationship between education and satisfaction with
democracy (Anderson and Guillory 1997; Farrell and McAllister 2006). Conversely,
cognitively sophisticated respondents may be more critical of traditional democratic
political arrangements (Fuchs and Klingemann 1995; Norris 1999; Dalton 2007).
Karp et al (2003) found higher education to be inversely related to satisfaction with
democracy. Gender, age, and voting status (non voter) are also included as in our

models as controls.

Country-level hypotheses

Electoral institutions: People who live in countries with proportional
representation will be less likely to see elections and parties as failing to live up to
their expectations about democracy, and should be more satisfied with democracy.
Likewise, we expect that the more preferential a nation’s ballot structure is, the less
dissatisfied people will be with elections and parties, and the more satisfied they will
be with the way democracy is working.

Corruption: Where there is more public corruption, we expect that citizens
are more likely to be more disappointed with elections and parties, and to be less
satisfied with democracy how democracy is working.

Inequality: Where there is greater income inequality, perceptions of fair
process will be degraded such that people will be less inclined to believe that
elections and parties are performing as they should, and they will be less inclined to
feel satisfied with how democracy is working.

Primary hypothesis: As major social forces that condition how people
perceive the fairness of democratic processes, income inequality and corruption will
have larger substantive effects on evaluations of democratic performance than

electoral institutions.

¥ Pew Spring 2014 Global Attitudes survey.
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Data and measures

Our country-level forces are operationalized as follows: Proportional
representation is measured with Gallagher’s updated indicator of the effective
number of legislative parties (Gallagher and Mitchel 2008), and with Gallagher's
(1991) updated least squares measure of disproportionality between the distribution
of votes and seats. The preferential nature of a country’s balloting is measured with
Farrell and McAllister’s (2006) application of a Shugart (2001) and Carey and
Shugart (1995) indicator of how much a country's voting system was candidate-
centered (versus closed party list).

Country-level corruption is measure with Transparency International’s (TI)
index, as reported at the time Wave 6 of the ESS was conducted in a country. Wave
6 of the ESS was conducted in 29 European countries between 2012 and 2013.* The
TI measure is inverted so high scores reflect greater corruption. On this measure,
the most corrupt countries amount our cases were Ukraine (75), Russia (72),
Bulgaria (59) and Iltaly (56). The least corrupt were Denmark (9), Finland and
Sweden (11), and Norway (14).

For income inequality, we use a measure of change in a nation’s gini index,
using data from the CIA. Change was calculated by subtracting the measure reported
most recently prior to when the ESS was conducted in the country from the measure
reported previous to that. The time interval between measures are not constant, but
they generally span 11 years (2009-1998). The idea here is that increasing
inequality would have more of an effect on assessments of democratic performance
than absolute inequality. As for change in inequality, the highest values were
recorded in Albania (7.8%) and Bulgaria (19.3%), Italy (4.6%), and Portugal (2.9);
while the lowest were in Estonia (-5.0%), Switzerland (-4.4%) and Germany (-
3.0%). We also conducted robustness tests (discussed below) using different
measures of inequality.”

We obtained income inequality measures for 28 of the Wave 6 ESS countries
(there was no inequality data for Kosovo), so our primary analysis is based on the 28
of the 29 countries where Wave 6 of the ESS was conducted. Given the that ESS

* The ESS surveyed in these 29 nations: Albania, Belgium, Bulgaria, Switzerland, Cyprus, Czech
Republic, Germany, Denmark, Estonia, Spain, Finland, France, Great Britain, Hungary, Ireland, Iceland,
Israel, Italy, Lithuania, Netherlands, Norway, Poland, Portugal, Russia, Sweden, Slovakia, Slovenia,
Ukraine, and Kosovo.

> The World Bank also reports gini values for countries, but the most recent measure they have for
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Wave 6 coverage might be seen as overly broad and extending beyond European
democracies (Albania, Russia, and Ukraine were included) all of our analysis is also
replicated with cases that are limited to nations that were members of the European
Union. The overlap between EU countries and the Wave 6 ESS coverage results in
21 countries that could be used for robustness tests. In addition, we have a static
measure of income inequality from the European Union circa 2010 as reported by
the EU/ Eurostat. This measure did not have inequality data for Ireland, leaving 20
EU countries for robustness replications when the EU's inequality measure is used.
For the EU countries that overlap with the ESS, the highest income inequality
recorded by the Eurostat was in Portugal (gini = 34.2), Spain (32.6), Lithuania
(32.4) and Great Britain (32.4); the lowest was Sweden (23.8) and Slovenia (23.8),
Netherlands (24.8), Switzerland (25.1) and Slovakia (25.4).

Our measures of opinions about elections, parties, and democracy are drawn
from the European Social Survey (ESS). Satisfaction with democracy was measured
a bit differently than the item used on the Comparative Study of Electoral Systems
(CSES). Rather than using the 4-point ‘very satisfied - very dissatisfied’ response
scale in the CSES, ESS respondents were asked to rate "how satisfied are you with
the way democracy works in [country]” on a 0 - 10 scale, where O represented
extremely dissatisfied and 10 represented extremely satisfied.

As noted above, we use ESS items to construct complementary measures of
attitudes about democratic performance, one that captures expectations and
perceptions of elections being free and fair, and another captures expectations and
perceptions of the party system in a country. Both of these also range from 0 - 10,°
with higher scores reflecting that a respondent expected more from democratic

performance.

Belgium is 2000, and they report no data for Cyprus or Portugal.

® On each item, there were respondents with negative scores. Two percent had values less than -2 on the
elections measure, and 3.8% did on the parties item. These values reflect people who reported they
thought free elections [party choices] were not at all important for democracy, but that as far as
democracy was working in their own country, elections [parties] were doing very well. We consider
these responses to reflect indifference about the importance of a particular aspect of democratic process,
and recode negative scores at zero.
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Table 1 - Evaluations of Democracy in Europe

Elections don't Parties don't Satisfied with

meet meet democracy
expectations expectations
Switzerland 1.07 1.53 7.39
Denmark™* 0.48 2.23 7.34
Norway 0.61 181 7.24
Sweden* 0.57 1.62 7.01
Finland* 0.43 1.29 6.85
Netherlands* 0.92 1.46 6.25
Germany* 0.85 2.09 5.98
Israel 1.59 2.63 5.91
Belgium* 1.31 2.05 5.85
Iceland 1.67 2.52 5.72
United Kingdom* 0.87 2.03 5.58
Ireland* 1.07 2.17 5.45
France* 1.36 3.05 5.12
Czech Republic* 1.73 2.45 4.97
Lithuania* 3.95 3.66 4.94
Poland* 2.04 244 4.90
Estonia* 2.73 2.74 4.89
Cyprus* 1.33 4.23 4.89
Slovakia* 1.60 2.16 4.76
Hungary* 2.67 3.08 4.49
Italy* 3.13 4.97 4.10
Spain* 2.45 3.21 3.98
Portugal* 1.62 3.40 3.97
Russia 4.31 3.33 3.86
Albania 5.93 3.44 3.84
Slovenia* 2.26 3.18 3.61
Ukraine 5.72 461 3.29
Bulgaria* 5.42 4.69 3.05
Overall 2.18 2.74 5.20

Source: ESS Wave 6, 2012-13.

Note: The first two items represent the difference between expectations about democracy and perceptions of its
performance, higher values = less satisfaction. See Appendix for item design.

* = EU nations where ESS 6 was conducted

Table 1 displays country-level variation in these measures of how dissatisfied and
satisfied people were about democratic performance. On average (across the 28 country
sample) the gap between the expectation that democracy requires free and fair elections, and
perceptions that they are fair, was 2.18 points (on the 0-10 scale). It might not be surprising
that this gap was highest in less established democracies (or non-democracies) such as
Albania (5.93), Ukraine (5.72), Bulgaria (5.42), and Russia (4.31), and lowest in Finland
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(0.43), Denmark (0.48), Norway (0.61), and the Netherlands (0.92). But there is meaningful
variation here: The measure of (unmet) expectations about free and fair elections is relatively
high in Spain in (2.45) and Italy (3.13).

Counties are ranked in Table 1 according to their aggregate level of satisfaction with
democracy (per Column 3), in order to illustrate that the satisfaction item and our
democratic expectations (or dissatisfaction) measures are only modestly correlated.’
Consider the midpoint of this distribution where nations are ranked according to levels of
satisfaction with democracy - the country-level aggregate scores for satisfaction with
democracy are fairly similar in the Czech Republic, Lithuania and Poland. At this level of
satisfaction with democracy Czechs and Poles would appear to be fairly sanguine about
their elections - in aggregate, there is a relatively small gap between the importance for
democracy that they ascribe to free and fair elections, and their observations of how fair and
free elections are in their country. Yet the gap between expectations and perceptions of
elections is twice as much in Lithuania, despite the fact it has a level of satisfaction with
democracy quite similar to Poland and the Czech Republic. Portugal, meanwhile, scores
low on the elections perceptions gap (similar to France), suggesting that expectations and
perceptions of elections there mostly match up. But Portugal ranks very low in terms of
satisfaction with democracy.

Somewhat different patterns occur with the gap between democratic expectations
about parties and perceptions that parties offer clear alternatives. Danes rate high on
satisfaction with democracy, but closer to the median in evaluations of parties. Cyprus and
Lithuania are near the median for satisfaction with democracy, but both relatively rate high
in terms of dissatisfaction with choices offered by parties. In the sections below, we present

models that estimate these three measures of perceptions of democracy

Method

Tests of our hypotheses - particularly our primary hypothesis about the relative impact
of country-level factors - require the use of multi-level (mixed) regression models. Standard
OLS estimates of individual opinions conducted with large sample surveys collected across a
relatively small cluster of higher-level (country) cases would likely bias estimates of standard
errors such that the likelihood of Type I errors would increase. Null hypotheses would be
more likely to be rejected when they should, in fact, be retained (Steenbergen and Jones
2002). Multi-level models account for this, while also allowing us to identify an intra-class
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correlation value that identifies the amount of variance explained by country-level
(contextual) factors versus individual-level variables.

Our three measures of attitudes about democratic performance (elections being fair,
parties offering choices, and satisfaction with democracy) are estimated with random intercept
models at the country-level. In the estimations reported below, we begin with a baseline
model random effects model (Model 1) that determines the proportion of variance attributed
to country-level factors, and then build upon this. Model 2 builds on this by adding
individual-level covariates and two country-level electoral system covariates. This replicates
standard OLS models that show proportional representation and preferential voting are
associated with greater satisfaction with democracy. Model 3 adds the country-level social
conditions we expect to be most consequential for assessments of democracy: corruption and
income inequality. Model 4 adds an interaction term to the equation in order to replicate the
Anderson and Tverdova (1997) specification, where corrosive effects of corruption on
attitudes are expected to be attenuated among people who supported a winning party. Our
primary hypotheses about the effects of electoral rules versus social conditions can be tested

by comparing results of Model 2 to Model 3 and Model 4.

Results

Table 2 displays multi-level estimates of evaluations of democracy. To be clear,
higher values on the dependent variable here reflect that a respondent's democratic
expectation about elections being free and fair was not being met. The intra-class correlation
(ICC) estimated from Model 1 indicates that over 30% of variation in these attitudes can be
explained by contextual, country-level forces, leaving the remaining 70% attributable to
individual-level factors and random error. This is rather substantial value for the country-
level effects.

Significance tests for the individual-level and country-level covariates included in
models 2, 3 and 4 in Table 2 offer insight about which country-level forces are most relevant
to public assessments of democracy. Model 2 illustrates that respondents in countries with
proportional representation and preferential voting appear significantly less likely to perceive
that their country’s elections failed to meet their expectations. And, consistent with previous
studies on satisfaction with democracy, Model 2 demonstrates that electoral winners, the
politically engaged, and people satisfied with their economic circumstances were less likely to

see elections as failing to meet their expectations.

" See note 1.
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Table 2 - Elections don’t meet expectations of democracy. Europe

(0-10 scale, high = larger gap between expectations and perceptions that elections are free and fair)

Model1 Model2 Model3 Model 4
Fixed effects

Intercept 2.13** 4.01** -1.09 -774
(.30) (.855) (.669) (.657)
Winner -420**  -419** .041
(.092) (.092) (.091)
Age -.0001 -.0001 .001
(.0016) (.0016) (.001)
Education .029* .029* -.003
(.013) (.013) (.013)
Political interest -.042+ -.041+ -.088**
(.022) (.022) (.023)
Non-voter -.020 -.020 .010
(.085) (.085) (.088)
Female .035 .036 .022
(.043) (.043) (.040)
Finances doing well -.270%* -.269** -.284**
(.035) (.035) (.035)
Effective number of parties -.400** .043 .047
(.132) (.083) (.081)
Preferential voting -.209** .038 .056
(.081) (.057) (.056)
Corruption .062** .063**
(.010) (.010)
Income inequality () .085** .079**
(.031) (.030)
Winner * corruption -.012**
(.002)
Random effects
Intercept 2.49** 1.64** b507** A473%*
(.76) (.46) (.13) (.12)
Residuals 5.12** 5.01** 5.01** 4.87**
(.64) (.63) (.63) (.56)
Number of cases 50,703 49,584 49,584 49,584
Wald Chi? n/a 148.1**  342.1**  334.5**
Countries 28 28 28 28
ICC .33
R? (over Model 1) n/a 13 28 27

Source: European Social Survey 6.
Note: Multi-level models estimated with Stata 13 mixed, with weights. Standard errors in parentheses.
** =p. < 01 (two-tail); * = p. < .05 (two-tail).
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Table 3 - Parties don’t meet expectations of democracy. Europe

(0-10 scale, high = larger gap between expectations and perceptions that parties offer alternatives).

Model1 Model2 Model3 Model 4
Fixed effects

Intercept 2.78** 3.43** 1.01* 1.39**
(.189) (.443) (.471) (.387)
Winner -223%*% - 223** -.109
(.059) (.058) (.104)
Age .0009 .0009 .0014
(.0013) (.0013) (.0013)
Education 136** 136** .108**
(.015) (.013) (.013)
Political interest 110** .109** 076**
(.028) (.028) (.025)
Non-voter -.074 -.075 -.071
(.063) (.063) (.057)
Female -.007 -.007 -.032
(.038) (.038) (.033)
Finances doing well -172*%* - 170*%*  -183**
(.035) (.035) (.033)
Effective number of parties -.315** -.092+ -.083+
(.073) (.054) (.048)
Preferential voting -.130** .002 .010
(.049) (.036) (.031)
Corruption .028** 027**
(.007) (.006)
Income inequality (1) 072** .063*
(.097) (.017)
Winner * corruption -.003
(.003)
Random effects
Intercept 97** 62*%* 32* 24*
(.23) (.15) (.09) (.07)
Residuals 6.71** 6.60** 6.60** 6.05**
(.39) (:39) (.39) (.35)
Number of cases 49,246 48,193 48,193 48,193
Wald Chi? n/a 192.0**  280.1**  380.9**
Countries 28 28 28 28
ICC 13
R? (over Model 1) n/a .06 10 XX

Source: European Social Survey 6.

Note: Multi-level models estimated with Stata 13 mixed, with weights. Standard errors in
parentheses.

**=p. <. 01 (two-tail); * = p. <.05 (two-tail); + p. < .10 (two-tail).
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Table 4 - Satisfaction with democracy in Europe (0-10, high = very satisfied).

Model1 Model2 Model3 Model 4
Fixed effects

Intercept 5.20** 3.46** 6.34** 6.42**
(.237) (.091) (.517) (.510)
Winner .648** .649** .329**
(.091) (.091) (.113)
Age -.0048**  -.0048** -.0046**
(.0016) (.0016) (.0016)
Education .013 .014 .015
(.016) (.016) (.016)
Political interest 149** .148** .148**
(.033) (.033) (.033)
Non-voter A17 A17 130
(.066) (.066) (.068)
Female -.034 -.034 -.013
(.038) (.038) (.019)
Finances doing well 429%* A27%* 430%*
(.033) (.033) (.033)
Effective number of parties A22%* 174** A172%*
(.076) (.066) (.067)
Preferential voting .166** .034 .032
(.064) (.047) (.046)
Corruption -.038**  -.040**
(.006) (.006)
Income inequality (D) -.027+ -.027+
(.016) (.016)
Winner * corruption .010**
(.001)
Random effects
Intercept 1.56** 595** 23* 23*
(.42) (.18) (.08) (.08)
Residuals 5.08** 4.78** 4.78** 4.77**
(.23) (.23) (.23) (.23)
Number of cases 51,394 50,221 50,221 50,221
Wald Chi? n/a 397.2%%  812.1**  949.5**
Countries 28 28 28 28
ICC .23
R? (over Model 1) 19 24 24

Source: European Social Survey 6.

Note: Multi-level models estimated with Stata 13 mixed, with weights. Standard errors in
parentheses.

**=p. <. 01 (two-tail); * = p. <.05 (two-tail).

There is a similar pattern when we model perceptions about political parties
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offering choices (Table 3), and when we model satisfaction with democracy (Table 4).
The ICC in Table 3 indicates that 13% of variance in attitudes about whether parties
offered meaningful alternatives was due to country-level factors. Again, we find
significant effects of proportionality and preferential voting on perceptions that parties
offer clear alternatives (Table 3, Model 2). We also find these same electoral rules to be
associated with satisfaction with democracy (Table 4, Model 2). The ICC from Table 4
demonstrates that 23% of variance in attitudes about satisfaction with democracy are
explained by country-level factors (Table 4, Model 1). All of this suggests that our
expectation-based measures of perceptions of democratic performance behave similarly
to a satisfaction with democracy item. Results from Model 2 in tables 2, 3, and 4 also
suggest that the effects of electoral arrangements demonstrated in previous studies that
used OLS, with different sets of countries, appears to hold when attitudes are estimated
with mixed-level models in these countries.

This is where several previous studies of perceptions of democracy have
concluded. However, results from Model 3 and Model 4 in tables 2, 3 and 4 (and similar
models in the Appendix) challenge the idea that these electoral rules are robust forces
that affect how people evaluate how democracy is performing in their country. As
Table 2 indicates (Model 3), when we introduce country-level measures of corruption
and income inequality, proportionality and preferential voting are no longer significant
predictors of attitudes about democratic elections, and our model fit more than doubles.®
Model 3 in Table 3 likewise illustrates that when inequality and corruption are
introduced into estimates of attitudes about a country’s party system, the effect or PR on
attitudes is reduced by two-thirds (and is only nominally significant), the effect of
preferential voting becomes null, and model fit increases. Likewise, Model 3 in Table 4
demonstrates that any effect of proportionality on satisfaction with democracy is cut by
more than half, that the effect of preferential voting on satisfaction with democracy
dissipates, and that model fit increases when we account for country-level corruption
and income inequality. This is consistent with our assumption that higher levels of
corruption and inequality are likely to trigger considerations of (a lack of) procedural

fairness that color how a respondent views democratic performance.

8 Models were also estimated with a least squares measure of disproportionality, and other electoral
system features that were never significant when included in these models.
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Robustness tests

These substantive results are robust across several different estimations - with
alternate dependent variables®, with a different set of European countries used for
analysis, and with alternate measures of income inequality. The Appendix contains
results where we constrain the analysis to include only the 21 EU nations where Wave 6
of the ESS was conducted (omitting cases such as Albania, Israel, Norway, Russia, and
Ukraine), and displays results based only on EU nations with alternate measure of
income inequality.’® The 21 EU nations in the ESS sample are identified in Table 1
with asterisks.’ In Appendix tables 1, 2 and 3 we re-estimate our models for EU nations
using the measure of change in income inequality (Model 2 and Model 3 in each table),
as well as using the static EU measure of inequality from 2010. We find the same
pattern of substantive results as reported above. Across the EU, people in countries
with more parties in the legislature and people in countries with voting systems that
were more candidate-centered (preferential) appear less likely to have seen elections
and parties as falling short of their expectations of democracy (Appendix Table 1 and
Table 2, Model 2), and these country-level features of elections are both associated with
greater satisfaction with democracy (Appendix Table 3, Model 2).

But again, when our key social conditions are accounted for, the potential effect
of these electoral institutions is substantially altered - effectively driven to zero with
relation to our first two (expectations) measures of democratic performance, and having
significantly smaller effects on satisfaction with democracy. Model fit also increases
notably when social conditions are added. It is important to note that even within the
EU, income inequality (regardless of how it is measured) and corruption have
demonstrable, adverse effects on how people evaluate democracy.

The Appendix also demonstrates that these results hold regardless of whether we
use change in income inequality (as reported in the main tables), or levels of inequality
(as in Model 4 in each Appendix table). We conducted additional tests (available from
the authors) that further establish these results are not likely to be due to an artifact of

model specification or measurement. Two points about this are noteworthy. First, we

% Results we report are substantively the same regardless of whether or not negative values on our
expectations measure were included, or translated to absolute values, or set to zero, or omitted.

9Gini measures of inequality (rather than measures of change) are used in Model 4 in the Appendix.
From the European Union Employment, Social Affairs & Inclusion. Research findings - Social Situation
Monitor, Table 3. There was no data reported for Ireland on this measure.

1 Wave 6 of the ESS was not conducted in the following EU nations: Austria, Croatia, Greece, Latvia,
Luxembourg, Malta, and Romania.
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included additional country-level measures of institutions (a least squares indicator of
disproportionality, a measure for presidential systems, and measures of assembly size)
and found these unrelated to attitudes about democracy in these nations. Second, we re-
estimated our models with a measure of democratic experience (years as a democracy
since World War I1). Despite being well correlated with our measure of corruption, our

estimates are unaffected by the inclusion of age of democracy.

Discussion

Electoral institutions do matter as a factor affecting perceptions of how well
democracy is functioning. We find systems with more parties and preferential ballot
structure were associated positive evaluations of how elections and parties were doing
in a respondent's country, and both were associated with greater satisfaction with the
way democracy was working. But these institutional effects are likely much limited than
what previous studies might have us expect, and they appear to be quite fragile when
compared to the broader forces corruption and income inequality. Our results should
serve as a reminder as to what much of the earlier 'institutions matter' literature was
emphasizing, such as the maturity of political institutions, state capacity, and state
institutions that have some autonomy from private economic interests. These are
features of a democratic political system that are closely related to the rule of law,
something that is undermined where there is greater corruption. Where income
inequality is great or growing, and where corruption challenges the rule of law, the
proportionality of a party system or the method of voting for candidates may be to
subtle of a force to affect perceptions of how democracy is working. The former may
be much more visible and immediate to people than the latter.

There are many political scientists who value the idea that electoral institutions
matter, in some small part because this establishes a sort of relevance and importance for
our section of the discipline. Institutions, by definition, are rather static, but electoral
institutions may be more malleable than other political institutions, particularly when elites
are motivated to change them (Bowler et al 2003; Bowler et al 2006). This malleability in
established democracies (Bowler and Donovan 2013), as well as the emergence of new
democracies, has likely enhanced the relevance of political science as source for informed
advice on electoral arrangements and electoral engineering. Results presented here suggest
we should exercise a great deal of caution when linking potential electoral system reforms

to enhanced perceptions of democratic performance and democratic legitimacy.
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Appendix - Table 1 - Elections don’t meet expectations as free and fair. EU
(0-10 scale, high = larger gap between expectations and perceptions that elections are free and fair).

Model 1 Model 2 Model 3 Model 4
Fixed effects
Intercept 2.06** 3.13** -.217 -5.75*
(.26) (.777) (.871) (2.30)
Winner -349** - 349** - 368**
(.085) (.085) (.090)
Age .0003 .0004 .0007
(.0020) (.0020) (.0020)
Education -.010 -.010 -.010
(.013) (.013) (.014)
Political interest -117** - 117** - 120%*
(.024) (.024) (.025)
Non-voter .105 .106 109
(.094) (.095) (.100)
Female .038 .038 .024
(.040) (.040) (.041)
Finances doing well -281*%*  -280**  -201*%*
(.037) (.038) (.039)
Effective number of parties - 193+ 077 .259*
(.109) (.097) (.114)
Preferential voting -.151+ .031 101
(.088) (.059) (.089)
Corruption .044** .055**
(.013) (.013)
Income inequality (1) .089*
(.041)
Income inequality, 2010 147
(.059)
Random effects
Intercept 1.31** .936** .359** 34%*
(.55) (.40) (.12) (.09)
Residuals 4,58** 4.45%* 4.45%* 4,50**
(.56) (.55) (.55) (.58)
Number of cases 39,112 38,367 38,367 35,914
Wald Chi? n/a 201.3**  345.0**  211.9**
Countries 21 21 21 20
ICC 22
R? (over Model 1) .09 18 18

Source: European Social Survey 6.

Note: Multi-level models estimated with Stata 13 mixed, with weights. Standard errors in

parentheses.

**=p. <. 01 (two-tail); * = p. < .05 (two-tail).
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Appendix - Table 2 - Parties don’t meet expectations about offering clear alternatives. EU (0-10 scale, high =
larger gap between expectations and perceptions that parties offer alternatives).

Model 1 Model 2 Model 3 Model 4
Fixed effects

Intercept 3.06**  3.77** .64* -2.06
(.199)  (542) (.649) (1.15)
Winner -223%*  -224** . 252**
(.056)  (.056)  (.054)
Age .0002 .0002  -.0002
(.0015) (.0015) (.0015)
Education J109** .108**  .108**
(.015)  (.016)  (.016)
Political interest 061**  .062** .066**
(.023)  (.023)  (.024)
Non-voter -.087 -.087 -.090
(.072)  (.072)  (.076)
Female -.029 -.029 -.031
(.034)  (.035)  (.037)
Finances doing well -202**%  -201** -218**
(.039)  (.039) (.038)
Effective number of parties -278**  -104 .018
(.086)  (.069)  (.062)
Preferential voting -.128* -.010 .029
(.062)  (.038) (.067)
Corruption 027*  .035**
(.013)  (.010)
Income inequality (D) .062**
(.023)
Income inequality, 2010 .099**
(.036)
Random effects
Intercept J9** 53** .28* .28*
(24 (14 (08  (09)
Residuals 5.96** 5.88** 589** 588**
(37)  (36)  (37) (39
Number of cases 38,262 37,557 37,577 35,159
Wald Chi? n/a 114.5*%* 186.8** 152.3**
Countries 21 21 21 20
ICC 12
R? (over Model 1) n/a .05 .09 .09

Source: European Social Survey 6.

Note: Multi-level models estimated with Stata 13 mixed, with weights. Standard errors
in parentheses.

**=p. <. 01 (two-tail); * = p. <.05 (two-tail); + p. < .10 (two-tail).
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Appendix - Table 3 - Satisfaction with democracy in the EU (0-10, high = very satisfied).
Multilevel models.

Model1 Model2 Model3 Model 4
Fixed effects

Intercept 5.16** 3.55%* 6.32** 7.56**
(.247) (.458) (.594) (1.44)
Winner .612** .613** .644**
(.107) (.107) (.111)
Age -.0041*  -.0041*  -.0049**
(.0019) (.0019) (.0019)
Education .024 .024 017
(.018) (.018) (.018)
Political interest 170** .169** .189**
(.034) (.035) (.033)
Non-voter 113 114 105
(.078) (.079) (.083)
Female -.086* -.087* -.073
(.034) (.034) (.034)
Finances doing well 442%* 440%* A434%*
(.040) (.041) (.043)
Effective number of parties .358** .148* .093*
(.082) (.069) (.045)
Preferential voting .180* .054 115*
(.074) (.045) (.050)
Corruption -042**  -041**
(.011) (.009)
Income inequality (D) -.017
(.017)
Income inequality, 2010 -.043
(.048)
Random effects
Intercept 1.22%* ATT* .20* .18
(:32) (17) (.08) (.10)
Residuals 5.03** 4.76%* 4.76%* 4.66**
(.25) (.25) (.25) (.24)
Number of cases 39,76 38,976 38,976 36,521
Wald Chi? n/a 420.5**  1558.8**  2673.0%
Countries 21 21 21 20
ICC 195
R? (over Model 1) 16 21 22

Source: European Social Survey 6.

Note: Multi-level models estimated with Stata 13 mixed, with weights. Standard errors in
parentheses.

**=p.<. 01 (two-tail); * = p. < .05 (two-tail).
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Appendix - Variables and codings

Age of democracy: Cumulative number of years a country scored a 6 or higher from 1946-2012
on the Polity IV Project Individual Country Regime Trends. Range 6-66, mean 42, sd. 23.2.

Age: Years. Range 17 - 103, mean 48.4, sd 18.6.

Corruption: Country’s corruption score from Transparency International, for year that ESS was conducted in
country. Scores are inverted so high values reflect more corruption. Range 9-75, mean 36.6, sd. 18.5.

Education: Seven ranked categories (1-7). Mean 3.88, sd. 1.85.

Effective number of parties: Effective number of legislative parties in a country at the time the
ESS was conducted. Updated by Michael Gallagher, as per Appendix B in Gallagher and
Mitchel (2008). Range 2.01 to 7.82, mean 4.2, sd 1.49.

Elections as free and fair: (Expectations) "Now some questions about democracy. Later on |
will ask you about how democracy is working in [COUNTRY]. Please tell me how important
you think different things are for democracy in general...please tell me how important you think
it is for democracy in general that elections are free and fair." 0 = not at all important for
democracy in general, 10 = extremely important for democracy in general. (Perceptions) "Now
some questions about the same topics, but this time about how you think democracy is working
in [COUNTRY] today... please tell me to what extent you think the following statements apply
in [COUNTRY] - national’ elections in [COUNTRY] are free and fair." 0 = does not apply at
all, 10 = applies completely. Calculated as Expectations - Perceptions (with values below 0 at
set at 0). Range 0-10, mean 2.18, sd. 2.82.

Female: Coded 1 if female, O if male. 54.4% coded as female.

Finances doing well: Responses to the item, "Which of the descriptions on this card comes
closest to how you feel about your household's income nowadays?" Coded 4 = living
comfortably on present income, 3 = coping on present income, 2 = finding it difficult on present
income, 1 = finding it very difficult on present income.

Income inequality (change): Country-level gini measures from CIA World Factbook.
((Country's most recent gini value closest to time of survey minus country's previous gini value)
*100). Range -5.7 to 19.3, mean 0.59, sd. 4.6.

Income inequality, EU: European Union Employment, Social Affairs & Inclusion. Research
findings - Social Situation Monitor. Table 3

Non-voter: Coded 0 if respondent reported not voting or not being eligible to vote in recent
election. 29.87% coded as nonvoters.

Parties offer clear alternatives: Same method and coding as above, but with respondents asked
(Expectations) how important for democracy in general was it "that different political parties
offer clear alternatives to one another" and (Perceptions) if "different political parties in
[COUNTRY] offer clear alternatives to one another.”" Calculated as Expectations - Perceptions
(with values below 0 at set at 0). Range 0-10, mean 2.74, sd. 2.78.

Political interest; Response to the item "How interested would you say you are in politic?" Coded 4 =
very interested, 3 quite interested, 2 hardly interested, 1 not at all interested. Mean 2.3, sd. .91.

Preferential voting: Index ranking electoral systems on intra-party dimension ranging from
most-candidate centered to most party-centered. From Farrell and McAllister 2006, European
Journal of Political Science, and authors calculations. Range 1.4 - 10, mean 3.4, sd 2.14.

Satisfaction with democracy: "And on the whole, how satisfied are you with the way democracy
works in [country]?" Extremely dissatisfied = 0, extremely satisfied = 10, mean 5.20, sd, 2.56.

Winner: Coded 1 if respondent voted for party winning most votes in most recent election
and/or voted for largest party in governing coalition formed after most recent election; O if
otherwise. 23.7% coded as winners.

Artigo recebido em: 10/08/2015
Artigo aceito para publicagdo em: 10/11/2015
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EXECUCAO ORCAMENTARIAE PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO - UMA
ABORDAGEM EXPLORATORIA

BUDGET EXECUTION AND COALITIONAL PRESIDENTIALISM - AN
EXPLORATORY APPROACH

Fernando Moutinho Ramalho Bittencourt *

Resumo: Este trabalho explora as potencialidades dos dados do or¢camento federal para a
discussao de hipdteses relevantes da literatura sobre o presidencialismo de coalizdo brasileiro. A
partir da analise exploratéria de dados e do teste estatistico de hipéteses, aborda a proposicéo
tedrica de utilizagdo do orcamento como instrumento de barganha do Executivo frente aos
parlamentares, identificando padrdes de comportamento na execucao de emendas orcamentarias
e discutindo a consisténcia desses padrdes com as visdes predominantes acerca do papel dos
Poderes no jogo orcamentario.

Palavras-chaves: Presidencialismo de coalizdo; Orcamento; Emendas orcamentéarias

Abstract: This paper explores how data on the Brazilian federal budget may be helpful to
discuss relevant hypotheses about the country’s coalitional presidentialism. Using exploratory
data analysis and statistical testing of hypotheses, it assesses some theoretical propositions
regarding the usage of budgeting by the Executive as a bargain tool vis-a-vis congressmen,
spotting behavioral standards in the disbursement of budgetary earmarks and discussing those
patterns” consistency with the prevailing visions on the role of each branch in the budgetary

game.

Keywords: Coalitional presidentialism; Budgeting; Budgetary earmarks.

1 Introducdo — presidencialismo de coalizdo e emendas orgamentarias
No contexto brasileiro do "presidencialismo de coalizd0" pds-1988, parte significativa

da literatura acentua que a governabilidade foi tornada possivel por uma série de instrumentos

* Graduado em Ciéncias Econdmicas (UFRJ). Docente de pés-graduagdo da Fundagdo Getulio Vargas (Brasilia) e
consultor legislativo do Senado Federal. Atua principalmente nas seguintes areas: orcamento, controle e
assessoramento legislativo. E mestrando no Mestrado Profissional em Poder Legislativo da Camara dos Deputados
(fernandomrbbackup@gmail.com).
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que permitem ao Presidente da Republica formar, organizar e manter em torno de si, apés a
elei¢do, uma coalizdo de apoio no Legislativo que Ihe permita avancar a sua agenda de politicas
publicas (BITTENCOURT, 2012). Estes instrumentos sdo de variada natureza. Uma corrente de
autores enfatiza a subordinagdo concreta do Legislativo & agenda presidencial de politicas
publicas, que teria origem nas regras institucionais, decorrentes tanto da Constituicdo quanto
das normas infraconstitucionais - em particular os regimentos internos das Casas Legislativas
(LIMONGI; FIGUEIREDO, 1998; MONTERO, 2009; PALERMO, 2000; SANTOS, 1997,
SHUGART; CAREY, 1992.). Outra vertente observa que o poder de agenda ndo é absoluto e
que é necessario negociar coalizdes, por meio de um complexo jogo de transacdes entre o
Executivo e os parlamentares, trocando o apoio parlamentar por uma série de concessdes aos
legisladores, individual e coletivamente.

Inclui-se nessa negociacédo a possibilidade de coparticipacdo de seus aliados nos cargos
de responsabilidade politica (AMORIM NETO, 2000; AMORIM NETO, 2006; PEREIRA;
POWER; RAILE, 2011)*. Mas a forma candnica de transacdo entre Executivo e parlamentares,
na tradigdo distributivista (ARNOLD, 1991, apud FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999;
MAYHEW, 1974, apud SAMUELS, 2000; AVELAR; CINTRA, 2007; LEMOS; RICCI, 2011;
LLANOS, 2007), ¢é a distribuicdo de bens pork na forma de rubricas de despesa or¢camentéaria
que direcionam os recursos publicos para obras e servicos natureza local, que possam ser
identificados pelo eleitor como uma "benesse" do parlamentar individual: em sintese, as
emendas parlamentares ao orcamento (AMES 1995; CAREY; SHUGART, 1995;
MAINWARING, 1999; BITTENCOURT, 2008; AMES: PEREIRA; RENNO, 2011;
PEREIRA; MUELLER, 2002; PEREIRA; MUELLER, 2003; BEZERRA, 1999).2.

Dentro deste quadro tedrico, portanto, torna-se relevante investigar empiricamente a
proposicdo e gestdo das emendas ao orcamento. Do ponto de vista metodoldgico, os estudos de
natureza orcamentaria mostram-se promissores em fun¢do da grande quantidade de informacao
quantitativa hoje facilmente disponivel para o orcamento federal, tanto em panel quanto em
séries temporais, permitindo o aprofundamento de analises com base estatistica solvente.

O objetivo deste trabalho é explorar as possibilidades de um tratamento estatistico
simples dos dados or¢amentérios para avancar a discussdo da dindmica do funcionamento do
presidencialismo brasileiro. Nesse sentido, apresenta-se uma analise exploratdria de dados sobre
a execucdo das despesas orcamentarias federais, seguida do teste de algumas hip6teses simples

extraidas da linha central de argumentacdo acima delineada no que se refere a utilizacdo do

! Junto a esses autores “classicos” que estudam a patronagem a partir da divisdo dos postos de nivel ministerial
(cabinet posts) entre os partidos — a qual esta diretamente associada a capacidade de influir na formulagéo de politicas
(PRACA; FREITAS; HOEPERS, 2011, p.6), tém surgido trabalhos posteriores que examinam ndo s6 0s cargos no
gabinete, mas também a reparti¢do das centenas ou milhares de cargos preenchidos por livre nomeacéo em todos 0s
escaldes (AMES; PEREIRA; RENNO, 2011, P. 241; POWER; TAYLOR, 2011A, P. 264; PRACA; FREITAS;
HOEPERS, 2011; PRACA; FREITAS; HOEPERS, 2011A)

2 Também, com menos énfase, fala-se da proposicdo de matérias legislativas de natureza particularista como
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orcamento como instrumento da relacdo politica entre o Poder Executivo e os membros do

Congresso Nacional.

2 Conteudo informacional do grau de execucdo das emendas

Uma das medidas de avaliacdo das despesas orgamentarias é o grau de execugdo das
mesmas, ou seja, em que medida a autorizacdo de despesa constante do orgamento é
efetivamente materializada como despesa publica. Isto porque, tendo em vista a atual préatica
orcamentéria brasileira, mesmo que uma determinada despesa esteja prevista no orcamento, ela
somente se realizard caso o Executivo adote todas as providéncias relativas a realizacdo do
gasto, inclusive a deliberacdo de gastar ou ndo, deliberacdo esta que se encontra, na prética,
dependente de posicdo discricionaria do Poder Executivo. Nao se trata aqui de afirmar a
validade juridica dessa discricionariedade absoluta do Executivo na realizagdo ou ndo da
despesa autorizada (a qual, desde logo, refutamos), mas simplesmente de tomar como premissa
empirica que essa vem sendo a pratica ininterrupta observada e tolerada por todos os Poderes
(para uma discussdo em profundidade da inconstitucionalidade desta prética “autorizativa” do
Orgamento, cf. TAQUES, 2013).

Assim, a pratica do Executivo em relacdo as emendas refletira potencialmente a posicdo
gue assume ante os legisladores. Mais precisamente, as emendas introduzidas pelo Congresso
Nacional ao orcamento indicam despesas que sdo do interesse declarado dos parlamentares e
que ndo foram contempladas no rol de despesas propostas pelo Executivo no projeto. Em funcéo
dessa diferenga, as despesas constantes do orcamento podem ser classificadas para os fins
analiticos deste trabalho em trés categorias:

a) Emendas puras- aquelas despesas criadas pelo Congresso, por meio de emendas, cujo
objeto ndo existia na proposta enviada pelo Presidente da Republica (despesas presumivelmente
de interesse exclusivo dos parlamentares);

b) Emendas de acréscimo - aquelas programacfes que ja existiam na proposta do
Executivo, mas que receberam mais dinheiro por forca de emendas (ou seja, aquelas despesas ja
de interesse do Executivo nas quais o Congresso manifesta também ter interesse a ponto de
aumentar-lhes os recursos); e

c) Programacdo sem emendas - programacdo recebida do Executivo para a qual o
Congresso manifesta indiferenca ou desinteresse (por meio da simples manutencdo ou da
reducéo do valor autorizado para a despesa, em relacéo ao valor proposto pelo Executivo).

Caso a execucgdo das emendas seja de fato uma ferramenta de barganha do Executivo
em troca de apoio, caberd entdo a hipGtese de que o tratamento dado a cada uma dessas
categorias seja distinto. Neste sentido, a hipdtese consistente com a teoria de que as emendas

sdo trocadas por apoio legislativo é a de que o Executivo executa as despesas de interesse dos

instrumento de natureza similar (AMORIM NETO; SANTOS, 2002).
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parlamentares em menor proporcao do que as de seu prdprio interesse (porque o faz de forma
condicional, apenas em troca de apoios em outras posi¢Oes dentro da agenda da coalizdo).
Assim, o grau de execucdo das emendas puras seria, nessa hipotese, menor que o da
programagdo sem emendas (0s dois casos mais extremos). Quanto as emendas de acréscimo,
teriam um grau de execucéo intermediério, por concorrerem nelas duas motivacgdes distintas de

sentido contrério. Estas sdo as hipoteses testadas neste trabalho.

3 Metodologia e organizacédo dos dados

O levantamento empirico foi realizado com os dados do orcamento federal de 2013, por
tratar-se de um ano ndo eleitoral (sem sofrer, portanto, as excepcionalidades aplicaveis a
despesa publica por forca da lei eleitoral) e que ndo representa o primeiro ano de uma
legislatura (portanto, quando os dois lados ja adquiriram prética e familiaridade reciproca para o
jogo). Os dados foram extraidos do sistema SIGA Brasil®, abrangendo as despesas federais com
obras e equipamentos, ndo consideradas obrigatdrias por lei e ndo incluidas pelo Executivo na
relagdo de empreendimentos do PAC*. Por essa selecdo prévia, restringe-se a analise aquelas
despesas mais tipicamente discricionarias, com o fim de minimizar a influéncia nos resultados
de outros fatores que possam afetar a priorizacdo de uma determinada despesa, como eventuais
obrigacdes legais. Apos a descarga do sistema SIGA Brasil em planilha Excel, os dados foram
tratados no ambiente R para fins de analise estatistica®.

A varidvel estudada é o grau de execucdo de cada despesa individualizada no

3 Sistema SIGA Brasil, Universo Despesa Execucéo 2013.

4 Aplicando os seguintes filtros de selecéo no Universo: GND-4; Indicadores de Resultado Primario "Resultado Lei =
2" e "Resultado EOF = 2.

5 Apos a descarga da planilha Excel e sua exportagdo para um arquivo CSV e a montagem de um data frame do R.
Os arquivos de dados e os scripts utilizados encontram-se a disposi¢do para eventuais consultas junto ao autor. Como
filtros prévios, foram excluidos os valores de despesa que apresentavam valor zero na lei orgamentaria aprovada (e
que, portanto, ndo foram autorizados pelo Congresso) ou cujo valor autorizado foi reduzido a zero posteriormente (ou
seja, que tiveram seu cancelamento formalmente autorizado pelo Legislativo, ainda que durante o exercicio). Estes
casos ndo seriam pertinentes para a andlise ora empreendida, pois foram despesas sobre as quais 0 Congresso
formalmente manifestou seu desinteresse, autorizando o cancelamento. Para a montagem do arquivo final,
acrescentou-se o dado essencial do “Grau de Execu¢do”, criando-se uma nova coluna com a divisdo do campo
“Despesa Executada” pelo campo “Valor Autorizado” (O divisor, portanto, inclui o valor dos créditos adicionais, 0
que é relevante na medida em que se trata igualmente de manifestacdo do Congresso sobre 0 mérito da respectiva
despesa, ainda que posteriormente a aprovacao da Lei Orgamentaria). Em seguida, foram eliminadas as linhas com
graus de execugdo inferiores a zero e superiores a 1. Isto € o mais préximo possivel, conceitualmente, a excluséo de
outliers, uma vez que a ocorréncia destes valores ndo tem sentido I6gico na estrutura de dados e representaria,
provavelmente, erros de sistema (ndo houve, na base examinada, valores inferiores a zero; foram excluidos valores
superiores a um, que podem representar tanto registros inconsistentes no sistema de origem quanto a eventual
ocorréncia da reabertura de saldos de créditos especiais e extraordinarios aprovados no Gltimo trimestre do ano (art.
167, § 2°, da CF/88). Diante da possibilidade de que representem erros, porém, e da pequena materialidade do total
detectado, optou-se por excluir essas unidades observacionais da analise. Em seguida, o data frame global foi
dividido em trés tabelas diferentes, conforme contivessem:

a) as “emendas puras”: Valor PL (Valor do Projeto de Lei Orcamentaria enviado pelo Executivo) = 0 e Dotagio

Inicial (Valor na Lei Orgamentaria Aprovada) > 0, ou seja, uma funcional criada pelo Legislativo — 3117

funcionais no total;

b) as “emendas de acréscimo”: Valor PL <> 0 e Dotagao Inicial > Valor PL, ou seja, uma funcional aumentada

pelo Legislativo — 171 funcionais no total;

¢) a “programacdo sem emendas”: Valor PL <> 0 e Dotagdo Inicial <= Valor PL, ou seja, uma funcional trazida
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orcamento®, obtido pela divisdo do valor da despesa efetivamente executada’ pelo Poder
Executivo pelo valor autorizado para aquele objeto pelo Congresso Nacional®. Naturalmente, o
Grau de Execucdo variara entre 0 (execucao nula - nenhuma parcela da despesa autorizada teve
cumpridas pelo Executivo quaisquer das etapas administrativas que permitiriam a sua execugao
no exercicio ou em exercicios subsequentes) e 1 (execucdo total - a totalidade da despesa foi
objeto de pelo menos uma das etapas que permitiriam a sua execugdo). Esta varidvel é
observada comparativamente em trés conjuntos diferentes: 0o que contém as emendas puras
(objeto de despesa criado pelo Legislativo), as emendas de acréscimo (objeto de despesa cujo
valor foi aumentado pelo Legislativo) e a programacdo sem emendas (despesa ignorada ou
reduzida pelo Legislativo), incluindo respectivamente 3117, 171 e 986 programagdes cada um.

4 Analise exploratoria do grau de execucdo entre as diferentes categorias de emendas

Em primeiro lugar, ndo é de surpreender o numero absoluto de observagdes de cada um:
ainda que o numero de programagdes vindas do executivo no PLOA seja muito maior, grande
parte delas sera de despesas obrigatérias, ou de custeio, ou mesmo despesas marcadas como
pertencentes ao PAC. Para o subconjunto de despesas que selecionamos, pelo seu carater de
discricionariedade e (na visdo do Executivo) baixa prioridade em relagdo as do PAC, o nimero
de itens criados pelo Legislativo tende realmente a ser maior do que 0s remanescentes da
proposta do Executivo.

As principais estatisticas descritivas dos subconjuntos parecem confirmar as hipoteses
iniciais. Com efeito, a execugdo das emendas de acréscimo e da programacdo sem emendas é,
na média, quase o dobro das emendas puras, e a variacao destas é inusualmente alta (o desvio-

padrdo € maior que a média), mostrando um tratamento muito menos uniforme que o das

demais.
Tabela 1 — Estatisticas descritivas para as categorias de despesa
Categoria Meédia Desvio-padrao Coeficiente de Variacdo
Emendas puras 0.3785118 0.4544601 1.20065

Emendas de acréscimo 0.6414193 0.3361274 0.524037

Programacio sem emendas 06115235 0.3964932 0.6483697

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados do sistema SIGA Brasil

pelo Executivo, ,mas ignorada - ou reduzida - pelo Legislativo — 986 funcionais no total.
®A individualizacdo considerada ¢ a “Funcional” até o nivel de subtitulo, que representa o maximo grau de
detalhamento possivel da discriminacdo do objeto de uma despesa no orgamento federal.
" Este conceito, no repositorio do sistema SIGA Brasil, inclui a despesa liquidada e a despesa inscrita em Restos a
Pagar, 0 que é compativel com o conceito de que qualquer medida efetivamente adotada pelo Poder Executivo
tendente a execucédo da despesa é relevante para a analise realizada, ainda que ndo tenha havido a conclusdo formal
do processo de execu¢do mediante a liquidagdo ou o pagamento.
® Esse divisor adiciona ao valor da lei orcamentaria o valor dos créditos adicionais, na medida em estes representam
igualmente manifestacdo do Congresso sobre o mérito da respectiva despesa, ainda que posteriormente a aprovacao
da Lei Orgamentaria.
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O histograma das emendas reforga esta impressdao. As emendas puras tém sua execucao
concentrada nos dois extremos (a maioria absoluta inferior a 10%, e uma parcela minoritéria
superior a 90%), com praticamente nenhuma ocorréncia de um grau de execugdo intermediario,
indicando a possibilidade de um manejo ad hoc (ou seja, executar ou ndo executar segundo

critérios discricionarios vinculados a relagdo politica do Executivo com o parlamentar).

Histograma de Emendas puras

1500

Frequéncia
500

o T r T T
[ T T T T 1

0o 02 04 0 08 1.0

Grau de execucdo

Figura 1 — Histograma da categoria Emendas puras
Fonte: Elaboragdo prdpria a partir de dados do sistema SIGA Brasil

As emendas de acréscimo tém uma distribuicdo relativamente equilibrada do grau de
execucdo entre os demais grupos (exceto o superior a 90%, com clara predominéncia). Ou seja,
verifica-se maior parcela com execucdo alta (compativel com um interesse maior do Executivo

em realizar esse gasto), e uma distribuicdo mais homogénea dos diferentes graus.

Histograma de Emendas de acréscimo
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Figura 2 — Histograma da categoria emendas de acréscimo
Fonte: Elaboragéo prdpria a partir de dados do sistema SIGA Brasil

Ja a programacdo sem emendas tem um perfil mais proximo ao das emendas de
acréscimo (valores intermediarios mais importantes em relacdo aos extremos, valores superiores
a 90% mais frequentes que os inferiores a 10%), sendo pouco perceptivel, visualmente, uma

diferenca entre ambos 0s grupos.
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Histograma de Programacao sem emendas
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Figura 3 — Histograma da categoria programagao sem emendas
Fonte: Elaboracéo prépria a partir de dados do sistema SIGA Brasil

O exame dos trés grupos sugere existir uma concentragdo nos extremos (muito mais
pronunciada para as novas despesas criadas pelo Congresso), com curvas de frequéncia em
forma de “U” (o que questiona desde logo a prépria hipdtese de normalidade dos dados), bem
como uma diferenca significativa entre as programacdes trazidas pelo Executivo e aquelas
abertas pelo Congresso.

A caracteristica de concentracdo extrema do primeiro conjunto é confirmada pelo box-
plot, que praticamente ndo permite distinguir a distribuicdo, por tdo concentrada nos extremos.
De fato, o extremo inferior, o primeiro quartil e a mediana sdo iguais a zero, enquanto o terceiro
quartil é 0,9948 para um extremo superior de 1,0°. J4 o box-plot dos demais é mais visivel,
deixando claro que, conquanto concentradas nos extremos, tém distribuicdo mais alongada entre
0s extremos. As medianas sao proximas (e um superiores a média, ambas entre 70% e 80%),
mas a programagdo sem emendas tem uma maior parcela de suas unidades com graus menores

de execucdo.

Box-plot de Emendas puras Box-plot de Emendas de acréscimo Box-plot de Programacao sem emendas
T T T T T T T T T T T T T T T T T T
0.0 02 04 06 08 10 00 02 04 08 038 10 00 0z 04 06 08 1.0
Grau de execugéo Grau de execugéo Grau de execugdo

Figura 4 — Box-plot das trés categorias em mesma escala
Fonte: Elaboracéo prépria a partir de dados do sistema SIGA Brasil

5 Formulagdo e teste das hipoteses

As hipGteses a testar, ja antecipadas na secdo introdutdria, sdo alinhadas a premissa
tedrica de que, sendo a execucdo do orgcamento de interesse dos parlamentares uma ferramenta
de barganha, interessa mais ao Executivo gastar com as suas programacdes do que aquelas

criadas pelo Legislativo. Assim:

® Dados da funcdo “boxplot.stats”:
> boxplot.stats(emendas.puras$grau.execucao, coef = 0)
$stats
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1) O grau de execugdo das emendas puras (despesas de interesse exclusivamente
parlamentar) deve ser menor do que o da programacdo sem emendas (interesse

exclusivamente do Executivo);

Ho: emendas.puras$grau.de.execucéo <
programacéo.sem.emendas$grau.de.execugdo
H1: emendas.puras$grau.de.execucéo >=

programacéo.sem.emendas$grau.de.execucdo

2) O grau de Execucdo das emendas puras deve ser maior do que as das emendas de

acréscimo (que agrupam parcelas de interesse dos dois Poderes);

Ho: emendas.puras$grau.de.execugédo <
emendas.de.acrescimo$grau.de.execugdo
H1: emendas.puras$grau.de.execugédo > =

emendas.de.acrescimo$grau.de.execucéo

3) O grau de Execucdo das emendas de acréscimo (que agrupa parcelas de interesse

dos dois Poderes) deve ser menor do que as da programacao sem emendas;

Ho: emendas.de.acrescimo$grau.de.execucdo <
programacéo.sem.emendas$grau.de.execugdo
H1: emendas.de.acrescimo$grau.de.execugdo > =

programacéo.sem.emendas$grau.de.execucdo

Para o teste empirico, a andlise grafica ja sugere um desafio do ponto de vista
estatistico: a distribuicdo de frequéncia dos trés conjuntos possivelmente ndo representa uma
distribuicdo normal. De fato, os testes estatisticos de normalidade indicam claramente nio se
tratar de uma normal:

Tabela 2 — Testes de normalidade para as trés categorias de despesa

. Teste de normalidade Shapiro- Teste de Kolmogorov-Smirnov
Categoria

Wilk com uma amostra
Estatistica W p-value Estatistica D p-value
Emendas puras 0.6882 < 2.2e-16 0.3474 < 2.2e-16
Emendas de acréscimo 0.8739 = 8.402e-11 0.143 =0.00183
Programa@éo sem emendas 0.8085 < 2.2e-16 0.2217 < 2.2e-16

Fonte: Elaboragédo prépria a partir de dados do sistema SIGA Brasil

Para os testes Shapiro-Wilk, todos os p-values sdo muito inferiores a 0,05, ou seja, ha
fundamento para rejeicdo da hipotese nula do teste (a de que a amostra examinada provém de

uma distribuicdo normal)*'. Os testes Kolmogorov-Smirnov aplicados a cada um dos trés

[1] 0.00000 0.00000 0.00000 0.99948 1.00000
19 Teste Shapiro-Wilk (fungio R: “shapiro.test”) e Teste Kolmogorov-Smirnov com uma amostra e hip6tese
alternativa bilateral (fungéo R “ks.test”)
1 «The Kolmogorov—Smirnov test and Shapiro—Wilk test do just this: they compare the scores in the sample to a
normally distributed set of scores with the same mean and standard deviation. If the test is non-significant (p > .05) it
tells us that the distribution of the sample is not significantly different from a normal distribution (i.e. it is probably
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conjuntos de dados normalizados, comparados com uma normal (0,1), oferecem um p-value
igualmente inferior ao limiar de 0,05, rejeitando a hip6tese nula de igualdade entre a
distribuicao de cada grupo e uma normal*?,

As mesmas conclusfes derivam-se do grafico Q-Q Plot: as linhas dos dados dos trés
conjuntos afastam-se significativamente do tracado esperado para uma distribuicdo normal de

mesma média e desvio-padrdo, especialmente nos valores extremos.

Q-Q plot de Emendas puras

Grau de execugio encontrado

Grau de execugso esperado

Q-Q plot de Emendas de acrescimo
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Grau de execugdo encontrado

Grau de execugdo esperado

Q-Q plot de Programacao sem emendas

o

Grau de execugdo encontrado

Grau de execugan esperado

Figura 5 — Q-Q plot das trés categorias de despesa
Fonte: Elaboragdo prdpria a partir de dados do sistema SIGA Brasil

N&o obstante a virtual impossibilidade de considerar os trés conjuntos de dados como

normalmente distribuidos de per si, a aplicagdo de teste de comparacdo de médias (“teste t”)

normal). If, however, the test is significant (p < .05) then the distribution in question is significantly different from a
normal distribution (i.e. it is non-normal)”. (FIELD, 2009, p. 144)

12 «plternatively, y can be a character string naming a continuous (cumulative) distribution function, or such a
function. In this case, a one-sample test is carried out of the null that the distribution function -which generated x is
distribution y with parameters specified by”. (R CORE TEAM, 2014a, p. 1332).
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ainda tem sentido estatistico. Pelo Teorema do Limite Central, para qualquer distribuicdo da
populacdo, a distribuicdo amostral das médias das amostras extraidas dessa popula¢éo pode ser
aproximada pela distribuicdo normal, & medida que o tamanho da amostra se torna maior™.
Portanto, se tomarmos os dados de 2013 como uma amostra dos possiveis comportamentos do
Executivo com relacdo aos diferentes tipos de intervencdo do Congresso na formacédo da lei
orcamentéria, temos uma distribuicdo tedrica da probabilidade desse comportamento
(sintetizado pela média do grau de execucdo) com caracteristicas de normalidade, permitindo
inferir a partir dai uma eventual diferenca estatisticamente significativa entre essas distintas
condigdes orcamentarias. O “teste-t” depende apenas dessa premissa (e ndo da distribuicio
normal da populacdo ou da amostra respectiva)™, e portanto pode ser aplicado no caso que
estudamos.

Mais especificamente, o “teste t” dird se a probabilidade da diferenca entre as médias
dos pares de conjuntos de dados escolhidos ser negativa (medida pela estatistica “t”) é superior
aquela que seria esperada para a obtencdo puramente ocasional ou fortuita dessa diferenca em
alguma amostra™. Pela natureza da formulacdo teérica subjacente, fazemos as hipGteses
unicaudais ou unidirecionais (pois temos a direcdo da diferenca esperada na hipdtese), e
evidentemente trata-se de um teste ndo-pareado ou independente, pois refere-se a grupos
diferentes de observacbes (e ndo a aplicagdo da mesma condicdo aos mesmos sujeitos em
momentos diferentes no tempo).

O “teste t” exige, ainda, uma avaliagdo prévia da variancia das amostras comparadas, ou
seja, se sdo iguais ou ndo (MERCADO; MACIAS; BERNARDI, 2009), caso contrario uma
aproximag&o numérica precisara ser feita ao teste'®. Uma primeira impressdo baseada na analise
exploratéria sugere que efetivamente ndo sejam consideradas iguais. Porém, é conveniente
reforcar esta impressdo com o teste F aplicado aos pares de conjuntos a serem comparados
(ANDERSON; SWEENEY; WILLIAMS, 2001). Com efeito, os resultados do teste F indicam

uma probabilidade minima de igualdade de variancia (razdo entre variancias = 1) ser encontrada

1% Anderson, Sweeney, Williams, 2002, p. 263; Schwartz; Marciano, 2014, p55. Este tamanho da amostra para o qual
se aplica a convergéncia a normalidade ndo tem uma defini¢do Unica, mas uma “rule of thumb” baseada em estudos
empiricos garante que amostras com tamanho de 30 elementos ou mais ja atendem a esta condi¢do (KACHIGAN,
1982, p. 111). O tamanho dos conjuntos de dados aqui analisados, evidentemente, supera qualquer limiar que se
deseje para o cumprimento dessa condig&o.
14 Both the independent t-test and the dependent t-test are parametric tests based on the normal distribution [..].
Therefore, they assume:

- The sampling distribution is normally distributed. In the dependent t-test this means that the sampling

distribution of the differences between scores should be normal, not the scores themselves (see section 9.4.3).

- Data are measured at least at the interval level. (Field, 2009, p. 326)
15 As with the dependent t-test we can compare the obtained value of t against the maximum value we would expect
to get by chance alone in a t-distribution with the same degrees of freedom (these values can be found in the
Appendix); if the value we obtain exceeds this critical value we can be confident that this reflects an effect of our
independent variable (R CORE TEAM, 2014A, p. 336).
18 var.equal : a logical variable indicating whether to treat the two variances as being equal. If TRUE then the
pooled variance is used to estimate the variance otherwise the Welch (or Satterthwaite) approximation to the degrees
of freedom is used. (R CORE TEAM, 2014A, p. 1563). Dai a razdo para a utilizagdo do teste “Welch t” pelo R em
lugar do teste classico. No mesmo sentido, <http://www.utdallas.edu/~ammann/stat6\V99/node2.html>.
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por acaso, estando esta igualdade fora do intervalo de confianga. Nessas condi¢6es, justifica-se
0 conservadorismo de realizar o teste indicando que as variancias dos conjuntos testados ndo
sdo iguais.

Tabela 3 — Teste F*” de comparac&o das variancias das trés categorias de despesa

Teste F para comparar duas variéncias

) Estatistica Num. p-value Intervalo de confianca (95 %) para a
Pares de Categorias F Graus de relacdo entre as variancias das
comparadas Liberdade categorias comparadas
Limite Média Limite
inferior Superior
Emendas puras vs. 1.828 3116 8.327e-07 1.452748  1.828031 2.250833
Emendas de acréscimo
Emendas puras vs. 1.3138 3116 2.716e-07 1.185523  1.313772 1.451960

Programagéo sem emendas
Emendas de acréscimovs.  0.7187 985 0.007466 0.5759992 0.7186812 0.9139232
Programacéo sem emendas

Fonte: Elaboracéo prépria a partir de dados do sistema SIGA Brasil

Feitas essas ressalvas, podemos entédo realizar 0 “teste t” independente/nao-pareado para
cada par de categorias de despesas, unicaudal, com variancias desiguais, tendo por hipétese nula
(HO) que a média de uma das categorias é menor do que a outra, na direcéo ja indicada®.

Os resultados apontam que, para alguns dos pares, ndo é possivel rejeitar a hipétese

nula.
Tabela 4 — Teste T (Welch)* de comparacdo das trés categorias de despesa duas a duas
Teste T (Welch) para comparar duas amostras
) Estatisticat  Num. p-value Intervalo de confianca (95 %) unicaudal
Pares de Categorias Graus de para a diferenga entre as médias das
comparadas (“X” VS.. Liberdade categorias comparadas
“Y”) Limite Média Média
inferior  estimada de estimada de
“X” “Y”
Emendas puras vs. -9.7509  205.694 <2.2e-16 -0.2183577 0.3785118 0.6414193
Emendas de acréscimo
Emendas puras vs. -15.51 1871.64 <2.2e-16 -0.2082883 0.3785118 0.6115235

Programacao sem emendas
Emendas de acréscimo vs. 1.0439 259.34  =0.8513 0.07717047 0.6414193 0.6115235
Programacao sem emendas

Fonte: Elaboragéo prépria a partir de dados do sistema SIGA Brasil

No primeiro teste (se emendas puras tém grau de execucdo menor que emendas de

1 Funcéo R “var.test”, testando a hipotese nula de que a relago entre a varidncia das duas amostras testadas é igual a
um (ou seja, as variancias sdo iguais), em teste bicaudal.

8 como ja visto, a expectativa de que a média do grau de execucdo das emendas puras seja menor que a das emendas
de acréscimo e que a da programagao sem emendas, e a das emendas de acréscimo seja também menor que a da
programacdo sem emendas.

¥ Fungdo R “t.test”, incluindo nos parimetros as opgdes: “alternative = c("less")”, “paired = FALSE”,
var.equal = FALSE”, “conf.level = 0.95”
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acréscimo), temos que o t-value é negativo e bastante alto, indicando uma diferenca negativa
entre a média dos dois grupos, bastante grande em relacdo ao erro padrdo. O p-value, como
seria de se esperar, é bastante inferior ao nivel de confianca de 0,05, indicando muito pequena
probabilidade de que os valores comparados sejam obtidos caso a hip6tese nula seja verdadeira
(ou seja, se os dois grupos tém a mesma média, a possibilidade de uma diferenca de médias ser
extraida de ambos teria esta minima probabilidade). O intervalo de confianca para a diferenca
entre as médias tem por limite®® um ndmero negativo, indicando que se espera que em 95% dos
casos essa diferenca seja realmente negativa. Assim, ha fundamento para rejeitar a hipotese
nula, ou seja, a hipétese de que as médias sdo iguais (corroborando provisoriamente, para uso
em futuros testes mais precisos, a hipétese alternativa de que as emendas puras tém grau de
execucao menor que o das emendas de acréscimo).

No segundo teste (se emendas puras tém grau de execugdo menor que a programacao
sem emendas), o t-value também é negativo e ainda mais alto (diferenca entre as médias
negativa e alta frente ao erro padrdo). De igual modo, o p-value sequer se aproxima do nivel de
confianca de 0,05 (baixa probabilidade de obtengdo, sob a hip6tese nula, dos valores
examinados). O intervalo de confianca para a diferenga entre as médias tem um limite negativo
ainda menor (expectativa de que em 95 % dos casos a diferenca seja negativa). Aqui também,
portanto, hd fundamento para rejeitar a hipotese nula (da mesma forma, corroborando
provisoriamente a hipdtese alternativa de que as emendas puras tém grau de execucdo menor
que o da programacdo sem emendas).

O terceiro teste (se emendas de acréscimo tém grau de execugdo menor que a
programacdo sem emendas) € consistente com a suposicdo tedrica de que existem interesses
contrapostos: a dire¢do da resposta ndo é conclusiva. O t-value (1,04) é positivo e pequeno, 0 p-
value de 0,85 supera bastante o nivel de confianca de 0,05 (indicando que a possibilidade de
obtencdo dos resultados € muito alta mesmo se vigente a hip6tese nula). O intervalo de
confianga para a diferenca entre as médias tem um limite positivo, indicando que uma faixa
significativa de valores ndo-negativos (de 0 a 0,7) tem probabilidade de surgir em 95% dos
casos). Destarte, neste ponto o teste falha em rejeitar a hipotese nula, ndo sendo possivel
descartar dentro do grau de seguranca escolhido de 95 % a possibilidade de que a execugéo das
emendas de acréscimo seja igual ou maior que a programacao sem emendas.

Em funcdo desse resultado, estendemos o teste para verificar agora a hipotese de
igualdade entre as médias (ou seja, de que o tratamento pelo Executivo das programacdes
preexistentes com valor aumentado pelo Congresso seja igual ao daquelas que o Legislativo

ignorou ou mesmo reduziu). As hipoteses nula e alternativa ficam entdo assim enunciadas:

20 imite dnico, no caso, pelo fato do teste ser unicaudal.
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Ho: emendas.de.acrescimo$grau.de.execugdo =
programacéo.sem.emendas$grau.de.execugédo
H1: emendas.de.acrescimo$grau.de.execugdo 1=

programacéo.sem.emendas$grau.de.execucdo

O novo teste tampouco nos autoriza a rejeitar a hipdtese nula: mantido naturalmente o
valor de t em relacdo ao teste anterior, temos um p-value ainda superior ao nivel de confianca
(probabilidade da ocorréncia sob hipotese nula), e um intervalo de confianca que inclui o valor
zero (igualdade entre as médias). Portanto, tampouco a suposicao de igualdade entre as médias
pode ser rejeitada, persistindo a sua plausibilidade para desenvolvimentos posteriores da teoria.

Tabela 5 — Teste T (Welch) ?* de comparacdo Emendas de acréscimo vs. Programacio sem emendas

Teste T (Welch) para comparar duas amostras

Estatisticat  Num. p-value Intervalo de confianca (95 %) unicaudal para a
Pares de Categorias Graus de diferenca entre as médias das categorias comparadas
comparadas (“X” Liberdade Média Média
VS.. “Y”) Limite Limite  estimadade estimada
inferior Superior “X” de “Y”

Emendas de acréscimo
vs. Programagédo sem 1.0439 259.34 =0.2975 -0.02649730 0.08628899 0.6414193 0.6115235
emendas

Fonte: Elaboracdo prdpria a partir de dados do sistema SIGA Brasil

Estes resultados podem ser visualizados com o gréafico abaixo (FIELD, 2009), no qual

séo plotados os intervalos de confianca da média segundo a distribuicao t*.

INTERVALO DE CONFIANCA -
PROGRAMACAO SEM EMENDAS

INTERVALO DE
CONFIANCA -
EMENDAS DE
ACRESCIMO

15 . . : . ) INTERVALO DE
CONFIANCA
T T T T I EMENDAS PURAS

1.0 15 20 25 30

Figura 6 — Grafico de intervalos de confianca das trés categorias em mesma escala
Fonte: Elaboragéao proépria a partir de dados do sistema SIGA Brasil

Fica claro no gréfico o sentido dos testes: dentro do nivel de confianga desejado, a
média para emendas puras ficara, em 95% das ocorréncias, dentro dos limites do intervalo a
esquerda, ndo se superpondo as medias dos outros dois. J& entre os intervalos de emendas de

acréscimo e programacgao sem emendas, hé superposicdo dos intervalos, indicando que a faixa

2 Fung¢do R “t.test”, incluindo nos parametros as opgdes: “alternative = c("two-sided")”, “paired = FALSE”,
var.equal = FALSE”, “conf.level = 0.95”

%2 para as emendas puras, a construcdo do intervalo foi feita aqui segundo um teste bicaudal, para consisténcia na
apresentacdo junto com as demais (embora o teste de hipdtese tenha sido mais rigoroso, unicaudal).
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de valores esperados para ocorréncia das méedias dos dois grupos em 95% dos casos inclui um

intervalo em que podem coincidir.

6 A modo de concluséo

O exame procedido no subconjunto de despesas selecionado do orcamento federal de
2013 sugere, portanto, a corroboracdo provisoria da hipétese do tratamento diferenciado por
parte do Executivo em relacdo as despesas introduzidas no orcamento pelo Congresso, ou seja,
de que o Executivo, nas circunstancias mais amplas possiveis de discricionariedade®, executa
uma proporcao menor das despesas criadas por emenda parlamentar do que daquelas despesas
que ja constavam no projeto de lei orcamentaria que submeteu ao Congresso”.

Essa constatacdo é compativel com a abordagem tedrica de que a execucao das emendas
parlamentares (despesas de interesse dos legisladores contidas no orcamento) é utilizada como
instrumento de barganha: ficando demonstrada a sua aplicagdo segundo critérios diferentes dos
das demais despesas, permanece de pé a possibilidade de que o fator discriminante dessa
diferenca seja exatamente o resultado da barganha politica por apoio entre os legisladores. De
um ponto de vista institucional, isso coloca igualmente a constatacdo de que, para além da
eventual obrigatoriedade de certas despesas proveniente de outras leis materiais, 0 orcamento
contém despesas “de primeira classe” e “de segunda classe” em relagdo a sua aplicacdo, sendo
essa classificacdo determinada por critérios que ndo sdao o0s constantes no ordenamento juridico,
mas sim provenientes de discricionariedade administrativa ou politica - 0 que a nosso ver
contradiz os principios constitucionais de legalidade, impessoalidade e independéncia dos
Poderes®.

Quanto a uma eventual diferenca entre o tratamento dado pelo Executivo as
modificacdes pelo Congresso do valor das despesas que ja constavam da proposta, frente
aquelas que permaneceram inalteradas, os testes ndo sdo conclusivos, ndo sendo possivel
rejeitar que seja 0 mesmo. Assim, a afirmacdo sobre uma eventual alteracdo de tratamento em
funcdo da simples alteracdo pelo Congresso desses montantes necessitaria de uma analise mais
fina dos dados. Do ponto de vista tedrico, essa diferenciacdo entre os dois resultados ndo €
implausivel: uma despesa inteiramente criada pelo Congresso é uma preferéncia revelada
exclusivamente pelo legislador, enquanto que uma programacédo ja proposta pelo Executivo e
modificada pelo Congresso é uma revelagdo interativa da preferéncia de ambos; é de se esperar
que a interacdo de duas preferéncias nitidamente opostas no primeiro caso (o legislador revela

interesse por aquela despesa, e 0 Executivo revela ndo té-lo) gere um jogo com contornos mais

2 ou seja, ausentes atributos como obrigatoriedade legal da respectiva despesa, ou prévia enunciagdo de prioridade
pelo Executivo na forma da inclusdo (também discricionaria) no rol de despesas do PAC.

24 Categoria que abrange inclusive as despesas desse rol que foram mantidas pelo Congresso com modifica¢Ges, quer
por aumento, quer por diminuicdo.

%% O detalhamento deste argumento conclusivo encontra-se em Senado Federal, 2013.
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nitidos do que a interacdo de duas preferéncias de mesma direcdo (ambos desejam ou aceitam a
despesa), ainda que possam ndo ter a mesma intensidade ou prioridade na hierarquia de cada
agente.

E claro que as conclusdes aqui apresentadas sdo de natureza provisoria, tanto pela
simplicidade metodoldgica dos testes realizados quanto pela utilizagdo de dados de apenas um
exercicio financeiro. Além disso, o universo amostral exclui a parcela das despesas que
receberam a sinalizacdo de prioridade por parte do Executivo (a exemplo daquelas incluidas no
PAC), o que possivelmente induzird a uma dindmica distinta de execugdo e que deve ser levada
em consideracdo numa avaliacdo global do conjunto do orcamento dentro das relacdes entre os
Poderes no Brasil. Outras questdes apresentam ainda grande potencial interpretativo dentro do
eixo analitico aqui escolhido, tais como a aplicacdo da avaliagdo aqui procedida sobre as
emendas de iniciativa de parlamentares da base do governo e da oposi¢do® ou os hipotéticos
efeitos que venha a ter a adogao das regras introduzidas pela Emenda Constitucional 86,  de
2015, que menciona em seu texto serem de execugdo obrigatéria as emendas individuais®’. A
principal contribui¢do desta breve anélise exploratdria, portanto, é a de mostrar a potencialidade
que ja apresentam os dados or¢camentarios, em suas atuais condi¢des de disponibilidade, para
ampliar a pesquisa empirica sobre a ampla agenda tedrica que ja estd lancada acerca do
presidencialismo de coalizdo brasileiro. O uso de métodos estatisticos mais sofisticados e o0 uso
de séries temporais para cobrir periodos mais longos podem trazer a luz indicagfes relevantes
sobre o papel do orcamento nas relagcbes entre o Executivo, os parlamentares (individual e
coletivamente) e os partidos politicos, ajudando a responder questdes importantes para a

compreensdo da dindmica politica da democracia brasileira.
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CONVERGENCES AND DIVERGENCES ABOUT DECREE No. 8.243/2014
(SOCIAL PARTICIPATION)

Ronaldo Quintanilha da Silva*

Resumo: Neste artigo discutem-se as controvérsias sobre a Politica Nacional de Participacdo
Social (PNPS), mediante a publicacdo do Decreto 8.243, de 2014. O corpus de analise inclui
discursos parlamentares, artigos publicados por especialistas e juristas e processos que
fundamentam os projetos de decretos legislativos apresentados com intuito de sustar os efeitos
da PNPS, além de mais de duzentos decretos, a fim de avaliar se € comum o0 uso desse
normativo para criar politicas publicas. Verifica-se que a norma possui pontos de convergéncia
e divergéncia. De um lado, o principal ponto em comum é a necessidade de aumento da
participacdo social. De outro lado, as opinides demonstram que ha aspectos que precisam ser
aperfeicoados, sdo eles: a) 0 processo de elaboracdo do decreto ndo cumpriu rigorosamente o
ciclo de politica publica; b) o processo de elaboracdo ndo contou com a participacao do Poder

Legislativo; c) a escolha pelo decreto autbnomo parece ndo ter sido a mais adequada.

Palavras-chaves: Poder Legislativo; Participacdo social; Decreto autbnomo; Politica Nacional

de Participacéo Social.

Abstract: In this article, we discuss the controversy over the National Social Political
Participation (PNPS) by the publication of Decree 8243 of 2014. The analysis corpus includes
parliamentary speeches, articles published by experts and jurists and processes underlying the
project legislative decrees presented aiming to halt the effects of PNPS, and over two hundred
decrees in order to assess whether it is common to use this to create regulatory policies. It is

found that the standard has points of convergence and divergence. On the one hand, the main
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com énfase em Estado e Governo. Atualmente é Analista Legislativo da Camara dos Deputados
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point in common is the need for increased social participation. On the other hand, the reviews
show that there are aspects that need improvement, they are: a) the process of drafting the
decree not strictly fulfilled the public policy cycle; b) the preparation process did not count on
the participation of the legislative branch; c) the choice by the autonomic decree seems to have
been more appropriate.

Keywords: Legislature Branch; Social participation; Autonomous decree; National Policy of
Social Participation.

1. Introducéo

Em maio de 2014, foi publicado, pelo Poder Executivo federal, o Decreto 8.243, que
institui a Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS) e o Sistema Nacional de Participacéo
Social (SNPS). A norma trouxe em seu texto a definicdo de varios termos, como sociedade
civil, conselho de politicas publicas, comissdao de politicas publicas, conferéncia nacional,
ouvidoria publica federal entre outros. Também estabeleceu as diretrizes, 0s objetivos e as
competéncias de conselhos, foruns entre outras instancias, bem como de drgéos e entidades da
administracdo direta e indireta.

A partir da publicacdo da norma, surgiram reacdes favoraveis e contrarias. Em menos
de dez dias, foi protocolado, na Camara dos Deputados, o Projeto de Decreto Legislativo n®
1.491, de 2014, (PDC 1.491/2014), que busca sustar os efeitos do decreto. Em seguida, nas
Casas Legislativas, ocorreram debates e audiéncias publicas sobre o assunto. Na imprensa,
muito se falou a respeito do decreto, sendo inclusive tratado no primeiro debate entre os
candidatos a presidéncia da Republica, promovido pela Rede Bandeirantes de Televisdo, no dia
26 de agosto de 2014,

Considerando os posicionamentos, constata-se que muitos confirmam a importancia da
participacéo social para aperfeicoar as acdes da Administracdo Pablica, em consonancia com a
Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988). Todavia € possivel extrair desses contetdos possiveis
falhas, que, em razdo da relevancia, serdo apresentadas a seguir: a) o processo de elaboracéo do
decreto ndo cumpriu rigorosamente o ciclo de politica publica (elaboracdo — implementacdo —
avaliacdo); b) ao que parece, 0 processo de elaboracdo ndo contou com a participacdo do Poder
Legislativo, pois o Poder Executivo criou o sistema e programa por meio de decreto; c) e, por
altimo, a escolha pelo formato de decreto autdbnomo é discutivel, por ndo se enquadrar nos

termos da Constituicdo Federal de 1988.

! Foram cinco blocos de debate, dos quais participaram os seguintes candidatos: Aécio Neves; Dilma Rousseff;
Eduardo Jorge; Levy Fidelix; Luciana Genro; Marina Silva; Pastor Everaldo. O quinto bloco tratou, entre outros
assuntos, do Decreto 8.243/2014. A pergunta foi feita pelo jornalista José Paulo de Andrade e respondida pelos
candidatos Aécio Neves e Dilma Rousseff. Disponivel em:
<http://eleicoes.uol.com.br/2014/noticias/2014/08/27/confira-a-integra-do-debate-da-band-com-os-
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A fim de embasar a analise, inicia-se com a descri¢cdo do conteddo do decreto. Depois,
apresenta-se a metodologia empregada. Na sequencia, trata-se da repercussdo nas audiéncias
publicas, nos plenérios das Casas Legislativas e nos artigos publicados. Em seguida, exploram-
se 0s apontamentos e suas respectivas fundamentagdes, inclusive realga-se a principal
caracteristica do normativo: elevar a participacdo social. Ainda, nessa linha, analisam-se 278
decretos editados pelo Poder Executivo. Ao final, conclui-se pela necessidade de
aperfeicoamentos do processo de construcdo do decreto, inclusive propondo que seja
apresentado pela populagdo, mediante iniciativa popular.

2. Conhecendo a norma

O Decreto 8.243, de 23 de maio de 2014, fundamenta sua publicagdo no art. 84, caput,
incisos IV e VI, alinea “a”, da CF/1988, no art. 3°, caput, inciso I, e no art. 17 da Lei n°® 10.683,
de 28 de maio de 2003.

O art. 1°instituiu a Politica Nacional de Participacdo Social - PNPS, com o objetivo de
fortalecer e articular os mecanismos e as instancias democraticas de didlogo e a atuagdo
conjunta entre a administragdo publica federal e a sociedade civil. Em seguida, ha definicdo de
varios termos, 0 estabelecimento das diretrizes e a fixagdo dos objetivos.

No art. 2°, encontram-se diversas definicdes, entre elas, sociedade civil, conselho de
politicas publicas, comissdo e conferéncia. As diretrizes gerais do programa estdo no art. 3°. Ja
seus objetivos listados no art. 4°.

Cabe destacar, dentre os objetivos, 0 incentivo ao uso e ao desenvolvimento de
metodologias que incorporem multiplas formas de expressdo e linguagens de participacéo
social, por meio da internet.

O art. 7° coloca a Secretaria Geral da Presidéncia na coordenacdo do SNPS, logo, ela
definird a composicgdo das instancias. Os artigos seguintes tragcam diretrizes especificas para 0s
conselhos, foruns, mesas, audiéncias entre outros. Encontram-se, no art. 10, as diretrizes para
formac&o de novos conselhos: diversidade, critérios, rotatividade, publicidade e outros.

Em suma, o teor do decreto € a participagdo social, para tanto instituiu uma politica e

um sistema, que devem interagir com toda Administracdo Pablica e a sociedade civil.

3. Metodologia e analise

Para a confec¢do deste artigo, buscaram-se no portal da Camara dos Deputados e do
Senado os pronunciamentos, discursos e notas taquigraficas referentes ao tema. Além disso,
utilizaram-se artigos veiculados na rede mundial de computadores que abordaram o Decreto

8.243, de 2014, escritos por especialistas e/ou juristas da area de direito e ciéncia politica.

presidenciaveis.htm>
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Com objetivo de comparar a estratégia adotada, analisaram-se todos os decretos
publicados no periodo de 1° de janeiro de 2014 a 31 de maio de 2015, classificando-se em
relacdo ao seu contetido em: a) regulamentam lei; b) instituem acordos internacionais; c) tratam
de reestruturacdo de cargos, diarias e passagens entre outros; d) referem-se ao orcamento e
programa de aceleracdo do crescimento (PAC); e) criam programas e politicas publicas.

Dessa forma, pretende-se avaliar se houve falhas na elaboracdo da politica de
participacdo social, a partir de opinides daqueles que a defendem e dos que sdo contrérios,
sobretudo considerando a forma como foi elaborada. E, em seguida, investiga-se em outros
normativos congéneres se é pratica consolidada a execucgdo de politicas e programas por meio

de decretos.

4. Repercussao do debate a respeito do Decreto 8.243

Publicado em maio, ndo foram poucas as vozes no Congresso Nacional que resolveram
debater seu contetdo. Além disso, apresentaram-se dois projetos de decretos legislativos. O
PDS117/14* de autoria do Senador Alvaro Dias, no Senado, e o PDC 1.491/2014° dos
Deputados Mendonga Filho e Ronaldo Caiado, na Camara.

O decreto legislativo é um tipo de proposicéo legislativa, que consta do rol do art. 59 da
CF/88. O Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD) prevé que a Casa exercera a sua
funcéo legislativa por via, entre outros, do decreto legislativo (art. 108). No Regimento Interno
do Senado (RISF), o instrumento esta previsto no art. 213. Ele precisa de aprovagdo nas duas
casas por maioria absoluta’.

Nesse capitulo, apresentam-se as posicOes relativas ao decreto, em suas variadas
formas: as opinides publicadas pela imprensa; os pareceres exarados no &mbito dos projetos de
decreto legislativo; os discursos no Plenario da Camara dos Deputados e Senado Federal; as

audiéncias realizadas no Senado® e na Camara®; e artigos produzidos por trés de juristas.

2 0 Projeto de Decreto Legislativo n° 117/2014 foi apresentado em 2/6/2014. Na Comiss&o de Constituigdo e Justica,
recebeu o voto pela aprovagdo e voto em separado. Tal projeto aguarda a deliberacéo sobre dois novos requerimentos
de audiéncias publicas, conforme consulta realizada em 11/6/2015 no sitio
http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=117988.

% O Projeto de Decreto Legislativo n° 1.491/2014 foi apresentado em 30/5/2014. A ele foram apensados outros trés
projetos de teor semelhante: 1.492, 1.494 e 1.495, todos de 2014. Ap6s serem distribuidos para as Comissdes de
Constituicdo, Justica e de Cidadania e para de Trabalho, Administragdo e Servico Puablico, solicitou-se a urgéncia e 0s
pareceres foram proferidos em plenario pela aprovagdo, em 5/8/2014. Em 28/10/2014, aprovou-se o projeto, que foi
enviado ao Senado. L4, encontra-se na CCJ, onde recebeu parecer favoravel do relator. Informacoes retiradas do sitio
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=617737. Acesso em: 11 jun. 2015.

4 Exemplo de decreto legislativo, no dia 4 de setembro de 2014, o Senado Federal publicou o Decreto Legislativo
273/2014, que susta a Resolugdo - RDC n° 52, de 6 de outubro de 2011, da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
— ANVISA (tal decreto tramitou na Camara e no Senado, sob os nimeros 1.123/2013 e 52/2014). Informacdes
retiradas do  sitio  http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=586952 e
http://www.senado.gov.br/atividade/materia/getPDF.asp?t=148583&tp=1. Acesso em: 10 set. 2014. Ainda com
relacdo ao PDC, na Camara dos Deputados, até 11/06/2015, foram apresentados 108 projetos, sendo que a grande
maioria objetiva sustar normas que se entendem indevidas. Acesso ao sistema SisLeg da Camara, em 11 jun. 2015.

® Em 5/8/2014, a Comissdo de Direitos Humanos e Participacéo Legislativa do Senado Federal realizou audiéncia,
contando com a possibilidade de perguntas do cidaddo pelo telefone e sitio na internet. O debate iniciou-se as
09h30min com término as 12h49min. No mesmo dia, a Comissao de Constituicéo, Justica e Cidadania do Senado
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4.1. O que foi publicado pela imprensa

De inicio, destaca-se a ampla repercussdo do tema, tanto que ndo € dificil encontrar
artigos opinando sobre o regulamento. H& textos contrarios a ele, que o denominam de
“ditatorial”, “bolivariano” e “bolchevista” (AZEVEDO, 2014). Outros favoraveis, que destacam
0 exagero das criticas e fazem a defesa dos termos ali estabelecidos (AVRITZER, 2014).

O jornal O Estado de S&do Paulo publicou um editorial no dia 29 de maio de 2014,
afirmando que o decreto estava provocando uma “mudanca de regime” e que era um
oportunismo do governo Dilma que “desistiu da Assembleia Constituinte”.

A Folha de S&o Paulo lancou o “Entenda o decreto de Dilma sobre politica de
participacdo social”, que responde a questoes de forma simples e direta, argumentando que o
tema é bem menos polémico do que parece.

O historiador Fernando Horta (2014, p.1) compareceu na TV Justica ', para falar sobre o

assunto e publicou artigo em que destaca o conceito de democracia, in verbis:
(...) questao de fundo que se coloca é a polissemia da palavra “democracia”. Tal termo carrega
um sentido de ampliddo e aceitacdo pelo senso comum que mascara as profundas diferencas
interpretativas, morais e praticas que ele carrega. Ninguém, atualmente, é contra a
“democracia”, mas muito poucos sabem exatamente o que querem significar quando usam tal
conceito.

Em outro ponto, ele explica que democracia ndo se restringe a elei¢bes, exemplificando
que Saddam Hussein fora eleito com mais de 90% dos votos, nem por isso significa a vigéncia
naquele pais de um regime democratico. E conclui que “democracia ndo se constroi sem uma
efetiva "cultura participativa”. Nota-se que 0 decreto intenciona promover justamente essa
participacéo.

O Ministro do Superior Tribunal de Justica (STJ), Gilson Dipp (2014, p. 1), assinalou o
contexto em que esta inserida a norma:

Cabe desde logo ter claro que a democracia — com a qual tanto criticos
quanto defensores do decreto concordam - ndo se esgota em edicdo de leis
pelo parlamento nem em eleigBes para designar os representantes. Como
processo diario e continuo, constitui o governo do povo, pelo povo e para o
povo.

Federal debateu o tema no periodo das 14h55min as 17h24min. Tanto o dudio quanto o texto estdo disponiveis em
http://www.senado.gov.br/atividade/comissoes/sessao/escriba/notas.asp?cr=2782 e
http://www.senado.gov.br/atividade/comissoes/sessao/escriba/notas.asp?cr=2769. Acesso em 25 ago. 2014.

® Em 6/8/2014, a Comisséo de Participacao Legislativa da Camara dos Deputados realizou sua audiéncia para debater
o0 tema. Os trabalhos se iniciaram as 14h54min e tiveram seu término as 17h57min. O conteudo esta disponivel em
http://www.camara.leg.br/internet/sitagweb/TextoHTML.asp?etapa=11&nuSessao=0974/14. Acesso em 18 mai.
2015.

" Video produzido pela TV Justica, que tratou do tema participacdo social, incluindo o Decreto 8.243/2014 (total de
24 minutos). Na ocasido, participaram o doutorando em relages internacionais Fernando Horta e o doutor em Teoria
Geral do Direito Fabio Sa e Silva. Disponivel em: <http://tv-justica.blogspot.com.br/2014_07_13 archive.html.>.
Acesso em: 10 jun. 2015.
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4.2. Pareceres inseridos nos Projetos de Decreto Legislativo
Projeto de Decreto Legislativo n® 1.491/2014 (Camara dos Deputados)

Na justificacéo, o autor do decreto defende a tese da inconstitucionalidade, em razéo da
substituicdo do sistema representativo escrito na CF/1988. Alega também que a Carta Magna
previu a situacdo de participacdo do cidaddo, ndo carecendo de regulamentagdo em decreto. Os
pareceres da Comissdo de Trabalho, de Administracdo e Servigo Publico (CTASP) e da
Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC) foram proferidos em plenério,
ambos pela aprovacdo.

Projeto de Decreto Legislativo n® 114/2014 (Senado Federal)

13

Na justificagio do decreto legislativo, o Senador Alvaro Dias afirma que “a
Constituicdo Federal estabeleceu a forma de governo e de Estado e os sistema politico de
representacao popular, cabe a cada um dos Poderes publicos constituidos respeitar e cumprir o
que Ihe fora estabelecido pelo povo — titular unico do poder”.

Ja na CCJ, o relator, Senador Pedro Taques, cita Celso Anténio Bandeira de Mello e
destaca:

o0 regulamento a ser editado por decreto e a lei sdo instrumentos normativos
que ndo se confundem. E inconstitucional o regulamento executivo que
estabeleca normas contra ou ultra legem, sendo imprestavel a dispor regras
que inovem no ordenamento juridico e, consoante esclarece Celso Antbnio
Bandeira de Mello, “inovar quer dizer introduzir algo cuja preexisténcia ndo
se pode conclusivamente deduzir da ‘lei regulamentada’, verificando-se
inovacdo proibida toda vez que ndo seja possivel ‘afirmar-se que aquele
especifico direito, dever, obrigacdo, limitagdo ou restricdo incidentes sobre
alguém ndo estavam estatuidos e identificados na lei regulamentada
(BRASIL, 2014).

Ainda na CCJ do Senado, a Senadora Gleisi Hoffmann (PT-PR) argumenta a favor dos
termos do decreto legislativo, deixando claro que se trata de um decreto autbnomo, portanto,
prescinde de lei prévia:

No que respeita ao Decreto n° 8.243, de 2014, devemos consignar que tal
diploma legal trata da relagdo do Poder Executivo com a sociedade civil,
dispondo sobre a organizacdo e o funcionamento da administracdo federal.
N&o aumenta despesa, nem cria ou extingue 6rgéo publico (BRASIL, 2014).

Quanto ao mérito, a Senadora realca:

Por outro lado, no que se refere ao mérito do decreto, cabe assinalar que se
trata muito mais de um esfor¢o de sistematizacdo e articulagéo de instancias e
mecanismos de participacdo social ja existentes, em prol do didlogo e da
atuacdo conjunta com a administracdo publica federal, do que da criacdo de
novas instancias e mecanismos com essa finalidade (BRASIL, 2014).

Traz também dados importantes sobre a atuagdo dos conselhos:

Sequéncias de conferéncias nacionais de politicas publicas a respeito dos
mais diversos temas se sucedem hoje no Brasil. Coube o pioneirismo a area
de salde, cuja primeira conferéncia nacional foi prevista em Lei da década de
1930, e realizou, em 2012, sua décima quarta edicdo. Houve, entre outros
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exemplos adicionais, trés conferéncias nacionais de cultura e outras trés de
economia solidaria. Apenas no biénio 2013-2014, 19 conferéncias nacionais,
sobre educacdo, salde, turismo, previdéncia, pesca, seguranca publica,
cidades, entre outros assuntos, foram realizadas ou tem sua realizacdo
prevista (BRASIL, 2014).

Ao consultar os documentos anexos ao Projeto de Lei do Decreto Legislativo da
Camara (BRASIL, 2014), encontram-se opinides favoraveis e contrarias.

A Camara Municipal de Araraquara-SP se pronunciou favoravel ao PDC e a susta¢do
dos efeitos do Decreto n° 8.243, de 2014. J& O Ministério do Trabalho e Emprego, por meio da
Secretaria de RelagBes do Trabalho (MTE/SRT), cita a Convencdo 144 da Organizacao
Internacional do Trabalho (OIT), que institui como premissa para a definicdo de politicas
publicas voltadas ao trabalho, a consulta tripartite junto a atores sociais. A Camara Municipal de
Olinda-PE aprovou a mogéo referendando o Decreto n° 8.243, de 2014. Da mesma forma, o
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) com o Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS) encaminharam mogéo de apoio aos termos da politica nacional de

participacéo social.

4.3. OpiniGes de parlamentares em plenéario

Na fase de discussio® do PDC, deputados falaram a favor e contra, ha relevantes
posicoes, que precisam ser trazidas a tona para explicitar os principais pontos.

O Deputado Marcus Pestana (PSDB-MG), frisou:

Eu conheco e j& presidi conselhos. H& uma problematizagdo enorme! Hoje, a
ideia de controle social é uma ideia com graves problemas. Existem
conselheiros profissionais, conselheiros que estdo had 20 anos no posto,
conselheiros que, se forem candidatos a Vereador — falam aqui sobre os
conselhos nacionais —, ndo tém 50 votos na sua cidade. Ha distorcfes
enormes!

O Deputado Efraim Filho (DEM-PB):

O problema de todo esse debate ndo estd no seu conteido, mas no vicio de
origem, o porqué de a Presidente Dilma ter optado pelo decreto e ndo por um
projeto de lei, em ndo abrir um canal de didlogo e de comunicacdo pelo
Parlamento.

Ja o Deputado Padre Jodo (PT-MG) entende de forma diversa:

O decreto da Presidenta Dilma Rousseff vem aprimorar e ndo tirar o poder
desta Casa. Pelo contrério. Ele possibilita a sociedade ajudar mais este
Parlamento. Muito mais. Entdo, Senhor Presidente, isso é um equivoco.

O Senador Humberto Costa (PT-PE) destaca que o decreto incentiva 0 uso de varias
tecnologias:

Incentivaremos 0 uso e o desenvolvimento de metodologias que incorporem
maltiplas formas de expressao e linguagens de participagdo social, por meio
da internet, com a adocdo de tecnologias livres de comunicacdo e

8 A deliberacéo legislativa (parlamentar) divide-se em discusséo e votagéo.
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informacao.

Teremos, assim, o desafio de desenvolver mecanismos de participacdo social
acessiveis aos grupos sociais historicamente excluidos e aos vulneraveis para
que eles, como qualquer outro brasileiro, possam também ser ouvidos.

O Senador Ricardo Ferrago (PMDB-ES) discute a forma:

Ndo me manifesto ainda com relacdo ao mérito dessa questdo. Eu me
manifesto com relagdo a forma. A forma é um tanto autoritéria,
antidemocratica — avaliou.

Em 28 de outubro de 2014, o Projeto de Decreto Legislativo 1.491/2014 foi colocado
em pauta. Dando prosseguimento aos extratos dos pronunciamentos, colacionamos abaixo
pequenos trechos.

O Deputado Afonso Florence (PT-BA), em defesa da norma, argumenta:

Decreto que apenas organiza um sistema de conselhos que j& existem —
alguns ha muitas décadas, como o Conselho de Salde; alguns recentes,
extremamente bem-sucedidos, como os Conselhos das Cidades — e
funcionam na forma da lei para fiscalizar o Executivo, talvez, por isso, ele
diga que é subtragdo das prerrogativas do Legislativo.

Quanto & contribuigdo para as politicas pablicas por parte do cidaddo, o Deputado Siba
Machado (PT-AC) assinalou:

Nos entendemos que é uma forma muito importante de a sociedade ajudar até
a construir melhores politicas publicas, para que chegue a ela um melhor
produto da acdo dos Governos, principalmente do Governo Federal.

Em defesa do uso de Projeto de Lei ao invés de decreto, o Deputado Arthur Maia
(Solidariedade-BA) falou que “se o intuito do Governo fosse de fato fortalecer a democracia,
teriamos a iniciativa de um projeto de lei que tramitasse nesta Casa, democraticamente, ouvindo
o Parlamento brasileiro”. Outros parlamentares se pronunciaram, mas reproduzindo os

argumentos anteriores.

4.4, OpiniBes de parlamentares e especialistas nas audiéncias publicas

Também ¢é preciso revisitar as sessdes promovidas pelas comissdes no Senado e na
Cémara. No Senado, a Comissdo Permanente de Direitos Humanos e Legislacdo Participativa
realizou sua reunido com a participacdo da Comissdo de Direitos Humanos e Minorias e da
Comissao de Legislacdo Participativa, ambas da Camara dos Deputados.

Na ocasido, participaram os seguintes convidados: o Ministro Gilberto Carvalho,
Ministro-Chefe da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica; o Prof. José Geraldo de Sousa
Junior, Coordenador do Nucleo de Estudos da Paz e Direitos Humanos da Universidade de
Brasilia (UnB); o Senhor Ronaldo Tamberlini Pagotto, representante dos Movimentos Sociais; e
a Senhora Emilia Pacheco, Presidenta do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional (Consea).

O Ministro Gilberto Carvalho destacou que o decreto
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ndo surgiu de uma gaveta, mas foi fruto de um longo processo de discusséo,
num debate com secretarios estaduais, com a participacdo dos secretarios
estaduais de quase todos os Estados do Pais, com a participacdo de
prefeituras, de muitas entidades sociais, e foi submetido a uma consulta
publica, via rede, durante trés meses.

Proximo ao término de sua fala o Ministro reforca que o Decreto “ndo cria nenhuma
nova instancia, ele ndo cria nenhum conselho novo, nao invade competéncias e nao obriga nada
a ninguém. Ele apenas faz recomendacdes”.

O professor José Geraldo de Sousa Junior apresentou importante histérico da
participacdo popular e enfatizou:

Quem criou a participacdo néo foi o dirigente politico, ndo foi o representante
Parlamentar, ndo foi o mediador judicial, ndo foi o intelectual. Quem criou a
participagdo foi o povo. Como é que o0 povo criou a participagdo?
Reivindicando a rua, reivindicando o espa¢o publico, reivindicando a esfera
de manifestacdo politica, de formagdo de opinido, o lugar de acontecimento,
o lugar onde ele realiza procissao, comicio, protesto.

O decreto ndo criou a realidade. Ele criou instrumentos para que a realidade
se tornasse inteligivel. O decreto atuou no campo do Executivo, orientou 0s
agentes da Administracdo, para se darem conta de como eles podem lidar
concertadamente com esse processo, assim como o Parlamento criou nos
regimentos as suas estratégias: legislacdo participativa, audiéncias.

Ja o Senhor Ronaldo Pagotto explanou que sua analise ndo se restringiria ao decreto,
mas a um contexto bem maior de reforma, incluindo o sistema politico.

A Senhora Maria Pacheco, do Consea, discursou sobre o principio da participacéo
social na formulagdo, execugdo, acompanhamento, monitoramento e controle das politicas
publicas e dos planos de seguranca alimentar e nutricional em todas as esferas do Governo,
consagrado na Lei n® 11.346, de 15 de setembro de 2006, que cria o Sistema Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional. Ela expressa uma importante conguista da democracia.

Ela continua: “E essa dindmica que o Decreto n°® 8.243 vem aperfeigoar. Ele tem como
diretriz o reconhecimento da participacdo social como direito do cidaddo, estabelece canais de
dialogo positivos em ambientes democraticos.”

O ex-Senador Pedro Simon elogiou a ideia mas ndo concordou com o momento de
apresentacdo do decreto nem a forma “competia a0 Governo mandar um projeto de lei e esse
projeto de lei ser discutido democraticamente com a sociedade, via Congresso Nacional”.

Na Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania do Senado Federal, a audiéncia
contou com a participacdo dos Senhores Leonardo Avritzer, Professor de Ciéncias Politicas da
Universidade de Minas Gerais; Dalmo Dallari, Professor da Universidade de Sdo Paulo; José
Matias-Pereira, Professor de Administracdo Publica da UnB; Hermes Rodrigues Nery,
Especialista em Bioética pela PUC-RJ, representante do jurista lves Gandra da Silva Martins e
novamente com Sr. Gilberto Carvalho, Ministro-Chefe da Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica.

Iniciando pelo Ministro, Senhor Gilberto Carvalho, que mencionou importante
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referencial legal ao Sistema Nacional de Participagdo Social, nos seguintes termos:

Portanto, nés temos, no Brasil, ja implantado, desde esse periodo, em todo
esse periodo, um verdadeiro sistema nacional de participacdo social, criado
por leis sucessivas, todas elas passando pelas Casas Legislativas. Os
conselhos ndo sdo criados, salvo uma ou outra excecédo, ao longo da historia,
a ndo ser por lei, portanto, passa por esta Casa e deve passar pelas Casas. De
modo que o PPA, a Lei n® 12.593, de 18 de janeiro de 2012, o Ultimo PPA,
portanto, no seu art. 4°, inciso I, ja previa a criagdo de um sistema nacional
de participagdo social ou, mais do que a criacdo, a organizacdo do sistema
nacional de participacdo social.

Em defesa do decreto, o professor Dalmo Dallari ¢ enfatico ao afirmar que “outro
equivoco muito grave é a afirmacdo de que o decreto da Presidenta criando a Politica Nacional
de Participagdo Social € inconstitucional, porque retira poderes do Legislativo”.

O professor José Matias expOe a necessidade da anélise do Parlamento sobre os termos
do decreto e conclui:

Pode-se argumentar, por fim, em defesa do contelido do decreto, que, em
tese, buscaria simplesmente estimular conselhos, conferéncias, ouvidorias,
mesas de dialogos, consultas publicas, audiéncias publicas e ambientes
virtuais de participacdo social. Na realidade, promovem-se mudancas
profundas no ordenamento juridico, contribuindo na forma como esta hoje
definido no art. 2° da Constituicdo Federal. E, no meu entendimento, as
mudancas propostas tendem a fortalecer as atribui¢des do Poder Executivo
em detrimento dos demais poderes, que também ndo é sé do Legislativo. Em
decorréncia, irdo contribuir para dificultar o funcionamento da Administracéo
Publica.
O professor Hermes Rodrigues argumenta que o decreto vai muito além:

Decreto altera profundamente a ordem constitucional e o equilibrio entre os
trés poderes, pois cria conselhos, em toda parte, com poder deliberativo. Tal
alteracdo ndo poderia ser proposta por decreto — j&4 esta ai a sua
inconstitucionalidade. O decreto instaura a democracia direta, que jamais foi
pretendida pela Constituicdo de 1988. O decreto esvazia e desmoraliza o
Congresso, e isso, esta Casa ndo pode permitir.

De forma diversa, o professor Leonardo, ndo vé inconstitucionalidade na norma “Na
verdade, essa é a arquitetura da Constituicdo de 1988, e é com base nela que foram constituidos
no Brasil conjuntos de forma de participagdo, em relacdo aos quais, em minha opinido, o
Decreto-Lei 8.243 nao inova nada. Na verdade, ele sistematiza, reelabora e organiza”.

Em seguida, o professor exemplifica a participacdo social com as Town Meetings, 0s
conselhos de cidades dos Estados Unidos, “os Estados Unidos sdo a democracia mais bem
consolidada, a mais antiga, a que melhor expressa a doutrina democrética e a que melhor
expressa a doutrina liberal — ela combina representagao e participagdo”.

Destaca ainda que “a participacdo produz mais eficiéncia no Governo, de que a
participacao € boa para o Governo, de que a participagdo € boa para a gestao”.

Na Comissédo de Participagéo Legislativa, os palestrantes foram os seguintes: Mais uma
vez, 0 Senhor Gilberto Carvalho — Ministro da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica; a

Senhora Vera Masagéo Ribeiro - Associacdo Brasileira de Organizag¢fes ndo-Governamentais —
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ABONG; o Senhor André Luis dos Santos - Departamento Intersindical de Assessoria
Parlamentar — DIAP; e 0 Senhor José Antdnio Moroni - Instituto de Estudos Socioecondmicos —
INESC. Todos apresentaram 0s argumentos ja mencionados anteriormente.

4.5. OpiniQes de juristas

Para finalizar os posicionamentos, vale a pena citar trés artigos de importantes juristas.
O primeiro do ex-ministro do Superior Tribunal de Justica (STJ), Gilson Dipp, que ndo vé
usurpacdo das competéncias do Legislativo, tampouco excessos ou abusos. O segundo do
Jurista Ives Gandra Martins, que é totalmente contrario e afirma que o decreto amesquinha o
Parlamento. O terceiro texto é do ex-ministro do STF, Carlos Ayres Britto, datado de fevereiro
de 2015, em desfavor do decreto, por entender que ndo se deve misturar sociedade civil e as
estruturas do Estado.

5. A principal convergéncia e as divergéncias: possibilidade de aprimoramentos

Cabe iniciar pela concordancia de que cada dia mais ndo se pode afastar a
imprescindivel necessidade de participagdo do cidaddo nos rumos do pais. Quem ndo se lembra
dos “movimentos de junho”, ° quando milhares de pessoas estiveram nas ruas para protestar,
inicialmente, contra 0 aumento das passagens de 6nibus, em seguida, sobre varios temas, entre
eles, servigos publicos de qualidade.

No momento que o socidlogo espanhol, Manuel Castells, esteve no Brasil para a
conferéncia “Redes de indignagdo e esperanga”, eclodia os movimentos de junho. Ao ser
questionado sobre o que acontecia na cidade de Sdo Paulo, ele respondeu “fundamentalmente,
0s cidaddos do mundo nao se sentem representados pelas instituigdes democraticas” (MAIA,
2014, p. 1).

Nesse passo, ao tratar de Reforma Politica, em “Os Desafios da Democracia Social”,
Hélgio Trindade (2003, p. 64-70) nos esclarece que uma das formas de se oxigenar 0 processo
classico de decisdo do poder Executivo passa necessariamente pela instituicdo de conselhos
multidisciplinares, que contenham ndo s6 a vontade de partidos politicos, classes sociais ou de
grupos empresariais, como também a costura de um pacto voltado para a “construcéo politica”,
desenvolvendo-se, no debate, a explicitacdo de divergéncias, das multiplas e legitimas visoes, as
quais podem engendrar convergéncias que objetivem celebrar um contrato social a contemplar o
desenvolvimento econdmico e social do pais.

O professor Fernando Horta (BRASIL, 2014) corrobora essa ideia:

® Os movimentos ocorreram durante todo o més de junho de 2013 e ao final a Presidente da Republica fez um
pronunciamento da carta de compromisso do governo federal, com cinco pactos (1. Transporte pablico; 2. Reforma
politica e combate a corrupcdo; 3. Saude; 4. Educacdo; 5. Responsabilidade Fiscal). Disponivel em:
http://www12.senado.gov.br/noticias/materias/2013/06/24/dilma-rousseff-propoe-plebiscito-para-reforma-politica-e-
pacto-pelo-brasil. Acesso em 25 ago. 2014.
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O decreto 8243, portanto, estd em consonancia (ainda que timida) com os
desdobramentos dos estudos sobre democracia. Pretende criar canais de
participacdo induzindo, de cima para baixo, um aumento de participacdo
direta (do cidaddo ou organizacdo) nas esferas de tomada de decisdo do
executivo federal.

N&o se pode esquecer que a Constituicdo de 1988 ¢é conhecida como “Constitui¢ao
Cidada™ (SILVA, 2011, p. 90), justamente, por estabelecer os direitos e garantias, além é
claro, de permitir a cobranca pelo cidado do atendimento desses direitos*.

Nessa linha, o professor Leonardo Avritzer frisou muito bem que a participacao social
influencia diretamente na melhora na prestacdo dos servicos publicos. Em complemento, o
professor Geraldo de Sousa Junior apresentou um longo historico de participacdo social na sua
explanacdo na audiéncia. O Deputado Sib4 Machado entende também que “a sociedade pode
contribuir na melhoria das politicas publicas.”.

Ratificando a relevancia dessa participacdo Reinaldo Dias (2012, p. 252), afirma que “A
participacdo é considerada de fundamental importancia para a implantagéo de politicas publicas
que atendam as reais necessidades da populacdo.”.

Nessa linha, o Professor André Del Negri, citando Friedrich Muller, leciona:

Como visto, de acordo com Friedrich Muller, as normas para serem legitimas
devem comprometer-se com a democracia, que s6 serd conquistada se todas
as fases de produgdo normativa também o forem. Para tanto, o povo deve ser
visto como instancia global de legitimidade democratica, j4 que pela sua
participacdo tudo é criado ou destituido a qualquer momento através do
exercicio da cidadania, que por sua vez, gera decisdes soberanas (DEL
NEGRI, 2003, p. 31).

Portanto, é legitimo o pleito do cidaddo de estar presente nas decisdes importantes da
Administracdo Publica, além de resultar em mais legitimidade, justica e eficacia a politica
publica (FUNG, 2006 apud SECCHlI, 2010).

Em outro trecho, o professor Leonardo, da exemplos da participacdo social nos estados
unidos, como as Town Meetings, 0s conselhos de cidades dos Estados Unidos.

Ha também no decreto a promocao do uso de metodologias que incorporem multiplas
formas de expressdo e linguagens de participagdo social, por intermédio da internet. Tal

iniciativa é referenciada por Manuel Castells:

A interatividade torna possivel aos cidaddos solicitar informacao, expressar
opinides e pedir respostas pessoais a seus representantes. Em vez de o
governo vigiar as pessoas, as pessoas poderiam estar vigiando o seu governo
— 0 que é de fato um direito delas, ja que teoricamente o povo é o soberano
(CASTELLS, 2003, p. 128).

19 Sobre a denominagdo “Constituicdo Cidada”, Jos¢ Afonso da Silva menciona que tal termo foi empregado por
Ulysses Guimaraes, Presidente da Assembleia Nacional Constituinte, que elaborou a Carta Magna de 1988.

1 Segundo o STF: “Além das modalidades explicitas, mas espasmodicas de democracia direta — 0 plebiscito, o
referendo e a iniciativa popular (art. 14) — a Constituicdo da Republica aventa oportunidades topicas de participacao
popular na administragdo publica (v.g. art. 5°, XXXVIII e LXXIII; art. 29, X1l e XIII; art. 37, §3°; art; 74, §2°; art.
187; art. 194, paragrafo unico, VII; art. 204, II; art. 206, VI; art. 224)” (STF, Pleno, ADI 244/RJ, Relator Ministro
Sepulvida Pertence, DJ de 31.10.2002, p. 19).
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Veja que o Deputado Marcus Pestana trouxe um depoimento de experiéncia propria
quando participou de conselhos. Ele relata que os membros permanecem décadas nos féruns
sem alternancia, o que ndo é bom para o funcionamento.

Ives Gandra, em seu artigo, demonstrou a preocupagdo quanto a formacdo dos
conselhos, como seriam escolhidos 0s membros e o tempo de permanéncia (MARTINS, 2014).

Em estudo publicado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), que
contou com vinte e quatro conselhos, um dos achados é de que os conselheiros participam por
um periodo de até trés anos (BRASIL, 2013). Assim, é preciso investigar se existe realmente
falta de renovagdo nesses grupos.

Para enfrentar essa questdo, o decreto fixa principios para formacdo dos conselhos,
sendo um deles, o da rotatividade, ndo podendo ultrapassar trés reconducgdes, conforme tempo
estipulado no regimento de cada um.

Com visto existem muitos registros a seu favor da participagdo social, porém ha criticas,
em especial quanto a forma de elaboracéo da norma.

Desse modo, em prol do maior envolvimento do cidadéo, citam-se os deputados Efraim,
Padre Jodo, Senadores Ricardo Ferraco e Humberto Costa e o ex-Senador Pedro Simon. Os
especialistas José Matias, José Geraldo e Leonardo Avritzer entre outros.

Mesmo assim néo se pode colocar em risco a convivéncia entre os Poderes', pois é uma
conquista de nosso Estado Democratico de Direito. O Professor Bonifacio de Andrada,
deputado federal pelo estado de Minas Gerais, lanca duvidas sobre a estabilidade entre os
poderes:

Uma das questbes que, sobretudo, provocam preocupacdes no Brasil de hoje
é o relacionamento entre os poderes da Republica, visto que as limitacfes e
as atribuigdes de cada um deles, em muitos momentos, sdo desvirtuadas e, até
mesmo, ficam conflitantes, resultando dai graves consequéncias para a vida
institucional.

Nesse contexto, para evitar que se descarte uma politica publica que na visdo de muitos
merecia prosperar, € preciso sopesar principios estabelecidos na Constituicdo Federal, pois se
vive em um Estado Democrético de Direito (art. 1° da CF/1988) e, por isso, estamos submetidos
aos ditames da lei (Art. 5° Il, da CF/1988). Os poderes constituidos possuem competéncias
estabelecidas na Carta Maior, sendo independentes e harmdnicos entre si.

Por conseguinte, a partir dos argumentos apresentados na secdo anterior, todos
fundamentados nas experiéncias de cada palestrante ou na legislacéo pertinente, abordam-se trés
pontos principais em relagdo ao decreto, 0s quais precisam ser ajustados, para que o0s beneficios

da participacéo social sejam efetivamente angariados.

12 André Ramos Tavares chama atengdo: “Deve haver, pois, grande prudéncia na analise da clausula constitucional da
separacao dos poderes, para que se construa e preserve a necessaria harmonia, fator crucial para existéncia de mais de
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5.1. Provavel descumprimento das etapas do ciclo de politica publica

De inicio, constata-se que o documento versa, antes de tudo, sobre politica ptblica®.
Criar um programa e sistema seja qual for o eixo temético, seguranca publica, servigo social,
trabalho, educacdo, salde ou participacdo do cidaddo, precisa seguir um determinado rito de
elaboracdo utilizado no processo de politica publica.

Estudiosos elencam didaticamente cinco passos a serem seguidos para resolver um
problema, isto mesmo, os problemas surgem no dia a dia do cidaddo, a exemplo da auséncia de
participacdo da sociedade na conducdo de projetos e programas.

A proposta é meritoria, segundo o ex-Senador Pedro Simon e o Senador Humberto
Costa que vislumbram a necessidade da participacdo social, ou seja, h& caréncia desse efetivo
envolvimento.

As palavras de DIPP (2014, p. 1) ressoam esse posicionamento, “o ato questionado
efetivamente veicula ideias de corte politico-ideoldgico, dando acento a participagdo social, para
que a administracdo publica receba a vitalidade das aspiracfes de seus integrantes, muitas vezes
alijados da participacao direta.”

Na tentativa de solucionar essa lacuna, existe um ciclo a ser cumprido, que Frey (2000)
denomina de macro etapas, as tradicionais divis6es do ciclo politico nas varias propostas da
bibliografia se diferenciam apenas gradualmente, possuindo em comum as fases da formulacdo,
da implementacéo e do controle dos impactos das politicas.

O mesmo autor propGe a subdivisao, da seguinte forma: 1) identificacdo do problema e
formacdo da agenda; 2) formulacdo de politicas; 3) processo de tomada de decisGes e adogdo de
politicas; 4) implementacéo; e 5) avaliacao.

Enrique Saravia explica a necessidade de desmembrar a elaboragdo da formulagéo e de
participacdo do Legislativo:

As etapas normalmente consideradas em matéria de politica puablica —
formulacdo, implementacdo e avaliagdo — precisam de certo grau de
especificagdo na América Latina. E necessario, por exemplo, distinguir
elaboragdo de formulacdo. A primeira é a preparacdo da decisdo politica; a
segunda, a decisdo politica, ou a decisdo tomada por um politico ou pelo
Congresso, e sua formalizagdo por meio de uma norma juridica.
Destacou-se. (SARAVIA; FERRAREZI, 2006, p. 32)

No caso do decreto, em uma primeira analise, parece ter ocorrido uma inversdo de fases,
pois a publicacdo da norma demonstra que esta politica encontra-se em plena fase de

implementagdo e os debates estdo ocorrendo posteriormente. Interessante que se trata

um poder (2014, p. 926).

13 Cecilia Souza (2006, p. 24) em sua revisdo de literatura sobre politicas publicas cita diversos autores e afirma que
“*ndo existe uma Unica, nem melhor, definicdo sobre o que seja politica publica”. Mead (1995) a define como um
campo dentro do estudo da politica que analisa 0 governo a luz de grandes questdes publicas e Lynn (1980), como
um conjunto de agdes do governo que irdo produzir efeitos especificos. Peters (1986) segue 0 mesmo veio: politica
publica é a soma das atividades dos governos, que agem diretamente ou através de delegacéo, e que influenciam a
vida dos cidaddos. Dye (1984) sintetiza a definicdo de politica publica como "o que o governo escolhe fazer ou ndo
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justamente de politica de participacdo popular, mas, neste caso, tem sua génese no interior da
estrutura da administracéo.

Todavia, ao se verificar o posicionamento daqueles que defendem o decreto, constatam-
se varias experiéncias de participacdo social. A relatora do PDC 114/2014, por exemplo,
menciona conferéncias nacionais consolidadas, em especial a da &rea da salde, cuja data é de
1930. Nessa linha, o Ministro Gilberto afirmou que a norma é fruto de longo processo de
discussdo com a participagdo de secretarios estaduais, prefeituras, entidades sociais e, ainda, a
consulta publica via rede mundial de computadores.

Soma-se a isso, a existéncia e o funcionamento de dezenas de conselhos, orgcamento
participativo', conferéncias nacionais entre outros.

De forma diferente, membros do Parlamento alegam que ndo sabiam do decreto, a
saber: ex-Senador Pedro Simon, Deputado Mendonca Filho (DEM-PE) e Senador Alvaro Dias
(DEM-PR).

Impende salientar que se a intencdo era materializar a politica em uma norma juridica,
ela teria que seguir as fases previstas para toda politica publica. As reaces e dividas que
surgiram ap6s a edi¢do do decreto levam em alguma medida a conclusdo de que etapas de
construgdo da politica foram suprimidas ou ndo foram realizadas em sua plenitude, ja que
parlamentares alegam desconhecimento da norma.

Com a edi¢do do decreto, saltou-se para a fase de implementacéo da politica nacional de
participacdo social, sem ficar claro se as etapas anteriores foram realizadas. Neste ponto, vale
destacar que planejamento equivocado de programas € um dos principais motivos que conduz
ao fracasso um projeto, pois desconsidera o problema a ser resolvido e ndo redne todos os atores
responsaveis'®, ou seja, ndo se compreende que é um processo decisorio construido politica e
socialmente com todos, na medida do possivel.

Evidentemente, os efeitos serdo sentidos no momento de se colocar em pratica 0s
preceitos e diretrizes do sistema, pois surgirdo os obstaculos e as dificuldades, resultantes de um
processo falho. Por consequéncia, ocorrerdo o desgaste dos participantes e o descrédito da ideia,
que merecia prosperar.

A proposta é retroceder um pouco € elaborar cronograma para submeter 0 assunto aos

fazer™.

% Ha vérios relatos do emprego do orgamento participativo. O autor de The Politics Participatory Democracy in Porto
Alegre, Gianpaolo Baiocchi, relata a experiéncia em Porto Alegre. Além deste caso, Giacomoni (2012, p. 258-269)
menciona outros exemplos: Boa Esperanga (ES), Diadema (SP) e Recife (PE). No Distrito Federal, publicou-se o
Decreto n° 33.712, de 2012, que estabeleceu o Orcamento Participativo do Distrito Federal (OPDF). Em seu art. 2°
definiu que o Orgamento Participativo é o processo de participacdo direta da populacdo na defini¢do de prioridades
para as despesas em investimentos e servicos publicos executados pelo Governo do Distrito Federal. Fonte:
http://www.orcamentoparticipativo.df.gov.br Acesso em 10 jun 2015.

% 0 Tribunal de Contas da Unido (TCU) possui um referencial para gestdo publica, de onde se extrai: Na rede de
politicas publicas, hé a dependéncia muatua entre os diversos atores envolvidos em uma finalidade comum, haja vista
que, isoladamente, ndo conseguem alcangar seus objetivos sem a participacdo dos demais participes. A cooperagéo
entre atores, desse modo, torna-se questdo central para explicar o sucesso ou o fracasso das politicas publicas (Hill e
Hupe, 2002, apud, BRASIL).
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conselhos, féruns, membros da sociedade e do Poder Legislativo. Divulgar via sitio na rede
mundial de computadores, com a possibilidade de que os cidaddos possam expor suas criticas e
ideias em relacdo ao texto. Assim, serda possivel fazer a releitura da norma e acrescentar
melhorias e corrigir possiveis falhas.

Dessa forma, esse € a primeira abordagem que se faz ao decreto, a auséncia de passos
consolidados por outras politicas publicas, que consistem em suma no planejamento,
implementacdo e avaliacdo, os quais envolvem todos os responsdveis de maneira aberta e

transparente, ainda mais quando se trata de politica de participagdo social.

5.2. Auséncia de participacdo do Poder Legislativo

Em segundo lugar, cabe analisar a auséncia do Poder Legislativo, uma vez que se optou
por decreto ao invés de lei para estabelecer a politica publica de participagdo social.

Nesse contexto, o Deputado Efraim criticou “o porqué de a Presidente Dilma ter optado
pelo decreto e ndo por um projeto de lei, em ndo abrir um canal de didlogo e de comunicagédo
pelo Parlamento.” Também foi o apontamento feito pelo Deputado Arthur Maia. Na mesma
linha, os Senadores Ricardo Ferrago apontaram que “A forma ¢ um tanto autoritaria,
antidemocratica” e Pedro Simon “competia ao Governo mandar um projeto de lei € esse projeto
de lei ser discutido democraticamente com a sociedade, via Congresso Nacional”. Outro
participante das audiéncias, o professor Hermes Rodrigues, é contra 0 uso do decreto para tal
caso. Seguido, com pouco mais de ponderacéo, pelo professor José Matias.

Em lado oposto, os professores Dalmo Dallari e Geraldo de Sousa Junior alegaram que
0 decreto atuou no campo do Executivo, orientou 0s agentes da Administracdo. Refor¢ou essa
ideia, o professor Leonardo, que n&o Vvé erro no uso do decreto.

Vale destacar as palavras do ex-Ministro Gilberto Carvalho “um verdadeiro sistema
nacional de participacdo social, criado por leis sucessivas, todas elas passando pelas Casas
Legislativas.” E menciona a Lei do Plano Plurianual que, segundo o orador, art. 4°, inciso 11, ja
previa a criacdo de um sistema.

A atribuicéo de legislar é uma das mais importantes funcGes do Poder Legislativo, ndo
obstante a atuacdo de outros Poderes. De fato, o Legislativo'® é protagonista no processo de
elaboracdo das leis. Um poder ndo deve invadir as competéncias de outro'’, pois estaria
praticando o desrespeito a separacdo dos Poderes, clausula pétrea, estabelecida na Carta Magna.

José Antonio Cheibub (2013) cita CROISSANT, que analisa a delegacdo de poderes
justamente em relacdo a competéncia de legislar:

O grau com o qual o regime se inclina a delegar poderes legislativos ao

16 Nelson de Sousa Sampaio distingue quatro tipos de processo legislativo: a) o autocrético; b) o direto; c) o indireto
ou representativo, adotado no Brasil; d) semidireto (SAMPAIO, 1996, p. 10-15).

17 Apesar do protagonismo do Legislativo, Luciana Botelho Pacheco (2009, p. 15) leciona que a produgéo legislativa
“ndo ¢ feita exclusivamente pelas Casas Legislativas, mas em regime de coparticipagdo entre os Poderes (...)”.
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Executivo pode ser medido considerando-se a frequéncia com a qual o
Executivo usa 0s poderes proativos de decreto. Quanto maior o uso de
decretos presidenciais para criar leis imediatas e permanentes, maior é a
transformacéo do Executivo em legislador supremo e, inversamente, maior é
a degradacdo do Legislativo e sua transformagdo em um corpo submisso.
(CHEIBUB, 2003, p. 73)

O Senador Pedro Taques (PDT-MT) citou Celso Anténio Bandeira de Mello, que
considera “inconstitucional o regulamento executivo que estabelega normas contra ou ultra
legem, sendo imprestavel a dispor regras que inovem no ordenamento juridico.”

Outro aspecto a considerar é a necessidade de se ter o minimo de estabilidade, a qual
dificilmente seria alcancada por meio de norma infralegal. Adotar a lei seria 0 mais adequado,
porgue estaria implantando um projeto de Estado e ndo de momento. Para que seja alterada,
somente mediante outra lei, ou seja, 0 consenso do mesmo Poder que a editou. Com as regras
dispostas em um decreto, os rumos da politica ficam a mercé do chefe do Poder Executivo, o
qual pode revoga-la a qualquer momento, e, assim, ela deixaria de existir ou, no minimo, pode
altera-la facilmente prejudicando sua implementagéo.

A titulo de exemplo da facilidade de mudangas, cita-se o Programa “Agua para Todos”,
instituido pelo Decreto 7.535, de 26 de julho de 2011, para, dentre outros objetivos, implantar
equipamentos destinados a captacdo e armazenamento de dgua para consumo humano (2015,
MDS). Em trés anos, a norma sofreu duas alteragdes por outros dois decretos™.

Por isso, que o ex-Senador Pedro Simon (PMDB-RS) frisou que o “momento” ndo era
oportuno, em pleno ano de eleigdo e com possibilidade de troca do Chefe do Poder Executivo.
Ao assumir a dire¢do do pais, mesmo sendo a mesma gestdo poderiam ocorrer mudangas na
composi¢do ministerial e novo planejamento, colocando em duvida os termos estabelecidos no
decreto.

A previsdo estabelecida na Lei do PPA estd correta, pois o plano deve conter as
diretrizes para Administracdo Publica. Transcreve-se abaixo o artigo do PPA:

Art. 4° O PPA 2012-2015 terd como diretrizes:
()

Il - a ampliacéo da participacéo social,

Nota-se que esse planejamento orienta a Administragdo Publica, mas ndo tem o cond&o
de substituir a aprovacéo pelo Poder Legislativo da politica ou sistema de participacdo popular.
Em vez do decreto, havia pelo menos duas opgdes, que permitiriam maior participacdo

do Legislativo. A primeira seria a Medida Provisoria™®, a exemplo do Programa Bolsa Familia,

'8 Decretos n° 8.039, de 4 de julho de 2013 e 8.219, de 28 de margo 2014 .

o E verdade que essas medidas provisorias foram feitas, sob encomenda para o regime parlamentarista; podem elas,
contudo, ser utilizadas no sistema vigente, para as situagdes realmente urgentes e nos casos de relevancia.

Em sua justificativa, o Parlamento brasileiro proclama que, durante a elaboracdo da Constituicdo de 1988, os
advogados da inclusdo da medida provisdria no Texto Constitucional alegavam que o Executivo ndo poderia
prescindir de um instrumento semelhante ao decreto-lei, para fazer face a dinamica necesséaria a Administracdo
Publica, diante de determinados fatos que exigem pronta agdo desta (SZKLAROWSKY, 2003).
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que foi instituido pela Medida Provisoria 132, de 2003, convertida na Lei 10.836, de 9 de
janeiro de 2004. A segunda opcdo seria 0 regime de urgéncia de projetos de lei estabelecido
pela prépria Constitui¢do, o qual necessita de uma mensagem de encaminhamento que consigne
manifestacdo da vontade presidencial em solicitar a urgéncia (CF/88, art. 64, §§ 1° a 49)%.

Em razdo do afastamento do Poder Legislativo, recai-se no ndo atendimento ao
principio da reserva legal.

Consoante José Afonso da Silva, o principio da legalidade significa a submissdo e o
respeito a lei, ou a atuacéo dentro da esfera estabelecida pelo legislador. J& o da Reserva Legal
consiste em estatuir que a regulamentacdo de determinadas matérias ha de fazer-se
necessariamente por lei (SILVA, p. 421).

A Constituicdo Federal estabelece essa reserva de lei, de modo absoluto ou relativo.
Desse modo, temos a reserva legal absoluta quando a norma constitucional exige para sua
integral regulamentacdo a edicdo de lei formal, entendida como ato normativo emanado do
Congresso Nacional elaborado de acordo com o devido processo legislativo constitucional®.

Por outro lado, temos a reserva legal relativa quando a Constituicdo Federal, apesar de
exigir edicdo de lei formal, permite que este fixe tdo somente pardmetros de atuagdo para o
6rgdo administrativo, que podera complementa-la por ato infralegal, sempre, porém, respeitados
os limites ou requisitos estabelecidos pela legislagéo.

No caso em questdo, exigir-se-ia lei formal para o estabelecimento da politica, do
programa, os agentes, as defini¢fes, 0s processos e noc¢des gerais e, deixando para legislacdo
infralegal, o ato de complementar para dar efetividade e dentro dos limites definidos. Sendo
assim uma reserva legal relativa.

O indicado, em se tratando de matéria de interesse da populacdo, seria a apresentacao de
um projeto de lei de iniciativa popular, a exemplo da Lei 135, de 4 de junho de 2010 (Lei da
Ficha Limpa). Tal projeto de lei foi apresentado em 5/10/2009 e a lei publicada em 4/6/2010, ou
seja, menos de um ano?.

Quando se trata de politica publica deve-se também elevar sua elaboragdo para o Poder

20 A urgéncia estabelecida pela CF/88 é tratada no art. 204 do RICD e no art. 375 do RISF. As regras de tramitagio
de Medida Provisoria estdo na Resolugdo 1, de 2002-CN. Com relagdo ao pedido de urgéncia, pode-se citar a Medida
Provisoria 669, 2015, que, apos ser devolvida pelo Presidente do Congresso Nacional ao Poder Executivo, teve seu
texto transformado em Projeto de Lei n® 863, de 2015, com pedido de urgéncia.

LA instituigdo dos emolumentos cartorarios pelo Tribunal de Justica afronta o principio da reserva legal. Somente a
lei pode criar, majorar ou reduzir os valores das taxas judiciarias. Precedentes. Inércia da Unido Federal em editar
normas gerais sobre emolumentos. Vedacdo aos Estados para legislarem sobre a matéria com fundamento em sua
competéncia suplementar. Inexisténcia.” (ADI 1.709, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 10-2-2000,
Plenario, DJ de 31-3-2000.)

A CR nao oferece guarida a possibilidade de o governador do Distrito Federal criar cargos e reestruturar drgaos
publicos por meio de simples decreto. Mantida a decisdo do Tribunal a quo, que, fundado em dispositivos da Lei
Orgéanica do DF, entendeu violado, na espécie, o principio da reserva legal.” (RE 577.025, Rel. Min. Ricardo
Lewandowski, julgamento em 11-12-2008, Plenério, DJE de 6-3-2009, com repercusséo geral.).

220 Projeto de Lei Complementar (PLP) n° 518 de 2009 foi apresentado & Camara dos Deputados apoiado por 1,7
milhdo de eleitores e eleitoras. Tramitou na Camara apensado a outros projetos de contetido assemelhado, a exemplo
do PLP 168/1993.
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Legislativo, veja o exemplo do Projeto de Lei 6.573/2013, que almeja criar o Sistema Nacional
de Trabalho, Emprego e Renda (Sinter) e o Sistema Unico do Trabalho (SUT). Apesar de
existirem no &mbito da administragdo pablica o programa, orcamento e 6rgdo responsavel pelas
politicas de trabalho e emprego (Ministério do Trabalho e Emprego), a proposta objetiva
instituir o sistema mediante projeto de lei e ndo por decreto.

Saboia (2001, p. 60-62) explica a funcdo do decreto:

E é tudo muito simples: o ato normativo do Poder Executivo tem de ter apoio
direto em lei, seja o Decreto do Presidente da Republica, sejam atos
inferiores, como as portarias, resolucdes e circulares. A inovacdo é matéria
reservada a lei, pois s6 ela, como sabido, pode obrigar alguém a fazer ou
deixar de fazer alguma coisa — principio da legalidade.

Ora, se toda politica passasse a ser estabelecida por decreto e tal procedimento fosse
assimilado pelos estados e municipios, o resultado seria um ambiente instavel, sem
envolvimento do Legislativo e muito menos do cidadéo.

Recomenda-se que a politica pablica esteja definida em lei porque se esta4, como dito
anteriormente, sob o Estado Democratico de Direito, essa condi¢do impde que as decisdes
normativas fundamentais sejam tomadas diretamente pelo legislador. Soma-se a isso, o fato de
proporcionar maior estabilidade.

No decorrer dos debates sobre o tema, os deputados Chico Alencar, lvan Valente e Jean
Wyllys, todos do PSOL, apresentaram o Projeto de Lei n° 8.048, de 2014, na Camara dos
Deputados® e o Senador Randolfe Rodriges (PSOL-AP) apresentou o Projeto de Lei n° 309, de
2014, no Senado Federal®*, contendo o texto do Decreto 8.243, de 2014. Desse modo, a matéria
tera tramite no ambito do Congresso Nacional. Todavia, com base nos argumentos citados,
entende-se que o mais apropriado seria seguir, primeiramente, os passos do ciclo de politica
publica previstos no capitulo anterior, em seguida, apresentar um projeto com apoio do cidadao
e submeté-lo ao Poder Legislativo, por consequéncia, teria a elaboracéo da lei.

Portanto, o instrumento utilizado para a materializacdo da politica e do sistema ndo é o
mais adequado. Consequentemente, desrespeitou-se a fungéo tipica do legislativo, que é legislar.
O conteldo ali apresentado fica vulneravel e dependente daquele que estiver no exercicio da
Presidéncia da Republica. Se a metodologia for copiada pelos demais entes subnacionais, as
consequéncias serdo um aumento excessivo de poder do Executivo em detrimento do

Legislativo.

28 0 Projeto de Lei n° 8.048, de 2014, encontra-se na Comiss&o de Trabalho, de Administragéo e Servigo Piblico
(CTASP) aguardando parecer do Relator. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=643979>.Acesso em: 10 jun. 2015.
24 o Projeto de Lei n° 309, de 2014, encontra-se na Comissdo de Constituicéo, Justica e Cidadania (CCJ) aguardando
designagdo do Relator. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=118788>. Acesso em: 10 jun2015.
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5.3. Decreto autbnomo: ndo é a melhor escolha

O terceiro aspecto passivel de observacdo é a fundamentacdo para edi¢cdo do decreto.
Ele foi editado com base na competéncia do art. 84, caput, incisos IV e VI, alinea “a”, da
CF/88, no disposto no art. 3°, caput, inciso I, e no art. 17 da Lei 10.683, de 28 de maio de 2003.

Cumpre salientar que decretos sdo atos administrativos da competéncia exclusiva do
Chefe do Executivo, destinados a prover situacbes gerais ou individuais, abstratamente
previstas, de modo expresso ou implicito, na lei, conforme Manual de Redacéo da Presidéncia
da Republica (MENDES, 1991).

Os decretos sdo oriundos do Poder Regulamentar, fundamentado no art. 84, IV e VI, da
Constituicdo Federal de 1988. Odete Medauar (2004, p. 134) diz que o poder regulamentar
configura um dos modos de exercicio do poder normativo no ambito do Poder Executivo.

Segundo a autora, no direito brasileiro, o Poder Regulamentar destina-se a explicitar o
teor das leis, preparando sua execugdo, completando-as, se for o caso. Do exercicio do Poder
Regulamentar resulta a expedicdo de regulamentos, veiculados por meio de decretos.

Meirelles conceitua que regulamento é ato administrativo geral e normativo, expedido
privativamente pelo Chefe do Executivo, por meio de decreto, visando a explicar modo e forma
de execucdo da lei (regulamento de execucdo) ou prover situaces ndo disciplinadas em lei
(regulamento auténomo ou independente).

No que tange ao fundamento legal, a Lei 10.683/2003 dispGe sobre a organizacdo da
Presidéncia da Republica e Ministérios. O art. 17 traz competéncias da Controladoria-Geral da

Unido, assim, sem relacdo direta com o tema. Ja o art. 3°, caput, inciso | trata do seguinte:

Art. 3° A Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica compete assistir direta
e imediatamente ao Presidente da Republica no desempenho de suas
atribuicGes, especialmente: (Redagdo dada pela Lei n° 11.204, de 2005)

I - no relacionamento e articulagdo com as entidades da sociedade civil e na
criacdo e implementacdo de instrumentos de consulta e participacdo popular
de interesse do Poder Executivo; (Incluido pela Lei n° 11.204, de 2005)
(BRASIL, 2003).

De acordo com esse dispositivo, depreende-se que compete a Secretaria-Geral a
interlocucdo com entidades da sociedade civil. A importante atribuicdo de ouvir as demandas da
sociedade, na verdade, é um dever de todos que se ocupam da gestdo publica. Esse é um
dispositivo em consonancia com o momento atual de abertura e didlogo com o cidaddo, assim,
justifica um érgdo ligado diretamente a Presidéncia da Republica possuir tal competéncia. Mas
isso ndo o incumbe de “legislar”, ou seja, criar sistemas ou politicas que abrangem toda a
administracdo publica.

Retornando ao processo legislativo, quanto ao aspecto constitucional, verifica-se que tal

decreto ndo regulamenta lei, logo, o disposto no inciso IV do art. 84 ndo se aplica. Em relacdo

70 E-legis, Brasilia, n. 18, p. 51-79, set/dez., 2015, ISSN 2175.0688


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2005/Lei/L11204.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2005/Lei/L11204.htm#art1

Convergéncias e divergéncias acerca do Decreto n°® 8.243/2014 (Participagdo Social)

ao exercicio do Poder Regulamentar, o Supremo Tribunal Federal (STF), por intermédio da

Acéo Direta de Inconstitucionalidade 4.218-DF, frisou:

E cedigo na doutrina que ‘a finalidade da competéncia regulamentar é a de
produzir normas requeridas para a execucao de leis quando estas demandem
uma atuacdo administrativa a ser desenvolvida dentro de um espago de
liberdade exigente de regulacdo ulterior, a bem de uma aplicacdo uniforme da
lei, isto €, respeitosa do principio da igualdade de todos os administrados’
(BRASIL, 2013, p. 2)

Conclui-se que o Decreto 8.243 ndo é um decreto regulamentar, mas sim um decreto

autdnomo, o qual deveria se amparar na propria Constituicdo, conforme se depreende do texto

abaixo:
Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:
(--.)
VI - dispor, mediante decreto, sobre: (Redacdo dada pela Emenda

Constitucional n° 32, de 2001)

a) organizacdo e funcionamento da administracdo federal, quando n&o
implicar aumento de despesa nem criagdo ou extingdo de 6rgdos publicos;
(BRASIL, 2003, n.p).

A senadora Gleisi, em seu relatorio, afirmou que “tal diploma legal trata da relacdo do
Poder Executivo com a sociedade civil, dispondo sobre a organizagdo e o funcionamento da
administracdo federal. Nao aumenta despesa, nem cria ou extingue 6rgao publico”. O professor
Dalmo Dallari também comunga da ideia de que o decreto ndo é inconstitucional. No mesmo
sentido, sdo as ideias do professor Leonardo Avritzer.

Ndo obstante a defesa da Senadora Gleisi, mesmo ndo havendo explicitamente a
constitui¢do de 6rgdos (Ministério, autarquia, etc.) pelo decreto, a instituicdo de uma politica e
sistema influenciara diretamente toda a Administracdo a qual tera que se moldar as diretrizes da
politica, levando a necessidade de investimentos financeiros®.

Ora, o funcionamento de um Conselho envolve diversos aspectos, suas reunides
precisam ser registradas em atas, pessoas de locais distantes se deslocam para participar das
deliberacBes, eventualmente serd preciso contratar consultorias, auditorias, entre outras
atividades para a efetiva atuacdo do conselho e de seus integrantes. Para tanto, o conselho
requer no minimo uma secretaria executiva para auxilia-lo. Assim, para isso, exigem-se
recursos, ou seja, despesas.

Veja, por exemplo, o Decreto 8.219, de 28 de marco 2014, o qual fixa competéncia ao
comité de estabelecer metodologia de monitoramento e avaliagdo da execugdo do Programa. Tal

fato demonstra a necessidade de recursos financeiros para o efetivo exercicio da participagdo

% O Decreto 7.203, de 4 de junho de 2010, que dispde sobre a vedacdo do nepotismo no ambito da administracéo
publica federal, ¢ um exemplo de decreto autdbnomo. Esse normativo ndo regulamenta nenhuma lei, porque tal
vedagdo se origina dos principios constitucionais da impessoalidade e moralidade. Ele ndo cria drgdos tampouco
despesas. Na realidade, ele pode promover a redugdo de despesas, uma vez que impede a contratacdo de pessoas sem
o devido critério, por exemplo.
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social, que contribui para o controle e aperfeicoamento da politica pablica. No mesmo sentido, o
deputado Afonso Florence, em sua fala, registra a fungéo de fiscalizacdo dos conselhos.

Nessa linha, a titulo de exemplo, cita-se 0 Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo
ao Trabalhador (Codefat), cuja instituicdo se deu pela Lei 7.998, de 11 de janeiro de 1990, que
em seu art. 20, definiu que a Secretaria-Executiva do Conselho sera exercida pelo Ministério do
Trabalho, e a ela caberdo as tarefas técnico-administrativas relativas ao seguro-desemprego e
abono salarial. Em outras palavras, para manter o funcionamento do Conselho e dar-lhe
condi¢des de atuar sdo necessarias despesas, caso contrario, a sua criagdo sera indcua.

Durante o levantamento feito dos decretos, a ser apresentado no capitulo seguinte,
deparou-se com decretos autbnomos, que preenchem os requisitos constitucionais e, de fato, ndo
exigem dispéndios financeiros, um exemplo é o Decreto 8.298 de 15.8.2014, que desativa a 62
Divisédo de Exército.

Conforme dito, o decreto possui falhas em sua fundamentagéo legal e sua base estaria
no art. 86, inciso VI, “a” da CF, configurando-se como um decreto autbnomo. Além da
caracteristica mencionada acima de fragilidade do decreto, ha opiniGes divergentes sobre a
possibilidade de utilizar o decreto autbnomo.

José dos Santos Carvalho Filho, em seu livro, cita grandes administrativistas que sdo
prés a existéncia do decreto autbnomo e os que sao contrarios. No primeiro grupo, estdo Hely
Lopes Meirelles, Sérgio de Andréa Ferreira e Diogo de Figueiredo Moreira Neto. No segundo
grupo, inserem-se Cretella Jr., Didgenes Gasparini, Maria Sylvia Zanella Di Pietro e Celso
Ribeiro Bastos. O prdprio autor se inclui, neste Ultimo, ao afirmar que ‘“N&do conseguimos
encontrar no vigente quadro constitucional respaldo para admitir-se a edicdo de regulamentos
auténomos.” (CARVALHO FILHO, 2009, p. 59-60).

Nos dizeres de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2009, p. 84), conquanto entenda o
restabelecimento do decreto auténomo, a partir da EC 32, ela afirma que foi de “forma muito
limitada”.

Podem-se recordar também as palavras de Marcal Justen Filho destacadas por Carvalho
Filho (2009, p. 59) no sentido de que a “EC 32 nao restabeleceu seu uso”.

Celso Antonio Bandeira de Mello cita Pontes de Miranda ao explicar que “Se o
regulamento cria direitos ou obrigagdes novas, estranhas a lei, ou faz reviver direitos, deveres,
pretensdes, obrigacOes, acdes ou excecdes, que a lei apagou, é inconstitucional.”. Em seguida,
sobre a competéncia regulamentar assinala que “os regulamentos se destinam a execucdo de
uma lei e que ndo podem extravasar os termos do que nela se dispoe” (2015, p. 363).

Lucas Rocha Furtado (2007, p. 690) explana que é possivel o uso do decreto autbnomo,
mas em condicGes limitadas, citando, como exemplo, a regulamentacdo de algo que ndo crie
direitos nem obrigacdes.

Contra a existéncia do decreto autdnomo, o professor Diégenes Gasparini ndo enxerga a
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possibilidade de seu uso (2012, p. 177).

Portanto aqueles que entendem a possibilidade do uso do decreto autbnomo, néo
vislumbram muitos casos praticos. Por isso, ndo se recomenda a aplicacdo de decreto, tampouco
de regulamento autdnomo, pelas razGes expostas. Caso sejam atendidas as sugestdes dos
capitulos anteriores, seria possivel o uso de decreto regulamentar depois de editada a lei.

Enfim, caso se considere a existéncia do decreto autdbnomo, ele ndo seria portador de
forga para normatizar assuntos complexos e com a dimenséo dos ali postos. Mas, acreditando
que tivesse tal atribui¢do, ele teria que cumprir o previsto na alinea “a” mencionada, ou seja,
ndo elevar despesas nem criar ou extinguir 6rgdos, o que ndo ocorreu. Vale lembrar que, ao
final, a via do legislativo foi escolhida, pois foram apresentados projetos de lei com contetido

idéntico ao do decreto®.

6. Nao é comum a edicdo de decreto para tratar diretamente de politicas publicas

De 1° de janeiro a 31 de dezembro de 2014 e de 1° de janeiro a 31 de maio de 2015
foram publicados 278 decretos pela Presidéncia da RepuUblica, de um modo geral, eles
regulamentam uma lei, pois é necessario operacionalizar, organizar e detalhar os termos da lei,
por isso o0 Executivo tem a sua disposicéo os decretos. A partir do levantamento, classificaram-

se 0s decretos da seguinte maneira:

Tabela 1 - Decretos publicados (até 31 de maio de 2015)

Assuntos Quantidade  Porcentagem
Regulamentam leis 118 42%
Acordos 73 26%
Cargos/Diarias 56 20%
Orcamento/PAC 18 6%
Programas 13 5%
Total 278 100%

Fonte: www.planalto.gov.br; elaboragéo propria.

A partir da tabela, verifica-se que 42% mencionam expressamente a lei que
regulamentam. Dentre os que regulamentam lei, ha os que listam competéncias de 6rgaos e
conselhos, como o Decreto 8.202, de 6 de margo de 2014, que dispde sobre o funcionamento do

Conselho Nacional de Direitos da Mulher (CNDM)?’. H& 20% que também detalham a lei, mas

%6 Conforme visto no itens 23 e 24.

27 Existem milhares de conselhos espalhados pelo pais, principalmente nas reas de salide e educago. O Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) publicou em 2013 um relatério denominado “Conselhos Nacionais: Perfil e
atuagdo dos conselheiros”, o qual traz diversas questdes para debate.  Disponivel em
<http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/relatoriofinal_perfil_conselhosnacionais.pdf>. Acesso em 30 ago.
2014.
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tratam especificamente de cargos efetivos e em comissao, valores das diarias entre outros temas

ligados as carreiras de servidores publicos. Com relacdo ao orcamento e PAC sdo 6%, que tém

seu amparo em leis, como a Lei Orcamentéaria Anual (LOA)®. Existem 26% que tratam de

acordos internacionais. Por fim, restam apenas 5% dos decretos, que versam sobre politicas

publicas.

Listam-se abaixo os treze decretos que tratam de politicas publicas:

a)

b)

c)

d)

9)

h)

Decreto 8.204, de 7 de margo de 2014 - Altera o Decreto n°® 5.493, de 18 de julho de
2005, que regulamenta o disposto na Lei n° 11.096, de 13 de janeiro de 2005, que
institui o Programa Universidade para Todos - ProUni.

Decreto 8.207, de 13 de margo de 2014 - Altera o Decreto n° 5.995, de 19 de
dezembro de 2006, que institui o Sistema de Gestéo do Projeto de Integragdo do Rio
Sao Francisco com as Bacias Hidrograficas do Nordeste Setentrional.

Decreto 8.219, de 28 de mar¢o 2014 - Altera o Decreto n° 7.535, de 26 de julho de
2011, que institui o Programa Nacional de Universalizagdo do Acesso e Uso da
Agua - “AGUA PARA TODOS”, para dispor sobre a criagio de
Conselhos Consultivos.

Decreto 8.229, de 22 de abril 2014 - Altera o Decreto n° 660, de 25 de setembro de
1992, que institui o Sistema Integrado de Comércio Exterior - SISCOMEX, e
dispde sobre o Portal Unico de Comércio Exterior.

Decreto 8.235, de 5 de maio de 2014 - Estabelece normas gerais complementares
aos Programas de Regularizagdo Ambiental dos Estados e do Distrito Federal, de
que trata o Decreto no 7.830, de 17 de outubro de 2012, institui o Programa Mais
Ambiente Brasil, e da outras providéncias.

Decreto 8.243, de 23 de maio de 2014 - Institui a Politica Nacional de Participagdo
Social - PNPS e o Sistema Nacional de Participacdo Social - SNPS, e da outras
providéncias.

Decreto 8.269, de 25 de junho de 2014 - Institui o Programa Nacional de
Plataformas do Conhecimento e seu Comité Gestor.

Decreto 8.270, de 26 de junho de 2014 - Institui o Sistema Nacional de Informagdes
de Registro Civil - Sirc e seu comité gestor, e da outras providéncias.

Decreto 8.281 de 1° de julho de 2014 - Dispde sobre o Programa de Apoio ao
Desenvolvimento do Audiovisual Brasileiro - PRODAYV, institui o Prémio Brasil

Audiovisual e da outras providéncias.

28 Ao se publicar a politica de participagdo social, mediante lei, certamente estaria na LOA 0 programa com recursos
financeiros destinados.
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J) Decreto 8.368, de 2 de dezembro de 2014 - Regulamenta a Lei n° 12.764, de 27 de
dezembro de 2012, que institui a Politica Nacional de Protecdo dos Direitos da
Pessoa com Transtorno do Espectro Autista.

k) Decreto 8.373, de 11 de dezembro de 2014 - Institui o Sistema de Escrituragéo
Digital das Obrigacdes Fiscais, Previdenciarias e Trabalhistas - eSocial e da outras
providéncias.
I) Decreto 8.387, de 30 de dezembro de 2014 - Altera o Decreto n°® 7.520, de 8 de
julho de 2011, que institui o Programa Nacional de Universalizagdo do Acesso e
Uso da Energia Elétrica - “LUZ PARA TODOS”.

m) Decreto 8.414, de 26 de fevereiro de 2015 - Institui 0 Programa Bem Mais Simples
Brasil e cria o Conselho Deliberativo e o Comité Gestor do Programa.

ApoOs analisar esses normativos, constata-se que eles tratam de sistema ou programa de
politica publica diretamente em seu texto ndo se comparam ao Decreto 8.243/2014, ja que
fazem referéncia aos dispositivos de leis os quais regulamentam ou tém comandos pontuais, da
forma como faz o Decreto 8.207, que trata do Sistema de Gestdo do Projeto de Integracdo do
Rio Sdo Francisco. Frisa-se, alids, que os normativos editados apds o Decreto 8.243/2014,
deveriam fazer referéncia ao formato estabelecido para a participacdo popular, porém néo o

fizeram.

7. Concluséo

Diante do exposto, é preciso exaltar a importancia da participacdo social no
aperfeicoamento das politicas publicas e na formatacdo de novos projetos, uma vez que 0
cidaddo é o usuario dos servicos publicos e conhece bem as necessidades locais, em
consonancia com o regime democratico e os termos da CF/1988.

O Decreto 8.243/2014 traz a tona esse debate e destaca a participacdo social como
instrumento de melhorias das politicas publicas. Ademais, promove 0 uso e o desenvolvimento
de metodologias que incorporem multiplas formas de expressdo e linguagens de participacao
social, por meio da internet. Ele estabelece ainda principios para formacdo dos conselhos:
rotatividade e critérios na escolha dos membros.

Em contraponto, existem opinides divergentes sobre o tema e a partir delas foi possivel
elencar trés pontos, que precisam ser enfrentados.

Quanto as etapas de elaboracdo da norma, em razdo da relevancia da matéria torna
imprescindivel o cumprimento dos passos basicos do ciclo de politica publica (elaboracdo —
implementacéo — avaliacdo). Todavia com a publicacdo do Decreto 8.243/2014, saltou-se para a
fase de execucdo, sem contar com a participacdo de todos os envolvidos na possivel resolugdo
do problema, colocando-se em risco o éxito do programa.

Sobre a auséncia do Poder Legislativo na construcdo da politica publica, ela pode afetar
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um dos pilares da democracia que é a separagdo dos Poderes (clausula pétrea), definida na
Constituicdo Federal de 1988, na medida em que ao legislar sobre tema complexo e inovador o
Executivo pode ter invadido a competéncia do Poder Legislativo, 6rgdo incumbido de tal
missdo. Além disso, uma politica publica definida em um decreto fica subjugada as vontades do
chefe do Poder Executivo. A criagdo de politicas publicas necessariamente deve ser feita com a
participacdo do Legislativo, em outros termos, deve haver cooperacdo entre os Poderes, para
que se tenha um minimo de estabilidade no regramento e se discuta suficientemente a proposta.

Outra anotagdo decisiva é que a forma escolhida (decreto autbnomo) ndo foi a mais
adequada. Esse tipo de normativo possui fungédo limitada e ndo se vislumbra seu uso no caso em
questdo. Nao se deve instituir um sistema e politica de participagdo social sem a previsdo de
condi¢des para sua execucao, por isso o decreto estd em desacordo com o art. 86, inciso VI,
alinea “a”, da CF/88. Assim, entende-Se que ndo se acertou na escolha do tipo do normativo
para se materializar a politica de participacdo social.

Para enfrentar esses trés apontamentos, em prol da necessidade de se ter ativa a
presenca do cidaddo nas discussfes sobre as politicas publicas, recomenda-se o retorno das
ideias ali colocadas aos conselhos, sociedade civil e membros do Parlamento para que opinem a
respeito. Em complemento, outra agdo em consonadncia com as diretrizes defendidas € a
divulgacdo em sitio na rede mundial de computadores possibilitando a participacdo de todos que
se interessarem pela matéria, permitindo o registro de criticas e sugestbes para 0
aperfeicoamento do texto.

Por fim, entende-se que por se tratar de politica de participacdo social tal projeto deveria
ser enviado ao Poder Legislativo, depois de corrigida as observagfes elencadas, na forma de
iniciativa popular contando, desse modo, com a aprovacdo pela sociedade dos termos ali

dispostos.
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REDES DE DOADORES E FINANCIAMENTO POLITICO EM 2014:
DISTINGUINDO DOACOES PARA CANDIDATOS, PARTIDOS E COMITES
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NETWORKS OF DONORS AND POLITICAL FUNDING IN 2014:
DISTINGUISHING DONATIONS TO CANDIDATES, PARTIES, AND COMMITTEES
OF CAMPAIGN FINANCE IN THE BRAZILIAN PRESIDENTIAL ELECTIONS
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Resumo: O artigo aplica a metodologia de Analise de Redes Sociais (ARS) para caracterizar o
financiamento de campanhas nacionais brasileiras a partir das redes constituidas pelos doadores.
Os resultados mostram diferencas nas estratégias de arrecadacdo dos partidos e maior
consisténcia ideolégica na formacdo da rede de doadores partidarios, frente aos doadores a
candidatos e aos comités partidarios.

Palavras-chave: Financiamento de Campanhas; EleicBes Presidenciais (2014); Analise de
Redes Sociais.

Abstract: The paper applies the methodology of Social Network Analysis (SNA) to
characterize the financing of Brazilian national campaigns from the networks established by
donors. The results show differences in fundraising strategies of parties as well as greater
ideological consistency in the formation of the party donors’ network compared to donors to

candidates and party committees.

Key words: Campaign Financing; Presidential Elections (2014); Social Network Analysis.

1 Introducéo
O artigo analisa a rede de atores formada pelos doadores e receptores de recursos
financeiros que participaram das campanhas nacionais de 2014, ou seja, aquelas que

envolveram as candidaturas a Presidente da Republica naquele pleito. A questdo que buscamos
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Redes de doadores e financiamento politico em 2014: distinguindo doag@es para candidatos, partidos e comités
financeiros nas elei¢Bes presidenciais brasileiras

responder € como os doadores se posicionaram diante de candidatos, partidos e comités
financeiros naquelas elei¢des. Partimos da hipotese de que € possivel encontrar consisténcia
ideoldgica entre os doadores em funcéo da tendéncia de eles formarem grupos coesos em torno
de candidaturas e coalizGes partidarias, além de indiciar a existéncia de uma elite politico-
empresarial com alta capacidade de canalizagcdo de seus interesses a partir de doacbes a
candidatos nacionais.

Dinheiro e voto sdo intimos. Diversas pesquisas sobre financiamento politico revelam a
significativa associacdo entre a quantidade de recursos recebida por candidaturas e agremiac6es
partidarias e sua performance nos pleitos (SAMUELS, 2001; SPECK, 2005; FIGUEIREDO
FILHO, 2009; PEIXOTO, 2009).

A maioria dos estudos sobre o tema destaca os atributos dos atores. Nessas pesquisas,
variaveis como renda, género, escolaridade, profissao, filiacdo partidaria, etc. sdo relacionadas
ao desempenho eleitoral de candidatos e partidos. Podemos citar como exemplos de trabalhos
desse tipo os estudos de Cervi (2010), Sachet e Speck (2012), Peixoto (2014) e Speck e
Mancuso (2012).

Esta investigacdo apresenta abordagem diversa. Empregamos a metodologia da analise
de redes sociais (ARS), na qual o foco recai sobre as relagdes, os vinculos estabelecidos entre os
atores. Para a ARS, atributos individuais, enquanto variaveis explicativas, sdo complementares
aos referidos vinculos, assumindo-se que um ator individual ou coletivo constitui-se ndo por si
sO, mas nas relagdes diretas e indiretas que estabelece com outros atores em variados circulos de
sociabilidade, as quais determinam suas posicdes e papéis (DEGENNE; FORSE, 2007). Nesse
sentido, sem reduzir a importancia das caracteristicas dos atores, a metodologia em questao
oferece a possibilidade de enriquecer o estudo de como eles sdo inseridos nas relacdes sociais,
na medida em que "o objetivo principal da analise de redes sociais € detectar e interpretar
padrBes de lacos sociais entre atores” (DEGENNE, 2007, p.5) *. (DEGENNE; MRVAR;
BATAGELJ, 2005, p. 5)°.

O artigo esta dividido em trés partes. Na primeira, de carater tedrico-metodoldgico,
apresentamos alguns conceitos e as possibilidades de uso da ARS como técnica de analise
empirica, inclusive em redes nas quais se transacionam recursos politicos e econdémicos, como
no caso do financiamento de campanhas. A seguir, compilamos e analisamos o0s dados relativos
ao financiamento das campanhas nacionais nas eleicbes de 2014 sob a perspectiva da
metodologia de redes* E nessa secdo que apresentamos os principais achados. Nas

consideracOes finais, buscamos extrair significados, estratégias dos atores, especialmente dos

! *The main goal of social network analysis is detecting and interpreting patterns of social ties among actors".
(Tradugdo dos autores)
2 "The main goal of social network analysis is detecting and interpreting patterns of social ties among actors".
(Tradugdo dos autores)
® Os dados foram extraidos das planilhas de prestagéo de contas das eleicdes de 2014, disponibilizadas pelo Tribunal
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partidos, e possiveis desdobramentos desta investigacdo, especialmente as interfaces da sub-

rede analisada com a rede maior, que abrange todos os participantes e recursos daquele pleito.

2 A anédlise de redes sociais como técnica de pesquisa empirica

O desenvolvimento exponencial da informéatica nas Ultimas décadas propiciou forte
incremento do uso da metodologia de analise de redes em campos 0s mais diversos, na medida
em que calculos antes praticamente impossiveis de ser realizados manualmente passaram a ser
executados em poucas horas ou até em minutos.

Especificamente no que concerne ao estudo de relagBes sociais, a metodologia em
questdo permite investigar grupos de atores individuais e coletivos e, especialmente, os lacos
que eles estabelecem entre si. A analise do conjunto de vinculos que formam uma rede social
revela estruturas de poder relacionadas a um ou mais recursos materiais e simbolicos, sejam eles
econdmicos, politicos, culturais, informacionais e assim por diante (DEGENNE; FORSE,
2007).

A andlise de redes sociais (ARS), assumindo o carater relacional do real, enfatiza a
posicdo dos atores nos conjuntos de vinculos que conformam os grupos sociais. Parte-se do
pressuposto de que

s80 as posicdes e 0s papéis que ocupam os individuos no mundo social que
Ihes abrem a possibilidade de se inserirem nas redes existentes e assim de
modificarem eventualmente a forma delas. Nao h4, portanto, de um lado o
mundo da ac¢do organizada e do outro, 0 mundo das redes (SAWIKI, 2013, p.
24).

Na ARS, cada ator € um ponto, um n6. Quando ele estabelece uma ligagdo de qualquer
tipo com outro ator, forma-se uma aresta, um vinculo entre um par de atores que constitui uma
diade, a relacdo bésica dentro de uma rede. As arestas podem, portanto, representar qualquer
tipo de conexdo entre os atores, como, por exemplo, parentesco, relagdes diplométicas entre
estados nacionais, vinculos profissionais, constituicdo de grupos econémicos e transacdes
financeiras, como no caso das doacdes de campanha objeto deste artigo.

Redes complexas sdo formadas por uma multiddo de atores relacionados entre si em
maior ou menor grau e, como afirma a teoria de redes com base em pesquisas empiricas —
Degenne e Forsé (2004) descrevem varios exemplos —, tém como caracteristicas principais
serem altamente conectadas e hierarquizadas, o que permite a afirmacéo de que elas expressam
estruturas de poder. A Figura 1 a seguir possibilita uma visualizacdo simples dessas

caracteristicas.

Superior Eleitoral em: http://www.tse.jus.br/eleicoes/estatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais
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Figura 1 - Exemplo de grafo de rede
Fonte: elaboracdo dos autores.

A, B, C, D e E s&o os atores desta rede. Entre A e B ha um vinculo direto, do mesmo
modo que entre B e C e B e D. Embora ndo haja caminhos diretos entre A, C e D, todos esses
atores estdo conectados, ja que um é capaz de chegar ao outro por intermédio de B, formando
assim um componente. E, por seu turno, esta desconectado dos demais.

O componente A-B-C-D é uma sub-rede hierarquizada, pois apesar de todos chegarem a
todos, B claramente apresenta uma posi¢do central tanto por ter maior nimero de
arestas/vinculos quanto por estar mais perto dos demais atores e se colocar no meio dos
caminhos entre eles. Suprimindo-se B, a rede perderia sua conectividade. A rede de
financiamento eleitoral tipicamente apresenta configuracdo semelhante, pois B poderia ser um
financiador comum a ligar os candidatos A, C e D por meio de doagdes, enquanto E néo recebe
qualquer recurso financeiro, sendo um ator marginalizado na rede, vale dizer, um componente
isolado.

Em funcdo de as redes serem formadas por nés e arestas, respectivamente atores e
vinculos mensuraveis, uma série de estatisticas e algoritmos foram desenvolvidos para
caracteriza-las em fungdo de diversas variaveis, podendo-se citar, entre outras, centralidade e
hierarquia. Por exemplo, na pequena rede que usamos como ilustragdo, podemos ordenar 0s
atores por centralidade de grau ou nimero de vinculos: B =3; A, Ce D = 1; E = 0. Além disso,
B esta mais proximo, a apenas um passo de A, C e D, enquanto que entre estes ha dois passos,
justamente com B no meio do caminho. Ou seja, B exerce centralidades tanto de proximidade
quanto de intermediag&o, ocupando posic¢éo privilegiada na hierarquia desta rede.

Para as analises que compdem o presente artigo, optamos pela aplicacdo de um filtro,
mantendo na rede de financiamento de 2014 apenas as campanhas nacionais — incluindo
candidatos a presidente, comités financeiros nacionais e diretérios nacionais dos partidos — e
seus respectivos financiadores. Na linguagem das redes, analisamos uma particdo, uma sub-

rede”.

4 Para a apreensdo da estrutura de poder mais ampla da rede em exame, é necessério analisar a rede integralmente,
com todos os seus atores e vinculos, o que os autores vém fazendo, seja em trabalhos ja publicados ou em fase de
avaliagdo por periddicos.
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Nosso foco aqui é bastante especifico: inferir as estratégias empregadas de agregacéo de
recursos financeiros pelos diferentes candidatos, partidos e seus respectivos financiadores a
partir de algumas estatisticas da rede investigada, especialmente a anélise dos indicadores de
coesdo, tendo como unidade analitica os clusters formados pelos principais atores, com especial
atencgdo aos grandes partidos. Clusters sdo conjuntos de nos fortemente conectados, ou seja, que
apresentam maior coesdo entre si do que com outros n6s de uma mesma rede. Os grafos que

compdem a Figura 2, a seguir, permitem visualizar esses conceitos.

NS /‘“\\

;o
m
o

Figura 2 - Redes com baixa coeséo (I) e alta coeséo (I1)
Fonte: elaboracdo dos autores.

Ambas as redes ttm o mesmo tamanho (5 ndés), no entanto, coesividades muito
diferentes. Enquanto a primeira rede apresenta dois componentes (A, B) e (A, B e C), com
apenas trés arestas, a segunda é um Gnico componente com 0 nimero maximo possivel de
arestas (10). Todos os nods estdo conectados entre si com apenas um passo de distancia, ou seja,
¢ uma rede totalmente coesa, um Unico cluster. Os programas de andlise de redes sociais
utilizam algoritmos® que automatizam o calculo dos clusters que formam redes maiores e
complexas, as vezes formadas por milhares de nés e arestas, como é o caso da rede de
financiamento ora estudada.

Em virtude de o fluxo de doacbes ser mais importante para esta investigacdo do que 0s
vinculos reciprocos entre financiadores e agentes politicos, optamos por uma rede direcional, na
qual a direcdo da aresta da origem para o destino importa nas anélises. Fazemos esta mencao na
medida em que tal decisdo afeta os calculos das estatisticas de rede. Para a coleta dos dados,
acedemos as planilhas de prestacdo de contas do Tribunal Superior Eleitoral®. Organizamos os

atores e as doagdes em planilhas de nos e arestas, respectivamente, e empregamos a extensao

® ExplicagBes acessiveis sobre redes e seus calculos, incluindo sobre como clusters sdo formados, pode ser
encontrada em Martins (s.d.).
® Disponivel em http://www.tse.jus.br/eleicoes/estatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais.
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Node-XL' para a geragéo das redes, célculos e grafos.

3 Contexto e sumarizacao de dados

A resolucdo TSE 23.406/2014 normatizou a arrecadacdo e gastos de campanha para as
eleicBes de 2014. No caso das candidaturas a presidente, ela estabelece a obrigatoriedade de trés
formas de arrecadacdo: i) pelo proprio candidato, via conta corrente pessoal exclusiva para
depositos e gastos de campanha; ii) o diretério nacional do partido politico, que também pode
receber doagdes e realizar despesas de campanha ou, ainda; iii) comité financeiro nacional para
presidente da Republica. Esse comité é criado exclusivamente para fazer o controle das receitas
e despesas dos candidatos. Todo partido com candidato a presidente precisa constituir um
comité financeiro, que ndo pode ser comité de coligacio, mas sim de partido®.

Com isso, a resolucéo do TSE define trés formas de entradas de recursos nas campanhas
eleitorais para presidente, e ndo apenas pelas contas dos préprios candidatos. Essa possibilidade,
como de resto todas as disposi¢fes que normatizam o financiamento de campanha, afeta as
estratégias adotadas pelos doadores, em especial as pessoas juridicas, que nao raras vezes fazem
doacbes para varios partidos ou candidatos. Além dos partidos com candidatos, até mesmo os
que ndo tém concorrente a Presidéncia recebem doagdes atraves de seus diretdrios nacionais
para investir em candidaturas proprias nas Unidades da Federacdo ou para fazer transferéncias a
um dos partidos com candidato a presidente, normalmente integrante da mesma coligacdo
nacional.

Em 2014, se considerarmos os candidatos, comités e diretérios nacionais partidarios,
foram doados R$ 1,82 bilhdo apenas a campanha presidencial. Esses recursos foram oriundos de
5.903 doadores, ou seja, 0s ndés da rede nacional, incluindo pessoas fisicas, juridicas, partidos
politicos, e recursos préprios. Esses doadores realizaram 8.314 operacdes de doacdo, que sao as
arestas da rede nacional, representando uma média de 1,4 operacdo por doador. A grande
maioria fez apenas uma doacdo, embora algumas pessoas juridicas e partidos politicos tenham
ultrapassado a casa da dezena de operagOes. A tabela 1 a seguir sumariza os totais de operagdes
e valores doados por tipo de entrada na campanha e destaca os valores doados aos dois
principais partidos da disputa presidencial: PT e PSDB. Ela indica em valores absolutos e em
percentuais para facilitar as comparacdes.

Confirmando uma tendéncia ja apontada pela literatura da area em eleicBes anteriores,
os partidos politicos foram os principais captadores de recursos para as campanhas presidenciais
de 2014. Eles receberam R$ 957,4 milhdes, mais da metade (52,5%) de tudo o que foi doado as

" Node-XL é uma extensdo com cédigo aberto para o software Microsoft Excel produzida pelo grupo de
pesquisadores da "Social Media Research Foundation", acessado em: http://nodex|.codeplex.com/

® O cargo de presidente é o Unico que tem a obrigatoriedade de possuir comité financeiro. Para os candidatos aos
demais cargos, o partido pode optar por receber recursos pelo candidato ou pelo proprio partido. No entanto, se optar
por comité financeiro, existem as op¢des de comités para cada um dos cargos (governador, senador, deputado federal,

E-legis, Brasilia, n. 18, p. 80-100, set/dez. 2015, ISSN 2175.0688 85



Emerson Urizzi Cervi, Rodrigo Rossi Horochovski e lvan Jairo Junckes

candidaturas e aos diretdrios nacionais nesse ano. No entanto, eles ndo tiveram o maior nimero
de operacGes de doacBes. Do total de 8.314 operacdes de doacdes, apenas 31,3%, ou 2.605,
foram para partidos politicos. As doacgdes para comités de campanha foram em maior nimero,
com 3.309 operagdes, representando 39,8% do total. J& 0 numero de doagbes a candidatos a
presidente ficou em 2,4 mil, representando os outros 28,9% do total. Em termos de valores, as
doagdes para candidatos representaram 35,1% do total, ficando em R$ 641,5 milhdes, enquanto
as doacOes a comités representaram apenas 12,4% do total arrecadado, ficando em R$ 226
milhGes. As diferencas entre os percentuais de operacfes por tipo de entrada e de valores séo
explicadas pelo valor médio de doacdo. Nas opera¢des para os partidos, a média ficou em R$
367,5 mil, contra R$ 267,3 mil para doagdes a candidatos e R$ 68,3 mil, em média, para doacao
ao comité. O menor valor médio de doagOes para comités indica que os grandes doadores
optaram por fazer transferéncias diretamente ao candidato ou aos diretdrios partidarios

nacionais, e ndo aos comités de campanha.

Tabela 1 - Sumarizag8o das doacdes por tipo de entrada para campanhas nacionais

Tipo de TOTAL PT PSDB
Entrada N Valor N Valor N Valor
Candidato 2.400 641.505.156,8 1.528 350.836.282,0 121  222.925.813,0
(28,9) (35,1) (79,6) (64,4) (17,9 (42,2)
Comité 3.309 226.062.361,8 4 776.737,0 164 140.627.273,0
(39,8) (12,4) (0,2 (0,1) (24,2 (26,6)
Partido 2.605 957.497.880,1 386 193.128.845,0 392 165.070.574,0
(31.3) (525) (20,2) (355) (57.9) (31.2)

Total 8.314 1.825.065.399,7 1918 544.741.864,0 677 528.623.660,0

Coeficientes para N (PT x PSDB): q2=984,65 (p=0,000)
Fonte: elaborada pelos autores a partir da prestacao de contas ao TSE.

Quando olhamos os dois partidos principais, percebemos diferengas entre eles e deles
em relacdo ao total arrecadado. Em primeiro lugar, tanto PT quanto PSDB concentraram
percentuais acima dos totais em doacbes ao candidato tanto em nimero de operagdes quanto em
valores. Ou seja, para PT e PSDB, as doagdes de recursos foram mais personalizadas que no
total das candidaturas. 1sso era esperado, pois apenas 11 dos 32 partidos que disputaram as
eleicbes em 2014 tinham candidatos & Presidéncia. Além do mais, ha uma concentracdo de
doagdes aos candidatos com maior perspectiva de bom desempenho. O que 0s ndmeros
desagregados por tipo de entrada mostram é que os partidos sem candidatos a presidente
recebem um volume significativo de doacdes para seus diretorios nacionais, enquanto 0s
partidos com fortes candidatos na disputa concentram as doag¢6es nos candidatos.

A candidata do PT a Presidéncia declarou ter recebido R$ 350,8 milhGes em doagdes a
candidatura, o que representa 64,4% do total de R$ 544,7 milhdes declarados pela campanha.

Foi a maior fonte de entrada de recursos na campanha. Em termos de numero de operagoes, as

deputado estadual e deputado distrital) ou a opgdo de comité financeiro Unico.
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doagdes a candidata representaram uma participacdo percentual ainda maior, de 79,6%. A
segunda maior fonte de receita da campanha presidencial do PT foi de doacdes via partido, com
R$ 193,1 milhdes, o que representa 35,5% dos recursos e 20,2% das operacdes de doacles a
campanha. O PT praticamente ndo recebeu doagfes via comité de campanha para presidente.
Foram apenas quatro operagdes de doagdes (0,2%) do total, que totalizaram R$ 776,7 mil.

As financas da candidatura a Presidéncia do PSDB apresentaram algumas semelhangas
e outras diferencas em relacdo a do PT. A principal semelhanca esta no valor total declarado. Se
reunirmos as trés fontes de entrada, o PSDB declarou ter recebido para campanha nacional R$
528,6 milhdes, uma diferenga de apenas 3% em relacdo ao seu principal oponente. Outra
semelhanca est4 na participacdo das doagdes ao partido politico. No PSDB elas representaram
31,2% do montante de recursos, R$ 165 milhdes. Porém, a primeira diferenca em relagdo ao PT
aparece na participacao das doacGes ao partido em nimero de operacfes. No PSDB esse tipo de
doacdo representou 57,9% do total de operacGes, ou 392 doacbes. Outra particularidade do
PSDB foi a presenca do comité de campanha como fonte de entrada de recursos. Ele
representou 26,6% do total de doagdes, R$ 140,6 milhGes, bem acima da média de todos os
partidos, que ficou em 12,4% e é muito superior a do PT, que praticamente inexistiu.

A proximidade das receitas totais de campanha do PT e PSDB e a grande diferenca no
numero de operacGes, com 1.918 operacdes de doagbes ao PT contra apenas 677 para o PSDB,
indica uma diferenca nos volumes individuais de doa¢Ges. Em média, as doa¢des ao PT ficaram
em R$ 284.015,5, contra R$ 780.832,6 para o PSDB, indicando que as doa¢des individuais
tiveram valores mais altos no PSDB e em menor nimero, ao contrario do PT, que tendeu a
receber mais doacgdes, porém, em valor individual mais baixo. A média geral foi de R$
219.517,1 por operacdo. Dois pontos precisam ser destacados aqui. O primeiro é o
distanciamento do PSDB em relacdo ao valor médio por operacdo, o que indica uma tendéncia
de concentracdo de grandes doadores em poucas opera¢Ges na campanha presidencial do
partido. O segundo, de carater mais geral, é a impossibilidade de se pensar na influéncia de
doagdes de eleitores comuns nas finangas eleitorais em que o valor médio por operagdo
ultrapassa os R$ 200 mil. Por mais que exista variacdo em alguns casos extremos de poucos
doadores contribuindo com valores muito altos, o sistema faz com que os partidos busquem os
grandes contribuidores.

Quando olhamos para o total das financas de campanha nacional de 2014, percebemos
que apesar de existirem 32 partidos na disputa, dos quais 11 apresentaram candidatos a
Presidéncia, existe uma forte concentracdo de recursos de campanha nos dois principais partidos
do sistema: PT e PSDB. Do total de R$ 1,8 bilhdo destinado aos candidatos, diretdrios
partidarios nacionais e comités de campanhas presidenciais, R$ 1,07 bilhao foi para PT e PSDB,
representando quase 60% do total de doac¢Ges declaradas para as campanhas nacionais em 2014,

Se considerarmos apenas as doagOes para candidatos, a concentracdo cresce ainda mais. Do total
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de R$ 641,5 milhdes doados a candidatos a presidente, R$ 573,7 milhdes foram para Dilma
Rousseff (PT) ou Aécio Neves (PSDB), representando quase 90% do total. Todos os demais
concorrentes, que representaram quase 1/4 dos votos do primeiro turno, contaram com apenas
10% dos recursos doados a candidatos. A diferenca fica em aproximadamente a metade de
recursos doados aos comités de campanha, com PT e PSDB recebendo R$ 141,3 milhGes do
total de R$ 226 milhdes doados aos comités de campanha para presidente. Essa proporgao so se
inverte nas doacgBes para diretérios nacionais partidarios. Juntos, os diretorios do PT e PSDB
receberam R$ 258,2 milhfes, o que representa apenas 26% do total doado aos diretorios
nacionais de partidos politicos durante a campanha de 2014, R$ 957,5 milhdes.

A tabela 1 mostra o coeficiente do teste de diferenca de médias qui-quadrado para as
distribuicdes dos nimeros de doagdes por tipo de entrada entre o PT e o PSDB. O resultado
mostra uma diferenca estatisticamente significativa, com coeficiente de 984,65, comprovando
que os dois partidos adotaram estratégias distintas de recepcao de recursos financeiros. O PT
recebeu mais doacdes em menores valores individuais diretamente a candidata, enquanto o
PSDB teve doacfes de maneira mais equanime entre candidato, partido e comité financeiro.

Em resumo, as elei¢des de 2014 tiveram um ndmero muito baixo de doadores, que
fizeram grandes doagOes para a campanha presidencial de 2014. Em um pais com 130 milhdes
de eleitores, ter apenas 5,9 mil doadores individuais (entre pessoas fisicas, partidos politicos e
pessoas juridicas) e 8 mil operacdes de doacdo para campanhas presidenciais € irrisorio. Por
outro lado, o valor médio das doacdes foi bastante alto®. Embora com variacdes, a média por
operacdo de doacdo ficou acima de R$ 200 mil. No caso do PSDB a média passou de R$ 780
mil. Um sistema de financiamento com essas caracteristicas esta, na pratica, fundamentado na
participacdo de grandes doadores, e ndo na difusdo de pequenos doadores.

A possibilidade de recebimento de recursos via trés tipos de entradas (candidato, partido
ou comité financeiro) dificulta a contabilizacdo do total de recursos destinados as campanhas
presidenciais em boa parte das andlises feitas corriqueiramente ap6s as prestacdes de contas,
embora a partir de 2012, quando a prestagdo de contas passou a distinguir os tipos de entradas
de recursos, as chamadas "doag0es ocultas" — via partido politico — despareceram. A questdo

que permanece estd na dificuldade de isolar a campanha de presidente da rede geral de

® Para uma comparacdo, em 2010, considerando apenas as campanhas nacionais, foram 5,8 mil doadores individuais
que somaram 6,1 mil operacdes de doagdes a candidatos, comités financeiros nacionais e a diretérios nacionais de
partidos politicos. Ou seja, em termos de nimero de doadores, houve uma estabilidade nos nimeros de 2010 e 2014,
passando de 5,8 mil para 5,9 mil; porém, nota-se um crescimento de cerca de 20% no nimero de operagdes, passando
de 6,1 mil em 2010 para 8 mil em 2014. Ou seja, entre as duas elei¢cdes ndo houve um crescimento no nimero de
doadores, embora na disputa mais recente os doadores tenham feito mais operaces ou doagdes a mais candidatos do
que o conjunto de doadores de 2010. Se compararmos 0s valores doados entre as duas disputas, descontando a
inflacdo do periodo, percebe-se uma estabilidade. A média geral de doagéo ficou em R$ 167,8 mil em 2015, portanto,
cerca de 16% abaixo da média registrada em 2014. Se considerarmos que a inflagdo acumulada entre 2011 e 2014,
pelo IPC, no Brasil foi de 24%, perceberemos que em 2014 os montantes médios reais de doacdes ficaram abaixo dos
de 2010. O total doado as campanhas presidenciais em 2010 foi de R$ 1,034 bi. Fonte:
http://www.tse.jus.br/eleicoes/estatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais.
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doadores, visto que no Brasil campanhas de elei¢cGes nacionais e regionais sdo concomitantes.
Em 2014, para as disputas nacionais, mais da metade dos recursos foram doados aos partidos
politicos, ficando apenas 35% do total de doagdes destinados diretamente aos candidatos, o que
indica a centralidade dos diretérios nacionais na relagdo com doadores de campanha. PT e
PSDB, os dois principais partidos na disputa presidencial, concentraram quase 60% do total de
recursos doados as campanhas presidenciais. No entanto, os dois principais partidos
representaram menos de 40% do total de operacbes de doagdes, 0 que indica concentracdo de
grandes doadores no PT e PSDB™.

4 Redes de doacfes nas campanhas presidenciais de 2014

Na estrutura de uma rede é possivel encontrar conjuntos de relagdes mais intensas, com
maior coesdo entre nos, em determinadas particdes. Essas estruturas sdo os clusters, cuja
definigdo apresentamos anteriormente. No que concerne especificamente as redes sociais, um
cluster pode ser entendido como um conjunto de atores que, reunidos, formam um subgrupo de
interesse ou relagdes comuns. Ele nos permite identificar similaridades dentro das redes. Existe
similaridade quando dois n6s tém os mesmos caminhos mais curtos para outros nés. Assim, um
cluster pode ser entendido como o resultado da tendéncia para tornar mais densas as relaces
entre a vizinhanga mais imediata dos n6s. Segundo De Nooy, Mrvar e Batagelj (2005), os nds
que comp8em um cluster atraem-se mutuamente e tendem a repulsar os nés que se encontram
fora do grupo. Amigos se aproximam, inimigos se afastam.

No caso do estudo desenvolvido aqui, um cluster de rede dirigida deve se formar
qguando houver similaridade entre doadores em direcdo a um partido, comité ou candidato. Essa
similaridade se dara quando houver um nimero reduzido de doadores a um partido, desde que
esses doadores ndo facam doacBes a outros candidatos, ou entdo quando houver muitos
doadores que se dirijam predominantemente a um dos candidatos. Como o cluster é formado
pelos menores caminhos, se um doador faz doagbes a mais de um candidato, ele tendera a
participar do cluster do partido para o qual realizou mais operagdes. Se um doador faz 0 mesmo
numero de doacdes a diferentes candidatos, ele fara parte do cluster com a maior parte de seus
vizinhos mais proximos. A hipotese do trabalho é que se os doadores tiverem consisténcia
estratégica, eles tenderdo a formar clusters consistentes em torno de partidos distintos.
Excepcionalmente, se os doadores fizerem doagfes a mais de um candidato, os clusters néo
apresentardo consisténcia ldgica e o sistema alocara tais doadores de forma aleatéria em algum

cluster. Como testaremos as trés fontes de entrada de recursos (candidato, partido e comité),

0 fato de néo atrair pequenos doadores ndo pode ser tomado como pressuposto de incapacidade dos grandes
partidos. Pode ser uma estratégia de campanha destes. Tanto PT quanto PSDB podem néo se interessar em atrair
pequenos doadores para suas campanhas presidenciais, 0 que ndo impede que tal estratégia seja adotada pelos dois
partidos para os demais cargos.
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sera possivel identificar também diferencas nas consisténcias de clusters para cada uma delas. A
hipGtese aqui é, se os partidos atuarem como filtros ideoldgicos, os doadores aos partidos
tenderdo a formar clusters mais consistentes do que os doadores a candidatos. Ou, por outro
lado, se os partidos forem usados para evitar relagcbes diretas entre doador e candidato, a
consisténcia ideoldgica caira.

O numero de clusters é um indicador de conectividade e adjacéncia geral da rede. Além
dele, usaremos uma medida para comparar os formatos das redes partidarias: a distancia
geodésica média. A distancia entre os nds de uma rede torna a explicacdo da forma de conexdo
mais detalhada. Ela é medida entre nds adjacentes. Se um ponto pode chegar diretamente a
outro, com alta proximidade de vizinhanga, a distancia entre eles sera de “um”. Quanto maior a
distancia média em uma rede, mais demorada é a difusdo de informagdes entre os atores que
integram a rede. Entdo, quanto maior a distancia média, menos coesa € a rede. Em redes
dirigidas, como €é o caso aqui, a distancia é medida em uma Unica dire¢do, no caso, a distancia
média entre os doadores e o partido do candidato que recebeu a doagdo. O algoritmo de calculo
da distancia geodésica mede a distancia média entre cada ponto até o centro da rede centrada a
partir do caminho mais curto. Em redes dirigidas, ele indica 0 nimero de conexdes possiveis
entre dois pontos a partir do caminho mais curto. Como a opgao é sempre pelo menor caminho,
as distancias sdo chamadas de geodésicas. Quanto menor a distdncia média entre noés, mais
densa é a rede e consistente é a relacdo entre seus integrantes — no caso, entre doadores e
partido, candidato ou comité de campanha. Partimos da hip6tese de que redes consistentes ou
densas expressam maior coesdo e indicam existéncia de uma elite politico-empresarial com alta
transitividade para seus interesses. Como serdo testadas as distancias geodésicas nos diferentes
clusters, podemos comparar as coesdes por partido ou por tipo de entrada das doacdes.

As redes de doadores para as campanhas nacionais de 2014 foram distribuidas a partir
do algoritmo Fruchterman-Reingold, usado para melhor destacar atores centrais de uma rede.
Para os clusters usou-se o algoritmo de Clauset-Newman-Moore. Ao todo foram gerados quatro
conjuntos de redes. O primeiro é formado pela rede geral, incluindo todos os doadores a todos
os partidos na disputa nacional. Em seguida foram feitas as medidas apenas para o cluster que
contém o PT e para o cluster do PSDB. Depois, foram gerados os conjuntos de redes de
doadores aos candidatos, aos partidos e aos comités partidarios. Para cada um dos clusters
foram geradas estatisticas de distancia geodésica média, nimero de nds e nimero de arestas. Os
noés representam o nimero de doadores mais 0 numero de partidos ou candidatos que fazem
parte da rede. As arestas indicam o ndmero de ligacBes entre os doadores e os candidatos ou

partidos™. Como um doador pode ter feito mais de uma doacéo, o nimero de arestas tende a ser

1 para fins da analise proposta aqui, quando um doador faz mais de uma operacio para o mesmo candidato, cada
doacdo aparece em arestas distintas. Mais de uma doag&o a um candidato vinda de um mesmo doador n&o foi reunida
(em arestas paralelas), por isso ha um nlimero maior de arestas do que de doadores.
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maior que o numero de nos.

O tamanho dos pontos dos doadores nas redes esta dimensionado a partir da proporgao
da soma do logaritmo do valor de cada doacdo individual. JA os pontos dos partidos que
recebem as doacBes sdo do mesmo tamanho, independente do montante de recursos recebidos.
Com isso ha uma ponderacdo entre valor da doagdo e nimero de doacdes feitas pelo menor
doador. Como o objetivo aqui ndo € identificar apenas os valores doados, mas a intensidade de
relagdes, representado também pelo nimero de operagbes, a somatoéria do logaritmo das
doagdes individuais permite ponderar o valor da doacdo pelo nimero de operaces feitas pelo
mesmo doador.

Como os diretorios partidarios também podem ser doadores para candidatos ou comités,
para diferenciar as legendas, as siglas dos partidos sdo usadas para 0s nds que recebem os
recursos e o nome completo para quando o diretério do partido é o doador. Por exemplo, o PT
representa 0 nd de entrada dos recursos, podendo ser a candidata do partido a Presidéncia, o
proprio partido ou o comité financeiro petista. Ja quando o diretorio aparece como n6 doador, a
legenda ¢ “Partido dos Trabalhadores”. Uma vez estabelecido o peso da participagdo de cada
doador a partir da somatéria do logaritmo das doaces, os valores foram padronizados de modo
que o menor log foi representado por “um” e o maior pelo valor “20”. Os tamanhos dos pontos
nas redes mostram a posicdo do doador na escala de um a 20, quanto maior 0 ponto, mais
préximo de 20 esta o doador. Para tornar mais legiveis as redes, optou-se por incluir as legendas
apenas dos partidos que receberam as doacdes e dos doadores que ficaram no decil superior dos
valores padronizados das somatérias dos logs, ou seja, que ficaram entre 18 e 20. As redes de
todos os doadores e dos doadores a diretorios nacionais partidarios incluem todos os 32 partidos
registrados na Justica Eleitoral em 2014. As redes de doadores a candidatos, por 6bvio, incluem
apenas os 11 partidos que apresentaram candidatos a presidente do Brasil em 2014. As redes de
doadores a comités nacionais incluem os dez partidos que decidiram abrir comités exclusivos
para financiamento de candidaturas & Presidéncia'.

A Figura 3 a seguir mostra as redes e respectivas estatisticas para todos os doadores a
partidos, comités e candidatos a presidente em 2014, seguida pelo cluster do PT e do PSDB, 0s
dois principais partidos na disputa. O total de nds, 5.935, inclui os 5.902 doadores individuais
apresentados no inicio do trabalho, somado aos 32 partidos que disputaram as elei¢cbes em 2014.
As 7.668 arestas indicam que varios doadores fizeram mais de uma operacdo de doacdo. A
distancia geodésica média de 3,35 mostra uma baixa coeséo da rede. O algoritmo produziu 12
clusters por vizinhanga. O alto nimero de clusters ajuda a entender a baixa coesdo. A principio,

muitos nds da rede ndo estdo conectados entre si, 0 que é esperado em redes de doadores

12 Como a maioria das operacdes é de pequenas doagdes, a visualizacdo dos grafos pode dar a impressao de que todos
os doadores tém a mesma participacdo na rede. Na verdade, isso demonstra que ha um montante grande de doadores
com valores baixos e poucos doadores que fazem operagdes com altos valores, como se vera nos grafos a seguir.
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partidarios. Do total de clusters, apenas dois apresentam mais de um partido politico. H& um
cluster reunindo o PV e PRTB, o que indica proximidade de vizinhanca entre doadores destes
dois partidos. E existe um cluster reunindo 20 partidos politicos (cluster 3). Dele fazem parte o
PSDB e 0 PMDB entre os partidos grandes, além de uma série de partidos médios e pequenos
de todos os pontos do espectro ideolégico. Houve um cluster apenas com os doadores do PSB,
um para o PSOL e outro com doadores do PT. Os partidos nanicos, tais como PSTU, PSL, PCB
e outros, apresentam clusters especificos em grande medida em func¢do do baixo nimero de
doadores a cada uma dessas siglas e devido ao fato de os doadores desses partidos doarem a
uma Unica sigla.

No caso dos clusters dos dois principais partidos, percebem-se diferengas significativas
entre as redes de doadores do PT e do PSDB. A rede do PT é composta por um ndmero maior
de ndés e mais homogénea. Sdo 1.469 doadores, além do PT como partido que recebe as
doagdes. Dada a homogeneidade dos doadores, a distancia geodésica média fica bem abaixo da
distancia de todos os doadores, em 1,997. Além disso, a rede mostra que ndo ha grandes
doadores no conjunto geral de doagGes ao PT. O nimero de arestas em 1.511 mostra que apesar
de ter um grande nimero de doadores, em sua maioria cada doador faz uma Unica operagao.
Poucos doadores fazem mais de uma doacdo.

A rede geral do PSDB na Figura 3 mostra-se muito diferente da rede petista. Em
primeiro lugar o nimero de nds é bem inferior ao outro partido, ficando em 649, além do
préprio PSDB. Sem contar que fazem parte da rede do PSDB outros partidos, ou seja, além de
doarem para o candidato tucano, esses partidos compartilnaram os mesmos doadores do partido
tucano. Como consequéncia, espera-se um numero maior de arestas, com mais operagdes por
doador no cluster do PSDB. E 0 que acontece: sdo 1.961 arestas, ou seja, mais de trés vezes
superior a0 numero de nds, muito distinto do comportamento dos atores na rede petista. No
PSDB os doadores tendem a doar mais de uma vez ao partido, candidato ou comité. Outra
consequéncia é a menor consisténcia da rede, com maior distancia geodésica média, ficando em
3,193, quase 0 mesmo coeficiente que o de toda a rede de doadores. Por fim, outra distin¢cdo em
relacdo ao PT é que o cluster de doadores do PSDB apresenta um grande doador, no caso, 0
principal doador as campanhas presidenciais em 2014, a empresa JBS S/A.

A JBS S/A também doou para o PT, inclusive para o PT o volume de recursos doados
foi maior que para o PSDB. No entanto, como para o PSDB e para 0s demais partidos do cluster
tucano a JBS doou um volume maior e em nimero maior de operacdes, a empresa doadora foi

“atraida” pela vizinhanga dos doadores do PSDB™.

1% Tal efeito ndo teria ocorrido caso usassemos ponderacdo nas arestas. No entanto, para podermos identificar o
pertencimento a rede por parte de doadores que fizeram doagdes a mais de um candidato, preferimos utilizar arestas
ndo ponderadas. Assim, o doador aparecerd na rede de um candidato para o qual sua doagdo teve uma participacéo
mais relevante ao candidato, ainda que tenha feito doag6es a outros concorrentes.
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Total de n6s = 5.935
Total de arestas = 7.668
Distancia geodésica média = 3,35
N° de clusters = 12

Principais nos (partidos/clusters):
Cluster 1 =PSB/ Cluster 2 = PT
Cluster 3 = PSDB, PMDB, PCDOB, PSD, PDT,
PR, PP, PTB, PSC, PROS, PTN, PRP, PSC,
PPS, PMN, PTC, PHS, PEN, DEM, SD
Cluster 4 = PSOL / Cluster 5= PSTU
Cluster 6 = PRB / Cluster 7 = PV, PRTB
Cluster 8 = PCB / Cluster 9 = PPL
Cluster 10 = PSL / Cluster 11 = PCO
Cluster 12 = PTDOB
7 * .

PSDB
Total de nés = 1.470 Total de nds = 650
Total de arestas = 1.511 Total de arestas = 1.961
Distancia geodésica média = 1,997 Distancia geodésica média = 3,193

Figura 3 - Clusters da rede completa de doadores a presidente
Fonte: elaboracdo dos autores

Como se V&, considerando todos os doadores, a rede do PT é mais consistente, apesar de
ser formada por um nimero grande de doadores, porém, com tendéncia a ndo repeticdo de
operacOes de doacBes. J& o PSDB, por outro lado, apresenta uma rede com menos doadores e
menos coesa. Destaca-se um grande doador de campanha e varios outros partidos que se
apresentam como doadores no mesmo cluster do receptor PSDB.

A partir daqui serdo analisadas as redes formadas pelos doadores para cada um dos trés
tipos de entrada de recursos: candidato, diretorio nacional do partido e comité financeiro. O
objetivo é verificar diferencas e semelhancas entre as redes por tipo de entrada e entre os dois
principais partidos.

A Figura 4 mostra as redes de doacGes diretamente aos candidatos a Presidéncia. A
primeira rede € a que inclui todos os 11 candidatos e depois sdo separados os clusters do PT e
do PSDB. O total de n6s de 2.294, menos os 11 partidos com candidatos que compdem a rede,
resulta em 2.283 doadores diretamente aos concorrentes a Presidéncia, pouco abaixo da metade
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do total de doadores, indicando ser essa a modalidade preferida de doacdo. O nimero de arestas
em 2.400, bem préximo do total de n6s, indica que poucos doadores a candidatos fazem duas ou
mais operac¢des. A maioria fez apenas uma doacgdo. A distancia geodésica média alta, de 3,33, ja
é esperada, dada a baixa conectividade entre doadores de diferentes partidos. O nimero de
clusters é que ficou abaixo do esperado, sendo apenas sete e ndo 11, nimero de candidatos. Por
serem doadores diretos a candidatos, esperava-se uma menor vizinhanga entre doadores. No
entanto, o cluster trés contém cinco partidos, dos quais o PSDB e o PSB, que tiveram vota¢des
expressivas no primeiro turno. Além deles, fazem parte do mesmo cluster o PSDC, PSC e
PRTB. Isso indica que os doadores a candidatos desses partidos tenderam a apresentar
vizinhanga muito proxima na rede, a ponto de o algoritmo coloca-los no mesmo cluster. Vale
notar também que esse € o cluster do conjunto de partidos de oposi¢do a direita. J& o PT e 0s
partidos de oposi¢do mais a esquerda (PSOL, PSTU, PCO, PCB) e o PV formaram clusters
distintos de doadores diretamente ao candidato. Excetuando PT e PSOL, todos os demais
clusters sdo formados por nimeros bem menores e doadores a candidato.

A anélise dos clusters dos dois principais partidos mostra a manutencgao das diferencas
percebidas na Figura 4. O PT apresenta o cluster mais numeroso, com 1.460 nés, o que
representa mais da metade de doadores diretamente a todos os candidatos. Apesar disso, a
consisténcia da rede é alta, pois a distancia média geodésica fica em 1,997, e o nimero de
arestas em 1.463 indica que foram poucos os doadores que efetuaram mais de uma operacdo. O
Unico grande doador que aparece no cluster de doa¢des diretamente a candidata Dilma Rousseff
é o proprio diretério nacional do Partido dos Trabalhadores. Isso porque o partido transfere
parte do que recebe de doagdes ao diretdrio para a candidatura a presidente — sdo as chamadas
doacOes indiretas. A rede de doadores diretos a Aécio Neves, do PSDB, manteve as
caracteristicas anteriores: menor nimero de integrantes no cluster, apenas 262 nds, com
tendéncia de mais doadores com duas ou mais doagbes (302 arestas) e menor consisténcia
interna, pois o cluster apresenta uma distancia geodésica média relativamente alta, em 2,860.

Além dos cinco partidos, com PSDB e PSB mais centralizados em funcdo do maior
nimero de nos conectados, aparecem também dois grandes doadores de campanha nesse
cluster. Sao eles a JBS S/A — que ja aparecera no cluster de todos os doadores ao PSDB — e o
Bradesco Vida e Previdéncia. A presenca desses grandes doadores no cluster indica que eles
tenderam a doar diretamente a candidatos para os partidos que integram essa rede, no entanto,
isso ndo significa que elas ndo tenham doado a outros candidatos ou — principalmente — por
outras formas de entrada (partido ou comité) aos demais concorrentes. Ela mostra apenas que
em funcgéo das vizinhangas de conectividade, o algoritmo inseriu esses doadores no cluster em
gue se encontram os partidos PSDB, PSB, PSC, PSDC e PRTB.
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Total de n6s = 2.294
Total de arestas = 2.400
Distancia geodésica média = 3,33
N° de clusters = 7

Principais nos (partidos/clusters):

Cluster 1 =PT

Cluster 2 = PSOL

Cluster 3 = PSDB, PSB, PSDC, PSC, PRTB

Cluster 4 = PSTU
Cluster 5 =PV

Cluster 6 = PCB

Cluster 7 =PCO

? .t oY,

PSDB
Total de nés = 1460 Total de nds = 262
Total de arestas = 1463 Total de arestas = 302
Distancia geodésica média = 1,997 Distancia geodésica média = 2,860

Figura 4 - Clusters formados a partir da rede de doadores aos candidatos a presidente
Fonte: elaboracdo dos autores

A entrada pelo comité financeiro da campanha presidencial é outra forma de
recebimento de recursos. Todos os partidos com candidatos a presidente sdo obrigados a abrir
esses comités. J& os demais partidos tém a opcdo de abri-los, ou ndo. No caso de 2014, dos 11
partidos com candidatos, apenas PSTU e PCB ndo declararam doacdes pelo comité, e o PDT,
gue ndo tinha candidato a presidente, declarou doacéo via comité financeiro. A rede com todos
os doadores a comités (Figura 5 a seguir) mostra um formato distinto da distribuicdo. Ela tem
3.265 nos, que excluidos os 10 partidos, representam 3.255 doadores individuais a comités
financeiros. No entanto, grande parte deles concentra-se em doagdes ao PSB, que forma o maior
cluster da rede. O nimero de arestas de 3.309 indica que para os comités ha uma tendéncia de
apenas uma operacao por doador. Porém, o mais curioso na rede de doadores a comités esta na
formacdo dos clusters.

S&o apenas sete clusters e um deles inclui PSDB e PT, ou seja, ho que diz respeito aos

doadores a comités financeiros, PSDB e PT apresentam vizinhanca relativamente alta em
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comparagdo aos doadores a comités financeiros da maioria dos outros partidos. Além dos dois
grandes, fazem parte desse cluster o0 PDT e o PRTB. A explicagéo para o fato de PSDB e PT
estarem no mesmo cluster encontra-se no baixo ndmero de doadores ao comité financeiro
petista. Foram apenas quatro doadores ao comité do PT. Um deles foi a propria candidata, e 0s
outros trés sdo empresas que também fizeram doagdes ao comité de campanha do PSDB. O
cluster mais numeroso, do PSB, indica uma clara diferenca na estratégia financeira da
campanha do partido em 2014, que priorizou o recebimento de doagdes via comité financeiro e
nédo partido ou diretamente ao candidato. No caso do cluster formado por PSDB, PT, PRTB e
PDT, foram apenas 198 n6s com distancia média geodésica de 2,495, o que indica baixa
conectividade entre os nés. O Unico grande doador que aparece no cluster é a JBS S/A, que fez
doagdes a cada um dos comités de candidatos dos partidos do cluster, além de também ter
doado ao comité do PSB. No entanto, dada a repeticdo de operagdes aos integrantes do cluster
2, a empresa ficou nesse grupo.

Total de n6s = 3.265
Total de arestas = 3.309
Distancia geodésica média = 2,18
N° de clusters = 7

Principais n6s (partidos/clusters):

Cluster 1 =PSB
Cluster 2 = PSDB, PDT, PRTB, PT
Cluster 3 =PV
Cluster 4 = PSDC
Cluster 5 = PSOL
Cluster 6 = PSC
Cluster 7 =PCO

Total de n6s = 198

Total de arestas = 210
Distancia geodésica média = 2,495
Figura 5 - Clusters formados a partir da rede de doadores aos comités de campanha a presidente
Fonte: elaboracdo dos autores

Na terceira forma de entrada de recursos nas campanhas eleitorais, via doacdo a partido
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politico, espera-se uma maior consisténcia ideoldgica entre doadores, com menor interatividade
entre 0s nos. A Figura 6 a seguir mostra que o nimero de nos na rede de doadores para 0s
partidos politicos é bem menor que o dos dois anteriores. Foram 29 partidos que receberam
doacdes por diretorio nacional, se excluirmos esses do total de 847 nos, temos 818 doadores a
diretdrios partidarios. No entanto, o0 nimero de arestas é proporcionalmente maior que o dos
anteriores, com 2.605 arestas, ou seja, trés vezes superior ao numero de nés. A distancia
geodésica média € a mais alta, também, ficando em 3,442, o que indica pouca conectividade
entre os doadores a partidos politicos. O algoritmo organizou a rede em 20 clusters, portanto,
reunindo alguns partidos no mesmo cluster. Nesse caso, 0s partidos grandes tenderam a ficar em
clusters proprios. Quando ha mais de um partido no mesmo cluster, eles tendem a estar
préximos no espectro ideolégico. Ficaram no mesmo cluster o PSD, PP, PTB, PROS, PRP,
PMN e PHS, todos partidos médios e pequenos localizados em posi¢cdes mais a direita do
espectro ideoldgico. Outros dois partidos nanicos de direita, PTN e PEN, ligados a grupos
religiosos, dividiram um cluster especifico. Em outro cluster encontram-se PSB, PPS, PV e

PTC, partidos de centro-esquerda e de oposic¢do ao governo federal.

Total de nos = 847
Total de arestas = 2.605
Distancia geodésica média = 3,442
N° de clusters = 20
Principais nos (partidos/clusters):
Cluster 1 = PT/ Cluster 2 = PRB
Cluster 3=PMDB
Cluster 4 = PSDB / Cluster 5 = PSOL
Cluster 6 = PSD, PP, PTB, PROS, PRP, PMN, PHS
Cluster 7 = PSB, PPS, PV, PTC,
Cluster 9 = PR/ Cluster 10 = PDT
Cluster 11 = PSC
Cluster 12 = PTN, PEN / Cluster 13 = PCDOB
Cluster 14 = PPL / Cluster 15 =PSDC
Cluster 16 = PSTU / Cluster 17 = PRTB
Cluster 18 = PSL / Cluster 19 = PCO
Cluster 20 =PTDOB

PT PSDB
Total de n6s = 98 Total de nés =91
Total de arestas = 130 Total de arestas = 107
Distancia geodésica média = 1,959 Distancia geodésica média = 1,956

Figura 6 - Clusters formados a partir da rede de doadores aos diretorios nacionais dos partidos
Fonte: elaborado pelos autores
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O cluster dos doadores ao diretério nacional do PT apresenta uma distancia geodésica
média de 1,959, com total de nds de 98 e 130 arestas, indicando ser um cluster com densidade,
embora com pequeno nimero de nds. A despeito dos grupos anteriores, o cluster do PSDB
apresenta caracteristicas muito parecidas com as do PT. Sdo 91 nos, 107 arestas e distancia
geodésica média de 1,956. O maior numero de clusters e as menores distancias geodésicas das
redes de doadores aos diretorios nacionais dos partidos mostram que, como esperado, 0s
doadores partidarios tendem a ser mais coesos e consistentes ideologicamente do que aqueles
que fazem doagdes aos comités partidarios ou diretamente aos candidatos, indicando um carater

estrutural das redes de financiamento.

5 Consideragdes finais

Além da existéncia de doadores para varios partidos, em especial os que doam grandes
quantias ou os que fazem varias operagdes durante a campanha, as redes de doagdes exploradas
apontam para diferentes graus de consisténcia ideoldgico-partidaria. Especificamente quanto ao
destino das doagOes, as redes mostram a existéncia de distintas estratégias nas campanhas
presidenciais. As doagdes para o proprio candidato predominaram para a maioria dos partidos,
inclusive para os dois maiores: PT e PSDB. As doacbes para comités de campanha
apresentaram-se em maior nimero no geral, porém, muito concentradas no PSB. Ficou evidente
uma estratégia de campanha do PSB de concentrar doa¢fes no comité, ndo no partido e nem no
candidato. O que pode explicar isso é a peculiaridade da campanha do partido em 2014. Com a
morte do candidato Eduardo Campos e o fato de Marina Silva ndo ser originaria do partido, a
campanha pode ter optado por vincular a0 minimo necessario — inclusive nas financas — a
candidatura de Marina Silva ao partido. O nimero de doacGes aos diretérios nacionais dos
partidos foi menor do que para candidatos ou comités de candidatura.

Em relacdo as estratégias dos partidos grandes, os clusters mostram algumas diferencas
importantes. No PT ha mais doadores que no PSDB, e a maior diferenca esta no cluster de
doadores ao candidato, em que o PT apresenta uma rede de doadores trés vezes maior que 0
PSDB. Em relagdo a doagdo ao comité de campanha, encontramos outra diferenca relevante. O
PT registrou apenas quatro operagdes de doacdo nessa modalidade, sendo uma da candidata
Dilma Rousseff ao comité e outras trés de empresas que também doaram aos comités de
campanha do PSDB, do PSB e de outros candidatos. Por isso, PT e PSDB ficaram no mesmo
cluster no que diz respeito a modalidade de doacdo ao comité financeiro. O PSDB registrou um
nimero maior de doadores ao comité, fazendo dessa modalidade a segunda mais importante
para o partido em nimero de operacGes. Quanto as redes de doadores aos partidos, PT e PSDB
apresentam caracteristicas muito parecidas em termos de nimero de doadores, de operacles e
de consisténcia. Esse é o cluster mais consistente do PSDB e fica proximo dos clusters de

doadores a candidata e ao diretorio nacional do PT.
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Em face dos achados sintetizados acima, inferimos, de um lado, uma relativa ndo
diferenciagdo ideoldgica entre os grandes doadores quando estes realizam doagdes diretamente
para candidatos e comités financeiros. Os interesses dos grupos investidores parecem néo ter
preconceitos em relacdo a cores partidarias, priorizando, em seus calculos, o retorno dos
investimentos realizados em termos de desempenho eleitoral, seguindo a légica de
diversificacdo de carteiras, ou seja, de colocar ovos em vérias cestas. De outro lado, doadores
que direcionam suas doacOes diretamente aos partidos aparentemente agem de forma menos
estratégica. Neste caso, ideologia importa mais, na medida em que, conforme se depreende dos
calculos de rede, tais doadores aproximam siglas das mesmas familias. Nesse sentido, a hipotese
que orientou o trabalho foi parcialmente comprovada.

Os resultados da pesquisa sinalizam também para a necessidade de continuidade da
investigacdo, principalmente com a anélise das relagcfes da rede especifica de campanhas
nacionais com o conjunto mais amplo de relagGes forjadas pelas doacGes de campanha para 0s
demais cargos em disputa nas elei¢des de 2014.
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DA GENESE AO FUNCIONAMENTO DE UMA COMISSAO
PERMANENTE NA CAMARA DOS DEPUTADOS

FROM THE GENESIS TO THE OPERATION OF A PERMANENT COMMITTEE
ON THE CHAMBER OF DEPUTIES

Thais Teixeira Santos”

Resumo: Este artigo visa estudar a formacdo de uma Comissdo Permanente no ambito da
Camara dos Deputados. Avalia-se desde a criagdo, incluindo motivagBes politicas e
institucionais, até o efetivo funcionamento deliberativo da Comissao de Defesa dos Direitos da
Pessoa com Deficiéncia na Camara dos Deputados, além da estrutura organizacional necessaria
para isso. Apresentam-se aspectos como o sistema brasileiro de comissGes permanentes e a agdo
de atores legislativos neste contexto. Por fim, pondera-se a resposta dada pela Camara dos
Deputados a uma demanda crescente detectada na sociedade, qual seja, a promog&o dos direitos
da pessoa com deficiéncia, com observacdo sobre a conexdo entre os atores envolvidos e o

processo decisorio.

Palavras-chaves: Comissdo Permanente; Comissdo de Defesa dos Direitos da Pessoa com
Deficiéncia; Representacdo de Grupos Minoritarios; Pessoa com Deficiéncia e representacao;

Camara dos Deputados (Brasil).

Abstract: This article aims to study the constitution of a Permanent Committee within the
Brrazilian Chamber of Deputies. Evaluates since the creation of the commission, including
political and institutional motivations, until the effective deliberative acting of the Committee
on the Rights of Persons with Disabilities in the Chamber of Deputies, as well as its
organizational structure. Aspects such as the Brazilian system of Permanent Committees and the
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by the Chamber of Deputies for the growing demand detected in society, namely the promotion
of the rights of disabled, observing the connection between the stakeholders and decision-
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1 Introducéo

A questdo da representacdo tem enfrentado grandes discussdes nos ultimos anos. O
Congresso Nacional passa por um momento de reformulagdo organizacional a fim de atender as
demandas apresentadas pela sociedade brasileira, cuja caracteristica é de grande pluralidade.
No Brasil, o fendbmeno do crescimento dos grupos minoritarios e a forma como esses grupos
tém influenciado o desenho organizacional e o processo decisério da Camara dos Deputados
merecem atencdo e podem ser parcialmente entendidos a luz do pluralismo, das teorias
administrativas de configuracBes aplicaveis a estrutura organizacional e das teorias
neoinstitucionalistas. A Céamara dos Deputados conta atualmente com 23 Comissbes
Permanentes — CPs. De acordo com seu Regimento Interno, essas comissdes, integrantes da
estrutura institucional da Casa, possuem carater técnico-legislativo e sdo coparticipes e agentes
do processo legiferante. Além disso, tém por finalidade apreciar os assuntos ou proposi¢des
submetidos ao seu exame e sobre eles deliberar, assim como exercer 0 acompanhamento dos
planos e programas governamentais e a fiscalizagcdo orgamentaria da Unido, no ambito dos
respectivos campos tematicos e areas de atuacdo (BRASIL, 1989).

O modo como a Casa realiza a divisdo do trabalho em suas CPs pode ser entendido por
meio dos critérios de departamentalizagdo estudados pela Administracdo. O critério utilizado
pela Camara dos Deputados para organizd-las é o tematico. Ademais, a luz das teorias
administrativas, sobretudo os estudos desenvolvidos por Mintzberg (2012) a respeito das
configuragbes aplicveis a estrutura organizacional, podem-se perceber véarias formas e
estruturas na Camara.  Dentre elas, é interessante destacar a combinacdo da Burocracia
Mecanizada — a qual apresenta um nulcleo operacional com tarefas rotineiras e previsiveis —,
com a Burocracia Profissional — que, mesmo havendo estabilidade, apresenta complexidade — e
a Adhocracia, com alto grau de horizontalizacdo e multidisciplinariedade.

As mudangas pelas quais essa Casa Legislativa tem passado vdo ao encontro das
discussGes mais recentes, que trazem para a arena de discussao, grupos minoritarios que ndo
encontravam tanto espago anteriormente. Nesse contexto, a recém-criada Comissdo de Defesa
dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia — CPD, 232 CP em funcionamento no 6rgéo, é o objeto
do presente estudo.

Como exposto anteriormente, as Comissdes Permanentes da Camara dos Deputados
obedecem ao critério temético. De fato, algumas Comissfes surgiram a partir do
desmembramento de outras, a fim de obedecer ao maior critério de especializacdo. Exemplo
disso foi o desmembramento da Comissdo de Educacdo e Cultura em, respectivamente,

Comissdo de Educacdo e Comissdo de Cultura. No entanto, had de se analisar o aspecto
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corroborado pela perspectiva distributivista, na qual determinados atores do Processo
Legislativo usam da distribuicdo de cargos como forma de obter trocas e ganhos politicos.

Esse € um aspecto que mereceu investigacdo no caso da Comissdo de Defesa dos
Direitos da Pessoa com Deficiéncia: num primeiro olhar, a Comisséo atende tanto ao critério de
especializacdo, como o critério de inclusividade, face as demandas crescentes dos grupos
minoritarios. No entanto, cabe perquirir qual aspecto do cenario politico que foi o motivador
desse processo decisorio.

O objetivo deste artigo é entender quais passos foram tomados politica, normativa e
institucionalmente a fim de que uma CP comecgasse a executar suas atividades. Assim, o estudo
da CPD envolveu trés aspectos: criagdo, instalacdo e funcionamento. Para isso, utilizou-se a
pesquisa descritiva, com base em entrevistas e consultas as fichas de tramitacdo e atas. Houve
também revisdo bibliogréafica e pesquisa documental. Por fim, o estudo de caso da instalagdo da

Comissao.

2 O sistema de Comissdes Permanentes

O debate sobre as CPs é antigo e estudado em paises de forma diferenciada. Vérios
autores abordam o tema. Para Joseph-Barthélemy (1894) apud Silva (2007), um sistema de
comissdes ¢ uma forma de organizacdo parlamentar na qual nenhuma decisdo importante das
assembleias se toma antes que a matéria tenha sido examinada por uma comissdo. De acordo
com Silva (2007), elas sdo organismos constituidos em cada Camara, composto de um nimero
geralmente restrito de membros, encarregados de estudar, examinar as proposicoes legislativas e
apresentar pareceres.

Em seu estudo sobre Comissbes Legislativas nas Assembleias da América Latina,
Montero e Lopez (2002) classificam-nas como grupos de trabalho, que podem ser organizadas
tematicamente, com duracdo permanente ou temporaria, cuja composicdo se da por parte dos
membros das Casas Legislativas.

Para eles, a organizacdo do trabalho das Comissdes dessa forma racional tem dois
motivos: facilitar o trabalho do plenario e funcionar como sistema de equilibrio entre
Parlamento e governo. Assim, percebe-se que a divisdo do trabalho, também abordada por
Mintzberg (2012), é um dos principios que orientam a organizacdo desses colegiados, a fim de
que seus membros possam estudar com mais precisdo e foco as proposicdes que lhes sdo
apresentadas, uma vez que essa tarefa restaria dificultada no Plenario. Cabe destacar que esse
modo de trabalhar também se justifica pela grande quantidade de proposi¢des legislativas em
trdmite, particularmente na Camara dos Deputados. Seria muito penoso ao Plenério sozinho
estudar todas as matérias antes da deliberacao.

Para Krehbiel (1992), autor da literatura estadunidense neoinstiucionalista, o sistema de
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CPs serve como medidor do grau de desenvolvimento institucional dos 6rgaos legislativos.
Trata-se de uma capacidade de resposta do Legislativo as demandas da sociedade e, também,
uma forma de autonomia frente ao Executivo.

Maltzman (2001) salienta que, de acordo com a Lei de Reorganizagédo Legislativa, as
competéncias das Comissdes Permanentes Estadunidenses foram determinadas, caso a caso,
com base no Speaker. Essa Lei codificou o campo teméatico de cada Comissdo, bem como
estabeleceu determinados mecanismos regimentais e normativos. Houve reducdo de 49 para 18
ComissBes Permanentes, da década de 70 para a de 80. Com esse corte, as Comissfes puderam
direcionar seus trabalhos para assuntos mais politicos. Dessa forma, o autor afirma que foi mais
facil para as comissdes consolidarem propostas legislativas que antes estavam fadadas a derrota,
face as coalizdes partidarias. E dessa forma, a propria Casa e os partidos detiveram maior poder
sobre as Comissdes.

Os sistemas de Comissdes podem ser interpretados, de acordo com Silva (2007), sob o
prisma de Sistemas Fracos, Intermediarios (Moderado ou Forte) ou de Comiss@es Deliberantes.

O primeiro sistema é encontrado na Inglaterra. E denominado fraco, pois as comissdes
apenas examinam questdes complexas em seus pormenores, € a unidade do trabalho essencial
fica destinada ao Plenario. Apesar de poderem sugerir emendas, esse sistema tem um alcance
limitado, pois os projetos j& chegam com as grandes defini¢des previamente desenhadas.

No sistema intermediario moderado, adotado principalmente na Franca, as comissdes
tém poderes mais delimitados e consideraveis, e podem modificar os projetos, que
obrigatoriamente devem passar pelo seu crivo. Incumbe a elas apresentar relatério sobre o texto,
0 qual servira de base para as discussdes em Plenario. Esse é o sistema adotado pelo Brasil, no
qual as comissdes dispdem de diversos poderes, conforme previsto na Constituicdo Federal de
1988, e no Regimento Interno da Camara dos Deputados.

J& no sistema intermediario forte, encontrado nos Estados Unidos, as comissdes
assumem um papel mais ativo e sdo centro de definicdo até mesmo de diretrizes do Congresso
Nacional. Conforme descreve Silva (2007), elas podem modificar a revelia todos os textos
legislativos e tém completa independéncia em relagcdo a Camara, que nao dispde de meios para
controlar sua atividade. Ainda de acordo com o autor, no caso americano, as comissfes sempre
funcionaram como feudos de legisladores poderosos.

Quanto ao sistema de comissdes deliberantes, cujo berco € a Italia, houve
empoderamento quando se lhes garantiu o poder de decidir definitivamente sobre um projeto de
lei. Esse poder, chamado de conclusivo em alguns casos e terminativo em outros, foi
reproduzido na Constituicdo Federal de 1988 em relacdo a Camara Brasileira. Porém, o Plenério
ainda pode deliberar sobre a mesma proposi¢do, caso haja recurso de um décimo de seus
membros.

A forma de recrutamento dos membros da comissdo também é varidvel. O meio mais
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usado € a indicacdo pelas liderancas partidarias. No Brasil, cabe aos lideres partidarios a
indicacdo dos membros das CPs. Por essa forma de indicagéo, pretende-se ressaltar que o lugar
nesse colegiado pertence ao partido ou bloco parlamentar.

Polsby (1968) e Clapp (1962) apud Muller (2005), abordando a perspectiva
institucional, sublinham o fortalecimento dos critérios endégenos de recrutamento para postos-
chave no interior do Legislativo e a influéncia da organizacdo legislativa na especializacdo do
trabalho do parlamentar. Mdller e Meireles (2014) interpretam que, ao longo do tempo, a
sedimentacdo das regras do jogo reduziu os espacos de ingresso lateral e transformou a seniority
em critério de promocao interna, seja pela deferéncia prestada por novatos, seja pelo acimulo de
conhecimento especifico obtido por determinado parlamentar por meio do trabalho em
comissoes.

As teorias neoinstitucionalistas da escolha racional — distributivista, partidaria,
informacional e mais recentemente, a condicional — apresentam olhares atentos sobre as CPs.
Maltzman (2001), autor da teoria condicional, pondera que ha uma variedade notada nas trés
teorias anteriores a dele, no que se refere a relacdo agente-principal. Enquanto na teoria
distributivista as comissdes ocupam o lugar de agentes que estdo fora do Parlamento; a teoria
partidaria enxerga-as como agentes do partido; e a teoria informacional, por sua vez, percebe-as
como agentes do plenério, tendo em vista a divisdo do trabalho e a especializacdo que orientam
a disposicgéo delas.

Essa questéo da especializagdo encontra uma ponte com as configuragdes propostas por
Mintzberg (2012), o qual expBe que a especializagdo das atividades ajuda a moldar a estrutura.
Aliada a Gltima teoria em andlise, essa pode ser considerada uma justificativa para a quantidade
de CPs na Camara dos Deputados.

Miiller (2005) aponta que a linha informacional estudada por Krehbiel (1992) propde
que, quando o péndulo da assimetria de informac6es entre plenario e comissdes favorece estas
Gltimas, ha um destaque do papel delas no processo legiferante. A participacdo de Deputados
nelas acarretaria especializacdo deles, e fortalecimento das Comissbes, de forma que
constrangeria os partidos por meio da regra de seniority, uma vez que sua violagao poderia gerar
incertezas nos resultados no Plenario. Paro (2014), por sua vez, salienta que a linha
informacional enxerga o relevante papel das comissGes como grupo de trabalho especifico,
contrapondo-se ao monopdlio da informacéo produzida no Executivo, por meio dos ministérios.

J& a vertente distributivista observa o comportamento parlamentar de acordo com o
interesse individual, cujo objetivo é a reeleicdo. Dessa forma, o processo legislativo é
influenciado pelas preferéncias e interesses individuais. Para essa teoria, 0 recrutamento nas
CPs seria realizado segundo as escolhas particulares e pessoais dos parlamentares. Limongi

(1994) ressalta que essas escolhas podem vir a atender as necessidades de suas bases eleitorais.
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Nessa linha, o sistema de comissfes é como eixo estruturador do processo legislativo porque
permite a ocorréncia estdvel da troca de apoio necessaria a aprovagdo de politicas
distributivistas (LIMONGI, 1994).

Cox e McCubbins (1993) apresentam a vertente partidaria, para a qual o partido tem
preponderancia. No caso, 0s partidos usam dessa prerrogativa para dissolver conflitos e,
portanto, tém grandes poderes na determinacdo da composicéo e do andamento dos trabalhos
das comissoes, inclusive com forte poder de agenda. Para esses autores, elas sdo uma forma de

governo partidario e ndo podem ser enxergadas de uma forma independente dos partidos.

3 Comissdes Permanentes na Camara dos Deputados

A Camara dos Deputados conta atualmente com 23 CPs dividas em areas tematicas. Sao
elas: de Agricultura, Pecuaria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural; de Ciéncia e
Tecnologia, Comunicagdo e Informatica; de Constituigdo e Justica e de Cidadania; de Cultura;
de Defesa do Consumidor; de Defesa dos Direitos das Pessoas com Deficiéncia; de
Desenvolvimento Urbano; de Desenvolvimento Econdmico, IndUstria e Comércio; de Direitos
Humanos e Minorias; de Educagdo; do Esporte; de Finangas e Tributacdo; de Fiscalizagéo
Financeira e Controle; de Integracdo Nacional, Desenvolvimento Regional e da Amazénia; de
Legislacdo Participativa; de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel; de Minas e
Energia; de Relagbes Exteriores e de Defesa Nacional; de Seguranca Publica e Combate ao
Crime Organizado; de Seguridade Social e Familia; de Trabalho, de Administracdo e Servico
Publico; de Turismo e de Viagdo e Transportes.

A Constituicdo Federal do Brasil dispde que cabe as CPs, em funcdo da matéria de sua
competéncia, as seguintes atribuicdes:

Art. 58. O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissdes permanentes e
temporérias, constituidas na forma e com as atribuicbes previstas no
respectivo regimento ou no ato de que resultar sua criagéo.

()

§ 2° - as comissdes, em razdo da matéria de sua competéncia, cabe:

a) discutir e votar projeto de lei que dispensar, na forma do respectivo
regimento, a competéncia do plenario, salvo se houver recurso de um décimo
dos membros da Casa — poder conclusivo das comissoes;

b) realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade civil;

¢) convocar Ministros de Estado para prestar informagdes sobre assuntos
inerentes a suas atribuicdes;

d) receber peticBes, reclamacles, representacdes ou queixas de qualquer
pessoa contra atos ou omissdes de autoridades ou entidades publicas;

e) solicitar depoimento de qualquer autoridade ou cidaddo; e

f) apreciar programas de obras, planos nacionais, regionais e setoriais de
desenvolvimento e sobre eles emitir parecer (BRASIL, 1988).

J& 0 Regimento Interno da Camara dos Deputados — RICD lista as seguintes atribuicdes
das CPs:

Art. 24. As Comissbes Permanentes, em razdo da matéria de sua
competéncia, e as demais ComissOes, no que lhes for aplicavel, cabe:
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I — discutir e votar as proposicdes sujeitas a deliberacdo do Plenario que
Ihes forem distribuidas;

I — discutir e votar projetos de lei, dispensada a competéncia do Plenério,
salvo o disposto no § 2° do art. 132 e excetuados os projetos:

a) de lei complementar;

b) de cédigo;

c) de iniciativa popular;

d) de Comisséo;

e) relativos a matéria que ndo possa ser objeto de delegacdo, consoante

0 § 1°do art. 68 da Constituicao Federal;

f) oriundos do Senado, ou por ele emendados, que tenham sido aprovados
pelo Plenario de qualquer das Casas;

g) que tenham recebido pareceres divergentes;

h) em regime de urgéncia;

111 — realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade civil;

IV — convocar Ministro de Estado para prestar, pessoalmente, informacfes
sobre assunto previamente determinado, ou conceder-lhe audiéncia para
expor assunto de relevancia de seu ministério;

V — encaminhar, atraves da Mesa, pedidos escritos de informacdo a Ministro
de Estado;

VI — receber peticdes, reclamacdes ou representacdes de qualquer pessoa
contra atos ou omissdes das autoridades ou entidades publicas, na forma

do art. 253;
VII — solicitar depoimento de qualquer autoridade ou cidadéo;
VIIl — acompanhar e apreciar programas de obras, planos nacionais,

regionais e setoriais de desenvolvimento e sobre eles emitir parecer, em
articulacdo com a Comissdo Mista Permanente de que trata o art. 166, §1°,
da Constituicdo Federal;

IX — exercer o acompanhamento e a fiscalizacdo contébil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta, incluidas as fundagBes e sociedades
instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, em articulagdo com a
Comissdo Mista Permanente de que trata o art.166, 81° da Constitui¢do
Federal;

X — determinar a realizacdo, com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniéo,
de diligéncias, pericias, inspecfes e auditorias de natureza contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades
administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, da
administracdo direta e indireta, incluidas as fundagBes e sociedades
instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal;

X1 — exercer a fiscalizacdo e o controle dos atos do Poder Executivo,
incluidos os da administracdo indireta;

X1l — propor a sustagdo dos atos normativos do Poder Executivo que
exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacdo legislativa,
elaborando o respectivo decreto legislativo;

X1 — estudar qualquer assunto compreendido no respectivo campo tematico
ou area de atividade, podendo promover, em seu ambito, conferéncias,
exposicao, palestras ou seminarios;

XIV - solicitar audiéncia ou colaboracdo de érgdos ou entidades da
administracdo publica direta, indireta ou fundacional, e da sociedade civil,
para elucidagdo de matéria sujeita a seu pronunciamento, ndo implicando a
diligéncia dilacdo dos prazos (BRASIL, 1989).

Dessas atribui¢des, extraem-se aspectos deliberativos, participativos e fiscalizatorios.
Sobre o aspecto deliberativo, as CPs funcionam como uma réplica do Plenério. Elas
tém independéncia para organizar a sua ordem do dia, com respeito aos regimes de urgéncia, de

prioridade e de tramitacdo ordinaria. Além disso, em regra, 0S mesmos mecanismos regimentais
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aplicaveis ao Plenario também sdo utilizados nas CPs; como requerimentos de destaque; de
adiamento de discusséo; encerramento de discussdo; manobras de obstrucdo, com pequenas
excegOes como a restrigdo do voto em separado somente em comissdes e a inaplicabilidade de
emendas aglutinativas nelas.

Quanto ao carater participativo, as CPs realizam frequentemente audiéncias publicas,
sobre temas afetos a sua especializagdo. Essas audiéncias sdo uma oportunidade de participagdo
da sociedade civil, e, com o advento das tecnologias de informacgéo e comunicacéo, tornaram-se
uma possibilidade de comunicacdo multilateral entre a Camara dos Deputados e os cidadaos.
Além disso, também sdo realizados seminérios e mesas-redondas para debate de temas, tanto
para instrucdo de proposicGes, como para fiscalizagdo.

A fiscalizagdo é uma das prerrogativas das CPs e pode ser realizada por meio de
proposta de fiscalizacdo e controle, além de requerimentos de informagdo a autoridades e de
convites ou convocagoes.

Conforme o art. 25 do RICD, o nimero de componentes das CPs é determinado no
primeiro ano de cada legislatura, por meio de Ato da Mesa, ouvido o Colégio de Lideres. A
representacdo numérica das bancadas em cada CP é estabelecida por meio do quociente
partidario: divisdo do numero de membros do partido pelo quociente resultante da divisdo do
nimero de membros da Camara pelo nimero de membros da Comissdo (BRASIL, 1989).

Os partidos tém, portanto, papel predominante no funcionamento e na composicao da
CP, 0 que corrobora a teoria partidaria. Inclusive, art. 23 do RICD prevé que na constituicdo
das Comissdes assegurar-se-a, tanto quanto possivel, a representacdo proporcional dos Partidos
e dos Blocos Parlamentares que participem da Casa. Assim, 0 parlamentar que se desvincular da
bancada, perderd o lugar no colegiado, ainda que exerca cargo de natureza eletiva na CP
(BRASIL, 1989).

Cada partido tera nas CPs a mesma quantidade de membros titulares e suplentes,
proporcionalmente & sua relevancia numérica na Casa Legislativa. Nesta legislatura, houve
flexibilizacdo da cumulatividade das CPs. De acordo com a Resolu¢do n° 1 de 2015, a qual
modificou o art. 26 do RICD:

Art.26. A distribuicdo das vagas nas Comissbes Permanentes entre 0s
Partidos e Blocos Parlamentares, serd organizada pela Mesa logo apds a
fixacdo da respectiva composicdo numérica e mantida durante toda a
legislatura.

()

8§ 2° Nenhum Deputado podera fazer parte, como membro titular, de mais de
uma Comissdo Permanente, ressalvadas as Comissdes de Legislacdo
Participativa, de Seguranca Publica e Combate ao Crime Organizado, de
Cultura, de Defesa dos Direitos das Pessoas com Deficiéncia, de Direitos
Humanos e Minorias, do Esporte, de Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel, de Relacbes Exteriores e de Defesa Nacional, de Turismo e da
Amazbnia, Integracdo Nacional e de Desenvolvimento Regional
(BRASIL,2015).
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As reunides acontecem, salvo excecles, de terca a quinta-feira e podem ser ordinérias
ou extraordinarias. A duracdo da reunido esta condicionada ao tempo necessario para exame da

pauta respectiva, a juizo da Presidéncia, conforme art. 46 do RICD (BRASIL, 1989).

4 Génese da Comissao de Defesa dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia

No trabalho de Brusco (2006), no qual sdo compiladas informacGes historicas sobre as
Comissbes da Camara dos Deputados, a primeira referéncia a temética sobre pessoas com
deficiéncia em uma CP da Camara somente apareceu em 1989, na entdo Comissdo de Salde,
Previdéncia e Assisténcia Social.

A Comisséo de Defesa dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia — CPD teve origem no
Projeto de Resolucdo n° 20/2011, da Camara dos Deputados (BRASIL, 2011). Esse projeto foi
apresentado pelos deputados Mara Gabrilli, Rosinha da Adefal e Walter Tosta. Esses deputados
sdo defensores da causa das pessoas com deficiéncia.

Nas consideragOes iniciais de apresentacdo do projeto, os autores ponderam que a
deficiéncia é um conceito em evolugdo, a qual se torna perceptivel na interagdo entre as pessoas
com deficiéncia e as barreiras enfrentadas devido a atitudes de pessoas ou ao proprio ambiente,
0s quais dificultam a participacdo delas em igualdade de condi¢fes com as demais.

Eles também ressaltam as contribuigdes e potenciais das pessoas com deficiéncia ao
bem-estar comum e & diversidade de suas comunidades, e que a promocao do pleno exercicio,
pelas pessoas com deficiéncia, de seus direitos humanos e liberdades fundamentais e de sua
plena participacdo na sociedade fortalece o senso de pertencimento a sociedade e no
significativo avanco do desenvolvimento humano, social e econémico da sociedade, bem como
na erradicacdo da pobreza.

Um ponto importante dessas consideragdes foi colocar a pessoa com deficiéncia no
centro das decisdes relativas a leis, programas e politicas que a afetam diretamente. Além disso,
a acessibilidade aos meios fisico, social, econébmico e cultural, a salude, a educacdo, a
informacdo e a comunicacgdo, possibilita as pessoas com deficiéncia o pleno gozo de todos os
direitos humanos e liberdades fundamentais (BRASIL, 2011).

O Projeto de Resolucdo chegou a Mesa Diretora em 09/06/2014. Ap6s a designacao de
relator, ficou parado até o arquivamento em 31/01/2015. Conforme ficha de tramitacéo extraida
do Portal da Camara dos Deputados, houve requerimento de pedido de urgéncia para o Projeto
no dia 20/11/2012 (BRASIL, 2015), o qual foi ineficaz, tendo em vista que a CPD somente veio
a ser criada no ano de 2015, no inicio da 552 legislatura. Somente em 24/02/2015 foi aprovada a
urgéncia em plenério para a proposicdo, por meio de requerimento apresentado por um dos
autores do Projeto, a deputada Mara Gabrilli (BRASIL, 2015).

No mesmo dia, foi designado o deputado Waldir Maranhdo, atual 1° Vice-Presidente da
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Céamara dos Deputados, para dar parecer sobre a proposicdo, a qual foi aprovada com
substitutivo na sessdo seguinte, no dia 25/02/2015, por meio de requerimento extrapauta. O
Projeto de Resolugdo abarcou outras alteragbes regimentais, como a porcentagem maxima de
composicdo das CPs e a cumulatividade entre elas. A matéria seguiu para promulgacdo neste
mesmo dia, e publicacdo no Diério da Camara dos Deputados no dia 26/02/2015 (BRASIL,
2015). De acordo com a Deputada Mara Gabrilli, a celeridade dada ao projeto na atual
legislatura também foi uma das promessas do atual Presidente da Camara dos Deputados, antes
mesmo de ser eleito.
A érea de atividade da CPD ficou estabelecida como:

Art. 32. S8o as seguintes as Comissdes Permanentes e respectivos campos
teméticos ou areas de atividade:

()

XXIII - Comissdo de Defesa dos Direitos das Pessoas com Deficiéncia:

a) todas as matérias atinentes as pessoas com deficiéncia;

b) recebimento, avaliacdo e investigacdo de dendncias relativas & ameaca ou
a violacdo dos direitos das pessoas com deficiéncia;

c) pesquisas e estudos cientificos, inclusive aqueles que utilizem células-
tronco, que visem a melhorar as condigbes de vida das pessoas com
deficiéncia;

d) colaboragdo com entidades ndo governamentais, nacionais e
internacionais, que atuem na defesa dos direitos das pessoas com deficiéncia;
e) acompanhamento de acBes tomadas em ambito internacional por
instituicBes multilaterais, Estados estrangeiros e organiza¢bes néo
governamentais internacionais nas areas da tutela da pessoa com deficiéncia;

f) acompanhamento da acdo dos conselhos de direitos das pessoas com
deficiéncia, instalados na Unido, nos Estados, no Distrito Federal e nos
Municipios (BRASIL, 2015).

Na justificacdo do Projeto de Resolucéo, os deputados apontaram para 0 espago que 0
tema das pessoas com deficiéncia ganhou nos Gltimos anos. Tanto a sociedade civil, como 0s
6rgdos publicos voltaram-se com mais atencdo para essa demanda. Em entrevista por e-mail, a
deputada Mara Gabrilli afirmou que o parlamento brasileiro estd dando exemplo para 0 mundo
inteiro da importancia em se discutir esse tema, porque ndo diz respeito s6 a pessoa que tem
uma deficiéncia, mas sim a qualquer brasileiro.

Pelo menos na ultima década, a Camara dos Deputados deliberou sobre o tema mais do
gue nos anos anteriores. No plano nacional, pode-se citar a Convencdo sobre os Direitos das
Pessoas com Deficiéncia, assinada, ratificada e promulgada pelo Estado Brasileiro, que ganhou
status de emenda constitucional, conforme art. 5, §3° da Constitui¢do Federal (BRASIL, 2009).

Ademais, houve a aprovacdo das leis 10.048/00 e 10.098/00 (BRASIL, 2000), que
garantem a prestacdo de servicos acessiveis e a promog¢do da acessibilidade. J& o decreto
5.296/04 (BRASIL, 2004) regulamenta os artigos dessas leis, criando importante agenda publica
de promocao da acessibilidade. No &mbito do Executivo Federal foi criada a Subsecretaria
Nacional de Promogdo dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia (SNPD), 6rgdo vinculado a

Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica (SDH/PR) responsavel pela
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articulacdo e coordenacdo das politicas publicas voltadas para as pessoas com deficiéncia.

Ainda dentro da estrutura da SDH/PR, ha também o Conselho Nacional dos Direitos da
Pessoa com Deficiéncia — (CONADE), 6rgao superior de deliberacdo colegiado criado para
acompanhar e avaliar o desenvolvimento da politica nacional para inclusdo da pessoa com
deficiéncia.

De acordo com a Cartilha do Censo 2010 — Pessoas com Deficiéncia, 45.606.048 de
brasileiros, ou seja, 23,9% da populagdo tém algum tipo de deficiéncia — visual, auditiva,
motora, mental ou intelectual. Ainda de acordo com a Cartilha, a prevaléncia da deficiéncia
varia de acordo com a natureza. A deficiéncia visual apresentou a maior ocorréncia, afetando
18,6% da populacéo brasileira. Em segundo lugar esta a deficiéncia motora, com ocorréncia de
7%, seguida da deficiéncia auditiva, em 5,10% e da deficiéncia mental ou intelectual, em 1,40%
(OLIVEIRA, 2012).

No Congresso Nacional ha uma quantidade numerosa de proposigdes relativas ao tema.
Na ultima legislatura, uma pesquisa rapida no sitio da Camara dos Deputados com as palavras-
chave “pessoas com deficiéncia”, gerou cerca de 1.000 itens, dentre projetos de lei,
requerimentos, propostas de emenda a constitui¢do e outros. Ja no Senado, a mesma pesquisa no
mesmo periodo retornou 121 proposicOes, devido a caracteristica revisora. Nessa legislatura,
sdo cerca de 200 proposigdes, de fevereiro até maio de 2015, em tramitacdo na Casa sobre o
assunto (BRASIL, 2015).

5 Funcionamento da Comisséo de Defesa dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia

A aprovacdo da Resolucdo aconteceu no dia 25/2/2015, e a primeira reunido da CPD
ocorreu uma semana depois, no dia 4/3/2015, dirigida pela Coordenacdo de ComissGes
Temporarias. Nessa primeira reunido, a CPD ainda n&o tinha lugar fixo, nem sala, nem plenério,
e nem Secretario-Executivo. No entanto, a estrutura organizacional da Camara dos Deputados
permitiu que a reunido acontecesse. Havia a indicacdo parcial dos membros da CPD pelos
partidos. Na ata da primeira reunido, foi consignado o funcionamento pleno da CPD (BRASIL,
2015). No entanto, a ata ndo registrou aspectos administrativos, mas tdo somente, aspectos
legislativos.

ApoOs essa primeira reunido, a Diretoria-Geral providenciou sala para a nova Comisséo,
no térreo do anexo Il. A sala designada para a secretaria da CPD ¢é mais proxima a entrada do
anexo Il, com vistas a observar as questdes de acessibilidade. Em continuacdo aos trabalhos no
sentido de se dotar a CPD de condigdes organizacionais para funcionar, a nomeacdo da atual
Secretéria-Executiva da CPD ocorreu no dia 6/3/2015. O Plenério escolhido para as reunides foi
o0 sete (BRASIL, 2015).

Em consulta realizada no dia 17/3/2015, a pégina eletrénica da CPD, ndo havia historico
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e nem informagdes relativas a organizacdo dela. Em tramitacdo, havia apenas cinco
requerimentos, os quais foram incluidos na pauta da reunido do dia 18/3/15.

Sobre a distribuicdo de proposicOes, a Presidéncia da Camara dos Deputados
determinou, em resposta a requerimento da CPD, a redistribuicdo de proposi¢des a CPD, as
quais devem cumprir o despacho inicial de tramitacdo e ap6s, serem remetidas a ela para
analise.

Na primeira reunido, realizou-se a elei¢do para o cargo de Presidente, tendo sido eleito o
Deputado Aelton Freitas, PR/MG. A Deputada Mara Gabrilli, uma das autoras do Projeto de
Resolucéo para criagdo da CPD, esteve presente na reunido e afirmou que tudo o que se fizesse
em prol das pessoas com deficiéncia seria, em uUltima instancia, revertido para a melhoria da
gualidade de vida de toda a sociedade brasileira (BRASIL, 2015).

Na segunda reunido da CPD, realizou-se a elei¢do para os cargos dos trés vice-
presidentes, tendo sido eleitos os deputados Zenaide Maia, PR/RN; Eduardo Barbosa,
PSDB/MG e Carmen Zanotto, PPS/SC; conforme a Ata da Reunido. Na continuidade dos
trabalhos, houve deliberacdo de requerimentos. Todos eles visavam a realizacdo de audiéncias
publicas, a fim de se debaterem assuntos desde pisos de financiamento de servigos
socioassistenciais até sobre a prestagdo de informagOes relativas aos preparativos dos Jogos
Paralimpicos (BRASIL, 2015).

Na reunido marcada para o dia 25/3/15, foram pautados dois requerimentos 0s quais
objetivavam a avaliacdo de assuntos como cuidados uroldgicos para Pessoas com Deficiéncia,
bem como sobre a sua empregabilidade. Essa reunido foi acompanhada por intérprete de lingua
brasileira de sinais — Libras. Além disso, na oportunidade, foi realizada homenagem em virtude
da comemoracdo do dia da sindrome de down. Estiveram presentes diversas entidades como a
Associacdo de Pais e Amigos dos Excepcionais — APAE (BRASIL, 2015).

Em consulta realizada ao sitio da CPD no dia 24/04/2015, perceberam-se alteracGes. A
pagina ja consignava a maior parte das informacbes, como Presidéncia, Noticias, Notas
Taquigraficas, Informacdes sobre Audiéncias Publicas, bem como links para a ficha de
tramitacdo do Projeto de Resolugcdo que deu origem a CPD, bem como para o Programa de
Acessibilidade da Camara dos Deputados.

Depois desse inicio, os trabalhos da Comissdo adotaram um ritmo. Até o dia
20/05/2015, foram realizadas seis reunifes deliberativas, todas para deliberagdo de
requerimentos e oito audiéncias publicas sobre temas variados. A média foi de uma reunido ou
audiéncia por semana (BRASIL, 2015).

Em tramitagdo na CPD, no dia 21/5/2015, havia 30 itens, sendo um Projeto de Decreto
Legislativo, 14 Projetos de Lei, 1 Projeto de Lei Complementar e 14 Requerimentos (BRASIL,
2015).

A primeira reunido deliberativa da CPD com projetos em pauta foi realizada no dia
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27/5/2015. Tratava-se do Projeto de Decreto Legislativo n® 57/2015 — da Comissdo de RelagGes
Exteriores e de Defesa Nacional, que aprovava o texto do Tratado de Marraqueche para Facilitar
0 Acesso a Obras Publicadas as Pessoas Cegas, com Deficiéncia Visual ou com Outras
Dificuldades para ter acesso ao Texto Impresso, e 0 Projeto de Lei 485/2015, que visa
estabelecer reserva de vagas destinadas a pessoas com deficiéncia nos concursos seletivos para
ingresso em cursos de instituicbes federais de ensino superior e de ensino técnico de nivel
médio. O resultado da votacéo foi a aprovacdo unanime de todas as matérias (BRASIL, 2015).
A CPD estabeleceu o regulamento de procedimentos internos, o qual sugere que as
Reunides Ordinéarias sejam realizadas as quartas-feiras as 14h, e as audiéncias publicas as
tercas-feiras as 14h ou as quintas-feiras as 9h30. O procedimento disponivel na internet para
consulta também afirma que a pauta da CPD serd preferencialmente divulgada as segundas-
feiras anteriores a reunido até as 17h, além de estabelecer que sé serdo apreciadas as matérias
cujo Relator estiver presente a reunido. No entanto, excepcionalmente, no caso de matérias em
gue haja consenso, ou a pedido do Relator ou do Autor, serd indicado Relator ad hoc. Para
audiéncias publicas, o regulamento sugere até quatro expositores, a fim de se aproveitar melhor

0 tempo e o debate do tema.

6 Estrutura Organizacional para o funcionamento da Comissédo de Defesa dos Direitos da
Pessoa com Deficiéncia.

O Ato da Mesa n° 9, de 3 de margo de 2015, estipulou a estrutura administrativa da
CPD. Para viabilizar a instalacdo dessa nova Comissdo, 0 Ato da Mesa determinou a extin¢éo
de Cargos de Natureza Especial em diversas Comissfes como a de Constituicdo, Justica e
Cidadania; de Desenvolvimento Econdmico, IndUstria e Comércio; a de Cultura, entre outras
(BRASIL, 2015).

Para possibilitar o funcionamento da CPD, foram destinados para ela, cargos especificos
como o de Secretario-Executivo da Comissdo, Chefe de Servigo da Comissao e Chefe da Secdo
de Gestdo de Proposi¢des. Além disso, foram destinados Cargos de Natureza Especial a fim de
dar suporte técnico aos trabalhos da Comissao.

Entre as atribuicBes da Secretaria da Comissdo, esta a de prestar apoio administrativo
aos trabalhos da CP; prestar assessoramento técnico-regimental ao Presidente e demais
membros do colegiado; coordenar as atividades relativas ao processo de tramitacdo da
proposicdo na CP verificar 0os requisitos regimentais para realizagdo de eventos (BRASIL,
2015).

O Secretario-Executivo da Comisséo é a figura que personaliza em primeiro lugar essas
atribuigdes. Durante toda a reunido, ele se senta ao lado do Presidente e o auxilia. Eo

responsavel por fazer o roteiro de fala do presidente; orientar sobre a designagéo de relatores; a
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organizacgdo da pauta; receber requerimentos, pareceres, votos em separado e organizar eventos
como audiéncias publicas.

O Chefe de Servico da Comissdo é o responsavel por controlar os expedientes e as
atividades realizadas pela Secretaria da CP. O Chefe da Secdo de Gestdo de proposi¢des € o
responsével pela pauta, pela abertura de prazo para emendas, designagdo de relatores e a ordem
do dia.

A CPD encampou o Programa de Acessibilidade da Camara dos Deputados, o qual foi
criado em 2004. Entre as realizages conseguidas por meio desse programa, estdo sanitarios
reformados e adaptados nos prédios que compdem o complexo arquitetdénico da Casa; plenarios
de Comiss@es reformados e adaptados; construcdo de rampas de acesso; sinalizagdo visual e em
braille; maquete tatil do Congresso Nacional para visitantes; sessGes plenarias e diversos
programas da TV Cémara transmitidos com interpretacdo de Libras, entre outros
(BRASIL,2015).

Ademais, para possibilitar o funcionamento da CPD, conforme explicitado no subitem
anterior, a Diretoria Geral providenciou sala no térreo do anexo Il. O Plenario escolhido foi o 7

e a data para realizacdo das reunides foi as quartas-feiras, as 14h.

7 Concluséao

S&o aspectos importantes de se refletirem quando se avaliam a estrutura organizacional
e 0 processo decisdrio legislativo: o que se controla, onde se decide, quem decide, e quais
influéncias sobre quem decide.

A estrutura de uma Casa Legislativa revela como a politica é feita. E a organizacdo em
sistemas de Comissdo Permanente visa atender a uma demanda de especializacdo de atividades,
com a finalidade de promover ganhos de tempo e de especificidade no estudo de proposi¢oes.

Enguanto uma abordagem estruturalista foca na estrutura e organizacdo, e enquanto a
abordagem funcionalista visa a atividade desenvolvida, conjugar as duas abordagens aprimora a
percepcdo sobre o legislativo. Ressalte-se que, em se tratando de ambiente legislativo, mais
permeado pela politica do que os Poderes Executivo e Judiciario, interesses definem estruturas
de organizacdo e exercicio de poder. O conflito se d& dentro das instituigdes, pois os atores
reconhecem sua interdependéncia. Ademais, diferentes configuracBes implicam diferentes
processos decisorios.

No entanto, outros aspectos merecem também ser avaliados. Tendo em vista que toda
decisdo implica custos politicos, o processo decisério merece ponderagdo. A deputada Mara
Gabrilli, em entrevista por e-mail, afirmou que a criagdo da CPD foi possivel gragas a
sensibilidade do atual Presidente da Camara dos Deputados, o Deputado Eduardo Cunha.
Ressalte-se que a deputada em questdo é também membro da atual Mesa Diretora, e ocupa o

cargo de 32 Secretaria.
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Sobre isso, cabe ponderar sobre os modelos de tomada de decisdo, sobretudo o0 Modelo
Organico proposto por Lousada e Valentim (2011). Antes de identificar esse modelo, os autores
estudaram quatro outros (racional, processual, anarquico e politico). Sobre 0 modelo politico,
primeiramente identificado por Allison (1971), para compor o Modelo Orgénico, toma-se do
modelo politico mecanismos de apoio a decisdo, ou seja, 0s atores ocupam diferentes posicoes e
exercem diferentes graus de influéncia, de modo que as decisdes ndo resultam em uma escolha
objetiva, mas ao contrério, resultam da influéncia dos atores.

De fato, Lousada e Valentim (2011) apontam que o objetivo principal é colaborar com o
processo decisério organizacional e definir os gestores responsaveis por essa tarefa. As autoras
constatam que a informacgdo orgénica se constitui em um dos elementos responsaveis pela
sobrevivéncia das organizacdes, visto que desempenha papel extremamente importante para o
processo decisorio. Ressalte-se que a informag&o organica é insumo e produto de processos.

Uma questdo que dificulta a aplicagdo desse modelo ao contexto politico é justamente a
sua vertente advinda do modelo politico, tendo em vista que muitas vezes, 0s objetivos pessoais
ultrapassam 0s organizacionais e, as vezes, prejudicam a propria organizagdo. De fato, a
importancia orgénica da informag&o resta diminuida perante esse contexto. De fato, a anélise da
criacdo da CPD denota que os atores envolvidos foram mais importantes, atentando-se esses
para clamores e demandas observadas na sociedade, e percebidas também por outros Poderes,
como por exemplo, o Executivo.

Freitas e Kladis (1995) propdem um estudo sobre modelos e dificuldades do processo
decisorio. Para os autores, ha dificuldades em cada uma das fases. Na fase da inteligéncia, pode
haver dificuldade para identificar, definir ou categorizar o problema. Na fase da concepcdo,
pode haver dificuldade de gerar alternativas, de quantificar e descrever as alternativas ou de
estabelecer critérios de desempenho.

Essas dificuldades se encontram no contexto do legislativo, tanto na area politica e
legislativa quanto na area administrativa, especialmente no que diz respeito a implementacao de
uma nova Comissdo Permanente. Na primeira, a propria natureza da atividade acaba por
embacar 0 espectro da decisdo. Quanto & segunda, tendo em vista o desenvolvimento das
atividades com vistas & consecucdo das atividades legislativas, percebe-se a maior dificuldade
no estabelecimento de critérios de desempenho.

J& na fase da escolha, pode haver dificuldades de se identificar o método de selecdo, de
organizar e apresentar a informacéo e de selecionar alternativas. No que se refere ao feedback,
pode haver dificuldade em processar novas informag@es. Ha ainda dificuldades de acordo com o
nivel (operacional, tatico e estratégico) em que sdo tomadas as decisdes. O estudo de Maia
(2010) conclui que:

Considerando que a perspectiva informacional argumenta em favor da
melhoria do nivel de informacdo para a eficiéncia do processo decisorio, €
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razodvel estabelecer relacdo entre a pratica desse modelo e os servicos de
provimento de informacdo no Ambito parlamentar, como apoio ao processo
de desenvolvimento de expertise, de disseminacdo das informacgdes, bem
como de percepcdo dos anseios majoritarios da sociedade (MAIA, 2011, p.
19).

Em outro ponto dessa conclusdo, no que se refere ao produto da tomada de decisdo
analisada, o sistema de comissfes do legislativo divide a responsabilidade pela tomada de
decisdo em diferentes 6rgdos e atores, retirando a centralidade do Plenario. Igualmente, esse
sistema encontra reflexo no Poder Executivo e seus ministérios. Para a eficacia organizacional
legislativa, o sistema de comissdes proporciona um estudo mais acurado da matéria, tendo em
vista a quantidade numerosa de proposi¢Ges em tramite na Casa.

Entre os principais papéis das comissdes, tém-se a distribui¢do do processo deliberativo,
podendo haver ganhos de qualidade; ganho de tempo na tomada de decisdo; estudo mais
qualificado sobre a matéria; melhor aproveitamento do parlamentar em face de sua area de
trabalho; diluicdo da responsabilidade do plenédrio e potencializagdo da participacdo da
sociedade.

Segundo Santos (2002), quanto mais descentralizados forem os trabalhos legislativos,
maior podera ser o grau de liberdade dos deputados na busca de seus proprios interesses, 0 que
pode aumentar a dificuldade enfrentada pelo Executivo em conseguir a cooperacdo de sua base
de apoio.

Nd&o obstante, o0 maior parlamento da América Latina sinaliza ao mundo respeito a um
grupo minoritario quando da papel de destaque a sua causa, especialmente quando eventos de
grande relevo internacional serdo sediados no Brasil, como, por exemplo, as Paralimpiadas.

De acordo com Carneiro (2009):

Os legisladores, com frequéncia, sdo compelidos a tomar posi¢do em relacdo
a conflitos sociais em torno de valores (aborto, uso de células-tronco,
maioridade penal, direitos de minorias, etc.) e, dessa forma, direcionam suas
atividades legislativas em conformidade com a posi¢do assumida. Nesses
casos, 0s grupos que se encontram inseridos nos debates ou lutas pela
prevaléncia de determinados valores percebem a “vitéria legislativa” como
uma forma de reconhecimento da superioridade ou da prevaléncia social de
sua concepcdo valorativa. (CARNEIRO, 2009, p. 184)

O Brasil se encaixa no modelo de sociedade pluralista, as quais, de acordo com Lijphart
(2003) sdo compartimentadas por questdes ideoldgicas, linguisticas, religiosas, culturais, étnicas
ou raciais — as quais terdo subgrupos separados.

Nesse sentido, a criacdo de uma Comissdo especifica para a questdo da pessoa com
deficiéncia pode indicar o fortalecimento de um grupo minoritario. A atuacdo dos deputados
propositores do projeto de resolugdo foi fundamental para que o projeto saisse do papel.
Além de dar visibilidade ao tema, inclusive internacionalmente. Para Enriquez (2007),

0S grupos minoritarios sdo portadores de um projeto comum, ou seja, isto implica que o
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grupo tenha para si uma autorrepresentacdo e um conjunto de valores inerentes, assim a
acdo grupal ganha o sentido preciso de passagem do projeto a sua realizacdo. A conexao
que se faz, é o fato de esse grupo minoritério estar representado por Deputados, que, no
caso especifico da criacdo da CPD, estdo posicionados estrategicamente em cargos
centrais no processo decisorio legislativo ou na influéncia nele.

No inicio dos trabalhos da CP em anélise, percebe-se nitidamente uma valoriza¢ao das
competéncias mais participativas do que deliberativas. Trata-se do inicio do funcionamento da
comissdo, a qual merece observacao aproximada a fim de averiguar a sua possivel consolidacao
e afirmacdo, a medida que novas proposi¢des sobre o tema chegarem a ser propostas. O fato de
uma Comissdo Permanente ndo chamar tanta atencdo e passar despercebida pode facilitar o
tramite de projetos de lei. Um exemplo disso foi o PL 328/2011, sobre fornecimento de fraldas
descartaveis, o qual foi aprovado com tranquilidade na CPD, tendo enfrentado, porém, grande
resisténcia em outras Comissfes mais antigas, como a de Seguridade Social e Familia e a de
Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel.

Outros critérios sdao usados para a definicdo da agenda legislativa. A tematica de
pessoas com deficiéncia é um tema sobre o qual os deputados dificilmente atuardo contra.

No entanto, o que se tem observado na Camara dos Deputados, é por vezes, 0
esvaziamento dos poderes das Comissdes, causando o seu enfraquecimento. Apesar de se tratar
de comissdo especial, o episédio no qual o Presidente da Camara dos Deputados, Eduardo
Cunha, avoca para o plenario a competéncia que antes era da Comissdo da Reforma Politica,
corrobora essa conclusdo, a qual vai de encontro ao postulado de Silva (2007), no sentido de se

seguir a tendéncia internacional de fortalecimento do sistema de comissoes.
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ADEQUAGAO DO CONTEUDO DO PLENARINHO A SEU PUBLICO-
ALVO -7 A 14 ANOS

ADEQUACY OF THE CONTENT OF PLENARINHO TO ITS TARGET AUDIENCE -
7TO 14 YEARS

Adriana Magalh&es Alves de Melo*
Ana Claudia Ellery Lustosa da Costa

Resumo: Plenarinho é o portal infantil da Camara dos Deputados do Brasil, que visa contribuir
para a formag&o cidadd de criangas de 7 a 14 anos. O principal desafio € a criacdo de produtos e
conteludos de modo que possam atrair este publico. Também ha a dificuldade de lidar com um
publico bastante heterogéneo, incluindo desde criancas recém-alfabetizadas até pre-
adolescentes. Para tentar entender melhor suas necessidades e aquilo que ja conhecem sobre o
tema, foi organizado um grupo focal com dez criangas entre 9 e 12 anos. Neste relato, séo

apresentadas as informag0es levantadas durante esta intervenc&o.

Palavras-chaves: Educacgdo; Democracia; Internet; Crianca; Adolescente.

Abstract: Plenarinho is the website of Brazilian Chamber of Deputies which aims to contribute
to the civic education of children from 7 to 14 years. The major challenge is to design
educational products and contents in order to make politics and its issues attractive to them.
Another difficulty is to adapt the same subject to very heterogeneous publics since the website
intend to communicate with newly literate children as much as with pre-teens. Trying to better
understand needs and thoughts of this target audience, a focus group with 10 children aged from
9 to 12 was organized to listen what they know about politics. This report presents the findings

of this intervention.

Keywords: Education; Democracy; Internet; Child; Teenager.

1 Introducéo
Qual é o papel do Parlamento? Elaborar normas juridicas, fiscalizar o Executivo?

* Adriana Magalhdes Alves de Melo é Jornalista e Mestre em Educacéo pela UnB. Trabalha no portal Plenarinho
desde 2009 (amamelo@gmail.com). Ana Claudia Ellery Lustosa da Costa é Psicéloga com Especializagdo em
Psicopedagogia e mestranda em Engenharia de Midia para Educagdo (Programa Erasmus Mundus). Trabalhou no
portal Plenarinho de 2009 a 2014 (analustosal7@gmail.com).



Adequacao do contetido do Plenarinho a seu publico-alvo — 7 a 14 anos

Apenas isso? Esse tipo de pergunta esta na base de uma discussao que permeia o atual perfil das
instituicdes legislativas brasileiras. Aos poucos, o entendimento que se vai construindo é o de
que além de fazer leis e de fiscalizar, o parlamento brasileiro tem uma fungéo importantissima
na sociedade: a educacdo para a cidadania. Essa importancia € tdo atual que estd destacada nas
missdes do Congresso Nacional brasileiro: “contribuir para o exercicio da cidadania e o
fortalecimento da democracia representativa”. Isto demonstra o comprometimento da instituicdo
com a capacitacdo politica dos cidadaos.

A partir desta conscientizagdo, vém surgindo varias experiéncias de programas
institucionais de educagéo para a democracia, como Escolas de Cidadania e assemelhados, tanto
no nivel federal, como no estadual e no municipal.

A educacéo para a democracia comporta duas dimensdes: a formagdo para 0s
valores republicanos e democraticos e a formagdo para a tomada de decisbes
politicas em todos o0s niveis, pois numa sociedade verdadeiramente
democréatica ninguém nasce governante ou governado, mas pode vir a ser,
alternativamente - e mais de uma vez no curso da vida — um ou outro.
(BENEVIDES, 1996).

Neste sentido e ainda aproveitando os ensinamentos de Benevides, pode-se dizer que a
educacdo para a democracia e a cidadania que o parlamento quer oferecer ndo pode ser
confundida, de forma alguma, com a simples instrugcdo civica, que consiste no ensino da
organizacdo do Estado e dos deveres do cidaddo. Trata-se de CONSCIENTIZAR o cidadao
sobre o seu papel.

A educacdo para a cidadania que se quer com esses programas institucionais é formar
cidaddos conscientes, que saibam desde cedo qual ¢é a sua responsabilidade na construgdo de um
pais que seja sempre melhor do que este que temos hoje.

Para atender aos mais jovens, a Camara dos Deputados criou, ha dez anos, o portal
Plenarinho (www.plenarinho.leg.br). O programa foi concebido em 2002, quando um grupo de
servidores apresentou o projeto de um portal infantojuvenil da Camara dos Deputados, no
extinto concurso Camara em ldeias, que visava estimular os funcionérios a contribuirem para o
aprimoramento das atividades administrativas e legislativas da Casa.

O Plenarinho foi ao ar pela primeira vez em 2004. O produto langado resultou do
trabalho de um grupo de servidores e educadores. O publico alvo teria entre 7 e 14 anos (alunos
do Ensino Fundamental), com o programa sendo conduzido por uma equipe de apresentadores
composta de sete personagens, com idade variando entre 8 e 9 anos. Os assuntos abordados
tratariam do papel do Poder Legislativo na democracia brasileira e de conceitos relacionados ao
exercicio da cidadania — representatividade, participagdo popular, voto, direitos da infancia e
adolescéncia — e a grandes temas que afetam a infancia, como trabalho infantil, exploracédo
sexual, entre outros, assim como noticias sobre as propostas legislativas que afetam a infancia e

que estdo em discussdo na Camara e no Senado.
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Desde entdo, o portal foi reformulado uma Unica vez, em 2006, com a reorganizagao de
seu conteldo. Os assuntos, no entanto, foram mantidos, assim como as imagens e 0s
personagens que os ilustram. E importante ressaltar que na ocasido n&o houve qualquer tipo de
consultoria e todas as modificagdes foram feitas de forma intuitiva, baseadas na experiéncia da
equipe e no contato com 0S USUArios.

Do ponto de vista tecnoldgico, o rapido avango de novas ferramentas e as frequentes
atualizacGes dos sistemas de navegacdo da Internet imp6em a necessidade de constante
reorganizacdo e reestruturacdo do portal. Para se promover uma segunda reformulagdo, um
novo desafio - desta vez ligado ao conteudo - se faz presente: o desenvolvimento de um produto
capaz de dialogar com um grupo etario tdo amplo e dispar como o que constitui o publico-alvo
do portal, na faixa etéaria entre 7 e 14 anos.

Essa questdo avulta de importancia a partir dos frequentes comentarios que o portal
recebe do publico pré-adolescente (11 a 14 anos), que ratifica a excessiva elasticidade etaria a
guem se destina o programa. Na opinido desses, as imagens apresentadas sdo mais afeitas ao
universo infantil. No entanto, quando se quebra a resisténcia a imagem, 0 mesmo grupo é capaz
de usufruir do texto, sendo capaz de aprender sobre o tema tratado.

Dessa forma, percebe-se uma inadequagédo do texto apresentado no portal com o layout
dele. As imagens sdo direcionadas a faixa etaria inicial do publico-alvo, enguanto que o
contetido é mais assimilédvel pelo publico pré-adolescente. Nao se pode propor uma renovagao
no portal sem o trabalho de se adequar o contetdo e a imagem a faixa etaria do publico-alvo do
portal.

Outros pontos confirmam com mais precisdo que texto e desenho estdo apresentados no
portal de modo incongruente:

- 0 aprofundamento tedrico com relacdo a construcao de sites voltados para o publico
infantojuvenil e a segmentacdo do seu conteudo;

- a resisténcia dos mais velhos em aderir aos programas propostos pela equipe, sob o
argumento de que ja ndo sao mais criangas.

Uma hipdétese levantada pela equipe, que poderia justificar esta diferenca, esta ligada a
prépria discrepancia que existe dentro do grupo etario com o que se pretende trabalhar. Criancas
com idades entre 7 e 14 anos estdo em estdgios de desenvolvimento cognitivo bastante
diferentes e, de modo geral, o que afeta um grupo, néo afeta o outro.

Como o portal estd, mais uma vez, diante da necessidade de ser reformulado, a resposta
a questdo da adequacdo da imagem em relacdo ao texto torna-se fundamental para nortear suas
acoes.

Uma resposta possivel seria seguir a tendéncia atual de turmas famosas das historias em
quadrinho, como as da Monica e da Luluzinha, que “adolesceram” seus personagens e puderam

tratar de temas afetos a esta fase da vida de modo mais pertinente. Mas, mais uma vez, seguir
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esta tendéncia sem um estudo que a confirme como solucdo para o problema apresentado, seria
tentar resolver o impasse atual de maneira intuitiva. Afinal, como ter certeza de que este
caminho ¢é suficiente para promover a adequagdo de conteido almejada? Esta turma adolescente
ficaria inserida no portal com as configuracdes atuais ou seria importante construir um novo
portal com uma identidade visual voltada para os adolescentes? Ou ainda, uma turma teen
continuaria atraindo 0s usuarios mais novos, uma vez que as criangas menores se espelham em
grupos de idades superiores s suas, ou conseguiria de fato conquistar os adolescentes? E isso 0
gue este trabalho pretende investigar.

Diante da crescente demanda por novos contetdos e formatos, além da propria
necessidade de reformulacéo do portal, faz-se necessario um trabalho de pesquisa que permita
entender se ha, ou ndo, a pretensa adequacéao entre o publico-alvo do Plenarinho e a linguagens
visual e textual usadas.

Com esta discussdo, pretende-se promover uma aproximacao, de maneira cada vez mais
efetiva, dos objetivos do Plenarinho: a educagdo para a cidadania e a formacdo de valores
sociais, humanos e politicos do cidaddo do futuro no contexto da sociedade democratica.

Os objetivos do artigo sdo os seguintes: (a) identificar se o grau de desenvolvimento
cognitivo das criangas que representam o publico-alvo do Plenarinho estd adequado a
linguagem visual e textual usada no desenvolvimento do site; (b) pesquisar 0 surgimento e 0 uso
das turmas adolescentes nos quadrinhos e a importancia dessa midia (quadrinhos) na infancia
atual; (c) verificar como as diferentes faixas etarias que constituem o publico do portal se

identificam com personagens ilustrados.

2 Metodologia

Em primeiro lugar, foi realizada uma revisdo de bibliografia sobre as &reas ligadas ao
nosso objeto de trabalho: a comunicacdo direcionada as criangas e o proprio desenvolvimento
cognitivo delas.

Em seguida, foi utilizada a técnica do grupo focal com criangas que conhecem o
Plenarinho, para analisar como esta sendo feita a recep¢do do site e de todos os produtos nele

contidos.

3 Teorias de Desenvolvimento Cognitivo da faixa etaria do Plenarinho

A escolha dos alunos do Ensino Fundamental como publico alvo do Plenarinho
(criancas com idade entre 7 e 14 anos) criou, em sua origem, um problema que ainda néo foi
resolvido: criar um produto capaz de dialogar com um grupo etério tdo distinto. As diferencas
de desenvolvimento fisico, afetivo, psicossocial e cognitivo entre essas idades estdo retratadas
na propria organizacdo das séries escolares, que dividem o atual Ensino Fundamental em duas

fases. Os antigos primario e ginasial sdo hoje denominados de Ensino Fundamental I, que véo
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do 1° a 5° ano; e de Ensino Fundamental Il, que se estendem do 6° ao 9° ano.

Essa divisdo ndo acontece sem fundamentac&o. Ela est4 apoiada justamente na diferenca
de desenvolvimento cognitivo entre os subgrupos etarios de 7 a 10 anos e de 11 a 14 anos. As
segmentacdes sdo feitas também por diversos estudiosos do desenvolvimento infantil. Ainda
que muitos autores divirjam com rela¢do a como se da o desenvolvimento cognitivo, todos sao
unénimes em apontar a distancia que ha entre a inteligéncia de uma crianga de 7 anos e de um
adolescente de 13, 14 anos.

No caso deste artigo, ficardo de fora os estagios iniciais, uma vez que ndo se tem por
objetivo a descricdo de todas as etapas, mas a ilustragdo das diferengas entre as idades que
constituem o publico-alvo do Plenarinho.

Para Jean Piaget (1959), importante teérico do desenvolvimento infantil, dos 6 aos 11
anos, a crianga estaria no estagio operatorio-concreto, periodo em que comega a construir
conceitos através de estruturas logicas, consolida a conservagdo de quantidade e constréi o
conceito de numero. Seu pensamento apesar de 16gico, ainda esta preso a conceitos concretos,
ndo fazendo ainda abstracGes. Por volta dos 12 anos, a crianga entraria no estagio operatorio-
formal, fase em que constr6i 0 pensamento abstrato, conceitual, conseguindo ter em conta as
hipéteses possiveis e os diferentes pontos de vista, sendo capaz de pensar cientificamente.

Vygotsky, médico e psicélogo russo, defendia que o homem ja nasce equipado com
certas caracteristicas proprias a espécie, mas as fungbes psicoldgicas superiores - consciéncia,
intencdo, planejamento, acdes voluntarias - dependem da aprendizagem (OLIVEIRA, 2003).
Para ele, existem trés fases basicas na formacdo de conceitos e cada uma possui estagios
distintos: formacdo de conjuntos sincréticos, pensamento por complexos e formacdo de
conceitos.

Segundo Campos (2005, p. 23),

Na primeira fase, a crianga tende a misturar diferentes elementos numa
mesma imagem desarticulada e instavel devido a alguma impressdo. As
palavras sdo um conglomerado vago e sincrético de objetos isolados. Na fase
de pensamento por complexos, 0s objetos isolados associam-se ha mente da
crianca ndo apenas devido as suas impressdes, mas também as impressoes
que de fato existem entre os objetos. Na fase de formagdo de conceitos, a
crianca agrupa os objetos com base num Unico atributo, é necessario abstrair,
isolar elementos e examinar separadamente; a sintese deve combinar-se com
a analise. E o agrupamento com um grau maximo de semelhanga, com base
em um Unico atributo, como por exemplo, o redondo. Pode-se dizer que a
formacdo de conceitos é o que precede o conceito potencial. As fases
percorrem um percurso ndo linear, a terceira fase (formacdo de conceito) ndo
aparece necessariamente apos o desenvolvimento completo da segunda fase
(pensamento por complexos)”.

Henri Wallon, psicologo francés, defendia que a ideia do desenvolvimento como uma
construcdo progressiva em que se sucedem fases com predominancia alternadamente afetiva e
cognitiva (DANTAS, 1990).

Por volta dos seis anos, teria inicio o chamado estagio categorial em que a crianga passa
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a dirigir seu interesse para as coisas, para 0 mundo exterior. O meio comega a ganhar
preponderancia no processo cognitivo.

Na adolescéncia, a crise pubertaria rompe a tranquilidade afetiva que
caracterizou o estagio categorial e impde a necessidade de uma nova
definicdo dos contornos da personalidade, desestruturados devido as
modificacdes corporais resultantes da acdo hormonal. Este processo traz a
tona questdes pessoais, morais e existenciais, numa retomada da
predominancia afetiva. (GALVAO, 2007, p.44-45)

Todos os pesquisadores citados definem, portanto, diferencas estruturais entre criangas
que fazem parte do publico-alvo do Plenarinho, que é de 7 anos a 14 anos. A conclusdo é que
ndo se pode tratar da mesma forma publicos tdo diferentes. O desafio é definir a melhor
estratégia para atingir aos dois publicos.

3.1 Turmas infantis “adolescidas”

Desde 2008, a turma de quadrinhos mais famosa do Brasil, a Turma da Mbnica,
apresentou uma versdo adolescente. Os personagens da Turma da Monica Jovem sdo os ja
conhecidos Magali, Cascédo e Cebolinha, mais velhos.

Mauricio de Sousa, o criador da Turma, diz que envelhecer a turma ja era uma ideia
antiga, que foi sendo construida aos poucos.

Mauricio diz que conseguiram preencher trés faixas diferentes de publico: o adulto que
lia a revista desde jovem; as criangas menores, que querem ser a Turma da Monica Jovem; e 0
proprio jovem, que quer verificar se 0s personagens jovens falam a mesma lingua deles.

O proéprio Mauricio fez uma constatacdo da mudanca observada em seus leitores no
decorrer das cinco décadas da Turma da Monica. Numa entrevista (TEIXEIRA, 2009), ele diz
que, antes, adolescentes de 14 anos ainda liam e gostavam de seus gibis. Hoje, observa que
criangas de 7 anos ja deixam de té-los como referéncia, passando a pensar a Turma da Ménica
como coisa de crianga. Hoje em dia, com 10 anos, a crianga ja se assume como jovem. Por isso
a defasagem dos personagens essencialmente infantis, como a Turma da M6nica original, entre
as criangas. “Sdo os pré-adolescentes, meninos e meninas com preocupagdes e vontades
diferentes daquelas que havia quando a Ménica foi publicada pela primeira vez. A infancia,
portanto, encolheu”, diz Mauricio de Sousa (TEIXEIRA, 2009, p. 19). Ele observa que as
criangas pequenas se projetam nos personagens jovens. Querem ser iguais a eles.

A revista Turma da M6nica Jovem em pouco tempo se mostrou um sucesso absoluto de
vendas, como demonstra 1,5 milh&o de exemplares vendidos nas quatro primeiras edigdes. Esse
sucesso, porém, ndo é unanimidade entre os estudiosos.

O professor Nildo Viana, doutor em Sociologia, numa entrevista dada a uma
reportagem do Jornal Brasil, diz que a transformagdo da turma é uma estratégia mercadoldgica
(A ADOLESCENCIA..., 2010)
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Na mesma reportagem, o viciado em quadrinhos e publicitario Marcelo Engster diz que
grande parte das caracteristicas principais da Turma foi destruida. De fato, a Monica ja ndo é
gordinha nem baixinha, ja ndo implica com o Cebolinha, que ja ndo fala “elado”.

Percebe-se, portanto, a dicotomia entre a fala do autor (e de varios outros autores que
“adolesceram” suas turmas), que destaca 0 desenvolvimento infantil como motivo para a
adolescéncia dessas criancas, e alguns estudiosos que acham que tudo ndo passa de jogada de
marketing. E nesse dialogo, tentando tirar suas proprias conclusdes, que o Plenarinho entra,
tendo em conta que o mercado e o marketing, definitivamente, ndo sdo objetivos do portal, que

é publico e sem fins lucrativos.

3.2 Educagdo em Quadrinhos

H& muito tempo, as histdrias em quadrinhos passaram a ser estudadas por profissionais
de comunicacgdo e linguistica. Os especialistas salientam a interdisciplinaridade que pode ser
explorada através dos quadrinhos. Isso pode ser verificado na sua presenca em livros didaticos e
em provas de vestibulares, por exemplo, onde os quadrinhos estampam questbes das mais
variadas disciplinas, como matematica, portugués, geografia e conhecimentos gerais.

Diante desse panorama, Schildberg (2010) acredita que as histérias em quadrinhos se
consolidam como relevante e imprescindivel instrumento pedagdgico. Ela lembra que, por meio
das historinhas, o leitor encontra um meio prazeroso de entrar em contato com a narrativa.

Sendo as revistas de histérias em quadrinhos um material que aborda
diferentes temas, é aplicAvel em qualquer area. Cada HQ oferece vérias
possibilidades informacionais passiveis de serem discutidas em sala de aula.
As informagdes por elas passadas sdo absorvidas na propria linguagem dos
estudantes, muitas vezes dispensando demoradas e tediosas explicagdes, por
parte dos professores (SCHILDBERG, 2010, p. 27).

Além disso, a introdugdo das HQ na sala de aula aumenta a familiaridade com os meios
de comunicacéo, e, principalmente, com a leitura. A isto tudo se alia o fato de que a leitura de

quadrinhos exercita 0 pensamento e a imaginacéo das criangas.

4 Grupo Focal
4.1 A escolha do método

Para verificar a percepcdo de criancas e adolescentes da faixa etaria do Plenarinho sobre
o conteido do site, foi escolhido o método de Grupo Focal. Isso porque o grupo focal é o
instrumento de pesquisa qualitativa que permite “favorecer a livre expressao dos pensamentos e
sentimentos dos informantes, permitindo emergir os significados relacionados ao tema” (GUI,
2003, p. 3). Com o grupo focal, néo se busca, portanto, o consenso, mas favorecer a participacao
de cada um, privilegiando a pluralidade de ideias.

Dias (2000, p. 4) ensina que,

Sob o ponto de vista do participante, a reunido é completamente flexivel e
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ndo estruturada, dando margem a discussdo sobre qualquer assunto.
Entretanto, sob a perspectiva do moderador, a técnica ndo é tdo flexivel
assim. Antes da reunido propriamente dita, ha um planejamento sobre o que
deve ser discutido e quais sdo 0s objetivos especificos da pesquisa.

Em primeiro lugar, vamos fazer algumas ressalvas referentes a realizagdo desse grupo
focal. A idade das criancas, 9 a 12 anos, dificultou um pouco o trabalho, porque as criangas
nessa faixa etaria costumam responder com monossilabos. Observamos que um dos motivos
para que isso tenha ocorrido foi 0 contato restrito que as pesquisadoras tiveram com o grupo
(apenas uma reunido). Por causa desse contato superficial, ndo pode ser estabelecida uma
relacdo de confianca, que permitisse uma maior elaboragdo das respostas pelas criangas.

Escolhemos uma data (14 de dezembro) em que as criangas ja estivessem de férias, para
que pudessem participar da reunido sem a preocupacgao com horario de aula e dever de casa. Se
isso foi uma vantagem, por outro lado, a data também impossibilitou novo contato, ja que
muitas delas iriam viajar em seguida. E bom ressaltar que metade das criancas manifestou
interesse em continuar contribuindo com o Plenarinho, através de um conselho editorial que

seria formado futuramente, justamente para discutir o contetido do portal.

4.2 Desenvolvimento do Grupo Focal

No dia 14 de dezembro de 2011, foi realizado um grupo focal com 10 criancas
voluntérias. As criancas foram selecionadas através de um convite feito por meio dos veiculos
de comunicacdo da Casa aos servidores e demais funcionarios. Foi realizado também um
contato com a coordenadora dos servidores terceirizados para inclui-los na iniciativa, garantindo
a heterogeneidade dos membros do grupo, uma vez que o Plenarinho se destina a criangas de
todo o pais, com diferentes realidades econémicas e sociais.

Compareceram 10 criangas, (seis do sexo masculino, quatro do sexo feminino) com
idade entre 9 a 12 anos, todas cursando entre 0 3° e 0 7° ano do Ensino Fundamental.

Durante o desenvolvimento do Grupo Focal, uma das investigadoras atuou como
mediadora, enquanto uma segunda, observadora.

Antes do inicio das atividades, a mediadora apresentou o site Plenarinho as criangas e
explicou seu objetivo. Na ocasido, as criangas foram perguntadas se j& tinham ouvido falar
sobre o Congresso, a Camara e 0s deputados. Em seguida, as perguntas destinavam-se a
identificar quantas delas j& conheciam o Plenarinho.

Para as primeiras perguntas, a maior parte ja tinha tido algum contato com os termos
Congresso, Camara e Deputados. Duas delas sabiam que os deputados faziam as leis, que
trabalhavam na Camara. Nenhuma soube diferenciar o Congresso das duas Casas que O
compdem, fazendo, por vezes, confusdo na hora de se referirem a um e outro como se fosse a
mesma coisa. Das afirmacgdes esparsas, chamou a atencdo o comentario de uma das criangas que

disse que os deputados “roubavam”. Os demais participantes ficaram calados e ndo quiseram se
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manifestar.

Quanto ao portal, quatro afirmaram que j& tinham tido contato com ele. Uma delas foi
levado pelo pai a entrar, outra disse que o Plenarinho foi o primeiro site que acessou na vida,
provavelmente também levado pela méde, servidora da Camara e colaboradora frequente do
portal. Outra crianca também afirmou que conhecia o site porque vinha acompanhar a mée a
Cémara e usava computador na Casa, acessando o Plenarinho. E outra disse que a mée a
apresentou ao site dizendo a ela para ver se achava alguma coisa legal.

Esses dados precisam ser avaliados a luz do fato de as criangas terem um vinculo
préximo com a Camara o que facilita a exposicao prévia a conteidos ligados ao legislativo.

Identificamos uma diferenca no dominio do assunto relativa ao tipo de vinculo de
trabalho dos responsaveis pelas criangas (servidores ou terceirizados). As criangas que
mostraram maior conhecimento e desenvoltura no tratamento do tema foram os filhos de
servidores que possuem um vinculo estavel com Casa.

Esse primeiro momento serviu também para criar um ambiente de maior proximidade
entre as investigadoras e as criangas, que passaram a se sentir mais a vontade na hora de se
manifestar.

A seguir, daremos inicio a fase de exploragéo do portal propriamente dito.

4.2.1 Sistema de Buscas e Usabilidade

Atividade 1

Como o objetivo da pesquisa era analisar a usabilidade e a facilidade do site para o seu
publico-alvo, foi lancado o primeiro desafio para as criancas: encontrar um determinado texto
sobre publicidade infantil no site.

Em 2 minutos, duas criangas haviam encontrado a matéria, fazendo buscas. Em mais 5
minutos, todas elas haviam encontrado, algumas indo pela busca, outras pesquisando nas pastas
e outras com a ajuda do colega ao lado.

Todas as criancas afirmaram que tinha sido dificil encontrar o contetdo indicado. Elas
se queixaram do fato de o mecanismo de busca ndo estar facilmente identificavel e ainda
sugeriram um sistema de correcdo ortografica. Atualmente, se a palavra pesquisada € digitada
com algum erro, o sistema ndo apresenta qualquer resultado. Se a crianca ndo souber que se
trata de um erro ortografico, vai achar que nao existe tal contetdo no portal.

Quase todas citaram que poderia ser igual ao Google, com o resultado e um pequeno

texto sobre a pagina encontrada.
4.2.2 Adequacdo do Texto ao Publico-Alvo

Atividade 2

Leitura do texto que foi alvo da busca, “Publicidade infantil: mocinha ou vila?” (2012),
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constante da pagina do Plenarinho e reproduzido a seguir:

‘Publicidade infantil: mocinha ou vila?

Ligar a televisdo € para ser um momento de lazer, distracdo e até
informacdo, ndo é mesmo? Mas, que tipo de efeito a TV realmente provoca em nossa cachola?
Vocé sabia que as criangas sdo, muitas vezes, expostas a contetidos de violéncia, drama e de
comportamentos ruins? As propagandas direcionadas ao publico infantil dividem opinifes sobre
0 uso da televiséo.

O Projeto de Lei do deputado Luiz Carlos Hauly, do PSDB, do
Parand (PL 5.921/01), promove uma discussao sobre o assunto. Tal proposta proibe qualquer
tipo de publicidade destinada ao publico infantil.

O deputado falou ao Plenarinho e afirmou que é dever do Estado, da
sociedade e da familia, cuidar para que as criangas ndo sofram abuso da propaganda. "A
proposta é radical. Mas a Constituicdo garante a protecdo da crianga de todas as formas. Um dos
efeitos é, por exemplo, quando os pais ndo tém condic¢Oes para comprar aquilo que é oferecido.
E a crianga cresce e pode procurar o que lhe foi negado de formas perigosas”, complementou o
deputado.

A coordenadora-geral de Supervisdo e Controle do Departamento de
Protecdo de Defesa do Consumidor (DPDC), Andiara Maria Braga Maranh&o, apoiou a ideia.
Ela afirmou que existe um consenso de que todos os consumidores sdo vulneraveis, mas o
grupo das criangas precisa de prote¢do especial.

Uma das opinides contra o projeto foi a do ex-deputado Osorio
Adriano, do DEM do DF. Ele critica o excesso de regulamentos e fiscalizagdo na atividade
econbmica do pais. Para ele, as familias devem ter o poder de decidir o que é mais conveniente
para seus filhos. O projeto agora estd em analise na Comissdo de Ciéncia e Tecnologia,
Comunicacdo e Informatica da Camara.

A propaganda e a alimentagéo infantil

Uma pesquisa realizada pela Universidade de Brasilia (UnB) revelou que 71,6% do total
de propagandas de alimentos na televisdo sdo de guloseimas, salgadinhos de pacote,
refrigerantes, misturas de bolos e sucos em pd. Isto significa que a alimentacdo das criancas
pode estar sofrendo influéncias da propaganda.

Segundo o Projeto de Lei (PLS150/09) que tramita no Senado, os consumidores tém
direito de saber todas as informacdes sobre os valores nutricionais do produto e limita a
publicidade, entre 21h e 6h, de comidas com quantidades exageradas de agUcar ou gordura.

Tudo isso para tentar diminuir o efeito da propaganda sobre a crianca. E tem mais! Os
produtos deverdo ter mensagens de alerta sobre possiveis efeitos colaterais desses alimentos e
ndo devem vir acompanhados de brindes, brinquedos ou filmes infantojuvenis.

Mensagens subliminares, o que € iss0?

Mas, o que sd0 mesmo as mensagens subliminares de que tanto se fala quando o assunto
é propaganda? Bom...sdo aquelas transmitidas de forma indireta, que aparecem de forma tdo
discreta que ndo nos damos conta. E, pensando nisso, o deputado Walter Brito Neto, do PRB da
Paraiba, apresentou o Projeto de Lei (4068/08). O objetivo é impedir que uma pessoa consuma
aquilo que ndo quer porque esta sendo convencida inconscientemente. A ideia é banir as
propagandas consideradas artificiais ou enganosas.

E claro que quem ndo fica contente com toda essa historia sdo os publicitarios! Eles
acham que ndo é facil classificar as mensagens abusivas ou ndo. E o que diz o publicitario
Flavio Galvdo: "A publicidade utiliza varias técnicas juntas: tem psicologia, tem sociologia, tem
tanta coisa envolvida que é dificil vocé estabelecer um critério absoluto, é complicado isso",
explica.

Mas o colega de profissdo, André Ramos, pensa diferente. "Nesse segmento infantil, é

! Entrevista publicada em 12/03/2009
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dificil estabelecer uma legislacdo que dé equilibrio ao assunto. E claro que quem vai sofrer com
a proibicdo das propagandas serd a industria, mas sou a favor. Podemos fazer publicidade
voltada para os pais e ndo para as criangas, que sdo muito mais sensiveis ao que oferecemos”,
conclui o debate.

A leitura do texto levou cerca de 10 minutos. No texto, em negrito, estdo os termos que
foram indicados pelas criancas como de dificil compreensdo. Abaixo estdo registradas algumas
falas das criancas sobre o que acharam.

R1 — "Ficou legalzinho. Eu gosto de ler, podia colocar explicando melhor essas coisas.
N&o entendi quase nada. A reportagem esté falando do direito das criangas."

R2 — "Eu achei legal, t& falando um pouco sobre televiséo, aquelas coisas que passam,
propagandas. Eu ndo entendi direito ndo. As palavras ndo estdo dificeis."

R3 - "Eu achei um pouco interessante o pequeno paragrafo. O texto fala de criancas,
televisdo, propaganda. Eu concordei com essa parte aqui da pesquisa da UNB, que a maioria das
propagandas que passa na televisao é de salgados, balinhas, doces... "

R4 — "Eu achei esse texto muito legal, muito interessante."” R4 citou as mensagens
subliminares, dizendo que entende mais ou menos 0 que sdo, mas lendo o texto deu para
entender melhor. "O texto tem um tamanho bom, mas as letras estdo pequenas."

R5 - Achou o assunto interessante. “E preciso ter alguém para escrever sobre isso para
criangas, textos mais leves."

R6 - Achou o texto bom e facil. "Gostei mais do inicio e faria o texto um pouco menor."
"Se o texto for legal, eu vou até o fim lendo a matéria."

R7 - Achou que as propagandas estdo influenciando as criangcas a comerem muita
porcaria, "por exemplo, balinha, essas coisas assim." "A matéria ficou legal, deu para entender o
texto."

Uma das criangas que disse ter achado o texto um pouco dificil, leu apenas uma parte
pequena e abandonou a atividade.

Com relacdo as ilustrages do texto, uma crianga disse que nem todo texto precisa ser
ilustrado. "Se for para crianga, sim, mas pré-adolescente ndo quer texto com ilustracdo”. Outra
crianca falou que as vezes a ilustragdo atrapalha, porque as pessoas olham para a ilustracédo e
ndo prestam atencdo ao texto. Uma delas sugeriu que o texto tenha também uma histdria em
quadrinhos que o explique melhor. As demais criangas gostaram das ilustracBes e acham que

ajudam a entender um pouco o que esta escrito.

Atividade 3
As criancgas foram orientadas a analisar a se¢do de Noticias do Plenarinho, mantida em
posicdo de destaque na pégina principal. Em seguida, foram perguntadas sobre o que acharam

das noticias ali publicadas.
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Uma crianca disse que quando entra num site, v& somente o que esta na pagina inicial.
Mas ela ndo clica na noticia para ler o que tem I&. Duas criangas disseram que até leem noticias,
mas é a parte mais colorida da home (ilustracfes que servem de links para reportagens, jogos e
demais atividades do portal) que chama mais a atencéo.

Duas criangas disseram que € importante ter as noticias escritas para criangas, porque de

um modo geral elas veem noticias em jornal de gente grande.

Atividade 4

As criancas foram orientadas a navegar livremente pelo portal, anotando aquilo que
mais gostassem.

Nesse momento, aproveitamos para observar como as criangas navegavam e que
comentarios faziam sobre o que encontravam. A maior parte entrou diretamente na sec¢do de
jogos e ndo saiu mais. Trés entraram em outras secdes, tal como Sala de Leitura — em que estéo
as revistas em quadrinhos do Plenarinho —, e TV Plenarinho, em que estdo as animagdes. Todas
permaneceram nas se¢des ligadas a diversao.

ApoOs a atividade, as criangas falaram sobre o que lhes interessa quando estdo
navegando num site. Disseram que s entram em sites pra acessar jogos e sé procuram textos se
for para fazer alguma licdo de casa. Também gostam de ver videos engracados e ler revistas em

quadrinhos.

Atividade 5

A (ltima tarefa das criangas foi ler dois exemplares de revistinhas do Plenarinho: um
sobre Trabalho Infantil e outro sobre a turma jovem do Plenarinho. O objetivo era avaliar 0 uso
de personagens da mesma faixa etaria das criancas ou de faixas etarias maiores nos produtos do
portal.

As criangas afirmaram gostar das duas turmas, mas a maior parte disse preferir a turma
jovem. As criangas sugeriram misturar as duas turmas no portal.

A moderadora perguntou se eles acham que aprendem mais vendo uma histéria em
quadrinhos ou lendo um texto. A maioria respondeu “com texto”.

Uma das criangas voltou a falar que uma histéria em quadrinhos para ilustrar um
contetido pode tirar a atencdo da crianga. Todos os demais, no entanto, afirmaram que a
presenca de uma historia em quadrinhos ajuda a entender um assunto dificil.

Na opinido de todo o grupo, as criangcas menores (de 7 e 8 anos) conseguem, sim,
aproveitar o site tal como se encontra. Ja para os mais velhos, seria interessante reordenar o site

ou entdo organizar os produtos por idade (dividindo a faixa etaria).
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4.2.3 Avaliacéo do Grupo Focal

As primeiras manifestacGes das criangas sobre os trabalhos dos parlamentares refletiram
0 senso comum segundo qual os deputados s@o ladrbes. As criancas reproduziram esse
pensamento, que certamente escutam dos pais ou na TV. Essa manifestagédo recorrente sobre 0s
aspectos negativos da Camara reforcam o papel do Plenarinho no sentido de promover a
conscientizacdo precoce das criangas acerca do papel do Legislativo e da responsabilidade de
cada um na hora do voto.

Quatro das dez criangas presentes afirmaram que ja conheciam o Plenarinho. Trés delas
foram levadas pelos pais a entrar no site e apenas uma o achou navegando pela Internet. Isto nos
faz pensar que ainda que ndo se pretenda aqui fazer uma generalizacdo, que sdo os adultos os
maiores responsaveis pela entrada das criangas em sites de carater educativo.

N&o é possivel fazer qualquer inferéncia sobre acesso ao Plenarinho em particular por se
tratar de um grupo composto por dependentes de servidores e de funcionarios da Casa, 0 que
facilita o conhecimento do site e o interesse em conduzir os filhos até ele.

Os comentarios das criangas coincidem com as impressdes da equipe que desenvolve o
conteudo do portal. Seria importante conduzir novos estudos, desta vez com grupos maiores de
criangas, com o objetivo de aprofundar a discussdo sobre as modificagdes que devem ser
realizadas. Uma saida interessante seria a criagdo de um conselho editorial mirim que pudesse
contribuir de modo permanente com a equipe do portal. Nao se pode perder de vista que, ainda
que adultos possam ter conhecimento sobre o desenvolvimento cognitivo das criangas e usar
estas informacgdes para desenvolver conteddo infantil, eles ndo podem substituir os pequenos e

raciocinar como eles.

4.2.4 Sistema de buscas e usabilidade

Ao lancar o desafio para as criancas fazerem uma busca no site, observou-se que elas,
com certa dificuldade, encontraram o que queriam através da busca no Plenarinho (em dois
minutos, apenas duas criangas haviam encontrado). As diversas criticas ao sistema de busca do
site indicaram o que pode ser feito para melhorar o sistema do proximo portal. Ndo se pode
desconsiderar o fato de que a propria forma de categorizar as informagdes € diferente entre
adultos e criangas, o que corrobora a ideia de se ter um conselho editorial mirim permanente

junto & equipe do portal.

4.2.5 Texto sobre publicidade infantil

A leitura do texto e os comentérios foram importantes para mostrar que a linha editorial
do portal tem privilegiado detalhes que ndo sdo lidos pelas criancas. Termos dificeis de serem
compreendidos mesmo por uma sO crianca indicam a dificuldade da equipe de se dirigir ao

publico infantil de forma adequada, levando em conta sua capacidade de leitura.
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Além disso, ficou claro que saber sintetizar a informacdo de modo a permitir sua
compreensdo é muito mais importante do que fornecer detalhes que serdo ignorados pelas
criancas durante a leitura.

Neste caso, um conselho editorial mirim também seria de grande valia.

4.2.6 Publicos distintos

As criangas citaram a diferenca entre a parte grafica do site e a textual. Falaram bastante
sobre diferencas entre criancas menores e maiores na navegacdo de um portal. A fala das
criancas e a observacdo de sua forma de navegacdo confirmam a necessidade de se repensar o
portal, no sentido de tratar de forma diferenciada publicos bem distintos. Uma possibilidade
seria dividi-las em dois grupos: um com criangas de 7 a 10 anos e outro com criancas de 11 a 14
anos. Para que isso se dé de modo bem fundamentado, é preciso fazer novos estudos sobre
adequacao de contetdo, forma e linguagem para cada um dos publicos de maneira a confirmar
se 0 segmento etério assim configurado atende as diferentes necessidades cognitivas, afetivas e

sociais.

5 Concluséao

A Internet ndo é apenas uma ferramenta de trabalho: é uma nova forma de enxergar o
mundo. Equipes que desenvolvem portais educacionais sdo obrigadas a repensar
permanentemente suas estratégias em funcdo da rede mundial de computadores. N&do é o caso
apenas de permitir uma conexdo com o mundo por meio das tecnologias disponiveis. No atual
momento, devem-se promover condigdes para que o individuo se conecte com o mundo de
forma ativa e participativa.

O ambiente infantil do século 21 é muito diferente daquele em que ndo existia a
Internet. As criangas do século 21 sdo conectadas desde o nascimento, e os desenvolvedores de
portais devem estar atentos a esta nova forma de interagir com o mundo. Criangas ndo podem
ser encaradas como “adultos em miniatura”, mas como seres complexos, cujas especificidades
merecem ser respeitadas. Justamente por isso devem estar integradas aos processos de
desenvolvimento dos produtos que por elas serdo consumidos.

Os psicologos que estudaram o desenvolvimento humano citados neste artigo, bem
como as evidéncias apresentadas por turmas “adolescidas” e pelas referéncias observadas no
grupo focal, evidenciam a urgéncia de se trabalhar o publico-alvo do Plenarinho de forma
diferenciada. O desafio do portal permanece o de conjugar esfor¢os no sentido de que se torne
atraente tanto para um quanto para 0 outro grupo, mas sem perder de vista seu carater
pedagogico.

Um caminho possivel seria a criagdo de dois portais, de modo a adaptar os produtos

criados aos interesses e as necessidades cognitivas das diferentes faixas etarias. Seja com
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relacdo a organizacdo e categorizacdo do conteudo, seja com relagdo ao tipo e a quantidade de
imagens a serem utilizadas, ou mesmo com relacdo ao tipo de diversdo proposta, é preciso ter
claro aquilo que queremos ensinar e aquilo que eles sdo capazes de aprender. Isso é fundamental
para que o Plenarinho cumpra seu objetivo de disponibilizar produtos que contribuam
efetivamente para a construgéo de valores cidadaos.
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