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EDITORIAL

A edicdo de n.20 da revista E-Legis apresenta a seus leitores um conjunto de
artigos que tematizam diversos aspectos relacionados a pesquisa sobre o Poder
Legislativo e suas interfaces. O artigo convidado é de autoria de Afredo Attié Junior,
doutor em Filosofia e magistrado do Tribunal de Justica de Sdo Paulo. O texto
apresenta uma reflexdo sobre a relagdo entre o ato de legislar e o de julgar, sob a
perspectiva da Filosofia, da Sociologia, da Ciéncia Politica e do Direito. O texto resulta
de conferéncia proferida como aula magna na abertura do ano letivo do Curso de
Mestrado Profissional em Poder Legislativo do Cefor, em agosto de 2016.

Na sequéncia temos um bloco de quatro textos que tratam de questdes como
as relacdes entre os poderes executivo e legislativo, os fatores envolvidos na definicdo
da agenda legislativa, os discursos parlamentares sobre contabilidade publica e o
comportamento dos deputados evangélicos. O primeiro, de autoria de Fernando
Moutinho Ramalho Bittencourt, tem como titulo Dominéncia do Executivo e poderes
de agenda: Brasil e Chile em perspectiva comparada. O artigo compara
indicadores acerca do grau de dominancia do Poder Executivo na producéo legislativa
do Brasil e do Chile e discute similaridades e diferengcas a luz do regime
presidencialista.

O segundo texto do bloco, de autoria de José Irivaldo Alves Oliveira Silva, tem
como titulo Agenda do Legislativo: quem define? Trata-se de uma analise sobre o
predominio das proposi¢Oes legislativas oriundas do Poder Executivo, por meio da
conversao de medidas provisérias em leis pelo Congresso Nacional. O terceiro estudo
é de autoria de Arthur Mesquita Camargo e tem como tema Analisando os discursos
dos deputados federais: a linguistica da informac&o contabil nos discursos
sobre Contabilidade Publica. O foco tematico o exame das informagdes contibeis
nos discursos parlamentares pronunciados no Plenario da Camara dos Deputados no
periodo de 2010 a 2014 relacionados ao assunto. O Ultimo artigo deste bloco é
assinado por Priscilla Leine Cassotta e tem como titulo Uma Analise do
comportamento do Deputado Evangélico no Legislativo Brasileiro. O paper avalia
em que direcdo o parlamentar evangélico orienta sua atuacdo na Céamara dos
Deputados, incluindo os projetos de lei apresentados e suas preferéncias nas

votaches nominais.
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Por fim a revista apresenta um bloco final com dois textos, sendo um sobre
educacao politica e outro sobre politicas familiarmente responsaveis. O primeiro é de
autoria de Maria Alice Gomes de Oliveira, Alexandre Ventura Cacador Carvalho,
Gilson Vasconcelos Dobbin, Hérycka Sereno Neves da Rocha, Raquel Braga
Rodrigues e Thais da Costa Picchi. Como se vé pelo titulo Competéncias a
desenvolver na educacdo para a democracia: uma revisao bibliogréfica, trata-se
de um estudo bibliografico especifico sobre as competéncias que os programas de
educacao para democracia devem promover, como 0s conhecimentos, habilidades,
atitudes e valores. O ultimo artigo, Politicas Familiarmente Responséaveis no Brasil:
Interacdo familia-trabalho nas agendas de politicas estatais e organizacionais,
elaborado por Giovana Dal Bianco Perlin, Glaucia Ribeiro Starling Diniz, pde em
perspectiva as abordagens brasileiras e internacionais sobre as propostas de

conciliagédo entre a esfera da familia e o mundo do trabalho.

Antonio Teixeira de Barros
Editor
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LEGISLAR E JULGAR NO SECULO XXI: PARA UM NOVO ESTILO DA POLITICA
E DO DIREITO!

LAWMAKING AND JUDGING IN THE 21* CENTURY: TOWARDS A NEW STYLE
OF POLITICS AND LAW

Alfredo Attié Janior *

Resumo: O texto apresenta uma reflexdo sobre a relacdo entre o ato de legislar e o de julgar,
sob a perspectiva da Filosofia, da Sociologia, da Ciéncia Politica e do Direito. A interface entre
politica e direito é vista como uma relacdo de tensdo que sofreu, no curso da historia, varias
modificagbes. No presente os termos “Democracia® e “Estado de Direito” (rule of law),
mostram-se, na maior parte das vezes, adversarios, mesmo que, do ponto de vista tedrico,
busque-se criar um modelo de compatibilidade e complementariedade. A construgdo dessa
interface é discutida do ponto de vista diacrénico.

Palavras-chave: Democracia; Estado de Direito; Direito e Politica.

Abstract: This text presents a reflection on the relationship between lawmaking and judging
from the perspective of Philosophy, Sociology, Political Science and Law. The interface
between politics and law is seen as a tense relationship that has suffered several modifications
over time. Nowadays, in most cases, the terms "democracy" and "rule of law" are presented in
opposition to one another, even though there is a theoretical effort to construct a model of
compatibility and complementarity between the two. The construction of this interface is
discussed from a diachronic point of view.

Keywords: Democracy; Rule of Law; Law and Politics.

“Humanidade® e “Democracia“
Duas palavras que evocam ideias caras ao imaginario contemporaneo e que dizem
respeito a expressdes que tencionam os humores da vida pratica: “Direitos humanos* e “poder

do povo“. Ao evocarem universalidades, parecem em si mesmas, paradoxalmente, nada

! Conferéncia proferida como aula magna na abertura do ano letivo do Curso de Mestrado Profissional em Poder
Legislativo do Cefor, em agosto de 2016.

*Magistrado do Tribunal de Justica de S&o Paulo, Doutor em Filosofia, Mestre em Direito e em Direito
Comparado, Membro do Férum Global de Justica e Desenvolvimento, Titular da Cadeira San Tiago Dantas da
Academia Paulista de Direito (aattiejr@gmail.com).



mailto:aattiejr@gmail.com

Alfredo Attié Janior

modernas, ao contrariarem o curso instaurado pela modernidade, desde o renascimento até a
globalizacdo, o movimento de individualizacdo e subjetivacdo da existéncia, acompanhado
daquilo que também chamamos de racionalizagdo das formas da do ser social e do
conhecimento.

O tema da relagdo entre direito e politica ou das transformacfes sofridas pelo que
chamamos de fungdes de julgar e legislar, perpassa esse estranho paradoxo.

Voltarei ao tema das universalidades. Deixem-me, porém, iniciar por meio de uma
constatacdo provocadora. Recentemente, a Presidente da Republica — ora afastada, no curso de
processo de impeachment — fez uma critica ao instituto da cooperacéo ou delacdo premiada.
Passaria sem notar, ndo fora o fato estranho de a lei que autoriza tal cooperacdo ter sido
sancionada durante 0 mandato da propria Presidente. Desconheceria a propria legisladora a lei
que sancionou? Isso ndo é um fendmeno isolado. E interessante notar a auséncia de
conhecimento dos legisladores (termo por meio do qual me refiro a todos os envolvidos na
atividade de legislar; em geral, os membros dos chamados Poderes Legislativo e Executivo) a
respeito das leis que oferecem a Nagéo que, supostamente, governam; assim como a ignorancia
a respeito da origem ou iniciativa do processo que leva a formacéo de tais leis.

Isto se d&, segundo minha concepcédo, porque houve uma alteragdo importante, talvez
radical, da fungdo de legislar, no mundo contemporéneo.

Do lado da funcdo de julgamento, fendbmeno semelhante se estabeleceu. Veja-se, por
exemplo, da perspectiva do direito ambiental, no qual, mesmo na auséncia de documentos de
forca normativa, juizes tém aplicado principios estabelecidos em diplomas, em regra
internacionais, sem que tenham passado pelo crivo do sistema tradicional de adaptacdo a
normatividade e coercitividade interna dos Paises. O mesmo acontece com outras disciplinas ou
ramos do direito considerados de ponta, que vém paulatinamente alterando a prépria
configuragéo do direito e dos direitos.

O presente texto, que corresponde a Aula Inaugural proferida no inicio de 2016, no
Curso de Mestrado, no Centro de Formacdo da Camara dos Deputados, no Congresso Nacional
Brasileiro, é uma reflexdo sobre tais mudancas, analisadas sob a perspectiva da Filosofia, da

Sociologia, da Ciéncia Politica e do Direito.?

A relagdo entre politica e direito
A relagdo entre politica e direito € uma relacdo de tensdo. Sofreu, no curso da historia,

varias modificaces, até chegar ao presente, no qual os termos “democracia“ e “estado de

2 Gostaria de manter, no texto, a perspectiva e o estilo oral que o gerou. Assim, somente utilizarei notas e referéncias
quando se mostrarem essenciais para a compreensdo do que se disse. Para o essencial a proposito de bibliografia e
referéncias, remeto leitoras e leitores a meus trabalhos: “Montesquieu: topica das paixdes e estilo moraliste”, tese de
doutoramento que defendi na Universidade de S&o Paulo, em 2000, na Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias
Humanas; e “Towards international law of democracy”, tese com a qual obtive o grau de Master of Comparative
Law, pela Cumberland School of Law, em 2014.

8 E-legis, Brasilia, n. 20, p. 7-17, maio/ago. 2016, ISSN 2175.0688
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direito (rule of law), mostram-se, na maior parte das vezes, adversarios, mesmo que, do ponto
de vista teorico, busque-se criar um modelo de compatibilidade e complementaridade.

Analisemos a construgdo dessa relagdo, portanto, do ponto de vista diacronico.

A relacdo se inicia na democracia — que é sindnimo ou hipdnimo de politica. Constituia-
se como unidade ou como o que denomino de “sistema de decorréncia” da ado¢ao de um regime
politico propriamente.

Veja-se, por exemplo, na “Orestéia”, trilogia tragica do dramaturgo grego Esquilo. A
narrativa da tragédia acompanha a historia da constitui¢cdo do tribunal democrético ateniense,
que vem a substituir a ideia de justica como vinganca privada. A partir de tal fundagdo, quem
diz o direito ndo é mais o sujeito privado, vitima de uma injustica, que reclama a reparacao
privada da vinganca. Em seu lugar, a Polis passa a exercer a atividade de julgamento. Quem diz
o direito é o publico, que adota a capacidade de impor uma sancéo a alteracdo da ordem natural
imposta pela cidade, de tal maneira a compor a solugdo de um conflito por meio da supressao da
tensdo entre os conflitantes. A cidade impde a palavra como modo de estabelecer e restabelecer
a ordem no espaco que considera publico. Espago e, simultaneamente, tempo da publicidade.

A democracia, assim a concebo, € o regime da palavra expressa no espago/tempo
publico. Assim como as decisfes comuns sdo tomadas em assembleia, 0 julgamento a respeito
das questdes comuns se estabelece pelo mesmo povo que detém a palavra no espago/tempo das
relagdes comuns. A lei é a palavra do povo, reunido em assembleia. A palavra é a ordem que o
povo se impde, por meio da discussdo no espago/tempo da politica. Se a palavra divide, ao se
expressar no debate democratico, a lei, ao assumir o modo da mesma palavra usada pelos
homens, impera de tal sorte, que suprime a cisdo. Os conflitos, porém, ndo cessam apenas
porque a lei captura os termos da discussdo, ao impor uma decisdo, uma dire¢cdo aos
movimentos do demos. Assim, o julgamento também se estabelece por meio de uma nova cisao
da palavra. Contudo, ao refazer o debate, ele reimpfe o que a lei decidira, servindo, assim,
como remédio ou terapia da mesma palavra, para a reassuncdo da ordem da democracia.

Orestes é perseguido pelas Furias, que Ihe desejam fazer impor a pena de morte, como
perpetuacdo do espago/tempo de vinganca, que se estabeleceu em sua familia. O Aredpago,
fundado pela deusa Atena, afasta as Fdrias, e julga, absolvendo o perseguido, capturando o
passado e domesticando a historia, por meio da cena dos argumentos, postos diante do povo,
que se torna juiz.

O povo-juiz, antes, ou simultaneamente, havia estabelecido a palavra da lei: era e é o
povo-legislador. Agora, da a palavra final, absolvendo o herdi, contendo o conflito, ao recontar
e recompor a historia que o constituiu.

Quem da a lei, d& a sentenca, sem intermedirios, sem solucdo de continuidade.

O espago da cidade ocupa o tempo da historia e se expressa por meio da democracia, da

qual decorre o direito. O humano faz a lei e a aplica. Isto é, a0 mesmo tempo, politica e direito.
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A democracia é o regime politico por exceléncia, uma vez que somente nela ha
coincidéncia entre poder e capacidade (ou poténcia). Somente na democracia, a participacao,
que define a politica, nas decisfes sobre o destino comum est4, em tese, deferida a todos e
qualquer um. Em tal regime, a comunicacao circula no espaco/tempo publico sem amarras, sem
limites. A democracia € o ruido do povo na praca, na agora. Em lingua portuguesa, esse ruido
que brota da multiddo é chamado de bruad. Como apontei, em meu trabalho sobre o direito
internacional da democracia, esse modo de entender o bulicio, a agitagdo humana nos espagos
da vida publica, demonstra o equivoco da tradi¢do ibérica na concepgdo da politica. O oposto de
democracia €, igualmente, o oposto de politica, ou seja, a alienacdo da capacidade politica. E,
desde que, a democracia, apds experimentada, permanece impressa na experiéncia da
humanidade (como defendi, também na tese referida), a alienacdo da capacidade politica torna-
se negacdo da humanidade. Assim, a relagdo do ser humano com a politica é parte essencial de
sua existéncia. Neste sentido, ser humano € ser politico. E a democracia é a expressdo do
humano na vida social, publica, coletiva. Assim como fora da politica ndo ha humanidade, a
auséncia de democracia ¢ negacdo do humano. Se houver um regime melhor — digamos — do
gue a democracia, entdo esse regime ndo sera humano; se for adotado pela humanidade,
redefinirh o humano, do mesmo modo como a adog¢do da democracia o redefiniu. E a
democracia é o regime politico em que, definida pela capacidade e pelo exercicio da dissenséo,
€ 0 Unico modo que, mesmo resolvendo o conflito, preserva-o, como condigdo de sua existéncia
mesma. Como regime politico, ela se apropria da histdria, mas ndo a suprime, diversamente do
que fazem os demais regimes, tradicionalmente chamados de politicos.

Tal relacdo entre politica e direito sofrera, ainda na Antiguidade, uma inflexdo, no seio
da historia romana, na qual tanto o espaco/tempo da democracia vai se alterar enquanto o direito
e a politica vao sofrer um deslocamento e um descolamento. O deslocamento se da por meio da
adogdo de um regime que Polibio chamou de composto, isto é, um governo em que 0S
elementos dos trés regimes tradicionais (a monarquia, a aristocracia e a democracia) estariam
presentes, controlando-se mutuamente o regime da constituicdo espartana de Licurgo, o regime
da Roma republicana, na qual se desenvolvera o direito classico romano — cisdo da préatica
formular dos romanos com a filosofia e a retérica gregas. Para Polibio, o regime compdsito seria
um remedio contra a degradacdo dos regimes simples. Isto porque ele estancaria a sucessdo dos
ciclos de substituicdo e decadéncia dos regimes simples. Assim, 0 regime composto seria o fim
do tempo exterior & politica. Ao ser instaurado, faria cessar o curso da historia, impondo o
espaco da transacdo dos atores dos regimes simples combinados, e a perpetuacdo da polis, por
meio do controle reciproco de um regime sobre o outro. Cada ator teria a responsabilidade e a
tendéncia natural de formar o seu regime. Mas cada regime deteria apenas uma parte da
capacidade de governar, distribuida entre todos os trés: os consules representando a monarquia;

o0 senado, a aristocracia; e os concilios da plebe (e as magistraturas que elegiam), a democracia.
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O governo é o resultado dessa combinacdo engenhosa. Por conseguinte, as funcdes de governar
0 espaco/tempo da politica sdo compartilhadas, afastando o poder do povo.

Assim, a funcéo de julgar, malgrado permaneca ligada ao espaco publico, ndo sera mais
exercida como atributo do demos, pois 0 espaco publico ndo é mais o espaco da democracia. H&
um deslocamento da presencga do povo, como sujeito da composicdo das leis.

O termo lei refere a expressdo oral da normatividade. Lei é leitura da norma
estabelecida pela autoridade, para conhecimento da universalidade dos que se submetem a ela.
Quando surge o conflito, os sujeitos ndo mais podem resolvé-lo diretamente, mas devem deferir
tal resolucdo a autoridade republicana. No direito classico romano, tal autoridade é o pretor, que
ouve a sustentacdo da causa pelas partes e, depois de apreciar a questdo controversa, submete
uma pergunta ao juiz, que deve respondé-la no modo indicativo. O elemento popular
permanece, mas na figura do juiz.

O modelo da pergunta formulada, utilizando o verbo ser, é o da propriedade. Ao julgar
o conflito, o julgador deve atribuir algo a alguém. O julgador ndo é um 6rgdo da Republica,
diferentemente do pretor que lhe oferece a pergunta. Ele é o remanescente da ideia do tribunal
democratico ateniense, alguém do povo, indicado pelas partes ou escolhido pelo Pretor para,
com o conhecimento que tem da questdo, simplesmente responder a pergunta que lhe é
oferecida pela autoridade. A relacdo de unidade ou “decorréncia” entre legislar e julgar
permanece, muito embora seja substituida pelos termos de uma “expropriacdo”. Isso decorre do
fato de o regime romano ter adotado uma configuracdo que transforma o préprio sentido da
politica, afastando dela a ideia do poder do povo ou de sua prevaléncia. Outros sujeitos
compdem a lei e a fazem aplicar. Eles despontam do interior da sociedade politica, mas se
desejam distintos dela. E dela vdo-se afastando paulatinamente, até chegar ao que denominamos
de Renascimento, quando o politico sera concebido como algo exterior a sociedade humana.

Direito e politica, em decorréncia, descolam-se.

No curso da Idade Média, essa separacdo vai se acentuar, por meio da supressao da
ideia de que o Direito pudesse ser autbnomo em relacdo a expressao da autoridade politica. 1sso
fica claro na descri¢cdo da funcdo do direito expressa no Corpus luris Civilis de Justiniano
(século VI) e em sua aplicagdo tardia pelos glosadores (século XIlI), a favor do Império, e pds-
glosadores (século XIV) em favor das cidades contra o Império. Trata-se do conflito a respeito
das autonomeadas cidades do norte do territério italiano em relacdo as reivindicagbes do Sacro-
Império Romano-Germénico. No caso dos glosadores, sua opinido seguia estritamente o
principio justinianeu de que o territorio do Império correspondia a dominus mundi, portanto
reivindicado e submetido a autoridade do Imperador, ndo se podendo reconhecer qualquer
autonomia ao territdrio das emergentes e ricas cidades do norte italiano.

Ora, sem autonomia, ndo existe politica e o poder exercido, mesmo que potencialmente,

pela autoridade imperial significava a negagdo da existéncia de um campo politico de discussao
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das raz@es e argumentos. E isso era afirmado pelo que se considerava o direito. Portanto, aqui, a
relacdo, que se torna cada vez mais problematica entre direito e politica deixava de ser de
simples “expropriacdo” (a Roma de nosso modelo), e ndo mais se consideraria de “decorréncia”
(a Atenas), passando a ser de franca “negagao”.

Nos modelos da “decorréncia” e da “expropriagdo”, a qualidade e a vinculagdo politica
do direito permaneciam. O direito e a atividade que Ihe é correlata de julgar permaneciam
conectados a atividade politica ou de legislar. O direito e a politica se reconhecem, mesmo que
o direito pretenda se apropriar de uma parcela da politica, ou vice-versa. No modelo romano,
como o defini, o Pretor embaraca o direito a politica, ao se fazer funcionario da ordem politica
(compdsita) da Republica. Expropria a capacidade politica, todavia, ao estabelecer o
afastamento do poder do povo, na criagdo da obrigacdo expressa na ideia de lei. Mas a
capacidade de julgar ainda precisa da figura popular, que se apresenta na figura do juiz.

No da “negagdo”, obviamente, a relagdo se torna traumatica. O jurista se apresenta
como intérprete privilegiado de uma lei que se fez por autoridade do Imperador — atemporal.
Justiniano, ao tempo da elaboracdo do Corpus, havia sustentado sua autoridade nos pareceres
nos jurisconsultos do direito romano classico, fazendo selecionar o que considera (til para seu
projeto, cortar, suprimir, adaptar os textos remanescentes, e destruir, ap6s seu recorte e as
interpolagdes que empreendeu, os textos que Ihe serviram de modelo e fonte. O glosador toma a
autoridade de um texto que expressa o direito como vontade imperial, e a interpreta segundo o
modo da eternizagdo da mesma autoridade. O direito se faz projecéo da autoridade imperial, e se
aplica como submissdo ao carater negador da historia e da politica que o texto reconfigura.

Para o direito, assim configurado, ndo existe mais politica. Aqui, ndo ha afastamento
entre direito e politica. A politica desaparece na negacao.

Diferentemente, para o0s pds-glosadores. Com efeito, Bartolo de Saxoferrato
empreenderd uma interpretacdo e aplicacdo do direito no sentido de negar o carater de princeps
do Imperador, enunciando o principio de que haveria uma pluralidade de fontes do direito —
portanto, a atribuicdo politica se reestrutura, para admitir a legitimidade politica das cidades
lombardas e toscanas, contra a reivindica¢do do Império. Mais uma vez é a Polis que indica o
caminho da recomposi¢do da relagdo entre direito e politica. Por razdo 6Obvia, talvez, pois o
termo politica refere a experiéncia da cidade, do espaco publico e do tempo publico vivenciados
na cidade. A questdo talvez esteja na impossibilidade de se referir a politica fora do &mbito
desse tipo de organizacao coletiva — como os séculos XVIII e X1X o fardo, mesmo que de modo
contraditorio.

Mas Bartolo fard mais, ao reconhecer que haveria uma distingdo entre o poder de iure e
0 poder de facto: o Imperador poderia ser dominus mundi, de direito; mas ndo o era, na
realidade, pois varias cidades Ihe negavam tal atributo de propriedade e poder exclusivo. Mais

do que isso, tais Republicas exerciam de fato a atividade de criar leis e de julgar. Portanto, eram
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entes da politica e do direito. O direito que se aplicava era correlato, novamente, a politica que
correspondia, uma vez mais, a ideia republicana de organizacdo do poder (mesmo que ndo se
fizesse democrética). A civitate é tal cidade dotada de capacidade politica por si mesma,
originaria, portanto, e ndo derivada do poder imperial. Essa cidade é o sinbnimo de republica,
mas ndo pode ser assimilada a Polis. Na Polis, a vida publica € politica, por exceléncia, porque
h& nela a capacidade democrética. Na Civitate, a capacidade é dividida, e o poder se torna Gnico
como resultante dessa divisdo, como veremos adiante. Vou chamar esse modelo de relagdo entre
politica e direito de “republicano”.

Ele serd mantido naquilo que chamamos de ciéncia politica moderna, como poderemos
observar na leitura de varios de seus classicos: Maquiavel, Hobbes, Locke, Montesquieu, e
mesmo Rousseau. Muito embora com nuances diferentes, ele serd mantido por esses autores.

Apesar de haver nascido da reivindicagdo e do reconhecimento das cidades como entes
sui iuris contra o Império, esse modelo “republicano” guarda um paradoxo. A Civitate pode
criar direito - legislar, exercer capacidade politica, e aplicad-lo — por meio da capacidade de
julgar. Mas o modo de criagdo do direito ndo € politico, propriamente, mas derivado do modelo
imperial. A autonomia da cidade ndo corresponde a autonomia dos citadinos. Eles permanecem
suditos e ndo sdo sujeitos da politica e do direito (cidaddos). Portanto, é uma caracteristica da
modernidade, com raizes na Baixa ldade Média, e no Renascimento, a ideia de uma cidade sem
cidadania, de uma Polis apolitica, se quisermos, de uma a-Polis.

Também esta em jogo, nessa evolucgdo que vou tracando, a questdo da especializacdo da
profissdo juridica, iniciada em Roma. Se o cuidado do direito cabe a juristas, dotados de uma
capacidade que se nega aos cidadaos, entdo a democracia ndo se faz plenamente, mesmo que 0s
cidaddos venham a ter capacidade efetiva de participar da vida publica e de legislar. Para a
democracia, a ligacdo entre o direito e a politica deve ser plena. Legislar e julgar tém de ser
atributos do povo, expressdes do poder do povo.

A distancia maxima — sem levar em consideragdo a “negagdo” levada a cabo pelos
glosadores e pelo projeto imperial — entre direito e politica é estabelecida no seio da construcéo
da filosofia ou ciéncia politica modernas.

Em Maquiavel, por exemplo, no “Principe”, os atributos da liberdade politica s&o
deferidos aos governos que tém ou tiveram governo sobre os homens. Portanto é & Civitate
como um todo e ao Império (“principado”) que cabe a liberdade, a capacidade de legislar e
julgar. Em suma, ao governo e ndo aos homens (“governados”). Ele somente reconhece como
formas de poder a republica (Civitate) e o principado (Império). Nd&o h& outro modo de
organizar ou de pensar a organizacdo politica a ndo ser pelo prisma do modo de governar,
republicano ou monarquico. Portanto, ndo ha propriamente politica. Nos Discorsi, ele dird que
todas as leis seriam resultantes das lutas entre patricios e plebeus, segundo o modelo romano.

Assim, a capacidade de legislar ndo é democratica, mas decidida num conflito. Esse conflito ndo
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instaura a politica (como na democracia), mas se segue como um elemento de organizagdo
republicana: democracia e aristocracia disputam o espaco publico.

Em Hobbes, o modelo da “propriedade”, que referi, quando falei sobre o modo de julgar
no modelo da “expropriagdo” (o juiz responde a pergunta do pretor e atribui algo a alguém) sera
superado pelo modelo do “contrato”. No “Leviatd”, o ingresso do homem em sociedade se
estabelece por meio de um pacto de alienacdo da capacidade politica, em troca da seguranca. A
capacidade politica €, segundo concebo, a capacidade de decidir o prdprio destino com 0s
demais membros da sociedade, portanto, o destino comum. Hobbes entende que essa capacidade
também era conflituosa, desempenhava-se num conflito constante, num espaco em que todos
tém direito a tudo e experimentam o medo da morte violenta, resultado desse embate constante.
N&o héa capacidade de legislar na vida anterior a social. Ao se iniciar a vida social, a capacidade
é entregue ao soberano. O corpo despedagado do estado de natureza se compde no soberano do
estado social — Civitas, ou o corpo social dos cives (para 0s romanos), 0 soberano, no caso
hobbesiano.

Em Locke, o modelo da “propriedade” retorna. Antes da passagem ao estado de
sociedade, no préprio estado de natureza estabelece-se uma cisdo entre proprietarios e privados
de propriedade. E a precedéncia na apropriacio dos bens que justifica tal diferenca, que se
perpetuara no estado social. Portanto, a capacidade de legislar ndo é deferida a todos, mas
apenas aos que possuem uma capacidade prévia de apropriacdo. A propriedade explica a
politica, numa inversdo do modelo hobbesiano, em que a prevaléncia e 0 motor de qualquer
desigualdade ou igualdade é politica, ou o poder.

Em Montesquieu, porém, ha no estado de natureza uma cooperacdo, derivada da
necessidade de estabelecer um abrigo comum e do afeto que os entes humanos encontram na
companhia uns dos outros, mormente entre os géneros diferentes. Mas 0 humano nega a si
mesmo e, ao ingressar em sociedade, estabelece um conflito permanente, que deve ser
solucionado pelo arranjo da vida publica, segundo a paixdo que nela prevaleca. Entretanto,
apenas a monarquia funda um verdadeiro regime politico, por meio da livre circulacdo de seus
signos, e da liberdade, que se estende as mulheres. As leis sdo originadas das relagBes sociais,
sendo a capacidade de legislar espargida no seio de tais relacbes. A dignidade e a precedéncia
da politica sdo recuperadas, assim como o modelo do “contrato”, que Hobbes inaugurara.
Paradoxalmente, porém, ao comentar a Constituicdo da Inglaterra, o bardo de La Brede
reconstréi 0 espaco publico, segundo uma tépica de alienacdo da capacidade politica. De notar
que tal modelo nédo serve para a democracia, regime para o qual as leis mesmas sao indteis, pois
0s sujeitos da politica sdo virtuosos, inserem-se e pensam na comunidade.

Espinosa destoa dessa tradi¢do, ao considerar a democracia como o regime natural da
humanidade, e que todo tipo de alienagdo da capacidade politica, toda rentncia a direitos é

negacdo do humano. O seu estilo ou modelo de relacdo entre politica e direito é o que chamarei
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de propriamente “democratico”. Ele sera recuperado no século XVIII, no curso das revolugbes
Americana e Francesa, e por Tocqueville, ao comentar 0 modo de organizacdo da sociedade dos
Estados Unidos.

Na Revolugdo Francesa, contudo, 0 nome conjurado foi o de Rousseau, que referia a
impossibilidade de se dissociar a soberania da presenca do povo, pela impossibilidade de
representacdo da vontade geral. Tal ideia, criticada por seus sucessores, sobretudo pelos que
abominaram o regime do terror que se seguiu ou compds o processo revolucionario. N&o foi
outra a razdo de Benjamin Constant ter feito discernir a liberdade dos antigos daquela dos
modernos, alertando para a impraticabilidade de restaurar o regime de guerra e dependéncia dos
cidadaos do regime da cidade. Essa polémica fez acentuar as contradi¢des da recuperacéo, para
a relacéo entre politica e direito, da figura do povo. Primeiro sob a égide da constitui¢cdo norte-
americana de 1787. Depois, sob o prisma das constituicdes francesas e da “Declaracdo dos
Direitos do Homem e do Cidaddo”, aprovada pela Assembleia Francesa, em 1789, sob a
influéncia da “Declaragdo de Independéncia Norte-Americana”, cujo redator principal teria sido

Thomas Jefferson.

Direitos individuais e sociais

Os direitos passam a existir ligados a figura do individuo — muito embora se
apresentassem também como direitos sociais —, qualificado pelo pertencimento a uma sociedade
politica, que ja é plenamente o Estado, que vira a ser celebrado nos trabalhos de Filosofia
politica e juridica de Hegel. Aqui, ha o fechamento de um circulo. Da concepgdo imperial,
necessariamente universal, do monopolio da fungdo de legislar pelo soberano externo, passa-se
a uma concepgdo de politica interna e contrastante com outras soberanias (a soberania do Estado
e seu tenso equilibrio na ordem internacional das nages), e de direito interno, produzido com
exclusividade pela autoridade soberana. Direito e politica se reencontram, na perspectiva de
uma sociedade de separagdo entre o publico (pela representacéo) e o privado (as jouissances, 0
comércio). A ordem do “contrato” permite a cisdo entre negocios a serem cuidados
pessoalmente, para a obtencdo de lucros e prazeres; e negocios a serem cuidados por
representantes, escolhidos segundo sua capacidade de permitir a seguranca na consecugdo do
comércio. A politica passa a garantir a ordem privada, por meio de uma nova forma de contrato,
que garante a presenca na auséncia, a representacdo. O império do direito ou rule of law garante
0s negdcios. Isto permitira, no século seguinte, a concepcdo de democracia como um arranjo de
empreendedores privados, bem como a evolucdo e hegemonia da economia politica, como
modo de atuacdo e de constrangimento da acdo da maquina estatal. O direito assume a feicdo de
um instrumento. Primeiro da economia. Depois, da biopolitica, no controle dos corpos,
exercitados nas funcbes de governanca, administragdo. Podemos chamar o modelo dessa relacdo

direito/politica como “instrumental” ou “processual”.

E-legis, Brasilia, n. 20, p. 7-17, maio/ago. 2016, ISSN 2175.0688 15



Alfredo Attié Janior

Paradoxalmente, € no momento de fortalecimento das ordens domésticas (oikonomia)
ou nacionais, que comegam a ganhar contorno e relevancia dois ramos do direito que contrariam
essa tendéncia de internalizacdo da politica e do direito: o direito comparado e o direito
internacional. Primeiro, como simples garantia da consecu¢do da seguranca da ordem
internacional e da relacdo, notadamente comercial, entre os Estados soberanos. Depois, como
forma de concepcdo utdpica da inter-relacdo entre os sistemas politicos e juridicos: a construgdo
de uma sociedade politica internacional (ordem juridica transnacional — direito) pelo
relacionamento dos povos (politica). Podemos chamar esse Gltimo modelo de “cosmopolita”.

O espago/tempo de criacdo do direito, na atualidade, € internacional, em suas
organizacoes, foros e agéncias, assim como € internacional e estrangeiro, na construcéo de seus
contratos, estabelecidos no ambiente das corporages multi ou transnacionais.

Ao mesmo tempo, ha uma inversdo dos modelos de constitui¢cdo do Direito: a legislacdo
se volta para o direito privado e a contratualizag&o, para o publico.

As ficgbes do direito e da politica se alteram. Veja-se o exemplo do direito de
integracdo, com a dissociacdo burocratica do direito e da politica, com a alteracdo da concepgéo
e da funcdo do povo.

Tais alteragdes estabelecem-se na época em que chamo, por influéncia de um texto
seminal de Freud, de mal-estar da cultura. O individuo (fim do processo de conformagdo das
subjetividades) dissocia-se da cultura ou civilizagéo, sequer conseguindo imaginar como a criou
ou concebeu. Seu aparelho psiquico lhe nega a visdo da identidade e do pertencimento. Ao
mesmo tempo, a cultura perde a sua fungdo de representacdo, e passa a funcionar como um
disfarce da impossibilidade de comunicacdo e migracdo dos signos e das paixfes. O que cada
obra de arte fragmentaria expressa ndo satisfaz nem o impulso dinamico, de reproducéo erética,
nem a pulsdo de morte, de estabilidade absoluta. H& apenas um prazer ou incémodo
momentaneo, passivel por ser superado pelo objeto seguinte, numa sequéncia infinita e

incontrolavel de producdo e perecimento.

Democracia: julgar e legislar

A democracia, porém, lugar auténtico de assimilacdo entre o politico e o juridico, de
realizacdo publica das fungdes de julgar e de legislar, reaparece, como uma espécie de sinal
passional e pulsional, de um desejo irrealizado, embargado por uma metafora de um mal que
acomete a humanidade. Considerada como simples palavra sem sentido, um signo num cartaz
de propaganda, ela reaparece, nesse desenrolar do século XXI, surpreendentemente, ndo nas
agoras da civilizagdo ocidental, mas nas pracas e avenidas superlotadas de tradicionais Estados
autoritarios, periféricos. O povo em movimento ou acomodado em performances de ocupagao,
abandona a passividade, decidido a estabelecer o encontro em espacos publicos, reivindicando

mudangas em regimes pretensamente politicos, reconfiguracdo e consecugdo de direitos.
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Confrontam rigidas instituicdes, estruturas estabelecidas, violéncia de Estado, previsiveis e
inusitados obstaculos. Na Africa, na Asia, na Europa Oriental, na América, povos cujo padrao
de comportamento vinha sendo o de sujeicdo, a obediéncia, seja por inclinagdo cultural,
religiosa, econémica, juridica ou politica, conformada por uma educagdo propositalmente
autoritaria e deficiente, corta antigas conexdes psiquicas e sociais, trocando paixdes por acdes
em busca de adentrar a cena politica. Como regime autenticamente politico, experiéncia
sonhada ou efetiva, modelo da vida social, forma de governo, modo pelo qual o poder se
legitima, exercita-se, a democracia penetra uma nova era. Os povos reconhecem a democracia
como algo desejavel, mesmo indispensavel para alcangarem uma boa vida. Como se as ideias de
eudaimonia e de pursuit of happiness indicassem pulsGes irrefredveis de um déficit
civilizacional, em relagdo & inclinagdo da humanidade para a liberdade.

Neste aspecto, o foro cosmopolita permite a comunicacdo dos povos para além dos
limites de formas politicas e juridicas de restricdo dos desejos, sem 0s quais a coexisténcia
torna-se mero desconforto. E as formas juridicas vao surgindo, como resultado da participacao
direta, nas discussdes e nas formulacGes de politicas publicas internacionais, transnacionais ou
mesmo standards para a alteragdo e adequagdo do que remanesce das ordens internas.
Experiéncias locais migram para os foros internacionais e se tornam factiveis por pressdo
externa — quando antes eram travadas pelos obstaculos do monopdlio do exercicio de cargos e
fungdes politicas e juridicas internos por velhas e novas oligarquias.

Nova forma da politica que implica na invencdo de novos direitos e na recuperagdo de
velhas esperancas.

A suspensao da histéria ndo se opera fora da politica, nem dentro da democracia. Assim
como a ficcdo que vive dentro da ficcdo. Nova politica e novo direito, e nova relagdo entre
legislar e julgar aguardam um novo estilo que descreva e amplie as possibilidades de novas

realizacGes e maltiplas imaginacoes.
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Resumo: Este artigo compara o grau de dominancia do Poder Executivo na produgdo legislativa
do Brasil e do Chile, bem como os poderes institucionais disponiveis aos presidentes dos dois
paises para influenciar diretamente essa producdo, por meio de indicadores de diferentes
dimensdes do fendmeno. A luz das proposicdes tedricas mais destacadas sobre o
presidencialismo brasileiro, constata que os dois paises sdo, no subcontinente, 0s que
apresentam maiores poderes presidenciais; o presidente brasileiro € o mais bem sucedido na
fixacdo de sua agenda, ndo obstante o chileno ter maiores poderes formais — 0 que pode dever-
se em parte a maior disponibilidade de poderes extraparlamentares no Brasil, ficando as
prerrogativas do presidente chileno mais concentradas no procedimento legislativo interno ao

parlamento (suscetiveis, assim, a maior influéncia dos partidos da coalizdo de governo).
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Abstract: This paper compares the degree of Executive dominance in Brazilian and Chilean
legislative outcomes, as well as institutional powers available to both Presidents in order to
directly influence this outcome, through indicators regarding different dimensions of those
phenomena. According to relevant theoretical propositions on Brazilian presidentialism, it
shows that both countries are, within Latin America, those featuring greatest presidential
powers; Brazilian presidents are more successful in agenda-setting, nowithstanding Chilean
ones having greater formal powers — something that may occur partly because, in Brazil, extra-
parliamentary powers are more available do presidents, while in Chile the president’s
prerogatives are centered on floor procedures within the legislature (thus, more subject to be

influenced by government coalition partners).
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do Senado Federal e docente universitario. Atua principalmente nas seguintes areas: orcamento, controle, auditoria
e assessoramento legislativo. E mestrando no Mestrado Profissional em Poder Legislativo da Camara dos
Deputados (fernandomrbbackup@gmail.com).
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Dominancia do Executivo e poderes de agenda: Brasil e Chile em perspectiva comparada

Keywords: Coalitional Presidentialism; Agenda Power; Relations among Branches of

Government.

1 Introducéo: poderes de agenda e o presidencialismo brasileiro

Os poderes institucionais envolvendo o processo de producdo das leis sdo um dos
elementos analiticos mais relevantes no estudo da qualidade e funcionamento das modernas
democracias (“Institutionalists have theoretically and empirically shown that differences in veto,
decree, and budgetary powers, for example, have important consequences for the executive-
legislative  power balance”, MORGENSTERN; POLGA-HECIMOVICH; SHAIR-
ROSENFIELD, 2013, p. 38-39'). Com efeito, parte significativa da literatura sobre o
presidencialismo de coalizdo brasileiro atribui as regras institucionais que definem os poderes
formais do Presidente da Republica na elaboracdo das leis um papel explicativo de grande
relevancia na determinacdo final das relacbes entre Executivo e Legislativo, e portanto na
resultante desse processo decisorio em termos de politicas publicas.

Uma primeira vertente de autores (SANTOS, 1997; SANTQOS, 2003; PALERMO, 2000;
SHUGART; CAREY, 1992; FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999°) sustenta que existe uma
verdadeira subordinacdo pratica do Legislativo a agenda presidencial de politicas publicas,
derivada essencialmente das regras institucionais que dao ao Executivo poderes especiais para
encaminhar propostas de seu agrado e bloquear iniciativas que Ihe sdo contrarias na decisao
parlamentar. Este poder decorre tanto da Constituicdo quanto das normas infraconstitucionais,
em particular os regimentos internos das Casas Legislativas. Mais precisamente, fala-se do
poder de agenda: “la capacidad de iniciativa politica para insertar en la agenda politica
alternativas que correspondan a preferencias o intereses de los actores” (GARCIA MONTERO,
2009, p. 54). Esta capacidade engloba o direito de formular e expressar preferéncias, o direito de
que essas sejam consideradas de forma igualitaria nas agGes de governo, o direito de propor,
iniciar e modificar a legislacdo, e o direito de determinar os ritmos e sequéncias de
procedimentos ao longo do processo de tomada de decisdo (GARCIA MONTERO, 2009, p. 54).

Nessa linha de raciocinio, 0 aumento do poder de agenda do Executivo teria mesmo
sido a mais relevante alteracdo institucional do novo regime democratico de 1988 vis-a-vis a

Constituicdo de 1946° transformando uma “agenda compartilhada” em uma “agenda imposta”

! «Os institucionalistas demonstraram tedrica e empiricamente que diferencas nos poderes de veto, decreto e
orcamentarios, por exemplo, tém importantes consequéncias para o equilibrio entre os poderes executivo e
legislativo.” (tradug@o nossa).

2 Estes Gltimos autores ampliam a titularidade do poder de agenda, falando de um processo decisério legislativo
centralizado no presidente e também nos lideres partidarios do Legislativo. Para os efeitos do raciocinio aqui
desenvolvido, porém, sua argumentacao é igualmente valida.

% Um resultado que chega a contrariar um certo senso comum gue vé na Constituicio de 1988 uma reacio direta e
automatica de retomada, em favor do Congresso, de todos os poderes concentrados no Poder Executivo pelo regime
autoritario.
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(SANTOS, 1997, p. 11, grifos no original*) — a cooperacéo do legislador ndo é negociada, mas
“for¢ada” pelo Executivo (PALERMO, 2000, p. 8), a despeito de todos os efeitos do sistema
eleitoral e partidario que tenderiam & indisciplina, a ndo cooperacéo e a atuacao do Parlamento
como um poder de veto (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, p. 21-23). Esse poder de agenda
passa, entdo, a ser um componente indissociavel da capacidade governativa do presidencialismo
brasileiro:

O controle exercido pelo presidente e os lideres partidarios sobre a agenda
dos trabalhos parlamentares e do processo decisorio no Congresso, com base
em seus poderes institucionais, tem efeitos significativos sobre o desempenho
da coalizdo de apoio ao presidente e sua capacidade de manter-se unida ao
longo do tempo. O controle do governo sobre a agenda protege a coalizdo
governamental contra 0 comportamento oportunista e imediatista de seus

proprios membros (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, p. 38).
Fabiano Santos (2003), ao concordar com esta visao geral, colocara ainda a énfase em
um tipo especifico de poderes de agenda, o de iniciativa orgcamentaria:

[...] somente o direito exclusivo de iniciativa em matéria orcamentaria pode
explicar por que os partidos parlamentares brasileiros se projetaram como
uma importante instituicio para a coordenagdo do comportamento dos
legisladores, desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988. Embora as
medidas provisérias sempre sejam uma ferramenta poderosa nas maos do
presidente, seus efeitos mais decisivos se restringem as situages em que as
politicas ideais para o presidente divergem muito das politicas ideais do
legislador mediano. [...]

O monopdlio do poder executivo em assuntos distributivos retirou da alcada
dos congressistas um instrumento fundamental para manter e ampliar sua
influéncia politica.[...]

Nessas circunstancias, a cooperacdo com os partidos parlamentares é a
melhor estratégia para aumentar seu poder de barganha frente ao chefe do
Executivo. 1sso explica por que, ao contrario do que ocorreu no regime de
1946-1964, um comportamento partidario minimamente disciplinado é
essencial para os atuais legisladores brasileiros.

Em sintese, nesta visdo, o poder de agenda presidencial derivado das regras
institucionais formalizadas na Constituicdo brasileira e nos dispositivos legais e regimentais €
fator preponderante para a capacidade deciséria e, portanto, para a governabilidade; dentro
desse poder de agenda, salienta-se aquele exercido nas matérias de natureza orcamentaria.

Ha outras vertentes, por outro lado, que deixam a porta aberta a outras causalidades,
afirmando que o poder de agenda importa, e muito, mas ndo explica todo o resultado em termos
de formacdo e manutencdo da capacidade deciséria (para um panorama dessas diferentes
correntes teoricas, cf. PALERMO, 2000; FERRARO, 2005; BITTENCOURT, 2012; POWER,
2015; BRAGA; SATHLER, 2015).

Este artigo procura comparar, a partir de indicadores disponiveis na literatura, fatos

estilizados acerca do grau de dominéncia do Poder Executivo na producéo legislativa do Brasil

4 Certamente, Santos n&o desconsidera existir o classico componente de patronagem. No entanto, sua tese é
exatamente a de que somente o controle de agenda permite superar as duas limitagdes basicas da utilizagdo
estratégica da patronagem (o efeito redutor da coesdo partidaria na propria base de apoio presidencial e a perda
ciclica, ao longo do ciclo eleitoral, da capacidade da patronagem obter lealdade dos parlamentares) (SANTOS, 1997,

p. 4).
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e do Chile sob as regras constitucionais prevalecentes na ultima etapa democratica desses
paises, bem como dos poderes institucionais disponiveis aos dois presidentes para influenciar
diretamente essa producdo. As similaridades e diferengas entre os dois paises serdo entdo
contrastadas com as proposi¢Oes tedricas acima elencadas, com vistas ao levantamento de

pontos em que essa agenda de pesquisa pode ser reforcada ou ampliada.

2 Porque comparar com o Chile ?

A avaliagdo comparativa permite um dialogo significativo com esses argumentos,
buscando nos paralelismos em outras experiéncias do presidencialismo pontos de convergéncia
e divergéncia da realidade empirica ante as razdes da teoria. Para tanto, um padrédo valido de
comparagdo com o caso brasileiro € o Chile: ambos os presidencialismos tiveram uma histéria
de momentos de constru¢do democréatica ao longo do seéculo XX — sem prejuizo de rupturas
severas com a tradicdo democratica nesse intervalo —, vivendo processos de redemocratizagao
iniciados nos anos 1980 daquele século que culminaram em governos de “esquerda moderada”
gue acederam ao poder e nele permaneceram pela via eleitoral sem qualquer transtorno
institucional (MADRID; HUNTER; WEYLAND, 2010, p. 140-145).

Ambos 0s casos tém também um comprovado registro de governabilidade. Em sua atual
configuracdo politica®, Brasil e Chile tém uma trajetoria de significativa capacidade decisoria,
ou seja, capacidade de adotar politicas publicas que impliqguem consideravel transformagéo do
status quo social, politico e econdmico, sempre como produto do sistema politico vigente®. No
caso brasileiro, os Gltimos anos dessa configuracdo resultaram em uma politica econémica
fortemente liberal, marcada por abertura comercial e privatizagdes e redugdo do
intervencionismo estatal no periodo de Fernando Henrique Cardoso (1994-2001), seguida por
dois governos de esquerda (Lula da Silva, 2002-2010 e Dilma Rousseff, a partir de 2011) com
uma forte expansao das politicas sociais (especialmente transferéncias condicionadas de renda),
e, desde 2007-2008, uma reversao radical dos fundamentos de politica econdmica no sentido da
expansdo do gasto fiscal e do maior ativismo estatal na gestdo microecondmica (KINGSTONE;
PONCE, 2010, p. 98-100; 102-119). Durante aproximadamente o mesmo periodo’, 0s governos
da coalizdo Democrata-Cristd/Socialista chilena mantiveram de forma sistemética politicas

econdmicas de corte liberal, com abertura comercial e um forte conservadorismo fiscal —

® Definida aqui como desde o inicio a vigéncia das Constitui¢des que marcam — ao menos simbolicamente — o fim
dos altimos periodos autoritarios, ou seja, a Constituicdo de 1988 no Brasil e a de 1989 no Chile.

® Nao se esta afirmando que essa capacidade de transformacéo seja ilimitada: com efeito, ndo ha como nio
reconhecer que as possibilidades de escolhas sdo condicionadas pela inser¢cdo na economia internacional, pelos
eventuais residuos de poder deixados pelos governos autoritarios, ou por varios outros fatores alheios ao sistema
politico democréatico. No entanto, respeitados estes limites externos, esse mesmo sistema é capaz de decidir e
implementar suas decisdes, como se vera a seguir em rol exemplificativo.

" Desde pelo menos a gestdo de Eduardo Frei iniciada em 1994. E razoavel excluir dessa comparacéo a primeira
experiéncia presidencial pés-autoritarismo de Patricio Aylwin (1989-1994), em fun¢do das maiores restricbes que
enfrentou, motivadas pelas pressdes externas ao sistema politico democratico, provenientes de setores ainda nao
controlados da direita militar (AGUERO, 1995, p. 370-371).
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inclusive aperfeicoando os instrumentos de politica fiscal ja existentes no governo autoritario® —,
mesmo diante de pressdes internas crescentes para um maior relaxamento fiscal. Por outro lado,
mudancas profundas na politica social foram alcancadas nessa mesma etapa’: a implantagéo
gradual de uma cobertura universal e obrigatdria no sistema contributivo publico de salde, o
surgimento de programas mais abrangentes de transferéncia condicionada de renda (Chile
Solidario), o inicio da universalizacdo do seguro-desemprego, e a legalizacdo do divorcio
(HUBER; PRIBBLE; STEPHENS, 2010) (p. 82-88 para a gestdo econdmica e p. 88-95 para
politica social). Tomando uma Unica area de politica como exemplo da capacidade decisoria
semelhante nos dois paises — a educagdo publica —, o Brasil foi capaz de produzir em 1996
uma forte redistribuicdo da alocacdo orcamentaria, impondo preferéncias e padronizando
elementos béasicos da conduta de milhares de governos subnacionais (a experiéncia do
“Fundef”). No mesmo ano, o governo nacional chileno conseguiu implantar mecanismos
efetivos de avaliacdo docente e remuneragéo por desempenho (o “SNED”), tema polémico e que
desperta reacdo dos trabalhadores em qualquer sistema educativo no mundo. A intensificagdo
desses embates se deu especialmente em virtude da existéncia de um forte movimento sindical
docente em nivel nacional, que retirava sua forga em grande parte da recriagdo em 1990-91,
pelo primeiro governo democratico, de grande parte das garantias profissionais que haviam sido
retiradas dos professores por Pinochet (STEIN et. al., 2007) (p. 232-234 para o caso brasileiro e
p. 234-238 para o chileno).

Por fim, é plausivel admitir que essa capacidade deciséria ocorre sem que seja
comprometida a qualidade intrinseca das politicas publicas': no “indice de Qualidade de
Politicas Publicas” compilado por Stein et. al. (1997, p. 151), o Chile ocupa isoladamente a
categoria mais elevada na América Latina (indicador “Muito Alto”), seguido pelo Brasil e mais
outros cinco paises™ (indicador “Alto™).

Em sintese, as convergéncias entre Chile e Brasil realcam o significado de eventuais

diferencas e matizes. Essa selecdo de dois casos tdo proximos para comparagao permitira um

® por exemplo, através da criacéo e gestdo de fundos soberanos tanto para formagéo de poupanca fiscal anticiclica
quanto para a estabilizacdo das receitas de exportacdo de produtos primarios (cobre) e a cobertura de compromissos
previdencidrios futuros.

® Mais precisamente, estas foram realizaces dos governos socialistas a partir de 2000 (Ricardo Lagos e Michele
Bachelet).

© ¢ evidente que a qualidade de politicas publicas é influenciada ndo apenas pela capacidade deciséria
governamental, mas também por uma série de fatores adicionais, a exemplo da expertise do Congresso na formulagéo
de politicas, da independéncia do Judiciario, da institucionalizagdo e abrangéncia nacional do sistema partidario, da
vinculagdo programatica dos partidos e do desenvolvimento do servigo civil (STEIN et al., 2007, p. 151). O que aqui
se pretende é apenas avaliar se os dois casos a serem comparados tém comensurabilidade em termos de seus
resultados. Caso qualquer um dos sistemas politicos fosse disfuncional a ponto de comprometer a qualidade da
decisdo (como em regimes autoritarios em que o poder é exercido sem limitagdes mas em beneficio de interesses
alheios a coletividade), a comparagdo entre ambos ndo seria adequada mesmo apresentando resultados semelhantes
em termos de capacidade deciséria. Portanto, faz-se necessario perscrutar algum tipo de avaliagdo empirica sobre essa
dimensdo, ainda que sujeita as inescapaveis imprecisdes e incertezas que cercam uma dimensdo tdo complexa quanto
esta em termos epistemolégicos e metodoldgicos.

1O Brasil ostenta este valor do indicador junto com Coldmbia, Costa Rica, EI Salvador, México e Uruguai (STEIN
et. al., 2007) (p. 130-138, para uma descricao conceitual e metodoldgica do indicador e uma apresentacéo dos dados
para toda a América Latina).
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contraste mais fino entre diferentes fatores de influéncia no comportamento dos seus sistemas

politicos presidencialistas.

3. Resultados e poderes legislativos — a diferenga na semelhanca
3.1 — Os resultados legislativos das presidéncias

E o que dizem os dados acerca da configuragéo institucional das relagfes entre Poderes
nos dois paises? Se tomarmos, inicialmente, o seu produto em termos de decisfes legislativas
adotadas, ambos apresentam um quadro de extrema concentragdo de poder no Executivo: na
classificacdo de GARCIA MONTERO (2009, p. 106-107), o Executivo brasileiro é no periodo
1990-2006 um Poder “dominante”, deixando ao Legislativo papel “especialmente reactivo, que
posue una escasa incidencia en la producciéon legislativa™? em periodo praticamente
coincidente (1990-2008), o Chile apresenta Executivo “preponderante” sobre um Legislativo
“reativo”™?,
Detalhando essa dominancia no campo da producgdo legislativa, a tabela 1 demonstra
que as taxas de éxito e participagdo dos presidentes sdo extremamente elevadas, sendo que o
Brasil tem a mais alta taxa de participagdo de toda a América Latina, e a mais baixa taxa de
éxito das proposigdes oriundas do Legislativo (meros 1,9 %).

Tabela 1 — Indicadores dos Resultados da Relagdo Executivo-Legislativo

Taxade  Taxa de Exito— Taxa de Exito —
Participacao Executivo Legislativo
Brasil (1990-2006) 89,5 % 84,6 % 1,9 %
Chile (1990-2008) 67,9 % 74,8 % 28,6 %

Fonte: Elaboracdo prdpria a partir de Garcia Montero (2009, p. 89, 91).

OBS: A “Taxa de Participagdo” indica a parcela das leis sancionadas cuja origem ¢ o Poder
Executivo. A “Taxa de Exito” (Executivo e Legislativo) indica qual percentual das proposicdes de
cada Poder foi efetivamente transformada em lei.

Assim, a agenda legislativa efetivamente implementada € aquela proposta pelos
respectivos presidentes (ainda que o parlamento chileno tenha nitidamente mais influéncia na
agenda publica, conquanto minoritaria). Segundo Stein et. al. (2007):

O presidente chileno é muito poderoso, [..] com um controle quase

monopolista sobre a agenda legislativa e com poderes de proposta e veto que
fazem dele o definidor de facto da agenda. [..] Ainda assim, o Congresso

12 Esta é a configuragio mais polarizada em favor do Executivo em toda a América Latina dentro da citada
metodologia de avaliagdo. Outra tipologia com esse mesmo objeto (STEIN et al., 2007, p. 54-56) coincide com a
colocacéo de Brasil e Chile no topo da escala latino-americana, mas divergird quanto a posicéo relativa de ambos,
considerada semelhante - ambos teriam parlamentos “reativo-construtivos” (p. 56), que “podem desempenhar as
fungBes que caracterizam as legislaturas obstrucionistas-reativas, mas conseguem influir bastante na defini¢do do
contetdo das politicas fazendo emendas as propostas do Executivo. Podem, também, cumprir a funcdo de
fiscalizagdo com certa eficiéncia” (p. 54). O papel obstrucionista-reativo, por sua vez, ¢ aquele “[..] de um ator com
poder direto de veto, geralmente obstruindo ou aprovando as propostas do Executivo. Esse tipo de legislatura
raramente participa intensamente no refinamento do carater técnico e distribucional das politicas propostas pelo
Executivo, ou na supervisdo ativa da execug@o das politicas” (p. 54).

1% Trata-se da segunda categoria mais polarizada pré-Executivo, abaixo apenas da que engloba o Brasil.
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chileno é o mais forte da América Latina em seu papel no processo de
formulacéo de politicas publicas. (STEIN et. al., 2007, p. 157) (grifos nossos)

Na descricdo do mesmo autor (STEIN et. al., 2007, p. 158), a sequéncia “tipica” de
policy-making chilena (avaliada globalmente como um processo “cuidadoso e consensual” nos
governos Aylwin, Frei e Lagos) envolve varios passos consecutivos: o desenvolvimento de
politicas dentro do gabinete; a obtencdo de consenso no partido presidencial em torno das
propostas; a obtencdo de consenso na coalizdo governante, tendo os respectivos lideres
partidarios como interlocutores; por fim, a apresentacdo formal da proposta e 0s contatos
abertos com a oposigdo no Congresso para buscar sua aprovagdo. Todos esses passos envolvem
em alguma medida negociagdo e concessdes (incluindo alguns “beneficios particularistas” aos
membros dos partidos), mesmo com os fortes poderes presidenciais de agenda e pressao
disponiveis para a defesa da agenda. Por outro lado, esse longo processo permite ao final
acordos estaveis e com credibilidade, com o aval dos partidos como instituicdes.

J& o processo brasileiro se descreve de forma bastante diferente: partindo de poderes
constitucionais “incomumente fortes” e contanto desde o inicio com as “ferramentas necessarias
para realizar trocas politicas com os parlamentares e manter uma coalizdo no Congresso”,
convém ao presidente lancar diretamente a proposta no Congresso, fazendo uso de um processo
legislativo extremamente centralizado que inibe as tendéncias descentralizadoras do sistema
eleitoral e viabiliza os custos de transa¢do dos acordos necessarios em torno de suas politicas —
sendo que os acordos assim estabelecidos sdo mantidos ndo pelo comprometimento accross-the-
board dos partidos como instituicdo, mas por representarem um jogo muito repetido entre
parceiros politicamente longevos (STEIN et. al., 2007, p. 167-169). Nesse contexto, 0 maior
poder para formar coalizbes e manter a sua disciplina na defesa das posi¢des presidenciais é o
de natureza orcamentéaria'*: mesmo que o Congresso introduza suas emendas de “pequenos
projetos” (em areas como estradas e saneamento), o presidente decide na execugdo “quais
emendas receberdo financiamento e quais ficardo de fora” e essa benesse é importante para o
sucesso eleitoral dos legisladores (STEIN et. al., 2007, p. 173, 247-248).

3.2 — Os dados sobre os recursos de poder presidencial no processo legislativo

Cabe perguntar, entdo, em que medida este outcome final tdo favoravel ao Executivo
acompanha maiores poderes formais-institucionais do Executivo no processo legislativo. A
literatura coincide em diferentes avaliacBes no sentido de que Brasil e Chile tém tais poderes
formais em muito maior propor¢do do que os demais paises da América Latina; as diferentes

mensuragfes apontam, no entanto, para o presidente chileno mais poderes do que ao brasileiro.

14 Sem tirar 0 protagonismo orcamentario, também é relevante o poder presidencial de distribuir cargos federais
(STEIN et. al, 2007, p. 173) — 0 que poderia ser entendido parcialmente como uma concretizagdo do poder de
execucdo orcamentaria, na medida em que a decisdo de executar ou ndo o orgamento serd influenciada também pela
atuacdo administrativa desses dirigentes que vierem a ser indicados pelos partidos.
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Tabela 2 — Poderes legislativos presidenciais na literatura

SHUGART; SHUGART; SAMUELS; PAYNEet. PNUD, STEINet Média
CAREY, 1992 HAGGARD, SHUGART, al., 2003 2004  al., 2007

2001 2003 *)
Brasil 0,37 0,37 0,50 0,44 043 062 046
Chile 0,31 0,50 0,67 0,48 077 066 0,56
América Latina 0,22 0,28 0,36 0,30 046 037 0,33

Fonte: Elaboracdo propria a partir de Garcia Montero (2009, p. 115). Todos os indices foram normalizados, na
consolidagdo dessa fonte, para uma escala entre 0 (mais baixo) e 1 (mais alto), independentemente de terem ou ndo
escalas diferentes na sua formulagdo original.

(*) A fonte consolidada (GARCIA MONTERO, 2009) faz referéncia a publicacao original do trabalho em inglés;
para fins de compatibilizagcdo com os demais pontos do trabalho em que essa fonte é citada, fazemos a referéncia da
edicdo em portugués que consta das referéncias bibliogréficas;

Obs: Os dados do Brasil referem-se a Constituicdo de 1988, e os do Chile & Constituicdo de 1989, nos termos
vigentes a época das respectivas publicacfes que quantificam os indicadores. A linha “América Latina” foi obtida
por meio da média simples dos indicadores normalizados de todos os paises constantes das respectivas linhas na
tabela original.

O esforco empirico principal deste trabalho, contido na presente secdo, é a
sistematizacdo dos diferentes componentes dessas prerrogativas legislativas presidenciais,
retrabalhando os dados originais da literatura a partir da perspectiva comparativa entre Brasil e
Chile. Esta apresentacdo é segregada em dois grandes grupos de fatores: os relativos ao
processo legislativo em geral (aplicaveis a generalidade de leis debatidas no parlamento),
extraidos da compilacdo de Garcia Montero (2009), e os fatores especificos das leis do orgamento,
obtidos do levantamento do Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD, 2004).
A técnica de coleta de dados é, portanto, a da pesquisa documental para a obtencdo de dados
secundarios. A utilizacdo de indicadores numéricos comparativos de poderes presidenciais tem
inspiracdo nos desenhos de pesquisa oferecidos por Garcia Montero (2009) e Shugart e Carey
(1992) para a analise comparada dos sistemas presidencialistas.

O quadro 1 apresenta o contetdo detalhado dos dados relativos aos fatores institucionais
em maos dos presidentes no processo legislativo geral, especificando a condicdo prevalecente
em cada pais e o valor correspondente a essa condicdo para o indicador respectivo. Esses
poderes estdo ainda subdivididos em dois grupos: o do processo legislativo ordinario ou
comum, e o relativo a poderes em situa¢fes consideradas como de emergéncia, conferindo ao
Presidente poderes excepcionais ou extraordindrios que diferem muito do procedimento
preconizado regimentalmente como regular ou esperado em circunstancias sociais e
institucionais de normalidade. Todos os indices constantes na fonte de dados original foram
normalizados para uma escala entre 0 (mais baixo poder presidencial) e 1 (mais alto poder

presidencial). Ao final, foi extraida a média simples do valor de todos os indicadores, compondo

E-legis, Brasilia, n. 20, p. 18-37, maio/ago. 2016, ISSN 2175.0688 25



Fernando Moutinho Ramalho Bittencourt

um “Indice de Poténcia Institucional Legislativa” para cada pais e, para efeito de comparagio,
apresentada também a média dos paises latino-americanos para 0 mesmo indice®,

Naturalmente, qualquer utilizacdo de uma média de indicadores dessa natureza ha de ser
vista como apenas um ponto de partida, pois trata-se de uma média de valores de dimensdes
distintas e que, portanto, ndo sdo comensuraveis. Além disso, uma média representa a
consideracdo de vérios fatores institucionais que ocorrem de forma simultanea sobre uma
mesma polity e, por conseguinte, podem reduzir ou neutralizar entre si os efeitos individuais
(WEHNER, 2010, p 18)®. A média, aqui, tem de ser tomada, portanto, apenas como uma
sinalizacdo inicial, discutindo-se a partir dela as diferencas individuais dos fatores e a possivel
interacdo e correspondéncia reciproca entre elas (SCARTASINI; STEIN et al., 2009, p. 4-5). A
despeito dessas limitagOes, esforgos analiticos dessa natureza permanecem validos como forma
de dar mais precisdo ao conhecimento dos sistemas presidencialistas: “This is not a perfect
method [..] but it is preferable to a purely nonquantitative, impressionistic ranking or to no
assessment of comparative presidential powers at all” (SHUGART; CAREY, p.149)"".

Quadro 1 — Fatores dos Poderes Institucionais do Presidente no processo Legislativo

PROCEDIMENTO LEGISLATIVO ORDINARIO

Fator Brasil Chile
Descrigédo do indicador Valor Descrigdo do indicador Valor | Pg.
Iniciativa Presidente tem amplos poderes de | 1,00 |Presidente tem amplos poderes de| 1,00 | 120
exclusiva iniciativa exclusiva, podendo o iniciativa exclusiva, podendo o
Legislativo modificar a legislagdo Legislativo modificar a legislagdo
proposta proposta
1,00 |Elaborada pelo Presidente da Casa| 1,00 | 125
Estabelecimento|Elaborada pelo Presidente da Casa Legislativa (Senado)
da ordem do dia Legislativa Elaborada por uma comisséo

composta por lideres dos partidos

e grupos parlamentares, mais os |0,143
membros da Mesa Diretora,
submetida ao Plenério para

aprovacao (Camara de Deputados

Tipo de maioria 1,00 1,00 | 128
necessaria para | O Plenério ndo pode alterar a O Plenério nao pode alterar a
mudar a ordem ordem do dia ordem do dia

do dia*®

!5 para uma discussdo mais profunda da relacdo de cada varidvel com seu efeito esperado sobre o éxito e a
participacdo legislativa do Executivo, cf. Garcia Montero (2009, p. 190-192). Os dados referem-se & situagéo
constitucional e regimental vigente nos dois paises em 2009.

18 “In other words, institutions are often complements of each other and their efficacy depend upon their joint
presence. As a result, the comparative analysis must consider countries as ‘configurations’ of interacting institutions”
(KOGUT, 2010, p. 140) ("Em outras palavras, institui¢des frequentemente sdo complementares entre si e sua eficacia
depende da sua presenga simultdnea. Como resultado, a analise comparativa deve considerar os paises como
‘configuragdes’ de institui¢des interagindo entre si.”) (tradugdo nossa).

17 «“Este ndo é um método perfeito [..] mas é preferivel frente a uma classificagdo impressionista, puramente ndo
quantitativa, ou frente a simplesmente ndo se ter qualquer mensuragdo de poderes presidenciais comparados.”
(traducéo nossa)

18 A l6gica presumida deste quesito para espelhar poder legislativo presidencial centra-se em que, na existéncia de
uma coalizdo governista formada nos termos de um cartel legislativo (GARCIA MONTERO, 2009, p. 226; COX;
MCCUBBINS, 1993; AMORIM NETO; COX; MCCUBBINS, 2003) a exigéncia de maiorias maiores permitira
maior controle da agenda por parte desse mesmo cartel.
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Escolha dos | Escolha pelo Presidente da Casa, | 0,50 Eleicdo pelo Plenario, sobre 0,00 | 135
membros das |por indicacdo dos partidos e blocos nomes propostos pelo Presidente
comissées’® parlamentares. da Casa.
Prerrogativas de| O Presidente ndo pode excluir | 0,167 O Presidente pode excluir 1,00 | 135
evitar a diretamente a tramitacdo pelas formalmente a tramitacédo por
tramitacdo de comissdes, mas o pedido de comissBes como efeito da sua
proposicoes urgéncia presidencial tem declaracédo de urgéncia de alguma
pelas comissdes | frequentemente o efeito de enviar matéria, enquanto os Plenarios s6
parlamentares®® | a matéria para Plenério antes de podem excluir a manifestacéo das
ser possivel o pronunciamento das comissBes por decisdo unanime.
Comissoes. Os Plenarios podem
avocar matéria das comissdes por
maioria simples.
Poder das Parecer ndo vinculante, exceto no | 0,75 1,00 | 142
comissBes para | caso de determinadas matérias Parecer ndo vinculante em todo e
deliberar sobre previstas em dispositivo qualquer caso
projetos® regimental (sujeito a recurso ao
Plenério) **
Capacidade do 0,167 0,334| 146
Executivo de | Qualquer projeto, forcando cada Qualquer projeto, exceto o
forcar o Casa a apreciar 0 projeto em até 45 orcamento, for¢ando cada Casa a
tratamento de dias. apreciar em 3, 10 ou 30 dias
urgéncia para
determinado
projeto
Simetria entre os| Senado pode modificar, rejeitar e | 0,25 | Senado pode modificar, rejeitar e | 0,00 | 153
poderes das duas| apresentar projetos em qualquer apresentar projetos em qualquer
Casas tema. Cmara é casa exclusiva de tema. Cada Casa é origem
Legislativas®® | origem para projetos versando exclusiva de alguns projetos.
sobre determinadas matérias.
Rejeicdo de 0,00 | Projetos rejeitados pela Casade | 0,50 | 156
projetos por uma| Projetos rejeitados por qualquer origem sdo arquivados. Projetos
das Casas % das Casas sdo arquivados. rejeitados pela Casa revisora vao
ao arquivo, exceto se o Presidente
pedir & Casa de origem que
derrube a rejeigéo.
Modificagdes | Prevalece a decisdo da Casade | 0,00 A decisdo final no caso de 0,5 | 158
pela Casa origem quando rejeitar as divergéncias é adotada por uma
revisora® modificagoes. comissdo mista paritaria.

1® Todas as Constituicdes latino-americanas, incluindo as de Brasil e Chile, exigem na composicéo das Comissdes a
mesma proporcionalidade partidaria presente no Pleno da Casa Legislativa (GARCIA MONTERO, 2009, p. 133).
Portanto, as prerrogativas de escolha deste quesito referem-se aos parlamentares individuais dentro da proporcéo que
cabe a cada partido ou bloco. A l6gica presumida deste quesito para espelhar poder legislativo presidencial centra-se
em que um processo decisorio centralizado (isto €, com menos atores) permitird maior predominancia do Executivo,
pois sera mais facil a coalizdo majoritaria formada pelo presidente influenciar e controlar os parlamentares
individuais.

2 A l6gica presumida deste quesito para espelhar poder legislativo presidencial é a de que, sendo as comissdes um
elemento central a dinamica legislativa e a capacidade institucional do parlamento (em qualquer das vertentes de
estudos legislativos), a sua supressdo no processo decisorio levaria necessariamente ao enfraquecimento da atuagdo
parlamentar.

21 A l6gica deste quesito é a mesma do anterior relativo & tramitagdo por comissoes.

22 Na apresentaco original deste quesito, a fonte confunde o poder terminativo do artigo 54 do Regimento Interno da
Camara dos Deputados (que existe também no Senado segundo o art. 101, § 1°, de seu Regimento) com o poder
conclusivo genérico do art. 91 do Regimento Interno do Senado Federal e do artigo 24, inc. Il do Regimento Interno
da Camara dos Deputados (que implementam em carater geral o ja constante do art. 58, § 2°, I, da Constituicdo
Federal). Reformulamos a descri¢ao do quesito de forma tal a contemplar ambas as prerrogativas das comissdes.

28 A légica presumida deste quesito para espelhar poder legislativo presidencial é a de que quanto mais simétricos
forem os poderes das duas Casas de um legislativo bicameral, mais poderdo ambas as Casas atuar plenamente em seu
papel como veto players (diminuindo proporcionalmente a discricionariedade do Executivo sobre a decisdo final).

2 A l6gica deste quesito é a mesma do anterior relativo & simetria de poderes entre as Casas.
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Veto total e | Veto total é permitido, e s6 pode | 0,125 | Veto total é permitido, e s6 pode | 0,5 | 163
derrubada do ser derrubado pela maioria ser derrubado por maioria de dois
veto absoluta de cada Casa em sessdo tercos de cada Casa em sessdo
conjunta. conjunta.
Veto parcial e [Veto parcial é permitido, e s6 pode| 0,334 | Veto parcial é permitido, e s6 [0,835| 166
derrubada do ser derrubado pela maioria pode ser derrubado por maioria de
veto® absoluta de cada Casa em sessdo dois tercos de cada Casa em
conjunta. sessdo conjunta.
PROCEDIMENTO LEGISLATIVO EXTRAORDINARIO
Fator Brasil Chile
Descrigédo do indicador Valor Descrigdo do indicador Valor | Pg.
Poder de legislar| Presidente pode emitir decretos | 1,00 0,60 | 172
unilateralmente |ndo delegados (Medida Provisoria) Presidente pode legislar por
(“poder de acerca de qualquer matéria, sob decreto restringido (sobre algumas
decreto™)?’ algumas restri¢des formais, matérias e em circunstancias
passiveis de revogagdo pelo excepcionais).
Congresso.
Poder de  |Presidente pode convocar periodos| 0,60 Presidente pode convocar 0,60 | 179
convocagdo de de sessdo extraordinéria. periodos de sessdo extraordinaria.
sessdes Legislativo pode autoconvocar-se Legislativo pode autoconvocar-se
extraordinarias®®| por maioria absoluta de ambas as por maioria absoluta de ambas as
Casas. Em qualquer caso, a pauta Casas. Em qualquer caso, a pauta
da sessdo extraordinaria € definida da sessdo extraordinaria é definida
pelo ato de convocagéo. pelo ato de convocagéo.

RESULTADO FINAL — “INDICE DE POTENCIA INSTITUCIONAL LEGISLATIVA”
(Média simples de cada fator)

Brasil Chile Ameérica Latina

0,52 0,71 0,44 185

Obs: 0 sétimo maior em 25| Obs: 0 mais alto de | Obs: a média de todos

casos latino-americanos [todos o0s 25 casos latino- 0s casos |ati”_0‘
americanos americanos examinados

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de Garcia Montero (2009); a coluna “Pg” indica a pagina dessa fonte de onde se
extraiu a informagao). Todos os indices foram normalizados, na consolidagdo dessa fonte, para uma escala entre 0
(mais baixo) e 1 (mais alto).

Ja as tabelas 3 e 4 apresentam o detalhamento dos poderes presidenciais no ambito
especifico do orcamento no Brasil e no Chile, bem como o equivalente a média dos paises da
América Latina, também demonstrando a situacdo de cada um e o valor correspondente do
indicador respectivo. Todos os dados originais sdo apresentados em uma coluna da tabela, e na
coluna ao lado séo apresentados os valores normalizados para uma escala entre 0 (mais baixo
poder presidencial) e 1 (mais alto poder presidencial). Os valores originais da fonte estdo

registrados na tabela 3.

% A légica presumida deste quesito para espelhar poder legislativo presidencial centra-se em que, na existéncia de
uma coalizdo governista formada nos termos de um cartel legislativo, a existéncia de menos atores com iguais
poderes de decisdo (no caso, as Casas legislativas como um todo) permitird maior controle da agenda por parte desse
mesmo cartel.

% Ainda que a posicéo relativa de Brasil e Chile seja igual nos casos de veto total e parcial, considerados apenas 0s
dois casos, o valor numérico do indicador varia nos dois quesitos em razdo da diferenca das escalas de medida (a
escala do quesito “veto parcial” tem uma posigdo a mais em seu extremo, a saber, a impossibilidade do veto parcial).
21 N3o se incluem aqui, portanto, os casos de delegacéo expressa de poderes legislativos pelo Congresso em casos
especificos, nem de decretos de carater regulamentar ou administrativo.

%8 A l6gica deste quesito, naturalmente, é que quem detém o poder de convocagio tem um forte instrumento de poder
de agenda, pois pode forgar a deliberagdo, na sessdo extraordinaria, sobre os projetos de sua escolha.
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Tabela 3 — Fatores dos Poderes do Presidente em relacdo ao orcamento — dados originais

Descricéo do indicador Brasil Chile América
Latina
C1 -Prerrogativa de propor o orgamento ao Legislativo Sim 1 Sim 1 Sim 1
C2 - Capacidade do Legislativo para modificar o orcamento 3 1 2 067 172 057
proposto pelo Presidente
C3 - Resultados da rejeicdo legislativa da proposta 2 1 2 1 1,50 0,75
C4 - Capacidade do Pre5|dente.para determlr]ar 2 067 2 0, 133 044
unilateralmente despesas depois da aprovacéo 67

C5 - Capacidade do Presidente para modificar o orcamento

depois de sua aprovacao legislativa 3 1 2067 194 065

Média 091 0,73 0,59

Fonte: Elaboragdo prdpria a partir de: PNUD, 2004 (Compendio estadistico, p. 76, Tabla 43).

OBS: Os dados referem-se a 2005. A primeira coluna em cada caso refere-se a escala original, e a segunda aos
valores normalizados para uma escala entre 0 (mais baixo) e 1 (mais alto).

C1 - Escala sim (presidente é titular da iniciativa de propor o orgamento) /néo

C2: Escala de 0 a 3: 0 = Legislativo pode aumentar ou diminuir despesas ou receitas sem restri¢des; 1 = Legislativo
ndo pode aumentar o déficit, mas pode aumentar despesas se aumentar as receitas; 2 = Legislativo precisa da
aprovacdo presidencial antes da tramitacdo final para aumentar as despesas; 3 = Legislativo ndo pode aumentar
despesas nem déficit, mas pode diminuir despesas ou aumentar as receitas.

C3: Escala de 0 a 3: 0 = O governo cai; 1 = E adotado 0 orcamento do ano anterior; 2= E adotado o orgamento
proposto pelo presidente.

C4: Escala de 0 a 3: 0 = O Presidente ndo pode contingenciar recursos e deve gastar o valor orgado da despesa; 1 = O
Presidente pode contingenciar recursos, mas somente quando as receitas sdo menores que as estimadas; 2 = O
Presidente pode contingenciar recursos que ndo tenham destinacdo prevista; 3 = O Presidente pode contingenciar
recursos discricionariamente (por ex., por decreto).

C5: 0 = O orcamento s6 pode ser modificado por iniciativa do Legislativo; 1 = O presidente ndo pode modificar o
orcamento por sua prépria iniciativa; 2 = O presidente pode modificar 0 orcamento por sua propria iniciativa, mas s6
com aprovacdo do Legislativo; 3 = O presidente pode modificar o orgamento por sua propria iniciativa, e sem
aprovagdo do Legislativo.

Né&o obstante, sdo necessarias algumas corre¢des factuais nos dados apresentados, que
séo demonstradas abaixo:

a) Indicador C2: Utilizando a prerrogativa de “corre¢do de erros e omissdes” previstas no
art. 166, 8 3°, inc. Ill, ‘a’ da Constituicdo Federal aplicada a previsdo de receitas, o
Legislativo brasileiro termina por ter — e exercer — alguma liberdade de elevar as
previsdes de receitas da lei orcamentaria e aumentar as despesas nessa mesma
proporcdo, estando, portanto, o caso enquadrado no valor 1 da escala.

b) Indicador C3: Rigorosamente, ndo existe no ordenamento juridico brasileiro nenhuma
disposicao explicita sobre a rejeicdo do orcamento ou mesmo o atraso na sua aprovacao.
Na prética, essa lacuna vem sendo suprida pela definicdo, nas leis de diretrizes
orcamentérias (art. 165, inc. 1l, da Constituicdo Federal), da autorizagdo provisoria de
execucdo de parcelas do orgamento proposto pelo presidente. Dentro da escala
apresentada, o valor 2 é o que mais se aproxima da situacdo concreta, razdo pela qual
deve ser mantido.

c) Indicador C4: Embora seja, a nosso ver, contraria ao ordenamento juridico-
constitucional, a préatica reiterada do Poder Executivo brasileiro (que ndo encontrou

qualquer resisténcia eficaz dos demais Poderes) ¢ a do “or¢amento autorizativo”, ou
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seja, da prerrogativa do presidente em determinar discricionariamente a ndo execucao
de qualquer despesa constante do orcamento (BRASIL, 2013). Como o exercicio desse
poder de impoundment tem efeito concreto e poderoso nas relagdes entre os Poderes,
para os efeitos deste trabalho € absolutamente necessario considerar a situacao fatica, o
gue exige a correcdo do item para o valor 3 da escala.

d) Indicador C5: O presidente pode editar Medidas Provisérias (instrumentos unilaterais
com forca de lei) para modificar o orcamento (art. 167, § 3° da Constituicdo Federal).
Embora formalmente essa medida legislativa esteja sujeita a ratificacdo do Legislativo,
sua vigéncia imediata permite ao presidente criar a autorizacdo para a despesa e
comprometer os recursos antes da deliberacdo final do Legislativo, criando um fato
consumado que retira qualquer efeito concreto da prerrogativa parlamentar da
aprovagdo Ultima da despesa. Esta condigdo configura um ponto intermediario entre os
valores 2 e 3 da escala.

Como resultado das retificagcGes procedidas, a tabela 4 registra o contetdo validado do

levantamento empirico desses poderes orgamentarios.

Tabela 4 — Fatores dos Poderes do Presidente em relagdo ao orcamento — dados corrigidos

Descrigéo do indicador | Brasil | Chile | América Latina

CL1 - Prerrogativa de propor o orcamento ao Legislativo Sim 1 Sim 1 Sim 1

C2 - Capacidade do Legislativo para modificar o orgamento
proposto pelo Presidente

C3 - Resultados da rejeigéo legislativa da proposta 2 1 2 1 1,50 0,75

C4 - Capacidade do Presidente para determinar
unilateralmente despesas depois da aprovagao

C5 - Capacidade do Presidente para modificar o orcamento
depois de sua aprovacao legislativa

1 1 2 0,67 1,72 0,57

3 067 2 0,67 1,33 0,44

2,5 1 2 0,67 1,94 0,65

Média 08 | 073 0,59

Fonte: Elaboragdo prdpria a partir de: PNUD, 2004 (Compendio estadistico, p. 76, Tabla 43).
OBS: Os parametros e escalas sdo os mesmos da tabela 3.

3.3 — Poderes presidenciais no processo legislativo comparado — sintese e discussdo

Passando a destacar e discutir os elementos centrais da descricdo das prerrogativas
legislativas presidenciais, a tabela 5 mostra que, na maioria dos quesitos, o sistema chileno
efetivamente, ¢ mais inclinado institucionalmente a conferir poderes de agenda ao Executivo,
viés este que é refletido pela sua sintese na forma do seu “Indice de Poténcia Institucional

Legislativa”.
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Tabela 5 — Fatores dos Poderes Institucionais do Presidente no processo Legislativo: visdo de sintese

PROCEDIMENTO LEGISLATIVO ORDINARIO

Fator Brasil Chile
Iniciativa exclusiva 1,00 1,00
Estabelecimento da ordem do dia (*) 1,00 1,00/0,143
Tipo de maioria necessaria para mudar a ordem do dia 1,00 1,00
Escolha dos membros das comissdes 0,50 0,00
Prerrogfltivas de evitar a tramitagdo de proposicles pelas 0167 100
comissdes parlamentares ' '
Poder das comiss@es para deliberar sobre projetos 0,75 1,00
g:rgagle(i:\:i; i g:dclf;?gjuettlgo de forcar o tratamento de urgéncia 0,167 0,334
Simetria entre os poderes das duas Casas Legislativas 0,25 0,00
Rejeicdo de projetos por uma das Casas 0,00 0,50
Modificages pela Casa revisora 0,00 0,5
Veto total e derrubada do veto 0,125 0,5
Veto parcial e derrubada do veto 0,334 0,835

PROCEDIMENTO LEGISLATIVO EXTRAORDINARIO

Fator Brasil Chile
Poder de legislar unilateralmente (“poder de decreto™) 1,00 0,6029
Poder de convocagdo de sessBes extraordinarias 0,60 0,60

RESULTADO FINAL — “INDICE DE POTENCIA INSTITUCIONAL LEGISLATIVA”
(Média simples de cada fator)
Brasil Chile América Latina

0,52 0,71 0,44

Obs: o sétimo maior em 25 Obs: 0 mais alto de todos o0s 25 Obs: a média de todos 0s casos latino-
casos latino-americanos casos latino-americanos americanos examinados

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de Garcia Montero (2009), composicdo detalhada na secéo
anterior. Todos os indices foram normalizados para uma escala entre 0 (mais baixo) e 1 (mais alto).
(*) O valor 1,00 refere-se ao Senado chileno, e o de 0,143 a Camara de Deputados daquele pais.

Obs: Os dados referem-se a situacdo constitucional e regimental dos dois paises em 2009. Para uma
discussdo mais profunda da relacdo de cada variavel com seu efeito esperado sobre o éxito e a
participacdo legislativa do Executivo, cf. Garcia Montero (2009, p. 190-192)

Assim, a altas taxas de dominancia legislativa presidencial estdo associados altos graus
de “poténcia institucional legislativa”, como aproximacdo empirica ao poder de agenda
desfrutado pelos respectivos Executivos. No entanto, o valor da dominéncia brasileira (éxito e
participacdo) é significativamente maior que o da chilena, enquanto o seu indice de poderes

legislativos é nitidamente mais baixo. Isso sugere que outros fatores além das regras

institucionais do processo legislativo entram em cena para influenciar, conjuntamente, o

2 E interessante destacar que, em outra das tipologias de poderes presidenciais que ndo se afasta muito da de Garcia
Montero, a diferenciagdo do poder de decreto em favor do presidente brasileiro é muito mais pronunciada (1,00
contra 0,33 do presidente chileno e 0,27 para a média latino-americana (PNUD, 2005, Compendio Estadistico, p. 76,
Tabla 43).
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resultado decisorio. Esta constatacdo é consistente com a avaliacdo de Garcia Montero para o
conjunto dos casos latino-americanos:

El indice institucional elaborado (IPIL) muestra una relacion claramente
lineal con las dimensiones dependientes, de modo que los Presidentes que
mantienen valores mas altos en el indice son aquellos mas exitosos y con mas
influencia legislativa. Por el contrario, los Parlamentos que actlan em
contextos institucionales afines a su influencia son los que mantienen
porcentajes mas altos de participacion sobre la legislacién. No obstante,
existen, sobretodo, dos paises que sistematicamente se alejan de toda
tendéncia de relacién entre las instituciones y las dimensiones de la actividad
legislativa que son México y Ecuador y que llevan a la necesidad de buscar
otro tipo de factores explicativos” (GARCIA MONTERO, 2009, p. 227)
(grifos nossos)

Com efeito, ndo obstante nosso exame comparativo limitar-se aos efeitos dos poderes
institucionais, outros fatores de origem partidaria e eleitoral com impactos consideraveis na
definicdo da producéo legislativa também s&o captados por Garcia Montero (2009) ¥; Stein et
al. (2007, p. 57-58) também categoriza dois tipos distintos de poderes presidenciais com efeito
na dominancia presidencial: “poderes constitucionais” e “poderes partidarios” do presidente.

Continuando a apresentacao dos poderes formais presidenciais, cabem duas observacoes
adicionais. Em primeiro lugar, a tabela 4 revela que o presidente brasileiro tem poderes
legislativos gerais menores que o chileno, porém o componente de “procedimento legislativo
extraordinario”, ou seja, “mecanismos institucionales, mas alla del procedimiento ordinario
legislativo, que pueden ser cruciales en la influencia de ambos Poderes en la produccion
legislativa” (GARCIA MONTERO, 2009, p. 168), é significativamente maior. E dentre esses

poderes extraordinarios, a diferenca estd exatamente no poder de decreto, a “autoridad del

Ejecutivo para establecer leyes en lugar del Legislativo, por lo que debe ser distinguido de los
decretos de caracter reglamentario y administrativo” (GARCIA MONTERO, 2009, p. 168)*".

Esta prerrogativa tem um grande efeito politico, amplamente reconhecido pela literatura®, tanto

pela condicdo de modificar, unilateralmente, o status quo, alterando completamente as
condigdes do processo decisorio legislativo, quanto pela possibilidade de servir aos legisladores
superar problemas de ac&o coletiva pela delegagdo implicita ou explicita do poder de decisdo ao
presidente, por exemplo em matérias impopulares (GARCIA MONTERO, 2009). Dito de outra
forma, os poderes presidenciais chilenos ddo ao presidente maiores capacidades para barganhar

dentro do parlamento, como um ator de influéncia na deliberacdo do corpo legislativo; o

presidente brasileiro, ao contrario, ganha maior poder de alavancagem sobre essa deliberacdo a

® S&0 eles a condicdo de maioria que ostente 0 governo (seja como partido, seja como coalizdo), a coeréncia
ideoldgica do partido ou coalizdo, a fragmentagdo do sistema de partidos, a polarizagdo de posi¢des no Congresso, 0
ciclo eleitoral (periodo de sessdes vis-a-vis as datas das elei¢des) e a distancia ideoldgica entre Presidente e o
legislador mediano no Congresso (GARCIA MONTERO, 2009, p. 228-249)

®1 Trata-se, no caso brasileiro, do instituto da Medida Proviséria constante do art. 62 da Constituigdo de 1988.

%2 para uma sintese da literatura sobre o poder de decreto — e sua aplicacéo ao caso brasileiro, cf. Pereira, Power e
Renné (2006, p. 5-6).
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partir de atos unilaterais, externos ao processo deliberativo parlamentar (embora nele venham a

ter, evidentemente, repercusséo direta sobre tal processo).

A segunda observacdo é a de que a compilacdo de Garcia Montero, que utilizamos
como base de analise, ndo contempla dados relativos aos poderes sobre a execucdo do
orcamento nem prerrogativas de convocar referenda (GARCIA MONTERO, 2009). Ainda que
0 ultimo topico possa ser considerado inadequado como pardmetro de operagdo cotidiana do
sistema politico, dada a sua aplicabilidade centrar-se em questdes graves e excepcionais®, o
primeiro item é essencial para nossa andlise. De fato, os poderes relativos ao or¢camento sdo
também poderes institucionais do presidente na relagdo com o Legislativo; mais importante, a
ingeréncia sobre o orcamento é identificada na teoria, como apontamos na primeira se¢do deste
texto, como uma importante ferramenta de alavancagem politica na gestdo de maiorias
presidenciais (impactando, portanto, diretamente a dimensdo partidaria que, como vimos,
também tem efeito direto na dominéncia em relagdo a producdo legislativa). Para examinar em
mais precisdo a distribuicdo de poderes orcamentérios, recorremos a informacdo do PNUD
(2004)* sintetizada na tabela 6, que mostra que os dois pafses ddo aos seus presidentes poderes
institucionais em relacdo ao or¢camento publico muito maiores que os disponiveis a maioria das
republicas latino-americanas, sendo estas prerrogativas significativamente maiores no caso do

Brasil (que as detém no patamar mais alto entre os 18 casos constantes do referido estudo).

Tabela 6 — Poderes do Presidente em relacéo ao orcamento

Descricéo do indicador Brasil Chile América Latina

C1 - Prerrogativa de propor o orcamento ao Legislativo 1 1 1
C2 - Capacidade do Legislativo para modificar o orgamento

. 1 0,67 0,57
proposto pelo Presidente
C3 - Resultados da rejeicdo legislativa da proposta 1 1 0,75
C4- Capamdafje do Pre3|de~nte para determinar unilateralmente 0,67 0,67 0,44
despesas depois da aprovacao
C5 - Capacidade do Presidente para modificar o orcamento 1 0,67 0,65

depois de sua aprovacao legislativa

Média 0,83 0,73 0,59
Fonte: Elaboragdo prdpria a partir de PNUD, 2004, Compendio estadistico, p. 76, Tabla 43, com as correcdes
indicadas na secéo anterior.
Obs: Valores normalizados em uma escala de 0 (menor) a 1 (maior)

Assim, os poderes or¢camentarios sdo componente relevante do poder de agenda, e
convergem com os demais poderes legislativos nos dois casos. Significativamente, enquanto o
Brasil tem menores indices de poderes legislativos formais frente ao Chile, a situacdo se inverte

no caso orgamentario.

%8 Altman (2011, p. 112) alerta que os mecanismos de democracia direta - por mais relevantes que sejam - ndo podem
substituir a operagdo normal e cotidiana dos mecanismos decisdrios representativos.

% Maior detalhamento das fontes de informagéo e composicéo da tabela encontra-se na secéo anterior. Os indicadores
quantitativos dessa fonte sdo corroborados pelas descrigdes de Stein et al. (2007, p. 48) e Blondal e Curristine (2004,
p. 20-25) para o caso chileno, e de Stein et al. (2007, p. 173 e 247-248) e Blondal, Goretti e Kristensen (2003, p. 114-
122) para o Brasil.
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4. Concluséo

Vemos entdo um quadro em que Brasil e Chile estdo na dianteira da América Latina em
termos de poderes presidenciais vis-a-vis o Parlamento, sendo o Executivo o principal agente
determinante do conteido e do timing da producdo legislativa. Dentro desse protagonismo, a
andlise comparada mostra que a capacidade do presidente de fazer prevalecer sua agenda é
consideravelmente maior no Brasil.

Esta dominancia presidencial é acompanhada, em ambos os casos, de um leque de
poderes constitucionais formais no processo legislativo também insuperados no universo latino-
americano, leque este que € maior no caso chileno. Mesmo assim, 0s poderes superiores no
Chile referem-se a capacidade de influéncia do presidente sobre o processo deliberativo
parlamentar em sentido estrito; o presidente brasileiro tem maior alavancagem sobre a deciséo
final legislativa a partir de medidas unilaterais extraparlamentares (o poder de decreto exercido
através de Medidas Provisorias), cuja influéncia far-se-4 sentir na casa legislativa
posteriormente a sua entrada em vigor. Por outro lado, em ambos 0s paises 0s poderes
institucionais sobre o orgamento s&o igualmente superiores & média do subcontinente, porém
sdo mais fortes em maos do presidente brasileiro.

Estas constatacfes vao a direcdo do que assinalam os autores inicialmente apontados
(SANTOS, 1997; SANTOS, 2003; PALERMO, 2000; SHUGART; CAREY, 1992;
FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999) sobre a relagdo entre o poder de agenda e a dominancia
presidencial: os dois paises latino-americanos com poderes formais mais fortes estdo entre
aqueles em que os presidentes sdo mais marcadamente dominantes no resultado final de sua
agenda.

De outra sorte, o diferencial entre Brasil e Chile vem reforcar as maltiplas visGes —
resenhadas em Palermo (2000), Ferraro (2005) e Bittencourt (2012) — de que, efetivamente, o
poder de agenda é apenas um dentre os fatores que explicam a dominancia legislativa
presidencial, devendo outros fatores — em especial os relacionados a arena partidaria e eleitoral
(GARCIA MONTERO, 2009; RAILE; PEREIRA; POWER, 2011; MORGENSTERN;
POLGA-HECIMOVICH; SHAIR-ROSENFIELD, 2013) — serem tomados em consideracdo na
explicagdo do sucesso da formacdo de coalizdes que fazem prevalecer a agenda presidencial.
Com efeito, a dominancia do presidente brasileiro no outcome legislativo é bem maior que a
chilena, mas os seus poderes legislativos formais sdo menores; dito de outro modo, 0 processo
decisério chileno envolve muito mais capacidade de intervencdo dos partidos integrantes da
coalizdo governante, antes e durante do processo legislativo interno parlamentar. Assim, a um
maior poder de agenda formal no Chile corresponde um menor grau de prevaléncia presidencial,
0 que apoia a ideia de que outras variaveis entram em cena.

Também a visdo tedrica de que as prerrogativas referentes ao orcamento tém um papel

central na construgdo da dominéncia presidencial (SANTOS, 2003) converge com a anélise
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comparativa aqui procedida: poderes orcamentarios maiores no Brasil coincidem com um
resultado também maior em termos de predominéncia presidencial (mesmo sob menores
poderes legislativos formais, como ja mencionado). De fato, controlar o orcamento e 0 seu
potencial de oferta de pork é, por exceléncia, uma forma de manter em méos ferramentas de
barganha para negociar com os partidos pela disciplina em torno da agenda presidencial® -
especialmente se, como apontamos no paragrafo anterior, as negociagdes na arena partidaria sao
um componente importante do sucesso presidencial.

Por fim, a constatacdo de que o poder presidencial chileno é mais forte dentro do
parlamento, na interlocucdo direta com os partidos ao longo do exame legislativo de cada
proposi¢do, do que em arenas externas ao processo legislativo parlamentar nas quais o
presidente brasileiro sobressai (poder de decreto e poderes orcamentéarios™) suscita uma
indagacéo a ser respondida acerca das caracteristicas intrinsecas dos diferentes instrumentos de
poder de agenda presidencial: em que medida a dindmica do seu efeito na relacdo entre poderes
é alterada pelo fato do campo de atuagdo de cada instrumento ser a arena especificamente do
processo legislativo — ou seja, instrumentos destinados a influenciar a decisdo do parlamento
dentro de seu processo deliberativo sobre uma determinada matéria — ou, ao contrario, ser de
alguma forma externa a decisao especifica sendo tomada no Legislativo — ou seja, instrumentos
gue trazem outras consideracfes ou pontos de barganha, como a concessdo de favores
orcamentarios ou a implantacdo unilateral de medidas legislativas, a serem lancados como

fatores de decisdo na matéria sendo deliberada pelo parlamento.
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Resumo: Este trabalho baseou-se na necessidade e relevancia de investigar a relacdo entre os
Poderes Executivo e Legislativo Brasileiro. Isto ocorreu pela comparacdo dos requisitos de
relevancia e urgéncia dispostos no art. 62 da Constituicdo de 1988, levando-se em conta o
desenho constitucional, a repercussdo e o desempenho institucional diante da separacdo dos
Poderes e do checks and balances na administracdo publica. Verificou-se, também, a relevancia
das medidas provisorias (MPs) no processo de institucionalizacéo das politicas publicas, através
do levantamento do fluxo de medidas provisorias, leis ordinarias e leis complementares entre 0s
anos de 1994 e 2010, e da analise do impacto das medidas provisérias no paradigma da
separacdo dos Poderes e o checks and balances. A alteracdo do regime constitucional das
medidas provisorias brasileiras, apds a aprovagdo da Emenda Constitucional n® 32, ndo sanou o
deficit de legitimidade, a qual é essencial a todo mecanismo de antecipagdo legislativa. O
Executivo permanene dispondo de meios de direcdo politica que Ihe garantem negociagéo

favorecida de sua agenda em face do Parlamento.
Palavras-chave: Gestdo Publica; Medidas Provisorias; Desenho Institucional.

Abstract: This study was based on the need and relevance of investigating the relationship
between the Executive and Legislative in Brazil. This occurred by comparing the relevant
requirements and willing urgency in art. 62 of the 1988 Constitution, taking into account the
constitutional design, impact and institutional performance on the separation of powers and
checks and balances in public administration. It was also the relevance of provisional measures
(MPs) in the process of institutionalization of public policies by raising the flow of provisional
measures, ordinary laws and complementary laws between 1994 and 2010, and analysis of the
impact of provisional measures on the paradigm of separation of powers and checks and

balances. The alteration of the constitutional regime of the Brazilian provisional measures after
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the adoption of Constitutional Amendment No. 32, not remedied the legitimacy deficit, which is
essential to any legislative anticipation mechanism. The Executive remains providing policy

direction means that guarantee favored trading of its agenda in the face of Parliament.

Keywords: Public Management; Provisional Measures; Institutional Design.

1 Introducéo

O presente artigo tem como finalidade investigar as relagdes institucionais entre Poder
Executivo e Legislativo, por meio da atividade legislativa atipica do Executivo materializada
nas medidas provisérias, tendo como uma das hipéteses que hd uma inércia do Legislativo
federal, causada pela alta produgdo de medidas provisorias. A Constituicdo Federal (CF) de
1988 estabeleceu em seu texto a possibilidade de o Poder Executivo legislar através das
medidas provisérias (MPs). Entretanto, tem-se desenhado outra hipGtese: ha certo
desvirtuamento desse dispositivo pela emissdo excessiva de MPs, o que poderia configurar a
usurpacdo da prerrogativa legiferante do Poder Legislativo, comprometendo o principio da
separacdo dos poderes, ou funcdes estatais.

O Executivo acaba atuando como legislador através da edi¢do de medidas provisorias,
sob o pretexto da “relevancia” e “urgéncia”. Desde 1988 tem-se verificado o uso frequente das
medidas provisorias, 0 que torna o Legislativo um cumpridor da agenda publica do Executivo.
Como afirma Ros (2008), uma vez promulgada a Constituicdo de 1988, o que se deu foi que
esse instrumento emergencial, inicialmente destinado a situacdes proprias desse nome, passou a
ser usado como instrumento de legislacdo ordinaria, o que pode ser danoso para a relagdo
Executivo e Legislativo, fragilizando a separagéo entre os poderes ou funcdes estatais.

Diante das atribui¢es originarias e destinadas ao Poder Executivo e, além disso, da
possibilidade de ele exercer atividades atipicas como a legislatura, podendo administrar por
medida provisoria, busca-se responder as seguintes questdes no presente artigo:

1) Ha controle da agenda politica do Legislativo pelo Executivo Federal?
2) Existe, efetivamente, um excesso de emissdes de MPs pelo Executivo?
3) Qual arelacdo dessas medidas com a administracéo publica?

4) O Poder Legislativo “abre mao” de sua funcdo tipica de legislar?

No presente artigo, foi feita uma anélise da relacdo entre a emissdo de MPs, leis
ordinérias e leis complementares e o estabelecimento de politicas de estado em diversas areas,
como saude, educagdo, orgamento, entre outros, comparando o fluxo desses documentos
normativos entre os governos de Fernando Henrique Cardoso e Luis Inécio Lula da Silva.

Foi utilizado como método o dedutivo. Como procedimento para dar cabo dessa
investigacdo, acessou-se 0 banco legislativo do Palacio do Planalto e do Congresso Nacional,
via rede mundial de computadores, extraindo toda a producédo legislativa e de MPs dos dois
periodos de governo propostos nessa pesquisa, dois mandatos de FHC e dois mandatos de Lula.

Isso levou a producdo de um amplo diagnostico bem realistico da producao legislativa brasileira
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e acerca do equilibrio entre Executivo e Legislativo. Outro método foi o bibliogréafico e a
pesquisa documental, por meio de consulta aos 6rgdos oficiais acerca de informagdes que nédo
constem de modo sistematizado no meio académico. O trabalho foi estruturado da seguinte
forma: uma secdo abordando a separacdo dos Poderes e o checks and balances; a terceira se¢édo
abordando a relevancia e urgéncia e o equilibrio constitucional; seguido das subse¢des Impacto
da Emenda Constitucional n® 32/2001, excesso de medidas proviséria, € uma que trata da

agenda impositiva do Executivo.

2. Paises que adotam as medidas provisdrias

O texto constitucional brasileiro sobre medidas provisérias foi inspirado diretamente em
instituto similar italiano. A redacdo € idéntica, entretanto com pequenas variagoes. Neste caso,
em se tratando de nossa recepg¢do Legislativa, pode-se considerar, como afirma Tavares (1987,
p. 2), “a introducdo, em um sistema juridico, de normas ou institutos de outro sistema”. N&o
obstante, segundo Dantas (1997, p. 46):

[...] o constituinte de 87/88, preocupado mais em expurgar a expressdo
decreto-lei do que com o conteddo instituido, foi busca-las no ordenamento
juridico italiano (Constituicdo de 1947, art. 77), inserindo-as no atual texto
constitucional de 1988 (art. 62), sem levar em conta a diferenca de que
naquela, a forma de governo é parlamentarista [...] enquanto que a nossa é
presidencialista [...].

N&o obstante, a apresentacdo de projetos de lei, bem como o poder de veto presidencial,
s80 requisitos essenciais para 0 jogo constitucional aplicados no processo decisério entre 0s
Poderes Executivo e Legislativo. Desta forma, cabe salientar que as medidas provisorias sob o
ambito do direito comparado evidenciam-se em regulamentos que, como afirma Carvalho
(2000), séo considerados uma forma disfar¢cada do nosso antigo decreto-lei. Sendo assim, a
medida proviséria ndo é uma exclusividade do pais, sendo um mecanismo legislativo
internacionalmente adotado.

Alemanha

Utilizados em casos de necessidade ou emergéncia, os decretos-leis, como afirma Abreu
Junior (2002), surgem na Alemanha em 1850. Como pondera Santos (1991, p. 886), “o estado
de emergéncia legislativa ndo pode durar mais de seis meses com o mesmo chanceler (Chefe do
Governo). Néo se pode atentar contra a Lei Fundamental nem contra os direitos fundamentais
através de projetos de lei aprovados sob esse regime”. Neste caso, o Chanceler s6 podera
requerer a decretacdo do instituto ao Presidente uma vez, em situacdes especialissimas, a fim de
que o pais de alguma forma ndo tenha sua governabilidade prejudicada pelo desequilibrio entre
0 Executivo e o Legislativo.

A Lei Fundamental da Alemanha adota o instituto do estado de necessidade
legislativa. A decretacdo do estado de necessidade legislativa significa que o
Governo entende indispensavel a edicdo de lei sobre determinada matéria, o
mais rapido possivel, e avoca para si 0 poder de fazé-lo (CARVALHO, 2000,

p. 9).
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México

O ordenamento juridico no México concede ao Executivo o poder de emitir decretos
com forca de lei de forma esporadica, contudo, em situacdes especialissimas. Segundo Carvalho
(2000), as especificagcdes expressamente direcionam-se a estabilidade econémica do pais ou a
casos de salde publica.

Espanha

A constituicdo espanhola de 1978, em seu art. 86 prescreve:

1. En caso de extraordinaria y urgente necesidad, el Gobierno podra dictar
disposiciones legislativas provisionales que tomaran la forma de Decretos-
leys y que no podran afectar al ordenamento de las instituiciones béasicas del
Estado, a los derechos, deberes y liberdades de los ciudadanos, regulados en
el Titulo I, al régimen de las comunidades Auténomas ni al Derecho
electoral general.

Como assegura Carvalho (2000), a constituicdo confere ao Executivo poderes para a
edicdo de disposicOes legislativas provisorias; contudo, nas circunstancias de “extraordinaria e
de urgente necessidade”. Demonstrando algumas vedacOes de carater material, no que se refere
ao art. 86 da constituicdo, a concentracdo de poder na figura do rei, tendo também um modelo
parlamentarista bem definido, verificando que a edicdo de medidas provisorias é feita com
cautela, ndo sendo capaz de gerar crises ou choques entre Governo e Parlamento.

Franca

O sistema constitucional francés, 1958, mostra-se peculiar. Embora o regime de
governo seja parlamentar, “¢ caracterizado pela preponderancia do Executivo sobre o
Legislativo” (CARVALHO, 2000, p. 8). O “art. 16 concede ao Presidente da Republica poderes
extraordinarios, inclusive legislativos, em caso de estado de emergéncia” (ABREU JUNIOR,
2002, p. 79).

Uruguai

A constituicdo do Uruguai estabelece urgéncia aos projetos de lei, sendo outorgados
pelo Presidente justificadamente. “A Unica restricdo material a pedido de urgéncia refere-se as
matérias que exijam quorum qualificado, que deverdo tramitar normalmente” (CARVALHO,
2000, p. 4). Nédo obstante, o Presidente ndo podera enviar mais de um projeto urgente. Enquanto
estiver tramitando no Congresso, outro ndo podera ser enviado.

Portugal

A constituicdo portuguesa, como afirma Carvalho (2000), distinguiu-se das anteriores e
aproximou-se mais do nosso modelo; a competéncia originaria é estabelecida as matérias em
que o Executivo legisla com a Assembleia da Republica. Entretanto, como afirma Dantas (1997,
p. 51), “a constituicdo portuguesa, por seu turno, fixa um limite temporal, qual seja, aquele que
impede a sua reedicdo no decurso da mesma sessdo legislativa” (art. 172°-4, da Lei

Constitucional n° 1/89).
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3 Separacao dos Poderes e checks and balances

Os mecanismos institucionais necessarios para regular a atuagdo de cada poder
constituido estdo baseados no principio constitucional da separacdo dos poderes, havendo
harmonia, independéncia e coordenacdo entre essas funcdes estatais, como também limitacao
entre eles, em que um poder pbe “freio” em outro poder, que na verdade sdo funcbes estatais,
diante da indivisibilidade do poder em si.

As bases tedricas para 0 nascimento da triparticdo dos poderes situam-se na antiguidade
grega por meio de Aristdteles, com a publicacdo da obra “Politica”, em que 0 pensador grego
identificou a existéncia de trés fungdes distintas exercidas pela soberania, quais sejam: elaborar
normas gerais (funcdo legislativa), a aplicacdo das referidas normas (funcdo executiva) e a
fung&o de dirimir os conflitos oriundos da execugdo das normas nos casos concretos (fungao do
Judiciario) (DA ROS, 2008; MORAES, 2001; PAULO; ALEXANDRINO, 2010; LENZA,
2011).

O classico modelo de divisdo de poderes, cuja adaptacdo mais notéria é localizada na
obra de Montesquieu “O Espirito das Leis” (1748), concentra-se no principio de um sistema que
garanta a autonomia entre os poderes, assim como a limitacdo de suas capacidades ao exercicio
de suas funces. 1sso porque essa doutrina visa propiciar o controle de um poder pelo outro, de
modo a impedir a usurpacdo e a centralizacdo de fungbes. Com isso, 0 objetivo € configurar um
sistema de checks and balances (freios e contrapesos), aplicando controles proibitivos matuos
que inviabilizariam excessos por parte do Estado, garantindo a protecdo dos individuos em
relacdo a possiveis interferéncias indesejaveis em seus direitos e liberdades.

Nesse sentido, a teoria da separacdo dos poderes estd definida através da reflexdo de
filésofos da antiguidade, desenvolvendo-se ao longo do tempo, e efetivamente se consagrando
apos a analise de Montesquieu, no século XVIII (BARBOSA, 2006). Nédo obstante, o exercicio
do poder comegou a se estabelecer através de um sistema politico-juridico que permitisse uma
eficaz aplicagdo do principio da separagdo dos poderes.

Para tanto, Montesquieu presumiu um mecanismo que evitasse a concentracdo de poder,
na qual cada uma das fungdes do Estado seria de responsabilidade de um 6rgéo ou de um grupo
de 6rgdos divididos em trés fungdes estatais — o Legislativo, o Executivo e o Judiciario —,
reunindo 0Orgdos encarregados primordialmente de funcBes legislativas, administrativas e
judiciarias. Essa separacdo nao significa que nao possa haver uma relagdo entre eles, bem como
a determinacdo de cumprimento da legalidade pelo Judiciario frente aos demais poderes.

Em resumo, como consolidacdo da Teoria da Separacdo dos Poderes ou Teoria da
Triparticdo dos Poderes, a Constituicdo Brasileira de 1988 situa, em seu artigo 2°, que 0s
Poderes devem ser independentes e harménicos entre si, 0 que significa que é principio basilar
do Estado Democratico de Direito essa separacdo, sem subordinacdo, com o escopo de garantir

0 bem comum de todos.

42 E-legis, Brasilia, n. 20, p. 38-57, maio/ago. 2016, ISSN 2175.0688



Agenda do Legislativo: quem define?

O sistema de separagdo dos poderes, j& entdo consagrado nas constituicdes, obteve
proeminéncia em meio aos que procuravam a democracia através dos seus ditames. Associando
a ideia de Estado Democratico, foi determinado o aprimoramento da construcdo doutrindria
conhecida como sistema de freios e contrapesos, checks and balances, bases ja denotadas por
Polibio e langada por Montesquieu (BARBOSA, 2006).

Pela doutrina dos freios e contrapesos, a triparticdo dos poderes passou a ganhar mais
corpo. Todavia, a Teoria da Separacdo dos Poderes consagrou-se como pressuposto do Estado
Liberal, em uma época em que a pretensdo seria reduzir ao minimo a atuacéao estatal em relagédo
ao mercado, principalmente. Reclama-se, pois, uma acdo estatal que atenda as exigéncias da
sociedade por eficiéncia. Surge, entdo, a necessidade de adaptar a separacdo dos poderes as
novas aspiragoes em funcéo de “frear" a atuacdo do Estado na esfera individual (BARBOSA,
2006).

Hoje, a rigidez de outrora ndo permanece. Com a ampliagdo das atividades do Estado
contemporaneo, surgiu uma nova visdo da teoria da separacdo dos poderes, bem como novas
formas de relacionamento entre o Legislativo e o Executivo e destes com o Judiciario, levando-
se em conta certa colaboracdo entre os poderes, que tem como principal exemplo o sistema
parlamentar, em que o governo depende da confianca do Parlamento. Contudo, no
presidencialismo foram desenvolvidas técnicas de independéncia organica e harmonica entre 0s
Poderes (CASTELO BRANCO, 2007). A questdo que se apresenta é se ha efetivamente um
descompasso entre as fungdes do Legislativo e do Executivo no que se refere a producdo de
normas, considerando a relevancia de manter uma separacdo harménica entre as fungdes do
estado e que a existéncia de algum mecanismo que “burle” esse caminho natural do processo

legislativo poderia “quebrar” essa relacao.

4 Problematizando a relevancia e urgéncia

Sendo assim, é importante dizer que a MP que se conhece originou-se do decreto-lei
gestado no periodo do regime militar e que foi disciplinada no art. 62 da CF de 1988 e instituida
em casos excepcionais de relevancia e urgéncia. Como esta disposto no caput do art. 62, “em
caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas provisérias com
forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional”. Neste sentido, as
medidas provisérias, no quadro da separacdo dos Poderes, obedecem a uma engenharia
constitucional avessa ao processo legislativo comum pautado no debate e discussao das matérias
submetidas ao Parlamento. Entretanto, a MP se submete a um regime especifico. VVeja-se no art.
62, § 3%

As medidas provisorias, ressalvado o disposto nos 88 11 e 12, perderdo
eficacia, desde a edicdo, se ndo forem convertidas em lei no prazo de sessenta
dias, prorrogavel, nos termos do § 7°, uma vez por igual periodo, devendo o
Congresso Nacional disciplinar, por decreto legislativo, as relagBes juridicas
delas decorrentes.
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Portanto, o dispositivo constitucional terd prazo maximo de eficicia 120 dias apds a sua
edicdo, devendo ser submetido ao Congresso Nacional para apreciacdo. Nao obstante, tais
medidas devem possuir carater excepcional de relevancia e urgéncia, sendo necessaria a
presenca dos dois requisitos simultaneamente para que o Presidente esteja autorizado a adotar
medidas provisorias.

Segundo o Dicionario de Lingua Portuguesa Contemporanea (2001, p. 3.174), o termo
relevante refere-se a “qualidade do que € importante, pertinente; caracteristica do que é
relevante”. Outrossim, urgéncia, segundo o dicionario Houaiss da Lingua Portuguesa, refere-se
a “qualidade ou condicdo de urgente; necessidade que requer solugdo imediata; pressa; situacao
critica ou muito grave que tem prioridade sobre outras; emergéncia”. Como afirma Balera
(2009), relevancia e urgéncia sdo passiveis de identificacdo imediata, isto é, apesar de tais
conceitos serem indeterminados, € permitida apenas uma Unica solugdo no caso concreto, ao
contrério dos atos discricionarios.

Neste sentido, o conceito de relevancia esta atrelado ao interesse publico, ndo cabendo a
adogdo de medidas provisorias para a defesa de outros interesses. 1sso se reporta aos casos mais
graves e que demandam atuacdo imediata do Estado. Deste modo, para que a medida seja
adotada, a situacdo deve exigir carater urgente para que entre em vigor de imediato, do contréario
seria procedente a arguicdo de inconstitucionalidade. Abaixo, apresenta-se uma analise empirica

sobre o carater de excepcionalidade com base nos conceitos de relevancia e urgéncia:

Relevancia e Urgéncia
16
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Grafico 1 — Aspectos constitucionais de excepcionalidade
Fonte: Elaboracéo prdpria.

O grafico 1, de acordo com os requisitos postos na CF de 1988 ja mencionados, versa
sobre a quantidade de medidas provisorias que apresentam razoavelmente esses requisitos de

relevancia e urgéncia. Entre 1995 e 2010, pode-se observar que, das medidas provisorias
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expedidas no primeiro ano pesquisado, no total de 53 MPs, apenas 11 podem ser consideradas
de caréater excepcional, ou seja, que expressam matérias verdadeiramente relevantes e urgentes,
equivalentes a um percentual de 20,75%. Em 2001, como se pode observar em destague no
gréafico supra, periodo em que foi extinta a reedicdo ilimitada de medida proviséria, num total de
109 MPs, apenas 14 possuiam relevancia e urgéncia, representando um percentual de 12,84%.
Como pode ser visto, uma quantidade pequena de medidas provisorias seguiu rigorosamente o
padrdo estabelecido na constituicdo federal brasileira. Levando-se em conta as medidas
provisérias dos anos analisados, isto é, das 830 MPs expedidas, apenas 67 MPs foram
consideradas plausiveis no regime presidencial, representando apenas 8,07% de emissdes,
conforme analise da pesquisa que gerou esse artigo — lembrando —que os partidos arguiram
pouco a inconstitucionalidade dessas MPs por descumprimento dos requisitos aqui
apresentados. A MP passou a ser um mecanismo ordinario de produgdo de normas legais por
parte do Executivo e pouco questionado por outros setores da republica, 0 que serd mais

consistentemente comprovado adiante.

1
0

W Des. Econ. e Social W Educagao Satde

Seguranca Publica W Transporte B Meio Ambiente

Gréfico 2 — Politicas publicas setoriais: diagndstico dos dispositivos de excepcionalidade

Fonte: Elaboracéo prdpria.

Dai verificaram-se quais as matérias abordadas pelas MPs. Dessa forma, o grafico 2 é
resultante do diagndstico de medidas provisérias com carater de excepcionalidade e urgéncia,
que tem relacdo com politicas publicas. Como se pode observar, as medidas provisérias que
obtiveram um grau mais elevado de emissdes no decorrer dos dois periodos governamentais
estdo classificadas como politicas de desenvolvimento econdmico e social, 0 que pode ser visto
com mais énfase em 2001. De 109 MPs emitidas nesse ano, apenas 4 (3,70%) representam a
politica setorial em questdo. No mesmo ano foram identificadas 10 MPs (9,17%), que versam

sobre as politicas de salde, seguranca publica, meio ambiente e desenvolvimento econdmico e
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social. Em andlise, apenas 1,69%, equivalente a 49 MPs, atingiram requisitos de interesse
publico relevante e de urgéncia, dentre os setores classificados.

As medidas provisorias analisadas, distribuidas e relacionadas dentre os setores
especificos elencados no Gréafico 2, prestam-se, por exemplo: a alterar dispositivos da Lei n°
4.024, de 20 de dezembro de 1961 (MP 1.159, de 26.10.1995); a instituir o Programa Especial
de Financiamento para combate aos efeitos da estiagem (MP 2.078-36, de 25.01.2001); a
autorizar a Unido a criar a comercializadora Brasileira de Energia Emergencial — CBEE (MP
2.209, de 29.08.2001); a autorizar o Poder Executivo a doar a Republica do Paraguai vacinas e
equipamentos indispensaveis ao combate a febre aftosa (MP 78, de 08.11.2002); a dispor sobre
a criacdo do Programa Emergencial e Excepcional de Apoio as Concessionarias de Servicos
Publicos de Distribuicdo de Energia Elétrica (MP 127, de 04.08.2003); autorizar a Caixa
Econbmica Federal, em carater excepcional e por tempo determinado, a arrecadar e alienar 0s
diamantes brutos em poder dos indigenas Cintas-Largas habitantes das Terras Indigenas
Roosevelt, Parque Indigena Aripuand, Serra Morena e Aripuand (MP 225, de 22.11.2004).
Esses sdo alguns exemplos que se destacaram na coleta de dados dessa pesquisa.

4.1 Impacto da Emenda Constitucional (EC) n° 32/2001

Como uma das tentativas de limitar o uso da medida provisoria pelo Poder Executivo,
foi instituida a EC 32, de 11 de setembro de 2001, que reformou as regras referentes a medida
provisoria no Brasil, que admitia renovagdes infinitas da vigéncia dessas espécies normativas.
Agora estd estabelecida uma espécie de clausula temporal que limita a reedigdo da MP,
dispondo o seguinte no art. 62, 8 10 da CF/88: “¢ vedada a reedigdo, na mesma sessdo
legislativa, de medida provisoria que tenha sido rejeitada ou que tenha perdido sua eficacia por
decurso de prazo”. Nesse caso, isso ocorre se 0 Congresso Nacional ndo a apreciar no prazo
méaximo de 60 dias a partir da sua publicagdo, prorrogével por igual periodo. Outra alteracédo diz
respeito ao periodo em que o Congresso Nacional esteja em recesso, quando a convocacao
extraordinaria ocorreria no prazo maximo de cinco dias. Contudo, a nova regra, na redacdo dada
ao art. 64, prevé que, havendo recesso do Congresso Nacional, o referido prazo fica suspenso.
Abaixo, apresentam-se 0s panoramas dos dois governos a partir da edicdo da mencionada
emenda quanto as reedi¢des e conversoes.

Dessa forma, nessa analise pode-se dizer que a restricdo no numero de reedi¢des das
MPs talvez tenha sido a principal mudancga no regime juridico dessa espécie normativa. Essa
seria a principal concluséo ao verificar a emenda constitucional supracitada. Entretanto, quando
se mergulha nos dados referentes aos dois governos em investigacdo no presente artigo,
constroem-se duas tabelas (Tabela 1 e 2) que apresentam o real panorama das mudancas.
Observando a tabela 1, que remete aos 8 anos do governo FHC, pode-se ter uma visdo do
guanto o Legislativo chancela a Agenda do Executivo, mesmo com 0s requisitos da “relevancia

e urgéncia”, disciplinados no art. 62 da Constituicdo Federal, impondo uma analise mais
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aprofundada, respeitada a autonomia do Legislativo, frisando-se o numero grandioso de
reedigdes quando ndo se tinha dispositivo limitativo, o que assevera a necessidade imperiosa de

limitar a acdo das fun¢es estatais, para que ndo ocorram abusos.

Tabela 1 — Medidas Provisorias — Convertidas e Reedi¢fes™*

Governo FHC (1995 - 2002)

Periodo P%i?;ggsés Reedicdes Convertidas Pergeonnt::rlt?;a';/l Ps
1995 51 223 42 82,35%
1996 19 175 15 78,95%
1997 34 303 32 94,12%
1998 46 715 43 93,48%
1999 38 524 36 94,74%
2000 30 479 16 53,33%
2001 112 2620 63 56,25%
2002 82 0 66 80,49%

Total de 412 5039 313 75,97%
MPs

Fonte: Dados coletados pelo Banco Legislativo do Palacio do Planalto e do Congresso Nacional. Os nimeros
correspondem as medidas provisorias editadas de 1995 a 2002.

A tabela 2 j& demonstra a mudanca, pois a partir dai a reedicdo ficou restrita a uma
Unica vez. Entretanto, isso ndo eliminou um alto indice de conversdo das MPs, que na verdade
sdo propostas de lei do Executivo que ndo passam inicialmente pelo crivo do Parlamento. O que
se estd afirmando aqui é justamente a ndo mudanca do controle da pauta do Parlamento
brasileiro. As reedicdes repetidas das MPs colocavam o Parlamento em ultimo plano, o que
parece ndo ter mudado com a mudanca desse dispositivo, como demonstra a tabela 2. Na
verdade, ambas as tabelas demonstram um alto indice de conversdo das MPs originadas do
Executivo, 0 que apresenta um quadro de uma pauta legislativa desenhada a partir do Executivo,
uma inversdo politica da engenharia constitucional e configurando uma interferéncia do
Executivo no Legislativo, plenamente permitida pelo segundo. Desta forma, como destaca
Dantas (1997, p. 60),

[...] a relevancia de que trata o texto constitucional chegou ao ponto de
entender ser possivel ao Presidente da Republica lancar mao da liberdade
individual e da propriedade privada (ambos direitos assegurados no art. 5° e,
portanto, inalteraveis pelas vias normais até mesmo pelo poder de reforma)

L]
Como se pode notar, perto de 76% das medidas provisérias foram convertidas em lei,

principalmente entre os anos 97 a 99. Ha um grau consideravel de conversdes, ultrapassando

90% em alguns anos. Sobre este aspecto, destaca Barros (2000, p. 67),

Cada vez mais ganha uso o termo presidentismo [grifo do autor] — que é a
deturpacdo do presidencialismo no Brasil. Entre n6s, tradicionalmente, ndo ha
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presidencialismo, mas sim presidentismo, pois em verdade ndo temos um
“Presidente da Republica”, mas uma “Republica do Presidente”, caracterizada
pela hipertrofia do Poder Executivo: a exagerada concentragdo de poderes,
inclusive do poder-funcéo de legislar, nas maos do Presidente da Republica.

Tabela 2 — Medidas Provisorias posteriores a EC N° 32/2001*

Governo LULA (2003 - 2010)

Percentual de MPs

Periodo Medidas Provisorias Convertidas Convertidas
2003 58 57 98,28%
2004 73 66 90,41%
2005 42 34 80,95%
2006 67 60 89,55%
2007 70 60 85,72%
2008 40 35 87,5%
2009 27 24 88,89%
2010 41 30 73,17%

Total de MPs 418 366 87,56%

Fonte: Dados coletados pelo Banco Legislativo do Palécio do Planalto e do Congresso Nacional. Os nimeros
correspondem as medidas provisorias editadas de 2002 a 2010.

Compreende-se que, mesmo com a restricdo das reedi¢des do instrumento normativo da
Presidéncia da Republica, ndo houve diminuicdo de medidas provisorias; além disso, 0 processo
de conversdo dessas medidas em lei também foi maior. De 418 MPs emitidas entre 2003 a 2010,
366 foram convertidas em leis ordinarias, ou seja, mais de 87% do total das medidas provisorias

emitidas foram convertidas.

4.2 Excesso de medidas proviséria: uma verdade?

A medida provisoria tem forca de lei, devendo ser apreciada no maximo em 45 dias a
partir do seu envio ao Congresso Nacional. Mesmo com a possibilidade de aprovagdo da MP
pelo Legislativo, o principio da separacdo dos poderes prevé justamente que a prerrogativa de
legislar é do Legislativo, e ndo do Executivo ou do Judiciério, sendo os procedimentos
relacionados com as medidas provisorias excepcionalissimos. Sendo assim, torna-se
extremamente importante investigar esse fendmeno que pode influenciar diretamente as
relacBes juridico-politicas no Pais, estabelecendo qual o desenho institucional e sua repercussdo

no equilibrio dos poderes. Neste contexto, para Coelho (2007, p. 12),

[...] a medida proviséria é exemplo adequado para ilustrar a atua¢do conjunta
dos poderes Executivo e Legislativo no Estado contemporaneo, em que as
leis sdo feitas diretamente para acompanhar o ritmo de vida da sociedade. O
Executivo analisa a conveniéncia e aceitabilidade de determinada politica,
por meio de uma sondagem prévia do Legislativo e, encontrando acolhida,
utiliza a medida provisdria para ultrapassar o complexo processo legislativo
ordinario e criar lei, que passa a ter efeitos imediatos e fica sujeita chancela
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do Parlamento, conforme o trAmite estabelecido no art. 62 da Constituicdo
Federal.

Na possibilidade de o Chefe do Executivo expedir medidas provisorias com forca de lei
em sua funcdo atipica, verifica-se nos dois periodos analisados (FHC X Lula), em grau
consideravel, a emissdo de MPs, mas ndo superando o Legislativo em sua funcéo tipica de
elaboracdo de leis, como se verd mais a frente. Partiu-se da premissa da separagdo dos Poderes,
como prevista no art. 2° da Constituicdo Federal de 1988: “Sao Poderes da Unido,
independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario”; com isto,
permite-se analisar se, de fato, hd uma relagdo harménica e coordenada, ou um desvirtuamento

entre as funges estatais.
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Grafico 2 — Medidas Provisorias — FHC X Lula
Fonte: Elaboragéo propria.

Como mostra o grafico 3, a quantidade de medidas provisorias expedidas entre 0s anos
1995 a 2002, governo de Fernando Henrigue Cardoso, exibe um grau de semelhanca em relacéo
ao governo de Luis Inécio Lula da Silva (2003 — 2010) quanto ao nivel de emissGes de MPs.
Como afirma Dantas (1997), ao adotar medidas provisorias, com forcga de lei nos termos do art.
62, em ultima analise, 0s governos apenas obedecem a uma orientacdo da engenharia ou técnica
constitucional ao distribuir as matérias pertinentes, isso quando ndo se analisa o verdadeiro
impacto no equilibrio entre os poderes, 0 que pode causar um descompasso institucional, cujos
prejuizos dependerdo da base existente nesse presidencialismo de coalizdo. De acordo com
Chiesa (2002, p. 40),

[...] as medidas provisdrias ndo sdo atos administrativos e, embora se
aproximem mais das leis, com elas ndo se confundem, constituindo um
instituto com regime juridico-constitucional, marcado pela eficacia imediata
da lei e pela temporalidade [...].

Comparando os dois governos, nota-se que na administracdo de Lula, o uso do
instrumento normativo se intensificou, entre 2003 a 2010, podendo ser constatado isso também
ap6s a Emenda Constitucional n® 32 em 2001, que visava restringir as reedicGes e o
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estabelecimento de um prazo de 45 dias para apreciacdo das medidas provisérias pelo
Congresso, estipulando a possibilidade de trancamento da pauta do Legislativo. Essa emenda
regulamentou o uso das medidas provisérias, estabelecendo limites materiais para o seu
conteddo e um rito mais rigoroso de tramitagéao.

Através dos dados coletados, é possivel observar no grafico 4 que o fluxo de medidas
provisorias, leis ordinarias e leis complementares dos governos Federais de Fernando Henrique
Cardoso (1995 — 2002) e Luis Inédcio Lula da Silva (2003 — 2010) expressa situacBes
semelhantes ao comparar os dois governos. Desta forma, o uso do instrumento destinado a
situacOes de “relevancia” e “urgéncia” permite demonstrar empiricamente a hipétese de que o
chefe do Executivo atua como legislador no lugar do Parlamento, como pode ser evidenciado no
grafico acima. Desta forma, de acordo com os dados obtidos, pode-se compreender a citagdo de
Coelho (2007, p. 8):

[...] a hipétese de que, pela sistemética banalizagfo do instituto das medidas
provisorias, o poder Executivo exacerba-se em sua faculdade legiferante,
controla, de fato, a agenda politica do Pais, a medida que o Congresso
Nacional s6 aprecia matérias de interesse do Executivo, e esvazia as
competéncias originais classicas de legislar e fiscalizar, que sdo prdprias do
poder Legislativo.
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Grafico 4 — Relagdo entre Medidas Provisorias x Leis Ordinarias x Leis Complementares
Fonte: Elaboracéo prdpria.

Diante disso, fazendo uma comparacdo da funcdo tipica do Legislativo brasileiro
(apreciacéo de leis ordinérias e leis complementares) e a fungéo atipica do Executivo Federal
em relacdo & quantidade de emissdes de medidas provisorias, percebe-se uma quantidade de
MPs bastante menor se comparada com as emissdes de leis ordinarias e leis complementares.
Somando-se as leis ordindrias na coluna em azul, 3.402, com a quantidade de leis
complementares em vermelho, 54, ultrapassa em grande numero a quantidade de medidas

provisorias expedidas pelo Executivo, que estdo em verde, resultando em 830 MPs.
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Preocupante, como serd visto, é a baixa iniciativa legislativa pelo Legislativo. O que se pode
notar no grafico 4 é justamente uma habitual emissdo de leis ordinarias pelo Legislativo
brasileiro; ndo havendo um desvirtuamento das atribuicBes desse poder no que se refere as

producdes legislativas. Deste modo, como assegura Machiaveli (2009, p. 6),

[...] mesmo com a obrigatoriedade de votacdo em Plenario e o uso frequente
de mecanismos legislativos de negacdo de quorum pela oposi¢do, o governo
sai vitorioso em grande parte das votagdes. Assim, o controle da agenda é (til
para coordenar as preferéncias da maioria e reforcar o seu poder.

Segundo Pessanha (2000), as medidas provisérias sdo encaradas como instrumento de
usurpacao da funcgdo legislativa, embora vé-se que o diagndstico aqui apresentado destoa dessa
afirmacgéo na medida em que se constata uma producéo legislativa elevada se comparada com a
producdo de medidas provisorias.
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Grafico 5 — Poder da Agenda do Executivo sobre o Congresso Nacional
Fonte: Elaboracéo propria.

Em uma analise percentual, pode-se compreender diante do grafico 4 que, de todas as
medidas provisorias editadas pelo Executivo, totalizando 830, 81,81% foram convertidas em lei
pelas casas legislativas, e apenas 18,19% ndo obtiveram éxito. Isso aponta para certo controle da
agenda do Legislativo pelo Executivo, afetando as escolhas possiveis dos parlamentares.
Segundo Machiaveli (2009, p. 22), “como as MPs alteram o status quo a partir da data de sua

edicdo, os custos de rejeicdo das medidas provisérias aumentam significativamente”. Essa pode
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ser uma possibilidade, com a elevagdo dos custos sociais da ndo aprovacdo de uma MP, o

Parlamento opta por converter. Porém, um presidencialismo de coalizdo como o brasileiro leva

a base que apoia a Presidéncia a emitir uma espécie de “homologagdo” dos atos do Executivo, o

gue evidencia o controle da agenda por parte do Executivo. Pode-se depreender da leitura do art.

62 da Constituicdo Federal de 1988, que seria mais complexo ndo aprovar uma MP, sendo esse

resultado danoso a sociedade:

§ 3°. As medidas provisérias, ressalvado o disposto nos §8 11 e 12, perderao
eficacia, desde a edicdo, se ndo forem convertidas em lei no prazo de sessenta
dias, prorrogavel, nos termos do § 7°, uma vez por igual periodo, devendo o
Congresso Nacional disciplinar, por decreto legislativo, as relagGes juridicas
delas decorrentes.

§ 11. Néo editado o decreto legislativo a que se refere o § 3° até sessenta dias
apo6s a rejeicdo ou perda de eficdcia de medida proviséria, as relacdes
juridicas constituidas e decorrentes de atos praticados durante sua vigéncia
conservar-se-8o por ela regidas. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 32,
de 2001)

8 12. Aprovado projeto de lei de converséo alterando o texto original da
medida provisoria, esta manter-se-a integralmente em vigor até que seja
sancionado ou vetado o projeto. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 32,
de 2001)

No gréafico 5 é impressionante o grau de conversdo de MPs em lei pelo Congresso,

chancelando a agenda do Executivo mais que apreciando projeto de autoria propria. Isso pode

apontar para uma situacdo de ndo cumprimento de seu papel originario, o que leva a pensar que

talvez ndo haja uma analise mais acurada desses instrumentos normativos monocraticos. A

tabela 3 abaixo aborda mais a fundo essa questdo quando traz dados acerca da autoria dos

projetos de lei (PLS).

Tabela 3 - Iniciativa dos Projetos de Lei

Governo FHC (1995 - 2002)

Periodo Leis Autor: Autor: Autor:
Ordinarias Executivo Legislativo Judiciario Outros
1995 281 211 60 4 6
1996 177 142 33 2 0
1997 169 143 25 0 1
1998 178 143 24 9 2
1999 175 137 36 2 0
2000 218 183 28 3 4
2001 230 176 51 1 2
2002 237 181 50 4 3
Total 1665 1316 307 25 18

Fonte: site do Congresso Nacional, banco de dados. Elaboracéo propria.

Os dados revelados na tabela 3 que podem complementar a tese do presente artigo de

que existe um controle da agenda do Legislativo pelo Executivo sdo os referentes a iniciativa de

proposicdo do projeto de lei (PL). Vé-se que a quantidade de PLs de iniciativa do Executivo
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supera em muito as iniciativas do Legislativo e do Judicidrio quanto as leis ordinarias.
Simplesmente 79% dos projetos de lei que “aterrissaram” no Parlamento brasileiro entre os anos
1995 e 2002 foram de iniciativa do Executivo. A tabela 4 demonstra que a tendéncia continua a
mesma, sendo as propostas de lei do Executivo mais numerosas, cerca de 51% contra 34% de
iniciativa do proprio Legislativo.

Isso expressa, na compreensdo desse trabalho, que existiu um controle da agenda do
Legislativo brasileiro nos periodos analisados, 0 que pode apontar para um processo de inércia
por parte do poder Legislativo, significando a auséncia de debates mais aprofundados acerca de
questdes nacionais, ou seja, o Legislativo federal ndo tem desempenhado o seu papel

principalmente politico definido na Constituicao brasileira.

4.3 Agenda impositiva do Executivo: equilibrio na relacdo Executivo-Legislativo?

A relacdo entre o Executivo e o Legislativo caracteriza-se pelo sistema presidencialista
de coalizdo em que as medidas provisorias sdo constituidas principal instrumento utilizado pelo
poder Executivo para controlar a agenda politica do Pais (OLIVEIRA, 2009). Este
sobrestamento de pauta instituido pela EC 32/2001 e concebida para restringir a reedicdo de
medidas provisorias, fortaleceu sobremaneira a capacidade do Executivo em controlar a agenda
politica do Pais. Como afirma Figueiredo e Limongi (1998, p. 85):

O Executivo domina o processo legislativo porque tem poder de agenda e
esta agenda é processada e votada por um Poder Legislativo Organizado de
forma altamente centralizada em torno de regras que distribuem direitos
parlamentares de acordo com principios partidarios. No interior desse quadro
institucional, o presidente conta com os meios para induzir os parlamentares
a cooperacdo. Da mesma forma, parlamentares ndo encontram o arcabougo
institucional préprio para perseguir interesses particulares. Ao contrario, a
melhor estratégia para a obtengdo de recursos visando retornos eleitorais é
votar disciplinadamente.

Tabela 4 — Iniciativas dos projetos de lei entre 2004 e 2010

Governo LULA (2003 - 2010)

Periodo Leis Autor: Autor: Autor: Judiciario Outros
Ordinarias Executivo Legislativo
2004 250 112 23 8 2
2005 176 113 58 3 -
2006 178 124 43 10 -
2007 197 141 54 3 -
2008 259 131 119 9 -
2009 289 118 146 21 -
2010 195 61 97 13 2
Total 1544 800 540 67 4

Fonte: site do Congresso Nacional, banco de dados legislativos.
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Neste caso, analisando os arranjos institucionais, ha certa transferéncia gradativa, com
inicio no século XIX, na iniciativa de legislacdo para o Executivo, havendo, deste modo, uma
concentracdo de poderes nas maos dos chefes de governo, tomando controle maior na producao
legislativa. O poder de agenda pode ser observado quando o Executivo controla o qué e quando
sera votado pelo poder Legislativo. Isto se configura em um dos principais fatores para a
preponderancia legislativa do Executivo. Segundo Figueiredo e Limongi (2001, p. 11):

[...] o Executivo se constitui no principal legislador de Jure [grifo do autor] e
de fato. O principal argumento é que essa preponderancia legislativa do
Executivo  decorre  diretamente de sua capacidade, garantida
constitucionalmente, de controlar a agenda — o timing e o conteddo — dos
trabalhos legislativos.

Isto pode ser verificado através do poder de veto, este podendo ser total ou parcial. O
veto parcial se torna mais poderoso, uma vez que o Presidente da Republica pode selecionar
partes da legislacdo e assim deixar claras as suas preferéncias (OLIVEIRA, 2009). Portanto, ha
uma inquietude em relacdo a falta de limites de assuntos que podem ser alterados por medidas
provisoérias, instaurando-se, deste modo, uma sensacdo de desequilibrio que, numericamente,

ndo se sustenta.

5 Consideragdes finais

Neste estudo, pbde-se entender que o Congresso brasileiro se submeteu ao longo
desses ultimos anos a agenda imposta pelo Executivo, com o consideravel nimero de medidas
provisorias convertidas em lei. Com a crescente exacerbagdo da competéncia legiferante do
Executivo, no que tange & edicdo de medidas provisorias, até entdo sO prevista
constitucionalmente em casos excepcionais e de relevancia e de urgéncia, faz-se cada vez mais
premente a necessidade de o Legislativo dispor de mecanismos de contencdo destinados a
prevenir e a permitir o controle sobre esse abuso do poder Executivo. E necessario que o
Legislativo assuma um papel mais proativo, mais propositivo e que debata os grandes temas
nacionais.

Constatou-se que a outorga constitucional de atribuicdo ao Executivo do poder de
legislar, por meio do fundamento de urgéncia e relevancia, com efeito imediato e forga de lei,
com o pretexto de dar maior eficiéncia a implementacéo de politicas publicas, é frequente, mas
ndo é indispensavel e nem se trata do maior fluxo de instrumentos normativos. Muitos paises
com realidade proxima da brasileira ndo adotam essa solucdo ou a reconhecem em situagdes
muito restritas, destacando o papel inalienavel do Legislativo.

A medida proviséria admitida pelo constituinte origindrio de 1988 tem carater de
excepcionalidade, atribuindo ao Presidente da Republica competéncia para elaborar normas com
forca de lei. Esse carater é confirmado no texto constitucional pelos requisitos e pelas
caracteristicas que disciplinam a medida proviséria, dentre as quais a provisoriedade € indicador

caracteristico, ja que sujeita a medida provisoria a vigéncia temporal, limita a prazos de
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validade e de efeitos, sempre com a decisdo final posta nas méos do Legislativo. Assim, a
medida provisoria ndo se destina a vigéncia permanente nem definitiva, assim como néo possuli
carater permanente, como a lei.

Como ja se apontou, as MPs na Constituicdo de 1988 ndo resultaram de acidente. Sabe-
se, contudo, que o Executivo brasileiro dispde ainda de outros mecanismos, como a iniciativa de
projetos e o requerimento de urgéncia para submeter suas politicas ao Legislativo e a sociedade,
com vantagem em termos de legitimidade. Também foi verificado que o ato regulamentar
aprovado pelo Congresso com o objetivo de reger o procedimento de apreciacdo legislativa das
medidas provisérias ja impunha o exame prévio da relevancia e urgéncia em comissao mista do
Congresso, admitindo, igualmente, emendas, supressdes e adi¢bes ao conteudo originado no
Executivo, no curso da tramitagdo e da votacdo do projeto de lei de converséo.

Vale lembrar que essa possibilidade de modificacdo do teor da providéncia legislativa
urgente representa importante fator de prestigio para a atividade legislativa do Parlamento
brasileiro, o que pode indicar também que o Legislativo acaba por chancelar praticamente todas
as MPs. A alteracdo do regime constitucional das medidas provisorias brasileiras, apds a
aprovacdo da Emenda Constitucional n® 32, ndo sanou o deficit de legitimidade da MP, ainda
persistente. O Executivo permanece dispondo de meios de direcdo politica que lhe garantem
negociacao favorecida de sua agenda e de suas escolhas politicas em face do Parlamento.

Ressalte-se que o instituto das medidas provisorias tem sido distorcido frente a
necessidade do chefe do Executivo de governar, administrar, intervir com mais eficacia sem se
subordinar a inércia do Legislativo. Percebe-se que a MP, antes e mesmo apds a emenda
32/2001, acabou sendo um instrumento de abuso do Poder Executivo, que burla o processo
legislativo ordinario. Tamanho era o abuso do Executivo que o Congresso (Poder Legislativo)
resolveu aprovar emenda tendente a limitar/restringir a aplicacdo das MPs. O que pode ser visto
neste ato de limitacdo dos instrumentos de atuagdo do Executivo pelo Legislativo é que, mesmo
0 constituinte originario tendo previsto a necessidade, nos casos de urgéncia e relevancia, da
adogdo de medidas excepcionais com forca de lei pelo Presidente da Republica, tal instrumento
banalizou-se.

Ademais, considera-se na presente pesquisa que é necessario investigar de forma
sistémica esse fendmeno da relacdo Executivo e Legislativo, pois um indicador que apresenta
um diagndstico mais apurado é o nivel considerdvel de iniciativas de PLs por parte do
Executivo e auséncia do Legislativo nos debates importantes para a politica nacional, ficando as
decisdes politicas para 0 Executivo e para o Judiciario, que assumem papéis que ndo sao seus,
acredita-se, por forca do vacuo que acaba sendo ocupado pelo Executivo.

Nesse sentido, ndo se trata de um posicionamento politico ou partidario, muito menos,
esquerda ou direita, ou entdo governo ou oposicdo. O que se observa, de fato, é que, desde a

época remota do extinto decreto-lei, ha a tendéncia de o Chefe do Executivo usa-lo, na maioria
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das vezes, de maneira irregular, principalmente quando se estd num contexto de
presidencialismo de coalizdo, tendo o Executivo a maioria do Parlamento, certamente, a maior
parte das MPs serdo convertidas em lei e a maior parte das iniciativas de lei do Executivo serdo
aprovadas pelo Congresso. Assim, com vistas a coibir abusos, descortina-se a proposta de
controle de constitucionalidade das medidas provisorias, seja em relacdo aos seus limites
temporais ou materiais, seja em relacdo ao juizo de urgéncia e relevancia quando eivado por
arbitrariedade ou controle pelo Legislativo, ou seja, € preciso que o Legislativo possa utilizar
melhor os mecanismos de controle, tanto no Legislativo e, excepcionalmente no Judicirio.
Assim, as perguntas feitas no inicio desse artigo foram as seguintes:

1) Ha controle da agenda politica do legislativo pelo Executivo Federal?

Sim. Tanto analisando-se por meio da expedi¢do de MPs, como pelo viés da autoria dos
projetos de lei, 0 Executivo domina as iniciativas.

2) Existe, efetivamente, um excesso de emissdo de MPs pelo Executivo?

O que existe é uma grande quantidade e, até, uma banalizacdo por parte do Executivo.
Entretanto, comparativamente as outras espécies, no periodo analisado, a quantidade de MPs é
inferior as demais. O que parece preocupante € uma baixa iniciativa legislativa por parte do
Legislativo.

3) Qual a relagéo dessas medidas com a Administracédo Publica?

As MPs versam sobre matérias das mais diversas areas do governo.

4) O Poder Legislativo “abre mao” de sua funcao tipica de legislar?

Sim. Analisando os nimeros, parece que ha uma certa inércia do Legislativo, o que

provoca a ocupagao por meio de outros setores da republica.
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ANALYZING THE SPEECHES OF FEDERAL DEPUTIES: A STUDY ON THE
LANGUAGE OF ACCOUNTING INFORMATION IN THE DISCOURSE ON PUBLIC
ACCOUNTS
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Resumo: No sistema republicano-democratico, a ciéncia contabil obtém um papel central no
apoio a fiscalizacdo das contas publicas. Pressupde, entdo, que a Contabilidade Publica deva
desempenhar um papel singular nas discussfes internas das Casas Legislativas em razéo de seu
papel de transmutagdo dos atos de gestdo em informagOes possiveis de serem examinadas. O
objetivo deste trabalho é examinar a linguistica das informacgdes contdbeis nos discursos
Parlamentares feitos no Plenario da Camara dos Deputados. Como metodologia, optou-se por
realizar uma pesquisa documental sobre os discursos pronunciados em plenéario pelos Deputados
no periodo de 2010 a 2014 e analisa-los pelo método de analise de contelido de Bardin. Como
resultado, verificou-se que a maioria dos deputados prefere analisar a confiabilidade da

informacdo contabil pela dimenséo seméntica da semidtica contabil.

Palavras-Chave: Linguistica Contabil; Contas Publicas; Contabilidade Aplicada ao Setor

Publico; Estatisticas Fiscais; Camara dos Deputados.

Abstract: Into a republican-democratic system, the accounting science gets a central role in
supporting the supervision of public accounts. Implies, then, that public accounting should play
a unique role in the internal discussions of the Legislative Houses because of its transmutation
role of management actions in possible information to be examined. In this sense, the objective
of this paper is to examine the language of financial reporting in Parliamentary speeches made
in the plenary of the House of Representatives. As a methodology, it was decided to conduct
documentary research on the speeches in plenary by members in the period 2010 to 2014 and
analyzes them by Bardin content analysis method. As a result, it was found that most members
prefer to analyze the reliability of accounting information by the semantic dimension of

accounting semiotics.
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1 Introducéo

No regime democratico, o Estado é dotado de soberania, despersonificacéo,
despatrimonializacdo e os cidaddos elegem seus representantes. A consequéncia desse tipo de
regime € a troca de uma administracdo patriarcal por uma administragdo impessoal e racional,
orientada por funcionarios anénimos que tém, como objetivo maior, a racionalidade econdémica
tipica do capitalismo industrial (TOJAL; CARVALHO, 1997). Acrescente-se & ideia de Estado
democratico a nogdo de republica — assim, em um Estado Democratico-Republicano a gestdo
publica tem como pressuposto a adogédo de atos estritamente a favor da sociedade.

Nessa seara, a figura da prestacdo de contas surge como um dos principais instrumentos
de controle dos atos de gestdo e tem como intuito preservar as relagdes de confianca entre o
delegante (sociedade) e o delegado (governo), relacdo diversas vezes descrita na literatura pela
Teoria da Agéncia (JENSEN; MECKLING, 1976).

O sistema de controle de contas brasileiro é baseado na bidimensao do controle: interno
e externo; e tem com base informacional um conjunto de informag@es de natureza or¢camentéria,
contabil, patrimonial, operacional e financeira. O controle interno é aguele desempenhado com
o foco na gestdo, na tratativa das agdes em prol do planejamento estratégico do 6rgdo, enquanto
0 controle externo visa a legalidade, legitimidade e economicidade das contas publicas. O
primeiro é realizado por departamentos dentro dos proprios 6rgdos; o segundo é feito pelos
representantes do povo, no caso da Unido, pelo Congresso Nacional com o apoio de um
Tribunal de Contas. Assim, o controle externo desempenha um papel de fiel da balanca, na
medida em que equilibra as forcas entre o legitimo representante do povo e 0s burocratas.

Nesse sistema, a ciéncia contabil desempenha um papel singular na medida em que é
considerada uma ciéncia especifica de geracdo de informacGes de gestdo. Assim, imaginando
que a sociedade estara sempre interessada nos resultados gerados pelos gestores publicos, a
ciéncia contébil agiria como mitigadora dos conflitos de agéncia, reduzindo a assimetria
informacional.

Entende-se, por isso, que a Contabilidade Aplicada ao Setor Publico - CASP deva
desempenhar um papel singular nas discussdes internas das Casas Legislativas em razdo de seu
papel de transmutacdo dos atos de gestdo do Poder Executivo em informacGes possiveis de
serem controladas, fiscalizadas e analisadas.

Portanto, o objetivo deste trabalho é examinar a linguistica das informacfes contébeis
nos discursos Parlamentares feitos no Plendrio da Camara dos Deputados — CD acerca das
Contas Publicas no periodo de 2010-2014.
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Considera-se este trabalho relevante devido ao atual cenéario de discussao politica da
utilidade da informacdo contabil pelo Governo Central (VIEIRA, 2010; AMARAL; LIMA,
2012; MENESES; PETER, 2012; SANTOS; ALMEIDA, 2012; LIMA et al., 2009).

2 O controle via informacg@es contdbeis

Papenful? e Schaefer (2009) afirmam que a transparéncia das informagdes contabeis no
setor publico deve cumprir ndo sé os requisitos de completude da informacéo patrimonial como
também devem abordar todas as atividades relacionadas as entidades governamentais.

Meneses e Peter (2012, p.4), analisando a legislagdo brasileira, em especial, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) e a Lei n® 4.320/1964, apontam que a LRF foi construida com o
objetivo principal de dar “efetividade ao principio da publicidade, envolvendo o acesso publico
as informagdes orgamentarias, contabeis ¢ financeiras dos entes publicos”, conforme previsto no
artigo 48 da LRF.

Apesar de todo o enforcement existente na prestacao dos relatérios contabeis, Meneses e
Peter (2012, p. 12) afirmam, por meio de um estudo empirico, que mesmo as “categorias ja tidas
como obrigatorias, pela Lei n° 4.320/64, ndo foram evidenciadas nas demonstragdes contabeis
de alguns entes da Federacdao” o que pode ser explicado “pela existéncia de uma possivel
discricionariedade dos gestores quanto a quantidade de informacdes a serem divulgadas,
adicionada a falta de uma fiscalizacdo mais efetiva. Ou seja, para Meneses e Peter (2012, p. 14)
ha uma falta de comprometimento do setor publico em “evidenciar as informagdes para a
sociedade, uma vez que muitas das orientagdes de evidenciacdo, estabelecidas nas normas do
CFC e da STN, ja eram obrigatdrias na Lei n® 4.320/64”.

Embora para alguns académicos o desrespeito as normas resulte da inexisténcia
de um o6rgdo regulador responsavel pela fiscalizagcdo de seu cumprimento, Meneses e
Peter (2012) rebatem tal justificativa com dois argumentos: a) a “inquestionavel
competéncia constitucional do Poder Legislativo, auxiliado pelos Tribunais de Contas,
bem como dos 6rgdos de controle interno para essa tarefa” (MENESES; PETER, 2012,
p. 12); b) “a populagdo, por meio do controle social, pode exercer esta fiscalizagdo e
exigir dos gestores informacGes contaveis mais compreensiveis, relevantes, confiaveis e
comparaveis” (MENESES; PETER, 2012, p. 13).

A Constituicdo Federal, no artigo 70, define que compete ao Congresso Nacional - CN a
fiscalizagdo contabil da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta no tocante a
legalidade e legitimidade. Ora, se a Constituicdo define literalmente que compete ao CN a
fiscalizacdo contabil nos aspectos de legalidade e legitimidade, ndo had como questionar a
atuacdo de outros 6rgdos como atuante principal, ou seja, a atuacao de outros 6rgdos s6 poderia

ocorrer de forma complementar ou suplementar a atuacdo do Poder Legislativo.
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3 A Linguistica da informag&o contébil

A contabilidade é a linguagem utilizada para registrar a histéria financeira e econdmica
de uma instituicdo. Dessa forma, a contabilidade serve, também, como instrumento de
manutengdo do accountability (NAKAGAWA et al., 2007), pois os resultados de uma gestéo
serdo esclarecidos através do storytelling da contabilidade e a responsabilidade dos gestores sera
demonstrada (ou quitada) pelos relatérios contabeis (NAKAGAWA et al., 2007). Entende-se,
assim, que a contabilidade pode ser considerada como indutora no processo de reducdo da
assimetria de informacéo existente na relacdo agente-principal (GABRIEL; SILVEIRA, 2011,
EISENHARDT, 1989; MENESES; PETER, 2012).

De toda forma, é consenso que o objetivo da contabilidade é comunicar informagdes
econdmico-financeiras aos diversos usuarios da informacdo contabil, em especial, aos
interessados diretos, os chamados stakeholders (LIMA et al., 2012; GABRIEL; SILVEIRA,
2011; NAKAGAWA et al., 2007; HENDRIKSEN; BREDA, 2010; IUDICIBUS, 2010). Nesse
sentido, é possivel definir que a contabilidade é uma linguagem e, como tal, pode ter suas
mensagens interpretadas e analisadas.

A teoria da Semidtica é definida como ciéncia que se dedica ao estudo de todas as
linguagens e, assim sendo, pode ser aplicada & Contabilidade para estudar suas informagdes
(DIAS FILHO; NAKAGAWA, 2012; HENDRIKSEN; BREDA, 2010).

Hendriksen e Breda (2010) expdem que uma das classificagfes das teorias contabeis se
apoia na nogao de que a Contabilidade é uma linguagem (DIAS FILHO; NAKAGAWA, 2012)
e, por isso, possui um dos trés componentes da linguagem ou dimensfes da Semiotica:
Semantica, Pragmatica e Sintatica (ou sintaxe).

Para Hendriksen e Breda (2010), a relacdo da dimensdo Semantica na Contabilidade
ocorre N0 momento em que se pergunta qual é o significado que a informacdo tem para o
usuério. Quanto a dimensdo pragmatica, esta se relaciona com o estudo do efeito da linguagem,
ou seja, em “verificar o grau de adequagdo das informagfes contabeis aos objetivos de seus
destinatarios” (DIAS FILHO; NAKAGAWA, 2012, p. 36). Portanto, na visdo pragmatica,
salientam Dias Filho e Nakagawa (2012, p. 45), “ndo adianta, pois, utilizar indices deste ou
daquele tipo se 0s mesmos ndo resultam de dados afinados com os objetivos dos usuarios”.

Por fim, na dimensdo sintatica procura-se compreender o estudo da gramética e da
linguagem, ou seja, “procura-se compreender as informagdes contabeis a luz do conjunto de
normas e principios que regem a sua produgéo” (DIAS FILHO; NAKAGAWA, 2012, p.36).

Neste sentido, é necessario ponderar os efeitos da semidtica, ou seja, qual significado
determinado signo é capaz de gerar no usuério, em outras palavras, qual é o efeito das
informacdes contdbeis para um determinado usuério? Esta questdo se torna relevante, haja vista

a necessidade de se estabelecer um padréo de comunicagéo entre 0 emissor e o0 receptor.
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Com isso, no momento de comunicar as informacdes contabeis, deve-se atentar para
uma série de atributos que irdo tornar a informacdao Util ou ndo para o usuério, ou seja, a relagao
entre os sistemas contabeis e 0 usuério é feita essencialmente via troca de informagdes contabeis
que sdo essenciais para mitigar o efeito framing (TVERSKY; KAHNEMAN,1986; ALVES et
al, 2011) na tomada de decisdo (BARRETO; MACEDO; ALVES, 2013; MARTINS et al.,
2013). O efeito framing ou efeito de formulacéo esta relacionado com a forma como um
problema é apresentado ao tomador de decisdo. Segundo Tversky e Kahneman (1986),
existe a possibilidade de se influenciar a decisdo de um individuo apresentando as
informacdes de forma veridica, sem distor¢es, mas com alteragdes em sua estruturacao

em um mesmo problema.

4 Metodologia

Esta pesquisa caracteriza-se como um estudo de natureza descritiva, bibliografica e
documental, pois se optou por coletar ndo s6 os discursos dos Deputados no plenario da
Camara, como também diversos documentos elaborados pelas Comissdes tematicas daquela
Casa Legislativa.

Quanto a natureza das variaveis, a pesquisa é qualitativa, porque buscou compreender
significados e caracteristicas situacionais apresentados nos discursos. Além disso, a pesquisa
qualitativa figurou-se adequada para este trabalho em razdo da possibilidade de entendimento
das particularidades do comportamento dos individuos (RICHARDSON, 1990).

Para a extracdo dos discursos, utilizou-se a ferramenta Pesquisa no Banco de Discursos,
disponivel no sitio institucional da Taquigrafia da CD
(http://www?2.camara.leg.br/deputados/discursos-e-notas-taquigraficas). Como filtro para o
Texto Integral, utilizaram-se os termos ‘“contabil”, “contabilidade”, ‘“contador”, “contas
publicas” e “sistema de custos”. Como filtro de Periodo, utilizou-se o intervalo temporal de
01/01/2010 a 31/12/2014.

Justifica-se a escolha do primeiro filtro em razdo do campo léxico das palavras que
possuem nivel semantico similar as discussdes tratadas no referencial teérico. De outro lado,
justifica-se a escolha do segundo filtro em virtude da necessidade de realizar um corte temporal
para uma legislatura completa (2010-2014).

Apos o filtro, extrairam-se 1.076 discursos. Contudo, apdés a leitura de todos os
discursos, percebeu-se que parte deles foi pronunciada por convidados ou tinham sido objeto de
dupla contagem. Portanto, realizou-se uma selecdo de discursos que remetiam diretamente ao
objetivo deste trabalho e que foram feitos por 100 Deputados no plenario da Camara.

Os dados empiricos gerados por essa coleta seletiva foram analisados por meio da

técnica de analise de conteudo de Bardin (1977). A autora define analise de contetido como “um
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conjunto de técnicas de analise das comunicacBes” que visa obter através de “procedimentos
sistematicos e objetivos” mensagens indicadoras “que permitam a inferéncia de conhecimentos
relativos as condicOes de produgdo/recepcao destas mensagens” (BARDIN, 1977, p.38).

Os métodos de Bardin (1977) podem ser resumidos em quatro processos: organizagao
da andlise, descricdo, inferéncia e interpretacdo. Na organizagdo € definido o objetivo do
trabalho, como realizar a coleta e a validacdo dos dados.

No processo de descricdo, Bardin (1977) expde que € necessario realizar a
categorizacdo das informacGes. Para este trabalho, optou-se por realizar tal processo por acervo,
0u seja, optou-se por criar as categorias a partir dos resultados analisados, sempre levando em
consideracdo o referencial teorico.

No tocante ao processo de inferéncia, a autora expde que é preciso averiguar oS
indicadores léxicos — habitos linguisticos. Para este processo, acrescentou-se a formagdo ou
profissdo do Deputado e a sua posicédo ideoldgica (filiagdo partidaria) como método de avaliar o
grau de conhecimento do tema.

Por fim, no processo de interpretacdo, Bardin (1977) expde que este consiste em dar
significado as caracteristicas encontradas. Nesse aspecto, a literatura descrita foi fundamental

para o desenvolvimento da analise.

5 Descri¢do da amostra
Partindo do método de Bardin (1977), nesta secdo realizou-se a descricdo da

amostra em categorias € iniciou-se o processo de inferéncias.

5.1 Processo de Categorizagdo
Apbs a leitura geral do material coletado, os discursos foram organizados em categorias
e evidenciados por fontes. Dessa forma, por exemplo, a categoria Confiabilidade da Informacéo
Contabil teve 60 fontes, ou seja, 60 discursos trataram do tema. No total, foram obtidas 183
fontes em 100 discursos, assim, é possivel que um discurso trate de um ou mais temas da
categoria, havendo dupla contagem, em alguns casos.
Além disso, em razdo da similaridade dos temas descritos nas categorias, optou-se por
realizar um agrupamento das divisdes em dois grupos de analise para fins de aprofundamento
do tema e em razdo da intencdo final dos discursos: Confiabilidade e Aperfeicoamento do

modelo de Contabilidade Publica.
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Tabela 1 — Categorizacdo

Agrupamento Categorias Fontes
Confiabilidade da
Informagéo Confiabilidade da Informagéo Contabil 60
Contébil
Aperfeicoamento Institucional da CASP 10
Discuss@es sobre o Balango Geral da Unido 19
Informacdo Contabil como instrumento Gerencial 4
Necessidade de discussao dos modelos contabeis 12
Outros temas sobre CASP 18
Aperfeicoamento  pjscusséo sobre a desidia do parlamento com a contabilidade 10
do modelo de . x . o
Contabilidade Discussdo sobre o regime de competéncia 3
Publica Discusséo sobre o aperfeicoamento do sistema de contabilidade 11
Discussdo sobre a situagdo dos Contadores Publicos 12
CASP como indutora da transparéncia 8
Reconhecimento da Precariedade das Informac6es Contabeis 8
Discussdo sobre o Sistema de Custos 8
Total 183

Fonte: Elaboragéo pelo Autor

5.2 Processo de Inferéncias

Para Bardin (1977) no processo inferencial procura-se ndo apenas compreender o
sentido da fala dos entrevistados, mas também buscar outro significado ou mensagem
através ou junto da mensagem primeira. Assim, buscou-se entender o nivel educacional
de um Congressista sobre 0 tema e a sua ideologia (posicao partidaria). Apesar de esses
dois niveis de inferéncias ndo serem suficientes para interpretar todo o sentido da fala
do Deputado, podem, em parte, direcionar a analise dos discursos para um nivel mais
objetivo.

Quanto ao nivel educacional (profissdo ou nivel de graduacdo) do orador, observou-se

gue a maioria dos discursos foi feita por Deputados com formagdo em contabilidade ou
economia:

Tabela 2 — Tabela de profissdes

Profissdo Contagem
Contador 34
Economista 21
Advogado 18
Engenheiro 13
Administrador 6
Jornalista 2
Letras 2
Radialista 1
Médico 1
Industriario 1
Médico 1
Total Geral 100

Fonte: Elaborado pelo autor
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O segundo ponto de inferéncia € a ideologia (posicéo partidaria) do Congressista. A este
respeito Mussalin (2001, p. 156), analisando as diversas técnicas de discurso, afirma que os
sujeitos estdo dominados “por uma determinada formacdo ideoldgica que preestabelece as
possibilidades de sentido de seu discurso”.

Tabela 3 — Relacdo de Partidos

Partido Contagem

PSDB 45
PMDB 18
DEM
PT
PPS
PR
PTB
PV
PSD
PSB
PRB
PDT
PCdoB
Total Geral

Fonte: Elaborado pelo autor
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Quadro 1 — Ideologias

Partido Ideologias
PSDB
DEM OPOSICAO

PPS
PMDB
PR
PTB
PV
PSD
PSB
PRB
PDT
PT

PCdoB
Fonte: elaborado pelo autor compilado de Melo e Camara (2012)

CENTRO-DIREITA

POSICAO

Quadro 1.1 — Ideologias Consolidado

Ideologia Contagem
Oposicgao 61
Centro-Direita 25
Posicdo 14

Fonte: elaborado pelo autor

Nota-se que a maioria dos discursos proferidos foi feito por parlamentares da oposicéo,
0 que demonstra certo nivel de preocupagdo com as contas do Governo (ou com os atos de
gestdo do partido da situacdo). Nesse sentido, Limongi e Figueiredo (2002, p.334) expdem que:

Quando governos vao mal, seus candidatos a sucessao perdem elei¢Ges e seus
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aliados parlamentares perdem apoio eleitoral. Como o inverso também €
verdadeiro, parlamentares tém incentivos para cooperar com 0 governo que
apoiam. Ser parte de um governo bem-sucedido é uma excelente moeda
eleitoral para qualquer parlamentar de um partido aliado. Isto ndo é 0 mesmo
que dizer que parlamentares pautem suas acdes por rigidos principios
programaticos.

Observa-se, assim, que ha um incentivo intrinseco (ganhos politicos) da oposi¢do em
investigar e discutir as contas pablicas na medida em que a contabilidade é fonte de informagdes
para averiguar os atos de gestdo praticados pela administracdo publica (storytelling).

Ap0s a apresentacdo dos dados, optou-se por substituir o nome dos parlamentares de
todos os discursos pela profissdo/area de formacdo e partido, diminuindo a possibilidade de uma

analise com algum viés politico.

6 Analise dos discursos
Inicialmente, ressalta-se que dos 100 discursos analisados, 38 foram proferidos
utilizando como base um artigo jornalistico elaborado ou por jornalistas ou por técnicos da area:

O jornal O Estado de S&o Paulo, em editorial recente, datado de 3 de maio do
corrente, intitulado Contas maquiadas, de novo [.] (ADVOGADO,
OPOSICAO)

A Contas Abertas [sociedade civil organizada] tem-se mostrado essencial
para aprimorar a qualidade, a prioridade e a legalidade dos gastos publicos.
(CONTADOR, OPOSICAO)

De acordo com esse dado, entende-se que a midia é indutora dos discursos
parlamentares para temas relacionados a estatisticas fiscais e contas publicas, o que pode ser um
limitante analitico ao orador, tendo em vista que ndo se pode confirmar ou refutar as
informacdes originadas pela midia apenas com informacdes jornalisticas.

A seguir, conforme justificado na secdo 5.1, passa-se a analisar os discursos de acordo

com o agrupamento realizado na tabela 1.

6.1 Confiabilidade nas Informacdes Contabeis

Observa-se que os Deputados apontam a falta de confiabilidade nas informac6es
contéabeis do Governo como um dos principais indutores da perda de credibilidade internacional
do pais, responsavel pelo rebaixamento da nota pela agéncia de riscos Standard & Poor's, pela
crise econdmica brasileira e pela baixa qualidade na gestéo publica.

Em uma andlise sintatica contabil a confiabilidade da informacgdo contabil possui trés
variaveis conceituais: completude (retrato da realidade econémica por completo), neutralidade
(capacidade de retratar a realidade econdmica desprovida de vieses) e exatiddo (a representacdo
fidedigna deveria ser isenta de erro). Portanto, para a analise sinttica, uma informacéo contabil
é confidvel quando representar de forma neutra, exata e completa um evento financeiro (DIAS
FILHO; NAKAGAWA, 2012).

Por outro lado, em uma andlise semantica contabil (DIAS FILHO; NAKAGAWA,
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2012), confiabilidade da informagdo contabil representa aquilo “que se possa confiar”
(MICHAELES, 2015), ou seja, as informagdes contabeis representariam com confianga a
situacdo fiscal, financeira e patrimonial do Governo Federal tanto em termos de informagdes
quantitativas quanto qualitativas.

Por daltimo, em uma analise pragmatica, confiabilidade da informacdo contébil
representa uma leitura compativel com aquilo que se pretende informar (DIAS FILHO;
NAKAGAWA, 2012). Assim, uma informacao contébil confiavel, a nivel pragmatico, é aquela
que pretende satisfazer as necessidades de seu leitor. Por exemplo, se o leitor ndo consegue
sanar suas duvidas naquela informagdo contabil que deveria elucida-las, a informagdo néo é
confiavel.

Analisando os discursos por esse prisma, percebe-se que na maioria dos discursos a
confiabilidade da informagdo contabil tem respaldo muito mais na dimensdo semantica da
semidtica contabil (DIAS FILHO; NAKAWAGA, 2012) do que nas dimensbes sintatica e
pragmatica. Aliés, percebe-se que as analises sintaticas, quando ocorrem, ficam muito mais a
cargo de Deputados que possuem formagdo em economia ou contabilidade. Infere-se, portanto,
que ou ha dificuldade na interpretacdo da informag&o contabil (em razdo da baixa compreensao
dos dados contdbeis) ou as informacgBes contabeis ndo possuem o nivel de pragmatismo
esperado pelo parlamento:

A necessidade de o Governo manobrar, através daquilo que ficou chamado de
contabilidade criativa, revela que as contas publicas estdo se deteriorando, e
este € um sinal extremamente negativo que se emite junto aos investidores.
(ENGENHEIRO, CENTRO-DIREITA)

[...] além de a economia estar ruim, o Governo vai perdendo, cada vez mais,
credibilidade, acha que sua contabilidade criativa pode enganar investidores e
os bancos que fazem rating. (ENGENHEIRO, OPOSICAQ)

[...] esta € mais uma das quimicas construidas pelo Governo que estdo
fazendo com que as contas publicas percam totalmente a credibilidade. Os
bancos que analisam as contas publicas do Brasil ja comecaram a fazer as
préprias contabilidades. Ninguém mais acredita na contabilidade feita pelo
Tesouro. (ADMINISTRADOR, OPOSICAO)

[...] maquia numeros, maquia a contabilidade, faz magicas com os nimeros,
pensando que outros vao acreditar na magica do Governo. [...] Hoje o Pais
sofre ndo s6 interna como externamente esta dificuldade de credibilidade [...]
(LETRAS, OPOSICAO)

Essa formula [...] esta sendo vista [...] "maquiagem das contas publicas" ou
"contabilidade criativa”, que infla os resultados de superavit primario de
maneira a afirmar ao mercado que as contas publicas estdo saudaveis, que as
metas estdo sendo cumpridas. (ADVOGADO, CENTRO-DIREITO)

Ressalte-se que ao levar em consideracdo o exposto por Limongi e Figueiredo (2002) e
Mussalim (2001), nota-se que quando se realiza a analise de contedo dos discursos da situacao
(partido governista), encontra-se opinido diametralmente contraria com predominio da
dimensdo pragmaética da semidtica contabil. Assim, os parlamentares governistas expdem que as
informacdes contabeis possuem alta confiabilidade (a nivel pragmético) e que h4, de fato, um

interesse financista ou oposicionista em diminuir a credibilidade do pais:
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Muito se tem falado da conducdo da politica fiscal, do acerto ou ndo das
formas de fechamento contabil, dos aportes ao BNDES, mas me parece que
nem as agéncias de risco [...] discutem os resultados macroecondmicos da
politica da Presidenta Dilma. Entdo, parece-me que o resultado desse
rebaixamento ndo diz respeito aos numeros da politica econdmica da
Presidenta Dilma, mas, sim, ao processo de conducdo, a aderéncia de um
programa, a maneira como sao feitas as coisas com as quais essas agéncias
que representam interesses financistas, obviamente, ndo concordam.
(ECONOMISTA, POSICAO)

[...] é sobre a decisdo da agéncia de classificagdo de risco Standard & Poor's,

que rebaixou a nota de crédito do Brasil de BBB para BBB- nesta segunda. O
Governo brasileiro respondeu de modo correto, demonstrando os dados e as
contas publicas. Mas, para quem quer enxergar crise e plantar medo, de nada
vale a técnica empregada pelo Governo brasileiro. (MEDICO, POSICAOQ)

De toda forma, observa-se que para discutir os niveis sintaticos da confiabilidade da
informacdo contébil, ou seja, “verificar se tais informagdes obedecem a um conjunto de regras
significativas” (DIAS FILHO; NAKAGAWA, 2012) nos trés niveis conceituais, exige-se certo

nivel de compreenséo.

6.2 Aperfeicoamento do modelo de contabilizagdo das contas publicas

Observa-se que dentre os motivos apresentados em plenario para aperfeicoamento das
Contas Publicas, ressalta-se aqueles relacionados a necessidade de aprimorar a transparéncia e a
confiabilidade das contas publicas; contudo, ndo ha uma linha profunda de argumentacdo sobre
0 tema, 0 que ha sdo discussdes insuladas relativas a ciéncia contabil que estdo muito mais no
foco da linguagem pragmatica do que nos aspectos semanticos ou sintaticos:

[...] nos precisamos estar atentos nesta Casa para modificar e aperfeicoar o
mecanismo legal para impedir a maquiagem das demonstracdes financeiras.
(CONTADOR, OPOSICAO)

[..] cobramos transparéncia nas contas publicas e o fim da “contabilidade
criativa”, que mina a credibilidade do Pais. (ECONOMISTA, OPOSICAO)

O que temos de corrigir? Primeiro, temos que fazer imediatamente a
compatibilizacdo com os padrdes internacionais. O Balango tem que espelhar
0 patriménio publico, os bens da Unido [...] nds precisamos reverter esse
quadro. (CONTADOR, OPOSICAO)

Nota-se, também, que os Deputados que possuem formagdo em contabilidade possuem
o maior e melhor nivel de discusséo sobre a necessidade de aperfeicoamento das informagoes
contabeis, demonstrando, inclusive, conhecimento sobre as normas internacionais, sobre o
desenvolvimento de um sistema de custos e sobre a necessidade de se desenvolver uma
contabilidade gerencial:

A adocdo das Normas Internacionais de Contabilidade - IFRS e das Normas
Internacionais de Contabilidade Aplicadas ao Setor Pudblico - IPSAS
representa um grande avanco [...]. (CONTADOR, CENTRO-DIREITA)

Se ja estivéssemos adotando a contabilidade com base em padrles
internacionais, saberiamos se o dinheiro investido na educacéo foi aplicado
corretamente [...]. (CONTADOR, OPOSICAO)
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Em outra andlise, nota-se um posicionamento de defesa aos clamores da sociedade, no
sentido de exigir transparéncia e sistemas contabeis mais gerenciais. Percebe-se, assim, uma
demanda no sentido de aperfeicoar a contabilidade para um padrdo mais préximo das demandas
do New Public Financial Management (WINDELS; CHRISTIAENS, 2008; GUTHRIE et al,
1999):

Na gestdo publica, os relatdrios contabeis hoje ndo traduzem absolutamente
nada sobre a relagdo custo/beneficio. (...) Qual € o custo/beneficio?
(CONTADOR, OPOSICAOQ)

Os relat6rios gerenciais tinham que mostrar para a sociedade o programa, 0
objetivo do programa, quanto foi investido no programa, qual foi o resultado
desse programa. (CONTADOR, OPOSICAOQ)

N&o obstante o debate se concentrar nos deputados-contadores, repara-se que a linha
argumentativa desenhada tanto por Deputados com formacdo em contabilidade, economia e
administracdo como pelos demais se concentra mais na dimensdo pragmética do que na
dimensdo sintatica ou semantica.

De toda forma, o que se observa, em qualquer dimensdo, é que os parlamentares nao
tém ciéncia dos impactos da modificagdo dos procedimentos contabeis no sentido de levar em
consideracdo, por exemplo, as discussdes parlamentares dos congressistas neozelandeses
(ROBB; NEWBERRY, 2007).

Assim, mesmo nos parlamentares com formagdo na area contabil, ndo se percebe sinais
linguisticos contrarios a implantacdo das normas contabeis ao padrdo IPSAS ou no sentido de
questionar as modificacbes contabeis promovidas pelo Governo Federal ou de sugerir a
normatizacdo estrita (via projeto de lei complementar). Supbe-se algumas razdes para a falta
desse tipo de analise: 1°) ndo h& conhecimento dos parlamentares sobre o tema; 2°) ha uma
grande aderéncia ao modelo reformista; 3°) ndo ha assessores que debatam adequadamente o
tema com os Deputados; 4°) ndo ha consultores legislativos suficientes na area de finangas
publicas que publiquem internamente sobre o tema'; 5°) o plenério principal da cAmara néo é
local adequado para esse nivel de discussdo. Em se tratando do 5° pensamento, observou-se um
discurso que fazia referéncia a uma audiéncia publica nas comissdes tematicas:

[...] ontem realizamos mais uma audiéncia publica. O objetivo foi discutir
realmente o sistema contabil brasileiro, o fortalecimento dos 6rgaos setoriais
e seccionais do sistema de contabilidade [...] (CONTADOR, OPOSICAO)

Em busca das notas taquigraficas das Comissdes sobre a citada Audiéncia Publica,
pesquisaram-se 0s registros taquigréficos das Comissdes, porem ndo foi possivel obter os
registros do contetdo das audiéncias publicas. Contudo, ao averiguar os Relatorios Anuais das
Atividades da Comisséo de Financas e Tributacdo que tem por atribuicdo, dentre outras, emitir

relatério técnicos sobre as matérias financeiras, orcamentos e normas gerais de direito

! Analisando as publicagdes da area de finangas publicas nos dltimos 14 anos
(http://wwwz2.camara.leg.br/documentos-e-pesquisa/publicacoes/estnottec/temal0) somente foram publicados 79
estudos, sendo somente um diretamente relacionado a contabilidade publica (PISCITELLI, 2010).
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financeiro, constatou-se que no periodo de 2010 a 2014 ndo houve nenhuma audiéncia publica
ou evento relevante sobre o tema.

Ha de se ressaltar, contudo, que ha registros de 18 reunides com a Secretaria do Tesouro
Nacional com a finalidade de tratar “sobre assuntos das politicas monetaria, crediticia, cambial e
fiscal, bem como sobre a evolucdo das receitas e despesas publicas brasileiras”. Alias, mesmo
que tais reunides técnicas tratassem de reformas da contabilidade, o evento mais adequado para
tratar de um assunto de interesse publico relevante ndo seria reunides técnicas e, sim, audiéncias

publicas, conforme Regimento Interno da Camara dos Deputados (BRASIL, 2012, p. 155):

Cada Comisséo podera realizar reunido de audiéncia publica com entidade da
sociedade civil para instruir matéria legislativa em tramite, bem como para
tratar de assuntos de interesse publico relevante, [...].(grifo nosso)

De toda forma, ao analisar o contexto temporal do discurso anterior, constatou-se que a
audiéncia publica que o Parlamentar mencionou refere-se a audiéncia ocorrida no dia 16 de
Outubro de 2013 por responsabilidade da Comisséo de Trabalho, de Administracdo e Servigo
Publico (CTASP) da Camara dos Deputados (BRASIL, 2013). A audiéncia teve como tema o
“Fortalecimento dos 6rgdos setoriais e seccionais do Sistema de contabilidade ¢ de Custos do
Poder Executivo Federal” e teve como objeto, além de outros topicos, discutir uma minuta de
medida provisoria (CONSELHO REGIONAL DE CONTABILIDADE-DF — CRC-DF, 2013).

Pelo relatério do CRC-DF (2013), constata-se que o escopo da reunido foi discutir a
reestruturacéo da carreira de contador publico e, ndo, trazer para debate as mudangas na CASP,
apesar de o tema ter sido levantado durante a reunido (CRC-DF, 2013). Ademais, analisando a
minuta de medida proviséria proposta (CRC-DF, 2013), nota-se que grande parte do texto faz
referéncia a criacdo e ao aperfeicoamento da carreira de Contador Publico e & melhora nos
sistemas organizacionais da Contabilidade Federal. Assim, o teor da discussdo era no sentido de
fortalecer a profissdo, os profissionais e as unidades gestoras, ndo o de discutir o
aperfeicoamento técnico da matéria.

Ademais, verifica-se um aumento de discursos parlamentares relacionados a tematica da
audiéncia justamente no periodo em que esta ocorria, 0 que leva a inferéncia de que o0s
discursos parlamentares sdo fortemente influenciados pelos eventos que ocorrem dentro da
prépria casa legislativa.

Por fim, apesar da relevancia tratada pelos Parlamentares, percebe-se que os Deputados
ndo tém ciéncia do papel do Poder Legislativo no controle das informacGes contébeis. Verifica-
se que os Parlamentares desejam um aperfeicoamento e um maior controle sobre os atos ligados
a Contabilidade, porém, acreditam que esse tema deva ser tratado por outro 6rgdo ou é de
responsabilidade de outra instituicio, como o0s Conselhos Federais e Regionais de
Contabilidade:

Eu ndo sei quem fez isso realmente ou quem orientou que fosse adotado esse
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artificio [da contabilidade criativa], mas ¢ um artificio que merece uma
atencdo especial, principalmente do Conselho Federal de Contabilidade, dos
Conselhos Regionais, no sentido de que atuem fortemente nesses 0rgéos
publicos e verifiguem como estdo sendo feitas essas barbaridades na
contabilidade publica do Brasil. (CONTADOR, OPOSICAO)

Ora, se exigimos das empresas uma contabilidade bem transparente, com
fiscalizacdo do Poder Publico, por que ndo exigir que as prefeituras tenham
também uma contabilidade devidamente vigiada e que possa ter, nos
Conselhos Regionais de Contabilidade dos Estados, um mecanismo de
controle? (ADVOGADO, CENTRO-DIREITA)

[..] a ideia [...] de descobrir um mecanismo em que se obrigassem as
prefeituras - sempre ha esses conselhos regionais dos Estados que sabem
de contabilidade - a terem uma contabilidade transparente, conhecida de
todos [...] (ADVOGADO, CENTRO-DIREITA)

7 Concluséao

O objetivo geral deste trabalho foi examinar a linguistica das informagdes contébeis nos
discursos Parlamentares feitos no Plenario da Camara dos Deputados acerca das contas publicas
no periodo de 2010-2014.

Para atingir o objetivo geral, optou-se por uma metodologia caracterizada como
descritiva-qualitativa, utilizando-se de procedimentos da pesquisa documental e bibliografica.
Para extrair os dados, usou-se da ferramenta Pesquisa no Banco de Discursos no portal da
Taquigrafia da Camara. Para analisar os discursos, utilizou-se da andlise de contetdo de Bardin
(1977).

Como resultado, notou-se que a maioria das referéncias concentra-se no &mbito do tema
confiabilidade da informacédo contabil. Por consequéncia, no intuito de aprofundar as discussdes
e em razdo da intencdo final dos discursos, optou-se por segregar as categorias (tabela 1) em
duas subsecOes: Confiabilidade da Informacdo Contabil e Aperfeicoamento do modelo de
Contabilidade Pudblica.

Para a primeira, verificou-se que os parlamentares acreditam que a falta de
confiabilidade das informagdes contabeis é a principal indutora da perda de credibilidade
internacional, pelo rebaixamento da nota por agéncia de riscos, pela crise econémica brasileira e
pela baixa qualidade na gestéo publica. Contudo, 0 que se percebe é que a maioria dos discursos
tem motivacao gerada mais pela anélise semantica da semidtica contébil do que pelas dimensdes
sintaticas ou semanticas.

Ressalta-se, contudo, que ao analisar os discursos da base governista, percebe-se um
discurso no sentido de evidenciar que as informagGes contabeis possuem alta confiabilidade e
padrdes reconhecidos, enquanto os discursos oposicionistas tendem a intensificar as situacoes
viciantes da informacéo.

Portanto, e sabendo que as informagdes contabeis geradas pelo Governo Federal sdo
provenientes de uma Unica fonte, conclui-se que a divergéncia de opinifes possa decorrer ou de

influéncias advindas de um ambiente politico enviesado (viés politico) em que o orador esta
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inserido ou de diferenca interpretativas na semidtica contabil, ou seja, os Deputados
oposicionistas preferem analisar as informagdes contabeis através de uma dimensdo semantica,
enquanto os parlamentares governistas preferem fazé-lo pela dimensdo pragmatica.

Na segunda subsecdo, verificou-se que ndo ha uma linha argumentativa profunda sobre
0 tema e que as discussdes se desenvolvem mais com base na linha pragmatica do que nas
linhas semantica ou sintatica.

De toda forma, o que se observa, em qualquer nivel da semidtica contabil, é que os
parlamentares ndo buscam discutir os impactos dos procedimentos contabeis no sentido de levar
em consideragédo, por exemplo, as evidéncias encontradas em outros artigos ou pesquisas sobre
reformas nos modelos contabeis.

Verificou-se, também, que os Deputados ndo tém ciéncia do papel do Poder Legislativo
no controle de producdo das informagOes contdbeis, ou seja, desejam que as informagdes
contabeis sejam controladas, porém, acreditam que este tema deva ser tratado por outro 6rgao
ou é de responsabilidade de outra instituicdo, como os Conselhos Federais e Regionais de
Contabilidade.

Quanto as limitacdes, verifica-se que ndo é possivel generalizar os achados expostos na
pesquisa para todos os representantes do Congresso, haja vista que nao foi feita uma entrevista
sistematizada com cada membro. Da mesma forma, optou-se por buscar a compreensdo dos
comportamentos e padrdes vivenciados no plenario para uma legislatura, portanto, ndo seria
possivel generalizar as conclusdes deste trabalho para outras legislaturas ou para legislaturas
futuras.

Como uma agenda de pesquisa para futuros trabalhos, sugere-se uma linha de
abordagem mais proxima entre a Contabilidade Publica e temas relacionados com as politicas

publicas, ciéncia politica e finangas comportamentais em ambientes enviesados.
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UMA ANAL!SE DO COMPORTAMENTO DOS DEPUTADOS
EVANGELICOS NO LEGISLATIVO BRASILEIRO

AN ANALYSIS OF EVANGELICAL DEPUTIES BEHAVIOR IN BRAZILIAN
LEGISLATIVE

Priscilla Leine Cassotta *

Resumo: O presente artigo tem por objetivo geral avaliar em que direcdo o parlamentar
evangélico tem orientado sua atuacdo na Camara dos Deputados do Brasil. Mais precisamente,
buscamos responder as seguintes perguntas: qual é a natureza dos principais projetos de Lei
apresentados pelo representante evangélico? Como o deputado evangélico tem expressado suas
preferéncias nas votagdes nominais, de acordo com o partido ou mais proximo das convicgdes
religiosas? Argumenta-se que o0s deputados evangélicos ndo formam um grupo coeso
suprapartidario e, sendo assim, enviam projetos de Lei e votam de acordo com o seu partido
politico. Para tanto, foram analisadas proposituras desses deputados, bem como as votacoes
nominais das seguintes legislaturas: 53° (2007-2011) e parte da 54° (2011-2014). De acordo
com os resultados encontrados, com relacdo a producdo de leis sdo poucos os parlamentares
evangélicos que se comprometem com questdes ligadas a religido. Em suma, as produgdes de
leis desses congressistas sdo sobre questdes sociais ndo relacionadas a religido. Com relagdo ao

comportamento deles no plenario, o indice de disciplina deles é extremamente alto.

Palavras-chave: Representacdo Politica; Partidos Politicos; Deputados Evangélicos.

Abstract: This article has the objective to assess to what direction the evangelical
parliamentarian has guided its activities in the Chamber of Deputies of Brazil. More precisely,
we seek to answer the following questions: what is the nature of the principal Act projects
presented by evangelical representative? As the evangelical deputy has expressed its preferences
in roll-call votes, according to the party or closer to the religious convictions? It is argued that
evangelicals deputies do not form a cohesive group cross-party and, therefore, sending law
projects and vote according to their political party. To this end, we analyze the propositions of

these deputies as well as the roll-call votes of legislatures following: 53 (2007-2011) and part of

*Doutoranda e Mestre em Ciéncia Politica pelo Programa de P6s-Graduacdo em Ciéncia Politica (PPGPOL) da
Ufscar. Bacharel e licenciada em Ciéncias Sociais pela Universidade Federal de Sdo Paulo Unifesp). Membro do
Ncleo de Estudos dos Partidos Politico Latino-Americano (NEPLA) da Ufscar. (pri.leine@hotmail.com).



mailto:pri.leine@hotmail.com

Priscilla Leine Cassotta

the 54th (2011-2014). According to the results, with the production of laws are few evangelical
parliamentarians who are committed to issues of religion. In short, the productions of these
congressmen are laws on social issues unrelated to religion. With regard to their behavior in the
House, their discipline index is extremely high.

Keywords: Political Representation; Political Parties; Evangelical Deputies.

1 Introducéo

Apesar de o Brasil ser um pais predominantemente catélico, salta aos nossos olhos o
crescimento da participacdo de outros grupos religiosos na politica brasileira, com destaque para
a politica partidaria. A influéncia da religido na esfera publica, em pleno século XXI, ndo foi
enfraquecida com a secularizacdo moderna e 0s avangos tecnolégicos. Ao contrério, ndo sé no
Brasil, mas em outros paises, a religido tem ocupado diferentes espacos de representagdo e
participacdo (BURITY, 2008). Entre os grupos religiosos destacamos 0 segmento evangélico,
que tém crescido de forma significativa no Brasil, tendo como contrapartida um declinio dos
cristdos catdlicos. Nas ultimas duas elei¢fes presidenciais 0s grupos evangélicos chamaram
atencdo pela capacidade de mobilizar os seus fiéis e, com isso, eleger os seus candidatos.

Contudo, a Ciéncia Politica, de modo geral, tem dado pouca atencdo ao crescimento
desse grupo religioso nas Assembleias Estaduais e no Congresso Nacional. Os estudos sobre 0s
evangélicos e o recente envolvimento desses na politica partidaria tém ficado circunscrito as
analises da Sociologia (MARIANO, 2005; ORO, 2000; PIERUCCI; PRANDI, 1996;
FRESTON, 1993) e Antropologia (ALMEIDA, 2009). A participacdo dos evangélicos na
politica requer uma andlise mais aprofundada sobre uma possivel identidade religiosa. As
formas como esses politicos cristdos se relacionam com os partidos, bem como o teor de suas
proposicoes, ainda sdo questdes a serem esclarecidas.

O objetivo deste artigo é investigar qual a orientacdo do parlamentar evangélico, na
Cémara dos Deputados, na 53% e 542 Legislaturas. Assim, duas questfes motivaram a
elaboracdo deste paper: qual é a orientacdo dos deputados dessa vertente religiosa — 0s
evangélicos — em sua atuacdo enquanto parlamentar, hd& um comportamento religioso ou
partidario? Quais sdo os temas e questdes que tem recebido maior énfase por parte desses
politicos? A nossa hipdtese com relagdo a essa questdo € que, apesar de grande parte da
bibliografia sobre o tema apontar para a formacdo de uma bancada evangélica, com vontade de
legislar segundo os seus preceitos religiosos, esses deputados atuam de acordo com o partido
politico que estdo filiados.

O texto esta organizado da seguinte forma: na segunda secdo apresentamos um breve
historico da participacdo dos evangélicos na politica brasileira. Na terceira, 0 nosso objetivo

serd identificar os temas e questdes de maior énfase que nortearam a atuacéo parlamentar dos
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deputados evangélicos. Na ultima secdo, buscamos averiguar se hd um comportamento coletivo
dos deputados evangélicos em torno de questdes propriamente religiosas ou partidarias.
Seguem-se as consideragdes finais. De acordo com os resultados encontrados, com relagdo a
producdo de leis, sdo poucos 0s parlamentares evangélicos que se comprometem com questdes
ligadas a religido. Em suma, as producgdes de leis desses congressistas sdo sobre questes
sociais ndo relacionadas a religido. Com relagdo ao comportamento deles no plenario, o indice

de disciplina é extremamente alto.

2 Evangélicos na Politica

No Brasil ha trés partidos politicos de inspiragcdo confessional: Partido Trabalhista
Cristdo (PTC), Partido Social Cristdo (PSC) e Partido Social Democrata Cristdo (PSDC). No
entanto, apesar desses partidos possuirem membros de diversas vertentes do cristianismo
(catolicos, evangélicos, testemunhas de Jeova, etc), ndo existe um partido evangélico. O que se
tem observado é que os deputados que se declaram evangélicos estdo espalhados por diversos
partidos politicos, e ndo apenas entre os partidos cristdos. Ao mesmo tempo, uma vez eleitos
para o legislativo, esses formam uma das maiores bancadas no plenario. Neste sentido, suas
demandas religiosas ultrapassam as clivagens tradicionais e as ideologias partidarias.

Apbs quase trinta anos de vigéncia de nossa experiéncia enquanto regime democratico,
0s nossos partidos politicos e o sistema partidario sdo agentes que, ao longo desses anos, tém
viabilizado a democracia representativa (BRAGA, 2013). Podemos entender os partidos como
um elo entre a sociedade e 0 governo. Sdo um vinculo importante entre a sociedade civil e o
Estado. Seu papel é funcional, ou seja, como parte de um todo possuem objetivos e
desempenham um papel para servir a este todo (SARTORI, 1982). Portanto, partimos do
pressuposto segundo o qual os partidos sdo um meio de representacdo dessa pluralidade de
interesses que conforma uma sociedade.

Porém, as demandas dos grupos evangélicos no Brasil ndo sdo canalizadas por um Unico
partido. Apesar da presenca desses grupos na arena eleitoral, ndo ha no Brasil um partido
evangélico. Mesmo o Partido Social Cristdo (PSC), que concentra grande nimero de deputados
evangélicos', abriga deputados catdlicos e de outras linhas do cristianismo. Na 542 Legislatura
da Camara dos Deputados 63 deputados’ se declaravam evangélicos, distribuidos entre 14
partidos politicos (PP, PMDB, PSDB, PSC, DEM, PT, PRB, PR, PTC, PV, PSB, PTB, PDT,
PMN) e representavam 22 estados diferentes. NUmero muito superior ao das Gltimas

Legislaturas, que, com excecdo da Legislatura de 2007-2011°, demonstra o crescimento de

! Na Legislatura atual o PSC elegeu onze deputados evangélicos, no total foram 63 congressistas eleitos nesta
Legislatura.

2 Fonte: Departamento Intersindical de Assessoria Parlamentar (Diap).

® Nessa Legislatura 40 deputados foram eleitos, nlimero expressivamente menor que a Legislatura anterior, 2003-
2006, que contava 59 Deputados evangélicos. Essa queda do nimero de Deputados evangélicos é explicada, segundo
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evangélicos na arena parlamentar. As demandas desses cristdos no Brasil ndo representam
clivagens tradicionais, nem a questéo a religiosa foi tdo significativa como em paises europeus,
nos quais surgiram grandes partidos, como os PDCs na Alemanha, Italia, entre outros. De
acordo com a literatura, principalmente socioldgica, esse grupo politico é suprapartidario. Suas
demandas também ultrapassariam ideologias partidarias. Para este artigo analisamos a 53°
legislatura, que compreende o periodo de 2007 a 2011 e parte da producdo de leis da
Legislatura 54°, que compreende o periodo entre 2011 a 2015* da Camara dos Deputados.

N&o s6 no Brasil, mas a América Latina tem vivenciado um crescimento de grupos
conservadores religiosos que passaram a se engajar na politica. A religido estaria se adequando
as democracias contemporaneas, ocupando espacos e formando aliangas politicas com o
objetivo de “reforcar a ideia de familia tradicional contra as novas concepg¢des de género de
identidade sexual” (VAGGIONE, 2005 p. 233). Em especial, no Brasil, o segmento evangélico
tem ocupado papel de porta voz da familia tradicional, de modo a investir contra a unido
homoafetiva, legalizagdo do aborto, questdes de género, entre outros.

Diversos acontecimentos marcam a forga da inser¢do dos evangelicos no jogo politico:
as eleigdes em 2010 para deputado federal, na qual foram eleitos 63 evangélicos; a eleigdo para
presidente da Comissdo de Direitos Humanos e Minorias ha Camara, na qual foi escolhido o
Deputado Federal pelo estado de Séo Paulo, Pastor Marcos Feliciano, do Partido Social Cristéo,
como presidente; a criacdo, em 2011, da Frente Parlamentar da Familia e Apoio a Vida,
composta por diversos deputados evangélicos; as elei¢fes presidenciais de 2014, em que o
evangélico Pastor Everaldo conseguiu ser o quarto presidenciavel mais bem votado, o aumento
progressivo de deputados evangélicos eleitos na Camara, entre outros, que tém movimentado o
debate acerca da relagdo entre politica e religido.

O surgimento desse grupo religioso no Brasil, os evangélicos, é datado do inicio do
século XX. E tem sua origem de cisdes no seio protestante. Nascidas nos Estados Unidos, as
primeiras igrejas pentecostais chegaram ao Brasil em 1910. Longe de representar um segmento
religioso homogéneo, desde o inicio de sua expansdo, as igrejas evangélicas mostram
importantes distingbes doutrinarias. Neste sentido, a sociologia da religido buscou, na tentativa
de entender as diferencas entre essas igrejas, classificar o pentecostalismo no Brasil em
categorias (MARIANO, 2005). Apesar de reconhecermos as diferencas teoldgicas entre o0s

evangélicos separados pela tipologia de Mariano® (2005) e Freston (1993), ndo pretendemos

Mariano, Hoff e Dantas (2006) pelo envolvimento de alguns parlamentares evangélicos no escandalo da mafia das
sanguessugas.

* Por conta do perfodo desta Legislatura néo sera possivel analisa-la por completo. No entanto, mesmo assim
resolvemos manté-la como objeto de analise uma vez que esta é a Legislatura com maior nimero de deputados
evangélicos ja eleitos no Brasil.

® O pentecostalismo classico, conhecido como primeira onda (1910-1950) tem como caracteristica radical sectarismo
e ascetismo, negacdo do envolvimento na politica, a crenga na volta iminente de Cristo e por enfatizar o “dom de
linguas” do Espirito Santo. A segunda onda, deuteropentecostalismo, iniciada na década de 1950 é marcada pelo
evangelismo de massa, centrada na ideia da cura divina. Por fim, a terceira onda tem inicio na década de 1970 com os
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adota-las. Para as finalidades deste trabalho trataremos esse grupo, de modo geral, como
evangélicos. Na mesma dire¢do Gaarder, Hellern e Notaker (2009, p. 303), chamam atencdo que
no Brasil o termo evangélico é utilizado de forma muito genérica. A dificuldade em se adotar
essa divisdo reside na prépria rapidez como essas igrejas se adaptam as mudangas sociais e
econdmicas. Como exemplo, a Igreja Assembleia de Deus é considerada como pertencente ao
pentecostalismo classico. Uma forte caracteristica do pentecostalismo classico é o
distanciamento da politica partidaria. No entanto, a Assembleia de Deus, ao lado da Igreja
Universal do Reino de Deus, é uma das denominagdes com maior sucesso eleitoral. Além disso,

»® & um dos motivos que nos

o crescimento da chamada categoria “evangélica ndo determinada
levam a ndo adotar essas categorias.

Sendo assim, a nossa unidade de analise sdo os deputados evangélicos. Contudo, este
ndo deixa de ser um “tipo ideal”, no sentido weberiano, que estamos criando. Em suma,
buscamos criar um quadro ideal de caracteristicas do que estamos classificando por deputado
evangélico e torna-lo analiticamente compreensivel por meio de um tipo ideal.

Grande parte dos deputados evangélicos por nds estudados declaram-se pertencentes a
alguma denominagdo evangelica. Além disso, foi possivel identificar que muitos desses
parlamentares j& haviam ocupado algum cargo politico, principalmente como vereador (mas
também como prefeito e deputado estadual). Aqueles que eram iniciantes na arena eleitoral, por
outro lado, ocupavam papel de destaque em suas igrejas, muitos como pastores. Ainda ha
alguns’ casos de deputados que possuem um histérico familiar de envolvimento na politica.
Alguns deles também possuem carreira artistica, é o caso dos deputados Marcelo Aguiar e do
Marco Feliciano, conhecidos como cantores gospel. Ainda ha dois ex-apresentadores de
programa televisivo: Anténio Bulhdes e Marcelo Aguiar.

De modo geral, a literatura e 0s meios de comunicagdo de massa, referem-se ao grupo
de evangélicos como pertencentes a uma bancada suprapartidaria. Vigna (2001), ao se referir a
bancada ruralista, a define como um conjunto de atores suprapartidarios que se articulam em
defesa de interesses localizados, sujeitos as flutuacBes conjecturais. Assim, o parlamentar
membro de uma bancada suprapartidaria ndo se submeteria aos interesses do partido pelo qual
se elegeu, votando de acordo com 0s seus interesses e agindo como um grupo de pressdo. Sobre
a formacéo de grupos, a partir da 522 Legislatura, com o ato da Mesa Diretora n? 09, do ano de
2005, as hancadas foram oficializadas na Camara sob o nome de Frentes Parlamentares:

Art. 2° Para os efeitos deste Ato, considera-se Frente Parlamentar a
associacao suprapartidaria de pelo menos um terco de membros do Poder

neopentecostais, como caracteristica empreendem forte guerra contra o diabo, estruturam-se empresarialmente,
enfatizam a teologia da prosperidade, participam da politica partidaria e usam de forma exacerbada diversos meios de
comunicagdo (MARIANO, 2005).

® O crescimento da categoria “evangélicos ndo determinados” ¢ acompanhado pela perda de fieis de algumas das
principais igrejas evangélicas do Brasil: Congregacéo Cristd e a Igreja Universal do Reino de Deus estdo entre as
igrejas que mais perderam fieis entre 2000 e 2010 (MARIANO, 2013 p. 126).

" Bruna Furlan e Jorge Tadeu, ambos possuem um histérico familiar de envolvimento na politica.
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Legislativo Federal, destinada a promover o aprimoramento da legislacdo
federal sobre determinado setor da sociedade®.

Atualmente 126 Frentes Parlamentares estdo registradas na Camara dos Deputados.
Apesar do nimero alto, nem todas configuram grupos, de fato, bem articulados. Além disso, o
ato n° 69 ndo impede a existéncia de grupos informais (SIMIONATTO; COSTA, 2012). A
Frente Parlamentar Evangélica foi criada em 2003. De acordo com o deputado Antdnio
Bulhdes, do PRB, o objetivo dessa frente é “para além do credo religioso, lutar pela preservagao
dos valores e principios morais da sociedade, de modo a resguardar os cidaddos também quanto
aos direitos estabelecidos em nossa Carta Magna” °. Contudo, ndo encontramos no site da
Céamara uma lista oficial com os membros registrados dessa Frente. Apenas hd mencéo sobre
essa Frente em discursos de alguns parlamentares.

Foi na Constituinte, em 1986, que os evangélicos chamaram a atengdo por sua bem-
sucedida insercéo na politica em termos quantitativos'® pela primeira vez. Num pais de tradigdo
catdlica saltaram de dois para dezoito deputados (FRESTON, 1993). Somado aos protestantes
historicos, a chamada “bancada evangélica” na Constituinte passou a contar com trinta e trés
deputados. Para Pierucci e Prandi (1996), a partir dessa irrup¢do dos evangélicos na politica
surge uma nova opgédo para o voto conservador no pais. Para defender os seus interesses, muitos
politicos evangélicos alegam o seu engajamento politico como uma forma de defender, em caso
de persegui¢do politica, “a manutengdo de suas concessoes de emissoras de radio e TV”
(MARIANO, 2005 p.91), defender a “moral familiar”, lutar contra o aborto e a unido civil de
homossexuais.

A presenca de parlamentares evangélicos no Congresso Constituinte' inaugurou uma
nova fase para as igrejas evangélicas e seus seguidores (PIERUCCI; PRANDI, 1996). O
discurso sobre a liberdade religiosa e a defesa dos bons costumes chamou a atenc¢éo da imprensa
para esse grupo. Tais deputados se declaravam como os representantes de Deus na Constituinte,
de modo a se manifestarem como os representantes da vontade do povo. Como porta-vozes da
defesa dos costumes tradicionais, trabalharam intensamente contra o aborto, a
homossexualidade e o feminismo. De modo inverso trabalharam a favor da censura de diversos
meios midiaticos (TV, cinema e radio) (PIERUCCI; PRANDI, 1996).

® portal da Camara dos Deputados. Disponivel em:
<http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD11NOV2005SUP_B.pdf#page=8> Acesso em: 12 nov. 2014.

® Pronunciamento encaminhado & mesa para publicacdo. Disponivel em:
<http://www.camara.leg.br/internet/sitaqweb/TextoHTML.asp?etapa=3&nuSessa0=218.4.54.0&nuQuarto=124&nu
Orador=1&nulnsercao=1&dtHorarioQuarto=13:06&sgFaseSessao=0D%20%20%20%20%20%20%20%20&Data=0
3/09/2014&txApelido=ANTONI0%20BULH%C3%95ES&txFaseSessao=0rdem%20d0%20Dia%20%20%20%20%
20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20&dtHoraQuarto=13:06 & txEtapa=Com%20reda%C3%
A7%C3%A30%20final>  Acesso em: 12 nov. 2014.

10 Curiosamente outros paises da América Latina experimentaram fendmeno parecido “no Peru a virada de Fujimoro
levou ao parlamento 19 evangélicos, além do segundo vice-presidente. Na Guatemala, em 1991, Jorge Serrano
tornou-se o primeiro protestante praticante a chegar a presidéncia de nagdo latino-americana pelo voto popular”
(FRESTON, 1993 p. 6).

11 A bancada evangélica na Constituinte conseguiu eleger 33 deputados, sendo destes 18 pentecostais (PIERUCCI;
PRANDI, 1996)
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Segundo Pierucci e Prandi (1996), a direita no Brasil passa a configurar uma “nova
direita”, a qual soma ao conservadorismo socioecondémico 0s ditos preceitos cristdos sobre os
bons costumes e a familia. Em 1987, a formagdo desse bloco teria como principal objetivo,
acima de qualquer diferenca entre suas filiagdes partidarias, impedir na Constituinte iniciativas
que fossem contra a moral cristd. Outro indicador da forte presenga desses deputados
pentecostais na Constituinte foi a participacdo deles nas subcomissdes formadas durante a
elaboracdo do primeiro texto. Das vinte e quatro subcomissdes formadas, estiveram presentes
em dezesseis (PIERUCCI; PRANDI, 1996). Assim, apesar das diferencas a respeito de questdes
socioecondmicas e partidarias, deveria prevalecer a conservacdo dos valores tradicionais e a
garantia da liberdade religiosa dos evangélicos.

A organizagdo dos evangélicos num espaco politico institucional pode ser entendida
como um contramovimento™. Em outras palavras, enquanto movimentos sociais buscam se
organizar com o objetivo de obter mudancas sociais, tais como os direitos LGBTs e o
movimento feminista, os evangélicos se organizariam enquanto um contramovimento para
minar a possibilidades dessas transformagdes. A controversa envolvendo temas como “direitos
reprodutivos, e do aborto em particular, € um caso paradigmatico desse tipo de interagdo” 13
entre os evangélicos e as demandas desses grupos (RUIBAL, 2014, p.111). Assim, um
contramovimento € entendido enquanto uma tentativa consciente de resistir ou converter
mudangas sociais (MOTTL, 1980). Nessa dire¢do, a participagdo no espago politico pode ser
uma ferramenta importante de mobilizagdo tanto do movimento, quanto do contramovimento.

Procurados por diversos partidos, as Igrejas Evangélicas passaram a desempenhar papel
importante ndo apenas nas elei¢des proporcionais, mas também nas majoritérias. A eleicdo
presidencial de 1989 foi um momento historico de forte participacéo por parte dos evangélicos
na candidatura de Fernando Collor de Mello, pelo Partido da Reconstrugcdo Nacional (PRN).
Frustrada a candidatura do evangélico iris Rezende & Presidéncia da Republica pelo Partido do
Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), o novo “escolhido por Deus” passou a ser Collor
gue, nas palavras de Edir Macedo: "Apos orar e pedir a Deus que indicasse uma pessoa, 0
Espirito Santo nos convenceu de que Fernando Collor de Mello era o escolhido" (JORNAL DO
BRASIL, 1989 apud MARIANO; PIERUCCI, 1992 p. 94).

No segundo turno, com um discurso anticomunista, 0s evangélicos passaram a atacar
massivamente Luis Inacio Lula da Silva, candidato do Partido dos Trabalhadores (PT) a

Presidéncia da Republica. A polaridade ideolégica, entre os dois candidatos, Lula** pela

120 termo contramovimento remonta a década de 1970, quando os EUA passaram a viver uma onda de “anti-
movimentos” como resposta as mudangas ocorridas em decorréncia dos protestos da década de 60. Diante dessa
conjuntura, alguns sociélogos passaram a estudar esse fendmeno os chamando de contramovimentos (MOTTL, 1980
p. 620).

13 A interagio entre um movimento social e um contramovimento é muito mais complexa e envolve desde o ambiente
institucional, fatores contextuais e oportunidades no campo politico. Sobre este tema ver Ruibal (2004).

* Houve um pequeno apoio por parte de alguns protestantes histéricos a candidatura de Lula.
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esquerda e Collor associado a direita facilitou o apoio dos evangélicos a este Gltimo candidato.
Os evangélicos prdé-Collor acusavam seu opositor de associagdo ao comunismo ateu, que
perseguiria os evangélicos, além de ser favoravel ao aborto e ao casamento civil entre pessoas
do mesmo sexo (MARIANO; PIERUCCI, 1992). A associacdo de Lula ao comunismo foi a
principal arma utilizada contra o PT. Para os evangélicos, comunismo significava preocupacao
direta com a sobrevivéncia de suas igrejas.

Da mesma forma, na campanha presidencial de 1994, os evangélicos fizeram forte
oposicdo ao PT. Segundo Mariano (2005, p. 93), trabalharam fortemente contra o candidato do
PT, “além de identificd-lo com o deménio e de garantirem que sua vitéria resultaria em
perseguicdo aos evangélicos [...]” acusaram tal partido de pretender legalizar a unido entre
pessoas do mesmo sexo e de ser favoravel ao aborto. Também foram ativos nas eleigdes para a
prefeitura de Sdo Paulo, em 1996. A Igreja Universal do Reino de Deus que sempre esteve
envolvida nas campanhas eleitorais decidiu ndo apoiar de forma direta nenhum candidato ao
executivo municipal. No entanto, varios politicos foram em busca do apoio dos evangélicos. Em
maio desse ano, Paulo Maluf e o candidato a prefeito pelo Partido Progressista Brasileiro (PPB)
Celso Pitta participaram da Marcha para Jesus que reuniu cerca de 500 mil evangélicos em
busca do apoio dos pentecostais. Contudo, a promessa por parte do Partido da Social
Democracia Brasileira (PSDB), de que, em caso de vitoria do candidato José Serra, a Universal
ganharia a dire¢do de uma secretaria na area social garantiu uma alianga entre os tucanos e esse
segmento religioso (MARIANO; PIERUCCI, 1992).

Nas eleicdes de 1998 pelo Rio de Janeiro, 0s evangélicos conquistaram diversos cargos
politicos. Anthony Garotinho foi eleito para o cargo de governador pelo Partido Democratico
Trabalhista (PDT), tendo como vice-governadora Benedita da Silva pelo PT. Além disso,
elegeram nove deputados estaduais e dez deputados federais (MACHADO, 2006). A vida
politica de Benedita da Silva chama atencdo por ela ser evangélica e filiada ao PT, partido
politico que sempre foi mal visto por esse segmento religioso. No pleito de 2000, Benedita
concorreu a prefeitura do Rio pelo PT langando o slogan “Bota fé no 13”, que lhe rendeu apenas
a terceira posi¢do no primeiro turno.

Importante destacar que a participacdo de candidatos evangélicos em elei¢bes para
cargos legislativos é numericamente superior quando comparado a disputas por cargos do
Executivo. No entanto, o Rio de Janeiro foge a esse panorama, a chapa vencedora para
governador e vice do Rio, como ja foi citada acima foi integrada por Garotinho e Benedita. Em
2002 Garotinho também concorreu ao cargo de presidente da Republica; no mesmo ano duas
mulheres do mesmo segmento religioso disputaram o cargo de governador do Rio: Benedita da
Silva e Rosangela Matheus, esposa de Anthony Garotinho (MACHADO, 2006).

No pleito de 2006, Lula, candidato a reeleicdo pelo PT, buscou em sua campanha

eleitoral o apoio dos grupos pentecostais. Dessa forma, participou de reuniGes com liderancas
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evangélicas, prometeu ampliar as parcerias na area social entre o governo federal e as igrejas
desse segmento, pediu votos e contou com um comité destinado a esses religiosos (MARIANO;
HOFF; DANTAS, 2006). Em evento realizado pelo Senador do Partido Republicano Brasileiro
(PRB/RJ) Marcelo Crivela, Lula se encontrou com diversos cantores gospel e discursou: “Quis
Deus que fosse esse, que era chamado de demdnio, que fosse la sancionar o Cédigo Civil que
permite total liberdade de religido neste pais” (MARIANO; HOFF; DANTAS, 2006, p. 66).
Lula estava se referindo a san¢do do Projeto de Lei 10.825, que mudou o carater juridico das
organizagoes religiosas (MARIANO; HOFF; DANTAS, 2006). Para conseguir apoio da Igreja
Universal Lula apoiou o candidato ao Governo do Rio, Marcelo Crivella, pelo PRB. A
coligagdo do PT com o partido de Crivella foi oficializada em margo de 2006. Em setembro do
mesmo ano, na Convencdo Nacional das Assembleias de Deus, foi declarado o apoio oficial
dessa igreja ao candidato petista.

E notavel que a procura de politicos, de diversos partidos, pelo voto dos evangélicos é
um fator de estimulo a inser¢do desses religiosos na politica stricto sensu. Na Cémara dos
Deputados o crescimento desse segmento religioso na politica € visivel:

Tabela 1 — Deputados Evangélicos na Camara

Ano Legislatura N° Absolutos Porcentagem*
2003 - 2007 522 59* 11,50%
2007 - 2011 532 40** 7,50%
2011 - 2015 542 63*** 13,64%

*Fonte: ORO (2006); ** Fonte: Camara dos Deputados; ***Fonte: Diap
*Porcentagem com relagdo aos 513 deputados que compde a Camara.

Em menos de 20 anos os evangélicos duplicaram a sua base parlamentar. Com excegéo
da 542 Legislatura, onde houve queda significativa dos parlamentares pentecostais, os demais
anos mostram o crescimento desses religiosos na politica. Segundo Mariano, Hoff e Dantas
(2006), esse recuo da bancada evangélica sofrida no ano de 2007 é o resultado do envolvimento
desses politicos no escandalo da Mafia dos Sanguessugas®®. A Méfia dos Sanguessugas foi um
esquema de corrupgdo onde houve superfaturamento, entre outras irregularidades, na venda de

ambulancias para diversas prefeituras. A CPMI*

dos Sanguessugas, criada em junho de 2006,
pouco tempo depois publicou a lista com 0s nomes dos setenta e dois parlamentares envolvidos,
dos quais 28" eram evangélicos. Destes, 27 estavam na lista de recomendados a terem o
mandado cassado (MARIANO; HOFF; DANTAS, 2006).

Na 54% Legislatura, a plataforma evangélica na Camara obteve sua maior expressdo

politica desde o seu envolvimento nessa esfera. Conseguiu eleger 63 deputados federais, estes

5 segundo depoimentos colhidos pela Justica Federal e CPMI, acredita-se que a bancada evangélica participou
ativamente do esquema, arrecadando uma média de R$ 53 milhdes (MARIANO; HOFF; DANTAS, 2006).

16 Comissao Parlamentar Mista de Inquérito.

7 Dos vinte e oito deputados envolvidos, dez eram da Igreja Assembleia de Deus e 14 da Igreja Universal do reino de
Deus.
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provenientes de 14*® partidos politicos representando 22 estados diferentes. Nessa Legislatura
alguns fatos envolvendo os evangélicos foram alvo da midia: a nomeacéo do evangélico Marco
Feliciano do PSC, no ano de 2013, para presidéncia da Comissdo dos Direitos Humanos e
Minorias. Deputado Federal eleito para o seu primeiro mandando em 2010, Marco Feliciano é
um pastor da Igreja Ministério Tempo de Avivamento, denominacdo ligada a Igreja Assembleia
de Deus. A nomeacdo de um evangélico para presidéncia da Comissdo de Direitos Humanos e
Minorias causou comocao na sociedade civil, com manifestacfes de insatisfacdo de diversos
movimentos sociais, artistas e cantores.

Ainda no ano de 2013, na Comisséo, Feliciano conseguiu aprovar o fim da Resolucéo
que obriga os cartdrios a realizarem casamento entre pessoas do mesmo sexo. Também foi
contra o projeto que prevé ao parceiro homossexual a condi¢do de dependente do INSS. Foi a
favor do projeto apelidado de “cura gay”, apresentado pelo deputado federal Jodo Campos, do
PSDB-GO, sobre tratamento psicoldgico para pessoas que se declarem homossexuais. Além
disso, criou polémica em suas redes sociais como Twitter e blogs ao atacar a comunidade
LGBT, ser favoravel a censura e a reducdo da maioridade penal. Apesar do seu empenho na
Comissdo em levar uma pauta “anti-gay”, considerada uma vitéria pelo segmento evangélico,
nédo houve grandes avancos dessas pautas fora da Comisséo. Muitos evangélicos foram contra as

declaragdes do Marco Feliciano, colocando em dlvida a existéncia de um grupo religioso coeso.

3 Projetos e Leis: prioridades legislativas

Os estudos sobre o Poder Legislativo, em suas diversas subéreas, s&o um dos pilares
fundadores da ciéncia politica como a conhecemos atualmente (INACIO; RENNO, 2009). Estes
estudos primariamente ocorreram ao redor do Congresso Norte-Americano, sob a assercdo de
que os Congressistas se envolvem em atividades politicas relacionadas a sua reeleigdo, de
acordo com os incentivos institucionais. Em outras palavras, politicas distributivas para os
redutos eleitorais seriam realizadas de forma irresponsavel pelos congressistas como estratégia
para a reeleicdo (MAYHEW, 1974).

A premissa adotada pelos estudos Legislativos de que todo parlamentar tem por
objetivo a sua propria reeleigdo é anterior a estes estudos, podendo ser detectada j& no trabalho
de Schumpeter (1984) em sua definicdo de partidos enquanto agrupamentos de politicos que se
estruturam com o “objetivo de lutar de forma competitiva pelo governo e que, portanto, ndo
poderiam ser distinguidos em termos de seus principios” (MELO, 2000 p.3). Ainda nesta linha,
para Downs (1947), os politicos sempre agem de modo racional, interessados ndo na politica em

si, mas na utilidade destas para maximizar os seus objetivos visando a reeleicao.

18 partido Progressista, Partido do Movimento Democrético Brasileiro, Partido da Social Democracia Brasileira,
Partido Social Cristdo, Democratas, Partido dos Trabalhadores, Partido Republicano Brasileiro, Partido da Republica,
Partido Trabalhista Cristdo, Partido Verde, Partido Socialista Brasileiro, Partido Trabalhista Brasileiro, Partido
Democratico Trabalhista e Partido da Mobilizagdo Nacional.
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Seguindo a literatura classica sobre o tema, Katz (1980) analisa como determinado
sistema eleitoral afeta o papel dos partidos politicos e, por consequéncia, as preferéncias dos
parlamentares. De fato, é o sistema eleitoral que estabelece o conjunto de regras que definira
como “em uma determinada elei¢do o eleitor pode fazer as suas escolhas € como 0s votos
podem ser contabilizados para serem transformados em mandatos” (NICOLAU, 2011, p. 10).
No caso da nossa Camara dos Deputados, o sistema proporcional adotado, segundo os seus
defensores, espelha a diversidade da populacdo. Esse ponto se torna mais importante se
acrescentarmos o tamanho dos distritos eleitorais brasileiros, que possuem grande magnitude.
Para este trabalho foram investigados 111 deputados distribuidos por diversos partidos.

Em vista do nosso sistema eleitoral e a influéncia deste sobre os partidos politicos,
segundo Ricci (2003), ha dois tipos de custos que um deputado enfrentara caso adote uma
politica paroquialista: custo de informag&o: ligado a relacdo entre candidato — eleitor, quando o
nimero de eleitores aumenta, crescem também o0s custos para manter o contato entre
representante/representado; e custo de competicdo: diz respeito & arena eleitoral e a relagdo
entre os candidatos ligados a agdo coletiva. Neste sentido, as decisdes dos parlamentares
dependem das instituicGes. Ou seja, os fatores internos intrinsecos a dindmica do processo
decisorio possuem grande destaque para compreensdo dos outputs legislativos (RICCI, 2003).
Sobre este ponto, apesar das conquistas advindas com a nova Constituicdo, 0 nosso processo
legislativo, assim como no periodo do governo militar, ainda continua controlado por um
nimero pequeno de parlamentares, os membros do Colégio de Lideres. Institucionalizado em
1989, o Colégio de Lideres é formado “pelo Presidente da Camara, lideres da Maioria, da
Minoria, dos Partidos e dos Blocos Parlamentares” (LIMONGI, 1996, p. 7). Os lideres
partidarios devem comandar pelo menos 1% dos assentos na Camara. Entre as principais
atividades desse grupo, cabe destacar o trabalho de auxiliar a Mesa Diretora, de modo a elaborar
a agenda com as proposicdes a serem apreciadas. Este € 6rgdo de decisdo mais importante da
Camara (AMORIM NETO; COX; MCCUBBINS, 2003). Ou seja, € o Colégio de Lideres e a
Mesa Diretora que decidem o que ira para apreciacdo do Plenario. Cabe a este primeiro grupo,
ainda, o papel de decidir o carater das proposi¢cdes em pauta. Em outras palavras é ele quem
decidird se o projeto de lei a ser votado tramitard de forma normal, em carater de urgéncia ou,
por fim, de urgéncia urgentissima. A tramitacdo em status de urgéncia é importante por
bloguear agendas alternativas defendidas pela oposicdo, de modo a limitar a concorréncia pela
definicdo da agenda politica aos membros da coalizio do governo (INACIO, 2009)

Outro fato curioso, descrito segundo os estudos de Limongi (1996), é que 0s projetos
elaborados pelo Legislativo demoram até trés vezes mais para serem aprovados, quando
comparados com os projetos de iniciativa do Executivo. O tempo de tramitacdo de um projeto
de iniciativa do Legislativo inclui o periodo de apreciacdo e selecdo do projeto, diferente das

proposicOes de iniciativa do Executivo, que ja chegam, em alguns casos, negociados. Isso
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justifica o porqué das mais de 2500 propostas analisadas por nés, incluindo as propostas
realizadas em conjunto, arquivadas ou devolvidas ao autor, 1059 ainda estarem em tramitacéo.
O processo de selecdo de propostas individuais aumenta de forma assustadora o tempo de
tramitacdo de matérias.

As normas e resolucdes que regulam a dindmica interna da Camara dos Deputados
tracam uma complexa estrutura que fortalece as liderangas partidarias e o Poder Executivo
quando nos referimos a acdo desses atores nos Legislativo (MIRANDA, 2010). Ainda que as
escolhas individuais dos parlamentares sejam importantes, de acordo com as premissas da
escolha racional, ndo h& como saber quais estratégias serdo adotadas pelos parlamentares apenas
com base em suas preferéncias, € preciso somar a essas escolhas a forma de organizacdo dos
trabalhos Legislativos (GOMES, 2006). Sendo assim, como os parlamentares dependem dos
recursos distribuidos por ambos os atores — Colégio de Lideres e Poder Executivo — diante deste
panorama, um parlamentar pode apresentar uma grande quantidade de projetos, mas tem ciéncia
de que muitas de suas propostas nunca serdo discutidas (RICCI, 2003).

Para o objetivo por nds proposto, buscamos desenvolver critérios que nos ajudassem a
classificar os projetos leis a fim de encontrar maior interesse em certas areas. A defini¢do do
conteldo das propostas por nos analisadas foram inferidas a partir das ementas destas. Dessa
forma, mesmo sendo adequadas para classificacdo por categorias, ainda assim a classificacdo
proposta é passivel de erros. Para tanto, as categorias desenvolvidas por Limongi e Figueiredo
(1995) e Santos e Amorim Neto (2003) foram de grande ajuda. Ap6s dividir as propostas por
categorias, recorremos a analise de contelildo. Em nossa analise classificamos os projetos de lei
de acordo com as seguintes categorias:

1. Administrativa: sdo projetos que dizem respeito ao conjunto de normas que
organizam a forma de se governar, tais como: desmembramento de Estados, cidades e ou
municipios; definicdo de competéncias publicas; regulamentacdo de concursos publicos,
critérios para ascensdo funcional de servidores; instituicdo de planos diretores metropolitanos,
criacdo ou extingdo de 6rgdos publicos; regulamentacdo das defensorias publicas quanto a sua
autonomia; regulamentacdo de centrais de atendimento de 6rgdos publicos, administracdo de
bens da unido, etc.

1. Econdmico: sdo projetos relacionados ao controle de despesas e receitas da Unido,
tais como: regulamentacdo de atividades econdmicas; leis tributérias; instituicdo de fundos
monetarios.

2. Social: estas ndo dizem respeito apenas as leis relacionadas a projetos sociais.
Dessa forma, englobam os projetos que se referem ao conjunto de direitos sociais: tais como leis
trabalhista, direito & salude, educagdo, moradia (LIMONGI; FIGUEIREDO,1995). Contudo,

como esta categoria é a de maior concentracao de projetos propostos, a fim de analisar de modo
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mais minucioso 0s conteldos propostos pelos deputados evangélicos, criamos subcategorias:
trabalhista, educagdo e salde.

3. Politico — Institucional: sdo propostas relacionadas ao nosso desenho institucional
ou que regulem a acdo e organizacdo dos poderes: reforma politica, reelei¢do, orcamentério,
data de posse de politicos, tempo de mandatos, financiamento de campanhas eleitorais,
fidelidade partidaria, criacéo de CPlIs.

4. Ecologico: refere-se a relacdo entre 0 homem e a natureza. S&o propostas sobre
utilizacdo de matérias nocivos ao meio ambiente, descarte de lixo, preservacdo das nossas
matas, regulamentacdo de exploracéo ou habitacdo de areas em torno a matas e florestas.

5. Cultura — Cientifico — Tecnoldgico: refere-se aos projetos de incentivo as artes
(cinema, teatro, literatura, danga, musica) e de incentivo as pesquisas cientificas e
desenvolvimento tecnolégico.

6. Honorifico: projetos que procuram homenagear pessoas por meio de nomeagoes
de pontes, ruas, pracas e instituicbes de datas comemorativas

7. Religioso: projetos que se situam em outras categorias mas tem como base
principios religiosos, bom como projetos sobre a regulamentacdo da atividade religiosa, relacdo
entre o Estado e as igrejas.

8. Outros: sdo propostas que ndo se encaixam em nenhuma das categorias descritas.
Como exemplo: obrigatoriedade de banheiros em agéncias bancérias, cobranca de taxa de
conveniéncia de ingressos comprados pela internet; dispde sobre a regulamentacdo de despesas
com condominio, entre outro. Também classificamos como outras propostas que nao forma
possivel encontrar a sua ementa.

Aparentemente parece simples identificar o tema de um projeto. Porém, muitas vezes
um projeto trata de varios assuntos, sendo necessario interpretar qual é o tema, dentre eles, mais
proeminente. Poucos estudos analisaram o contetido das propostas dos deputados. Em pesquisa
sobre as consequéncias da relagdo entre os poderes Executivo e Legislativo para a estruturacdo
dos trabalhos legislativos, Limongi e Figueiredo (1995) analisaram a producéo legal do periodo
p6s-Constituinte. Segundo os autores, com relagdo a Camara ¢ privilegiada uma agenda “social”
que diz respeito a projetos que acrescentem artigos a CLT, prote¢do ao consumidor e seguranca,
regulamentacdo dos direitos civis e cidadania.

Sobre o contetdo da producdo legislativa brasileira, Ricci (2003) sugere que as teses de
que os parlamentares sempre buscam garantir beneficios locais a um reduto eleitoral devem ser
repensadas. Além disso, as propostas analisadas pelo autor, em sua maioria, sdo projetos
distributivos de amplo alcance, que tendem a beneficiar grupos espalhados pelo territério
nacional. Esses dados sinalizam sobre a l6gica da acdo coletiva. Visando maximizar as suas
chances a reeleigdo, na interagdo entre candidato-eleitor, este primeiro, dentro do seu distrito,

“deve levar em consideracdo os maiores estimulos para o envolvimento direto em politicas
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distributivas de impacto amplo” (RICCI, 2003, p. 708). Assim, essas evidéncias mostram um
legislador envolvido com questdes de amplo impacto e com pouca atencdo a politicas
paroquialistas. Para o autor, a demora na tramitacdo de um projeto e a organizacdo dos trabalhos
legislativos desestimulam a orientacdo particularista dos deputados, que diante desse quadro,
preferem investir em demandas gerais. Ricci (2003), ainda pontua sobre a importancia de outras
variaveis para o sucesso e teor de uma propositura, como a relacdo entre o parlamentar com os
lideres partidarios e a experiéncia na Camara por tempo de mandato.

Para os objetivos por nds propostos, analisamos todos os projetos lancados pelos
deputados evangélicos da 53% Legislatura e parte dos projetos da 542 Legislatura (2011-2013).
As tabelas 5 e 6 mostram os resultados encontrados. E interessante notar que assim como as
pesquisas acima citadas, quase metade das propostas sdo da tematica social. Também é

perceptivel o interesse deles pelo tema “politico-econdmico”.

Tabela 2 — Temas da Produgdo Legislativa dos Deputados 542 Legislatura (2007-2011)

Assunto N %
Religioso 33 3,24
Ecoldgico 40 3,84
Social 449 43,13
Orgamentario 1 0,09
Politico 107 10,27
Cientifico 64 6,14
Econbémico 76 7,3
Outros 164 15,75
Honorifico 37 3,565
Administrativo 70 6,72
Total 1.041 100,0

Fonte: Elaboracédo prépria

Tabela 3 — Temas da Producdo Legislativa dos Deputados 532 Legislatura (2007-2011)

Assunto N %
Religioso 13 0,86
Ecol6gico 39 2,61
Social 685 45,64
Orcamentario 9 0,60
Politico 233 15,595
Cientifico 75 5,02
Econdmico 107 7,10
Outros 144 9,57
Honorifico 32 2,14
Administrativo 165 10,96
Total 1.502 100,0

Fonte: Elaboragédo prépria
E importante pontuarmos que tivemos que enfrentar alguns percalgos por conta da
disposicdo dos dados no site da Camara. O levantamento das propostas dos parlamentares foi
realizado visualizando-se a producdo legislativa de cada deputado. Para nossa surpresa, todos
eles duplicavam parte de seus projetos de lei, sendo assim, ao abrir a pagina de um deputado X
muitas vezes a quantidade das propostas que apareciam eram reduzidas em até 30%. Outro

problema foi com relacdo as ementas, algumas propostas ndo apresentavam ementa. Nestes
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casos, buscamos investigar mais a fundo, mas nem sempre foi possivel encontra-las. Assim, o
numero alto de propostas da categoria “outros” se justifica, também, mas ndo somente, pelo
numero de propostas sem identificagéo.

Tabela 4 — Subtemas da &rea social 532 Legislatura

Assunto N° Absoluto
Saulde 51
Educacdo 10
Social 369
Trabalhista 79
Seguranca 176
Total 685

Fonte: Elaboragdo prdpria

Sobre o tema “social” destacam-se projetos que abordam salde, educacdo e a
Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT). Também encontramos muitos projetos sobre
programas sociais de erradicacdo da a fome, analfabetismo e programas de moradia para
familias de baixa renda. De modo geral, sdo projetos de impacto nacional. Os poucos projetos
de impacto local eram vinculados a categorias profissionais, tais como garantia de
aposentadorias especiais para pescadores ou profissionais expostos a agentes quimicos, fisicos e
bioldgicos acima do permitido pela Organizagdo Mundial da Saude (OMS). Como grande parte
das propostas foram sobre o tema “social”’, com o objetivo de investigar de forma mais
detalhada, criamos 5 subdivisdes: salde, educacdo, seguranca, trabalho e programas sociais e
demais assuntos.

Tabela 5. Subtemas da &rea social 542 Legislatura

Assunto N° Absoluto
Saude 76
Educacéo 2
Social 187
Trabalhista 58
Seguranga 109
Total 432

Fonte: Elaboracéo prépria

Sobre o tema salde encontramos propostas com referéncia a autorizagdo ou
recolhimento de medicamentos, programas de prevencdo ao cancer, programa de controle de
natalidade, campanhas sobre doacdo de sangue e regulamentacdo para o consumo de certos
alimentos. De modo geral, os projetos classificados como seguranga buscavam o controle do
porte de arma, mudangas no codigo penal, regulamentacdo das atividades das policias civil,
estadual e federal, etc. Os projetos sobre o tema trabalho abordaram, principalmente, a CLT e
regulamentacdo de horas trabalhadas, condi¢cGes de trabalho por categorias profissionais e
trabalho escravo. O subtema projetos sociais e demais temas foi o mais dificil de classificar,
pois, em muitos casos, se encaixariam em outro subtema ou em nenhum. S&o projetos como de
erradicacao das favelas, criacdo de cadastros para pessoas com deficiéncias e pessoas de baixa

renda, complementacdo e controle do Programa Bolsa Familia, criacdo de programas de
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incentivo a prevencdo de doencgas neonatais, garantia de beneficios aos idosos, etc. Para nossa
surpresa, poucas propostas foram destinadas & educagdo, as poucas encontradas, por sua vez,
abordam sobre as Leis de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional — LDB, como a incluséo de
matérias no curriculo escolar ou mudancgas na carga horéria dos alunos.

Sobre o0 tema que mais nos interessa para esta pesquisa — religioso — encontramos
pouquissimo material. As poucas propostas encontradas apesar de serem sobre o tema religioso
ndo beneficiam exclusivamente os evangélicos. Como exemplo o PL 2756/2011 que “Assegura
aos clérigos o exercicio dos atos liturgicos em estrita conformidade com o0s respectivos
ordenamentos religiosos”. Outro projeto na mesma linha, PL3991/2008 que “concede aos
templos religiosos a isengdo das contribuicdes destinadas a seguridade social”, sem
discriminacdo de qual religido. Ha ainda projetos religiosos em parcerias com as Universidades.
O Projeto de Lei 5818/2013 de autoria do deputado federal Erivelton Santana do PSC, em
parceria com a Universidade Federal de Sdo Paulo oferece curso de capacitacdo a prevencéo de
uso de drogas para liderancas religiosas, independente da religido.

Também encontramos propostas religiosas relacionadas aos trabalhos legislativos. O
deputado Filipe Pereira do PSC possui proposta sobre mudanga no regimento interno da
Camara. Seu Projeto de Resolugdo 118/2008, pretende que em todo inicio de sessdo plenéria, o
Presidente devera proferir as seguintes palavras: "Sob a protecdo de Deus e em nome do povo
brasileiro iniciamos nossos trabalhos". Proposta parecida, o PL 4724/2012, do deputado Marcos
Feliciano (PSC) estabelece que nas cédulas de dinheiro, fabricado pela Casa da Moeda, deva
constar: "Deus seja louvado".

Uma das propostas mais interessantes encontrada foi o PL 2024/2007 de autoria dos
deputados Henrique Afonso (PV) e Rodovalho (DEM). O projeto de lei propde a revogacao do
Codigo Penal e tipifica “o crime de escarnecer de alguém por motivo de religido, impedir ou
perturbar ceriménia religiosa e vilipendiar objeto de culto religioso, transferindo-o para a Lei
Antirracismo”. Este projeto ¢ inovador devido ao historico de intolerancia religiosa que os
evangélicos possuem.

Algumas propostas, no entanto, podem ser um retrocesso as conquistas dos Direitos
Humanos, como o PL 7924/2010, de autoria do deputado Manato (SDD) que “atribui as igrejas
a exclusividade para realizar culto para a celebragdo de unido, independente do sexo”. Apesar de
parecer uma abertura para a celebracdo de casamentos homoafetivos, conceder exclusividade
dessa prerrogativa a religido pode ser arbitrério tendo em vista os critérios para a execugdo da
unido. Porém, de modo geral, as demais propostas religiosas eram sobre atendimento religioso,
mais uma vez, sem discriminar qual religido e sobre datas religiosas comemorativas, como o
Dia da Oragédo (PL 881/2011). Ou propostas de reconhecimento de entidades religiosas como
beneficentes de assisténcia social e colaboradores de interesse publico. A Unica proposta que

menciona diretamente o segmento evangélico foi de autoria do deputado Marcelo Aguiar
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(DEM), o PL 2766/2011 que tem como objetivo instituir a Semana Evangélica em todo
territorio nacional.

Mesmo assim, encontramos algumas propostas que podem ser relacionadas com a
religido dos deputados. Apesar de ndo as classificas como religiosa, em alguns casos € possivel
fazer a associacdo com a influéncia da religido pelos nomes envolvidos na proposta. S&o
propostas elaboradas em conjunto por mais de um evangélico. Como o projeto de Lei
5069/2013 que “tipifica como crime contra a vida o anuncio de meio abortivo e prevé penas
especificas para quem induz a gestante a pratica de aborto”, essa proposta foi elaborada por
cinco evangélicos™ em parceria com deputados catélicos. Sobre 0 mesmo tema a PEC 168/2012
que estabelece a inviolabilidade do direito a vida desde a concepcéao, também foi elaborada por
mais de um deputado evangélico. Sobre o tema aborto, encontramos outras propostas em
conjunto reivindicando o direito a vida (PDC 566/2012, PEC 164/2012, PL 5069/2013), contra
a Marcha da Maconha (PDC 312/2011), comemoracdo do dia do nascituro (PL 1190/2011).

Da mesma forma, podemos relacionar alguns projetos individuais a religido de seus
autores. Sao propostas parecidas com as citadas acima e elaboradas pelos mesmos autores, s6
que de forma individual. Como o projeto de Decreto Legislativo 232/2011que dispbe sobre a
convocagdo de plebiscito para decidir sobre a unido civil de pessoas do mesmo sexo
respondendo a seguinte questdo: "Vocé é a favor ou contra a unido civil de pessoas do mesmo
sexo?" Ou o projeto PDC 871/2013, de autoria do deputado Arolde de Oliveira (PSD) que
“Susta o0s efeitos da Resolucdo n° 175, de 2013, do Conselho Nacional de Justica, que dispde
sobre a habilitacdo, celebracdo de casamento civil, ou de conversdo de unido estavel em
casamento, entre pessoas de mesmo sexo". Ainda encontramos propostas contra 0s avangos
cientificos que envolvam clonagem de animais (PL 2269/2007). De fato, muitas propostas sao
direcionadas contra os direitos dos homossexuais, como a instituicdo do dia do orgulho
heterossexual a ser comemorado no més de dezembro (PL 1672/2011) e a penalizacdo da
discriminacdo do heterossexual (PL 7382/2010). O tratamento psicol6gico para homossexuais
(PDC 234/2011) e a proibicdo de adogdo de crianca e ou adolescente por casal do mesmo sexo
(PL 7018/2010).

Apesar de algumas dessas propostas serem alarmantes, nenhuma delas foi transformada
em norma juridica. Neste caso, assim como descrito pela literatura sobre o tema (LIMONGI,
FIGUEIREDO, 1995; RICCI, 1993; AMORIM NETO; SANTOS, 2003) grande parte dos
projetos elaborados pelo legislativo nunca chegam a votacdo em plenéria. A tabela abaixo nos

mostra a situa¢do em que se encontram as propostas dos evangélicos.

1% Os deputados evangélicos que elaboraram essa proposta foram: Arolde de Oliverira — PSD, Eduardo Cunha —
PMDB, Lincoln Portela — PR, Marcos Rogério — PDT e Roberto de Lucena — PV.
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Tabela 6 — Status das propostas por Legislatura

Legislatura 532 542

Status da proposta N % N %
Aguardando parecer 215 14,29 227 21,80
Tramitando em Conjunto 615 41,02 435 41,78
Arquivada 432 28,72 152 14,60
Retirada 5 0,35 24 2,3
Devolvida ao Autor 51 3,39 11 1,05
Pronto para pauta 172 11,43 186 17,86
Transformado em Norma 12 0,79 6 0,57
Total 1502 100,0 1041 100,0

Fonte: Elaboragéo propria

A maioria dos projetos esta tramitando em conjunto, ou seja, em andamento na Camara
juntamente com outros projetos que tratam de temas analogos. O processo de tramitacdo se
inicia com a apresentacdo do projeto a mesa diretora. N&o foi possivel analisar em qual parte do
processo de tramitacdo esses projetos estdo. A grande quantidade de projetos arquivados da 532
Legislatura é justificada pelo término da mesma. Com o fim de uma Legislatura todos os
projetos que ndo foram aprovados pelas respectivas comissbes, de acordo com o tema, séo
arquivados. Nestes casos, a tramitacdo da matéria s6 é retomada mediante apresentacdo de
recurso de um deputado. Mais alarmante é o nimero de projetos aprovados. Nenhum projeto
aprovado foi sobre o tema religido ou que poderia ser relacionado a religido.

4 VotacOes nominais: disciplina dos cristaos

Alguns criticos de estudos realizados apenas com vota¢cdes nominais afirmam que ha
um viés de selegdo. Neste sentido, votagGes nominais seriam apenas uma amostra tendenciosa
de outras formas de se votar no Congresso (HIX, NOURY, ROLAND, 2014). Para Carey
(2005), as votagGes nominais sdo intrinsecamente importantes, pois em todas as democracias
questdes sobre orcamentos e impostos devem ser aprovadas pelo voto legislativo. Ademais, as
votagdes nominais ndo nos dizem tudo sobre os parlamentares, mesmo assim, podem nos
fornecer valiosas informagdes, como a disciplina partidaria.

VotagBGes nominais nos remetem ao debate sobre coesdo e disciplina partidaria. Sobre
este tema, Tsebelis (1995, p. 311) faz a seguinte distingdo: “Cohesion refers to the difference of
position within a party before a discussion and a vote take place inside the party. Party
discipline refers to the ability of a party to control the votes of its members inside parliament”.
Ainda, segundo o autor, alguns fatores podem afetar a coesdo partidaria: estrutura institucional,
sistema eleitoral e o tamanho dos vetos players. Segundo Kitschelt (2000), um partido pouco
coeso e indisciplinado nas votagcdes nominais pode indicar uma instituicdo pouco programatica
e formada por parlamentares com relagdes clientelistas com o seu eleitorado.

De fato, para os partidos é importante que um legislador esteja subordinado as

liderancas do partido. Mas estes também, em graus diferentes, estdo sujeitos a diversas outras
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pressdes (como de sua base eleitoral), que podem entrar em conflito com as orientacdes do lider
partidario. Neste ponto, Carey (2005) ao investigar 16 paises com diferentes arranjos
institucionais, argumenta que as instituicdes formais exercem grande influéncia na coeséo
partidaria. Para o autor, paises que possuem sistema de lista aberta e, consequentemente maior
concorréncia intrapartidaria, possuem menor grau de coesao.

No Brasil, os estudos de Limongi e Figueiredo (1999) apontaram para o importante
papel desempenhado pelas estruturas micro institucionais, como o papel das liderancas
partidarias e os poderes legislativos do Executivo (editar medidas provisorias e pedidos de
urgéncia para alterar a tramitacdo de PL) na contribuicdo para o controle de parlamentares
rebeldes. O que, deste modo, subsidia a disciplina e coeséo partidaria.

Neste sentido, eles apontam para o alto indice de disciplina dos nossos parlamentares
nas votagdes nominais. Para Santos (2002), é razoavel sustentar que os deputados brasileiros
tém interesses particularistas, mas apés a promulgacdo da Constituicdo de 1988, os partidos
brasileiros passaram a exibir grau razodvel de disciplina nas votagfes nominais. Com tal
caracteristica, ha fortes indicios que os conflitos no Legislativo se estruturam em linhas
partidarias, de modo a ser possivel discernir a clivagem dos partidos governista e oposi¢édo. O
autor ainda completa que os poderes decisorios do executivo que foram ratificados pela nova
constituicdo criaram forte estimulo para a organizacdo dos deputados em “partidos
parlamentares” que, consequentemente, aumenta a disciplina e a previsibilidade da agdo dos
parlamentares em plenario.

Assim, € crucial destacar que no Brasil o conceito de disciplina partidaria envolve a
direcdo de um lider, sendo necessario avaliar 0s recursos que este possui para conseguir a
obediéncia de seus orientandos e, também, no que diz respeito ao seu capital politico (NEIVA,
2011).

Para esta pesquisa utilizamos como fonte de dados, exclusivamente, as votagdes
nominais dos 257 deputados em plenario. Nossa analise € longitudinal, o que corresponde ao
periodo de 2007 a 2013 referente a 53% Nesse periodo foram encontradas 913 votacdes na
Camara, destas 624 da 53? Legislatura. Ndo analisamos os dados da 542 Legislatura uma vez
que, durante a elaboracdo desta pesquisa 0s seus dados ainda estavam em processamento e,
sendo assim, o0 seu resultado poder ser enviesado, caso fosse trabalhado apenas com parte das
votagdes nominais. O banco de dados que utilizamos esta disponivel online na base de dados do
Nucleo de Estudos sobre o Congresso (NECON), do Instituto de Estudos Sociais e Politicos
IESP/UERJ. Nossa analise serd centrada nas votagOes dos parlamentares evangélicos tendo
como base, para cada secao plenéria, a orientagdo do lider do partido.

No entanto, de forma assertiva, segundo Olson e Mezey (1991), o envolvimento de um
parlamentar no plenério pode depender de qual dimenséo da questdo posta em votacéo torna-se

mais saliente ao debate. Neste sentido, nem todas as matérias geram oposicéo e sdo aprovadas
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de forma consensual. Para tentar diminuir o viés que esse panorama pode gerar, diversos
pesquisadores tém lancado mao de diferentes formas de como analisar as votagdes nominais.
Sendo assim, primeiramente efetuamos o levantamento de todas as matérias que foram para
votacdo em plenério. O nosso objetivo foi selecionar propostas de projetos de lei (MP, PEC,
PLN, PDL) que poderiam criar algum tipo de conflito com os congressistas evangélicos e ou
que fossem da satisfagdo deles, tais como: questfes sobre aborto, homossexualidade e LGBTS,
menoridade penal, pesquisas com célula tronco, regulamentacéo sobre atividades religiosas,
projetos de lei sobre outras religiGes, entre outros. Para nossa surpresa, encontramos apenas uma
proposta 0 PL N° 696/2007 que institui o "Dia de Santo Antonio de Sant’Anna Galvao", a ser
comemorado no dia 11 de maio. A orientacdo dos lideres partidarios foi livre. Porém, a votacao
era para pedido de urgéncia para votacdo deste projeto. Contudo, todos os evangélicos votaram
“nao” ou se abstiveram.

Como selecionar as votagOes influi diretamente nos resultados da pesquisa, excluimos
as votagOes consensuais, pois elas enviesariam os resultados, dando a falsa impressdo de uma
unidade de consenso. Ao excluir essas votacOes estabelecemos um limiar de menos de 10% de
discordancia, medida geralmente utilizada por pesquisadores que analisaram o Legislativo
brasileiro (FIGUEIREDE; LIMONGI, 1999; NICOLAU, 2000; NEIVA, 2011). Além disso,
esse limiar nos permite definir um nivel de oposicdo e avaliar se uma votagdo foi mais
controversa e ou polémica pelo seu grau de discordancia (MAINWARING; LINAN, 1998).
Sendo assim, da 532 Legislatura, apds este recorte, analisamos 315 vota¢cGes nominais, ou seja,
praticamente metade das votacGes teve menos de 10% de discordancia.

Fica visivel que os congressistas evangélicos aqui estudados estdo vinculados, em
grande parte, a partidos mais conservadores e com pouca representatividade na Camara dos
Deputados. Estes dados corroboram pesquisa de Maia (2012), que também fez um levantamento
sobre a distribuicdo partidaria dos congressistas evangélicos. A disposicdo dos partidos no
espectro ideoldgico emerge de maneira clara. Neste sentido, “a probabilidade de dois partidos
adjacentes votarem de maneira analoga é sempre maior do que a de partidos ndo adjacentes”
(LIMONGI; FIGUEIREDO, 2005, p. 500).

Sendo assim, como a nossa unidade de analise € o parlamentar evangélico, adaptamos o
método utilizado por Mainwaring e Lindn (1998), no estudo para comparacéao entre a disciplina
dos partidos brasileiros e a dos norte-americanos. O método por eles utilizado consiste na
mensuracdo da quantidade de vezes em que um parlamentar votou junto com a maioria do seu
partido nas vota¢des nominais. Dessa forma, “o nivel de disciplina sera a média dos valores da
lealdade individual de todos os parlamentares de um partido” (MAINWARING; LINAN, 1998,
p.114). Para tanto, eles estabeleceram um corte de 25% para 0 patamar de oposi¢do minima
contra uma votacdo majoritaria. Na aplicacdo dos autores, por conta do recorte, 90% das

votagdes foram excluidas. Outro problema da pesquisa dos autores, bem observado por Coelho
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(1999) sdo os pressupostos que orientaram os dados, entre eles foram considerados
disciplinados os parlamentares que acompanharam a posi¢cdo majoritaria dos parlamentares da
sua bancada.

Essa forma de aferir a disciplina proposta por Mainwaring e Lindn (1998) considera
coesdo e fidelidade partidaria como a mesma coisa. Para Coelho (1999), é por esse motivo que
0s parametros deles sdo as votagfes da maioria da bancada e ndo a orientacdo da lideranca do
partido. Contudo, “em alguns casos, baixa coesdo pode ndo ser sinénimo de baixa fidelidade,
embora baixa fidelidade se traduza sempre em baixa coesdo” (COELHO, 1999, p.194).

Um parlamentar que vota de forma contréria as orientaces do lider de seu partido, ou
vota quando o partido est4 em obstrucéo, é evidentemente infiel. Por outro lado, o congressista
que ndo vota com a maioria do seu partido quando ndo ha dire¢do da lideranca partidaria, ou
seja, quando o voto € livre, de forma segura ndo pode ser considerado infiel (COELHO, 1999).
Neste ponto Coelho (1999) destaca a importancia em se diferenciar coesdo de disciplina, pois
apenas o segundo diz respeito a relacdo entre congressista e a lideranga do seu partido. Dessa
forma, adaptamos o modelo proposto por Mainwaring e Lindn (1998) e mantivemos os 10% de
discordancia. Como as votagdes nominais sdo sempre precedidas pela orientacdo de votacao por
parte dos lideres, prerrogativa assegurada pelo Regimento da casa, utilizamos esse
posicionamento para contabilizar a quantidade de vezes em que o deputado votou com o seu
partido. Assim, buscamos aferir a disciplina dos deputados ndo por meio das vezes em que ele
votou com a maioria da bancada do partido, mas sim por meio do posicionamento oficial do
partido de orientacdo a bancada (LIMONGI; FIGUEIREDO, 1995).

Enfrentamos alguns problemas com os dados utilizados, alguns deputados migraram de
partido, contudo ndo conseguimos em todos 0s casos encontrar as votagfes nominais desses
deputados depois que migraram de legenda. Outro ponto é que no inicio da legislatura 3
deputados evangélicos faziam parte do Partido dos Aposentados da Nacdo (PAN) que foi
incorporado ao PTB em 2006 por conta da clausula de barreira. Sendo assim, contabilizamos as
votacdes desses trés deputados apenas até o setembro de 2006.

Como forma de calcular® a disciplina/coesdo de um partido pode influenciar no seu
resultado, Mainwaring e Lindn (1998) buscaram tracar dois niveis de disciplina: relativa e
absoluta. Os niveis de disciplina relativa que consistem em considerar apenas as vota¢fes em
que o parlamentar esta presente. Portanto, se um deputado participou de 80 votacdes e votou 75
com o partido, o seu nivel de lealdade é 93 ((75/80) X 100 = 93).

Neste caso, consideramos as abstengfes como indisciplina nos casos em que a votacdo
nao era livre. Isso porque quando ha necessidade de uma maioria de votos “sim” para aprovar

uma matéria ou “nao” para barrar, os votos de abstencdo podem ter um efeito pratico negativo.

2 gobre diferentes formas de analisar as votagBes nominais ver Neiva (2011, p.299).

E-legis, Brasilia, n. 20, p. 75-101, maio/ago. 2016, ISSN 2175.0688 95



Priscilla Leine Cassotta

Também foram considerados como indisciplina 0s casos em que o partido entrava em

obstrugdo, mas mesmo assim o parlamentar votava.

Tabela 7 — Disciplina por Partido

Partido Média Relativa Desvio Padrao
DEM-PFL 66,99 38,00
PMDB 94,68 3,44
PTC 88,42 *
PP 92,6 4,19
PV 85,15 *
PSC 96,27 1,41
PT 94,8 1,17
PSDB 96,2 2,88
PAN 87,23 10,54
PR 93,5 3,14
PRB 91,65 1,82
PTB 91,28 3,93
PDT 92,61 1,55

Fonte: Elaboracédo prépria

O resultado acima nos permite concluir que a despeito de parte da literatura que sinaliza
uma bancada suprapartidaria, nas votacdes nominais, a média relativa de todos os partidos é
muito alta. Cabe destacar o alto indice de desvio padrdo do DEM. Este dado se deve a atuacdo
do deputado Rodovalho que teve disciplina atipica votando de acordo com a lideranca em
apenas 2% do total.

Ainda analisamos os niveis de disciplina absoluta, proposto pelo modelo metodoldgico
que utilizamos. Este nivel considera as auséncias dos deputados como voto indisciplinado.

Tabela 8 — Disciplina por Partido

Partido Média absoluta Desvio Padrao
DEM-PFL 33,9 19,60
PMDB 72,07 10,01
PTC 68,37
PP 64,75 3,62
PV 65,71
PSC 57,39 10,80
PT 73,37 1,44
PSDB 69,88 11,26
PAN 59,23 10,18
PR 65,39 13,99
PRB 76,59 3,71
PTB 58,36 8,09
PDT 74,62 9,36

Fonte: Elaboragdo prépria

Este resultado pode ser problematico, pois o numero de faltas dos congressistas
evangélicos é muito alto. Ndo conseguimos dados suficientes para investigar se essas faltas sao
decorrentes da presenca desses parlamentares em outras atividades na Cadmara, como a presenca
em Comissdes, que muitas vezes realizam reunides em dias e horarios de sessdes deliberativas
no Plenario. Mesmo assim, estes dados sdo importantes para avaliar a assiduidade dos

congressistas, pois qualquer grupo é enfraquecido pela auséncia de seus participantes. Essa

96 E-legis, Brasilia, n. 20, p. 75-101, maio/ago. 2016, ISSN 2175.0688



Uma Analise do Comportamento dos Deputados Evangélicos no Legislativo Brasileiro

auséncia também pode ser uma estratégia articulada visando protelar ou ainda, reduzir as

chances de uma matéria ser votada.

Consideragdes finais

E inegavel que desde a redemocratizacdo o Brasil conta com a participacdo de politicos
evangélicos muito atuantes. O advento do crescimento evangélico tem extrapolado a arena
religiosa, difundindo-se por outros espacos como a politica partidaria. Sendo assim, a formacéo
de vinculos identitarios entre as elites politicas e o conjunto da sociedade é fundamental para a
emergéncia das organizagOes partidarias. A participacdo de religiosos evangélicos na politica
partidaria, dessa forma, pode ser compreendida como uma resposta as novas demandas da
sociedade civil.

Como vivemos num sistema representativo, os partidos politicos possuem papel
fundamental, pois eles séo a instituicdo que por meio do respaldo do voto realiza a ligacéo entre
0 Estado e a sociedade civil, de modo a representar os interesses do povo. Embora ndo haja no
Brasil um partido evangélico, a religido tem se tornado uma clivagem importante para a
formacéo de identidades politicas.

Ao longo deste artigo, direcionamos a resolugdo do seguinte problema: do ponto de
vista politico, qual é o comportamento do deputado evangélico na Camara? Com relagdo as
propostas legislativas investigamos toda produgéo de projetos de lei dos deputados evangélicos.
Como resultado encontramos parlamentares mais preocupados com questfes gerais. Assim,
embora existam incentivos eleitorais a politicas paroquiais, os parlamentares estudados
mostraram maior preocupacdo com questdes universais. Esse resultado encontrado esta
diretamente relacionado com as regras institucionais e as estratégias que os deputados tém que
lancar médo para maximizar 0s seus ganhos e a sobrevivéncia num mercado eleitoral muito
competitivo. Em outros termos, as regras internas da Casa convergem para os deputados agirem
como um time na defesa de questdes gerais cujos resultados podem beneficiar a reeleicdo da
bancada partidaria, ndo facilitando a defesa de uma producdo legislativa especifica de um
segmento, no caso o evangélico, por parte dos deputados. Embora nas comissdes possa haver
espaco de defesa dessas prioridades desse grupo. Esse é outro campo de pesquisa a ser
desenvolvido em outras pesquisas por meio de métodos qualitativos.

Apesar da baixa quantidade de propostas relacionadas direta ou indiretamente a religido,
ainda assim encontramos material em que esses politicos buscam beneficiar o seu grupo
religioso. Embora essas propostas ndo possam ser caracterizadas como uma politica paroquial,
claramente elas sinalizam para um eleitorado especifico. Em suma, séo propostas bandeiras que
por serem anticonstitucionais ndo conseguem passar pelas portas das comissfes plenérias. Para
uma andlise mais detalhada sobre esse tema, seria necessario investigar as propostas de emenda

ao orgamento, que poderiam nos indicar em que dire¢do o dinheiro esta sendo requerido para ser
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aplicado.

Outro ponto importante a ser destacado é que nem todos os deputados evangélicos
apresentaram comportamento comprometido com a causa evangélica, 50% deles sequer
apresentaram propostas ligadas a religido, esse numero € reduzido de forma mais dréastica se
excluirmos as propostas que tratam sobre religido de modo geral, ndo relacionadas diretamente
com o cristianismo evangélico. Neste caso, observamos que em alguns momentos, como na
elaboracdo de proposicoes, ocorria a formagdo de um grupo cristdo, que envolvia catélicos e
evangélicos. Portanto, com relacdo as propostas dos congressistas evangélicos podemos
concluir que, assim como outras pesquisas sobre producdo legislativa tém demonstrado, ha
maior interesse por questdes gerais sobre a temética social. Mesmo assim, parte desses
congressistas religiosos tem dispensado grande energia em conguistar beneficios e ou sinalizar,
por meio de projetos de leis, para um segmento evangélico. Se eles formam um grupo religioso,
a atuacdo deles é desigual, pois muitos, no que tange a producéo legislativa, nem chegam a atuar
em beneficio da religido.

Com relagdo as votagdes nominais fica mais dificil concluir sobre uma bancada
suprapartidaria. Como ndo houve nenhuma votacdo controversa, que conflitasse diretamente
com questdes religiosas, fica dificil inferir o comportamento dos deputados aqui estudados. Os
dados encontrados demonstram altos indices de obediéncia partidaria. As orientacbes dos
lideres de seus partidos, com excegdo de um caso, tém sido seriamente respeitadas. Esse fato
indica que a formacdo de grupos suprapartidarios com forca na arena parlamentar seria
contraditério, pelo menos nas votagdes nominais aqui estudadas. De modo geral, podemos dizer
que os deputados nao legislam de forma individual, ao contrario, os partidos politicos
apresentam, de acordo com a coesdao de seus parlamentares, disciplina partidaria.

Os resultados alcancados demonstram que pouco sabemos sobre a atuagdo de
parlamentares religiosos. Grande parte da imprensa e alguns trabalhos académicos sustentam
que esses formam uma bancada coesa. Contudo, de modo contrério, esta pesquisa aponta para
um parlamentar mais preocupado com questdes gerais. Isso ndo exclui a atuacdo de alguns
desses politicos que tentam, de forma normativa, conquistar mais espago para questdes
religiosas, diga-se, morais e comportamentais. Mas indicam que a atuagdo desses € desigual.

Concluimos, entdo, que os congressistas evangelicos, de modo geral apresentam
interesse por questdes mais gerais e, nas sessdes planarias seguem as orientagbes dos lideres dos
seus respectivos partidos. Esta pesquisa, por fim, termina indicando para o fato de que ainda
muito ha para estudar acerca dos evangélicos no Legislativo; é preciso investigar sua atuacgéo
nas Comissdes e em outros espacgos de atuacdo no Legislativo. Também h& uma grande lacuna
nos trabalhos sobre os partidos politicos no Brasil, quando nos remetemos aos partidos cristaos.
Essa lacuna se torna ainda mais nitida quando se trata de estudos sobre a estrutura decisoria

interna dos partidos politicos.
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Resumo: O trabalho tem como objeto de reflexdo a educagdo para democracia, considerando
um contexto no qual é tida como um elemento essencial para propiciar a participacdo ativa e
consciente dos cidaddos em um regime democratico. O objetivo foi realizar um levantamento
sobre 0s recursos vistos como importantes para uma efetiva participacdo cidadd em uma
democracia. Adotou-se a perspectiva das competéncias para identificar esses recursos,
compreendendo que abrangem o0s conhecimentos, habilidades, atitudes e valores que seriam
relevantes para a vivéncia democratica. O levantamento foi realizado por meio de uma pesquisa
bibliografica no campo da educacdo para democracia. O resultado é uma categorizacdo dos
recursos, que traz uma visdo panoramica sobre o que tem sido considerado como prioritario

pelos pesquisadores da area.

Palavras-chaves: Educacdo para a Democracia; Educacdo para a Cidadania; Letramento

Politico; Competéncias.

Abstract: The work aims to reflect on education for democracy, seen as an essential element to
stimulate the active and conscious participation of citizens in a democratic regime. The
objective of the study was to conduct a survey on which resources are taken as important for

effective citizen participation in a democracy. The competence perspective was used to identify
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Competéncias a Desenvolver na Educacdo para a Democracia: uma Revisdo Bibliografica

these resources, considered as knowledge, skills, attitudes and values that would be relevant to
the democratic experience. The survey was conducted through a literature research in the
education for democracy field. As a result, a categorization of competences elements is

presented and provides an overview of the field"s researches priorities.

Keywords: Education for Democracy; Education for Citizenship; Political Literacy;

Competences.

1 Introducéo

A relacdo entre democracia e participacdo social tem sido apontada como um dos
fatores essenciais para a avaliagdo da qualidade e da legitimidade dos processos democraticos,
assim como para o fortalecimento da cidadania.

Dahl (1995, 1989) indica pré-requisitos para se considerar que uma democracia esta
consolidada. Em geral, referem-se a institutos ou ferramentas institucionais como eleigdes livres
e frequentes, igualdade de voto e liberdade de expressdo, entre outros. Mas, além destes, para o
autor, a participacdo efetiva da popula¢do também vigora como um pré-requisito.

Bobbio (2000), por sua vez, defende, em sua definicdo minima de democracia, que,
além de um elevado numero de cidadaos aptos a participar direta ou indiretamente da tomada de
decisbes coletivas e a existéncia de regras de procedimento, é indispensavel que aqueles que
participam decidindo ou elegendo representantes, tenham alternativas reais de participacgao e,
mais ainda, tenham condicGes de escolher.

O autor defende a tese de que uma das promessas ndo cumpridas da democracia pode
ser observada no declinio da formag&o para cidadania. A democracia dependeria de sujeitos que,
por um processo formativo, assumiriam o papel de cidaddos ativos. E para exercer a cidadania
ativa seria preciso estar apto para o debate e para a realizacdo de escolhas. Assim, a informacao
e 0 conhecimento seriam indispensaveis para o exercicio da cidadania e, consequentemente,
para a democracia.

Reforcando uma visdo mais ampliada sobre a caracterizacdo de um sistema
democratico, o estudo denominado Democracy Index, realizado pela The Economist (2013)
propde uma classificacdo dos paises quanto ao seu indice de democracia. Para tanto, considera
cinco indicadores para mensuracdo: processo eleitoral e pluralismo, liberdades civis,
funcionamento do governo, participacdo politica e cultura politica. Neste estudo, a partir dos
resultados dos indicadores, os paises sdo classificados quanto ao tipo de regime como:
democracias plenas; democracias imperfeitas; regimes hibridos; e regimes autoritarios.

A partir destas referéncias, ressalta-se, portanto, a participagdo como um requisito
essencial em um regime democrético e a formagédo para cidadania como elemento indispensavel
Nesse processo.

A esse respeito, Benevides (1996) resgata o que John Dewey afirmou sobre a
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necessidade de uma sociedade democrética desenvolver em todos os seus membros a
capacidade de pensar, participar na elaboragdo e aplicacdo das politicas publicas e julgar seus
resultados. Ao trazer esta ideia, a autora afirma que o filésofo americano se refere, sem davida,
a educacdo para a democracia. Esta consiste, por um lado, na formacao para a cidadania ativa,
ou seja, a formacdo para a participacdo na vida publica e, a0 mesmo tempo, “para viver 0s
grandes valores democraticos que englobam as liberdades civis, os direitos sociais e 0s de
solidariedade” (BENEVIDES, 1996).

De acordo com Cosson (2008), é mundial a preocupacdo com a educacdo para a
democracia e, tendo em vista 0 nimero crescente de paises se transformando em democracias,
ela tem adquirido um sentido de importancia e urgéncia. Com essa visdo, escolas, empresas,
Orgdos governamentais, instituicdes sem fins lucrativos e parlamentos ao redor do mundo tém
trabalhado em favor de estabelecer acfes educativas voltadas ao letramento politico e ao
fortalecimento do regime democrético.

No entanto, algumas pesquisas apontam para niveis preocupantes de apatia, ignorancia e
cinismo a respeito da vida publica. Também o declinio da participagdo dos jovens na politica
institucional é motivo de preocupacéo (CRICK, 1998; KAHNE; WESTHEIMER, 2003).

A falta de tradicdo democratica em paises que recentemente adotaram tal regime, as
mudancas culturais, como a exacerbacao do individualismo, em paises com democracias ja mais
consolidadas e também nas novas democracias, o multiculturalismo e a chamada crise do
sistema representativo, sdo alguns dos fatores que contribuem para um perfil de cidadao
afastado da politica e da res pablica. Esta é uma conjuntura desafiadora para uma democracia
sadia, que necessita da participacdo popular.

Analisando o caso brasileiro, Benevides (1996, p. 3) afirma que:

Com o movimento de democratizacdo do pais e com o reconhecimento
universal de que ndo ha desenvolvimento exclusivamente no campo
econdmico, sem concomitante desenvolvimento social e politico, a questio
da educacdo politica se tornou de fundamental importancia.

Um dos resultados brasileiros marcantes nos indicadores mensurados pelo Democracy
Index aponta para um déficit justamente nos itens impactados pela educacgdo: participacdo
politica e cultura politica (THE ECONOMIST, 2013).

Mas quais capacidades o cidad&o necessita para efetivamente exercer essa atuagio? Que
competéncias devem ser desenvolvidas em processos de educacdo para democracia? O que a
literatura traz como competéncias mais importantes para a formagéo cidada?

Uma visdo geral do que esta sendo desenvolvido na area de educagdo para a democracia
pode ser til para responder de forma descritiva as questfes acima colocadas. Neste sentido, a
presente pesquisa teve como objetivo levantar os recursos considerados importantes para
uma efetiva participacdo do cidaddo em uma sociedade democratica por meio de uma

pesquisa bibliografica no campo da educacdo para democracia. Para identificar estes
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recursos adotou-se a perspectiva das competéncias, que abrange tanto a dimensdo dos
conhecimentos, quanto das habilidades, atitudes e valores que seriam relevantes para a vivéncia
democratica. Espera-se obter como resultado uma referéncia para uma analise do campo.

Assim, este artigo apresenta, primeiramente, uma revisao a respeito da educacao para
democracia que orientou o levantamento realizado. Em seguida, conceitua competéncias e
discute sua insercdo na area da educacdo, justificando a utilizacdo desta abordagem para o
objetivo proposto. Na secdo destinada a metodologia, estdo descritos todos os procedimentos
utilizados para o levantamento bibliografico realizado e posterior categorizacdo dos resultados.
Na secdo seguinte, sdo apresentados de forma sistematizada os resultados do levantamento

bibliogréafico e sua discussdo. Por fim, apresentam-se as conclus@es do estudo.

2 Educacéo para a Democracia

A educacdo para a democracia pode ser definida como conjunto de acbes e
metodologias voltadas para o desenvolvimento de cidaddos capazes de viver em um regime
democratico, vivenciando plenamente suas praticas e valores. Dentro do mesmo campo
semantico, mas com diferentes nomenclaturas, varios autores trabalharam o conceito de
educagdo para a democracia. Gutmann (1999) define como o desenvolvimento de virtudes,
conhecimentos e habilidades necesséarias para a participacao politica. Crick (1998, p.41) a define
como “aprendizagem sobre e como nos fazer atuantes na vida publica por meio de
conhecimentos, habilidades e valores”.

No Brasil, alguns autores também trabalham esse conceito. Benevides (1996), por
exemplo, 0 expressa como segue:

A Educacdo para Democracia é constituida de: formacdo intelectual e
informagdo, que atribuem aos individuos a capacidade de conhecer para
melhor julgar; educagdo moral, que diz respeito & internalizagdo de valores
essenciais & democracia; e educagdo do comportamento, que refere-se a
adocdo de atitudes condizentes com os valores democraticos (BENEVIDES,
1996).

Ja Cosson (2010, p. 195) define como “processo de apropriagdo de praticas,
conhecimentos e valores para manutencdo e aprimoramento da democracia”. Ambas as
definicdes apontam para a centralidade da questdo dos valores e do conhecimento, ou, mais
apropriadamente, de um conhecimento fundado em certos valores.

Muitos paises tém buscado, por meio dos seus sistemas educacionais, encontrar uma
forma de preparar seus cidaddos para a vivéncia democratica e, assim, reverter o suposto cenario
de apatia e, muitas vezes, aversdo em relagcdo a politica e & participacdo na vida publica. A
inclusdo dessas teméticas no sistema de ensino, no entanto, deveria fornecer aos estudantes algo
mais do que a informacao sobre o funcionamento do sistema democratico. Nao basta ter acesso
a dados e informacgdes, nesse cendrio é necessario o desenvolvimento de competéncia

informacional que, segundo Prata (2007, 2007, p. 6), é
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[...] a habilidade em reconhecer quando existe uma necessidade de
informacdo e a capacidade de identificar, recuperar, avaliar e usar
eficazmente essa informacdo para a resolugdo de um problema ou para a
tomada de uma deciséo.

Também € necesséria a internalizacdo de valores democréticos, com cidaddos que
saibam e queiram atuar individualmente e coletivamente na vida publica. Fundamentalmente, a
grande preocupacdo € desenvolver um cidadao mais ativo e critico.

Para além da educacdo formal, na esfera publica brasileira, inmeras instituicdes tém se
preocupado em desenvolver agdes de educacdo para a democracia. No Judiciério, por exemplo,
os Tribunais Regionais Eleitorais desenvolvem sistematicamente atividades com o objetivo de
instruir e sensibilizar o cidaddo para o exercicio do voto. a Escola de Administracdo Fazendaria
(ESAF) do Ministério da Fazenda desenvolve, ja ha alguns anos, o programa de Educacao
Fiscal, buscando incentivar o acompanhamento pela sociedade da aplicacdo dos recursos
publicos.

No Legislativo, essa atuacdo se mostra ainda mais premente, tendo em vista 0s
guestionamentos acerca do sistema representativo e, principalmente, tendo seu funcionamento e
sua estrutura justificada principalmente pela ado¢do do regime democratico. Além disso, o
Poder Legislativo “¢ ponto de convergéncia e de convivéncia dos modelos e instrumentos de
representacdo, participacdo e deliberacdo politica, essenciais para o adequado relacionamento
entre Estado e sociedade” (MARQUES-JUNIOR, 2009, p.83). Assim, diversas casas
legislativas brasileiras tém desenvolvido agdes de aproximacdo com a sociedade por meio de
eventos educativos que buscam disseminar conhecimentos sobre as fungdes e papel deste poder.

No entanto, falar em educacdo para a democracia € algo amplo e claramente tal acdo
ndo é limitada a uma fase da vida ou a um nico espaco, ou seja, a educacdo para a democracia
se da em diversas situagdes, momentos e ambientes. O préprio fato de se viver em um Estado
democratico ja ¢ uma forma de transmissdo de conceitos e valores sobre a democracia, embora a
qualidade da vivéncia democratica seja determinante nesse complexo processo de aprendizado.

Outro aspecto a ser observado nas defini¢des de educagdo para democracia apresentadas
¢ justamente a articulacdo de conhecimentos, habilidades, atitudes e valores a serem
desenvolvidos. Nesse sentido, o conceito de competéncia emerge como um constructo
importante nesse campo, visto a existéncia de um reconhecimento de que a vivéncia
democratica exige dos cidaddos um conjunto de competéncias que vao além do mero

conhecimento formal como afirmou-se anteriormente.

3 Competéncias

O inicio da discussdo sobre competéncias estd ligado ao contexto da gestéo
organizacional. Autores como Hirata (1994) e Ruas (2005) relacionam o surgimento do conceito
as transformagdes na I6gica da atividade produtiva, que implicam em formas mais complexas de

conceber e organizar o trabalho. As inéditas situacdes laborais demandam das pessoas novas
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capacidades, além de uma maior autonomia para realizagdo do trabalho, de maneira que possam
lidar com eventos e problemas complexos.

Quando se aprofunda no estudo do conceito, observa-se na literatura grande diversidade
de definicBes. Boyatziz (1982) e Spencer e Spencer (1993) adotam a definicdo de que a
competéncia é um conjunto de caracteristicas que definem o perfil do individuo, determinando
um desempenho em um trabalho ou em uma situacdo, a partir de uma referéncia. Spencer e
Spencer (1993) defendem que estas caracteristicas sdo divididas em visiveis — constituidas pelos
conhecimentos e habilidades — e ocultas, formadas pelas atitudes, valores, tragos pessoais e
motivacao.

Para Zarifian (2003), o conceito de competéncia estd centrado na autonomia do
individuo e na iniciativa que toma em diferentes situacBes ou problemas a serem resolvidos, em
determinado contexto, a fim de alcancar um resultado esperado. Este resultado estd sempre
ancorado por um objetivo.

Algumas abordagens enfatizam sua expressdo em termos praticos e ndo apenas
potencial. Sandberg (1994), por exemplo, afirma que a definicdo de competéncia ndo € apenas
de que constitui o conjunto de todos os conhecimentos e habilidades das pessoas, mas se refere
a este conjunto colocado em préatica quando as pessoas realizam o trabalho. Ruas (1998; 2005),
na mesma linha, defende que a nocdo de competéncia se relaciona aos conhecimentos,
habilidades e atitudes que estdo disponiveis para serem mobilizados em uma situacdo especifica
de forma direcionada para um resultado desejado.

Bitencourt (2001), ap6s ampla revisdo teérica sobre o tema, apresenta 21 diferentes
conceitos de competéncias encontrados na literatura, demonstrando a diversidade conceitual do
termo e as diferentes énfases que sdo atribuidas pelas correntes tedricas. Enquanto algumas
enfatizam o comportamento, outras chamam atengdo para o resultado, ou, ainda, para a
aprendizagem individual e o desempenho.

Embora as abordagens sobre competéncias tenham surgido no ambiente organizacional,
foram transpostas ao contexto educativo, onde encontraram terreno fértil para seu
desenvolvimento.

Para Perrenoud (1999), um dos expoentes dessa abordagem no contexto escolar, um
processo educativo centrado no desenvolvimento de competéncias estaria ligado a uma
substituicio do modelo tradicional de transferéncia de conhecimentos por se tratar da
mobilizacdo de saberes para aplicacdo em situacGes complexas, em situagdes reais, no trabalho
e fora dele (familia, cidade, lazer etc.). A transferéncia e a mobilizagdo das capacidades e dos
conhecimentos exigem tempo, etapas didaticas e situacdes apropriadas.

No Brasil, a inser¢do no campo educativo das abordagens centradas em competéncia
esta ligada a reforma educacional implementada a partir da Lei n. 9394/1996 (LDB) e, logo

apos, nos dispositivos de regulamentacdo no que se refere a educacdo profissional, como o
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Decreto-Lei n. 2208/1997 e as Diretrizes Curriculares Nacionais para a Educagéo Profissional
(DELUIZ, 2001).

Sobre este processo, Sobral (2000) aponta que, partir da década de 1990, a educacgdo
passa a ser vista em nosso pais como promotora da competitividade, passando a ser avaliada em
funcdo de sua capacidade de possibilitar aos estudantes em formacédo as condicGes para garantir
sua empregabilidade em uma sociedade cada vez mais complexa.

Nesta perspectiva, a ho¢do de competéncia alcancaria os curriculos escolares com a
intencdo de desenvolver sujeitos autbnomos, capazes de se adaptar a mudancas e enfrentar
novas situacOes, atuando de forma ativa: “Numa logica de competéncias, a escola do século
XXI, preocupa-se com a preparacdo de todos os alunos para a vida” (DIAS, 2010, p.155).

Além do curriculo, a abordagem ao ensino-aprendizagem na perspectiva das
competéncias considera os saberes como recursos a serem mobilizados para solugdo de
problemas, e valoriza a utilizacdo de novas metodologias, incentivando o protagonismo e a
integracdo disciplinar (DIAS, 2010).

Ha&, por outro lado, uma perspectiva critica em relagdo a aplicacdo do conceito de
competéncia ao contexto educativo (RICARDO, 2010; DUARTE, 2010; BIESTA; LAWY,
2006). Tais criticas apontam para a subordinagdo do processo educativo e da construcdo do
conhecimento as exigéncias do mercado cada vez mais dindmico e com menos garantia e
seguranca de empregabilidade. Nas palavras de Gnecco (2005, p. 5): “aborta-se a educagao para
cidadania em detrimento da educagao produtiva, procedimental”.

No cerne dessa critica, esta a leitura de que as abordagens centradas no conceito de
competéncia estariam alinhadas a um modelo neoliberal de sociedade, no qual é reforgada a
todo o momento a responsabilizacdo individual em detrimento de aspectos mais coletivos.
Construiria, dessa forma, um processo educativo no qual os individuos sdo convidados a um
esforgo permanente de adaptacdo ao mercado, com poucas oportunidades para fazer uma leitura
transformadora dessa realidade.

Entretanto, o conceito de competéncias pode trazer contribuicbes importantes para se
pensar programas de educacdo para democracia e cidadania especialmente porque aborda a
perspectiva da pratica, da acdo e, portanto, da aplicacdo de conhecimentos e habilidades.
Segundo Dutra, Hipdlito e Silva (1998, p. 2), “[...] pode-se falar de competéncia apenas quando
ha competéncia em acdo, se traduzindo em saber ser e saber mobilizar conhecimentos em
diferentes contextos”. Ainda, que a competéncia ¢ apreendida diante de uma situa¢do concreta
na qual se mobiliza recursos para atingir um resultado; pressupde uma consciéncia da acao
realizada; e esta relacionada a um resultado gerado.

Assim, a ideia da acdo e da mobilizacdo de conhecimentos e habilidades para uma
aplicacdo concreta é encontrada nos dois conceitos, o de competéncia e o de educacdo para a

democracia. Pois 0 que se espera dos cidaddos ndo é que apenas conhecam e entendam o
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funcionamento do governo e das institui¢des politicas, mas que desempenhem um papel ativo, e

que, como diz Paro (2000, p. 9),

[...] diuturnamente o cidaddo comum sinta que sua vida esta integrada a um
todo social para o qual ele contribui com suas a¢es, com suas opinides e sua
participagdo em multiplas instancias do tecido social, em que seus interesses
e sua vontade manifesta sejam levados em conta. Mas, para que isso aconteca
é preciso, dentre outras coisas, que ele seja formado para assim agir e
interagir.

Portanto, a partir do arcabouco teorico apresentado, e compreendendo que a abordagem
das competéncias pode apoiar a definicdo de agdes estruturadas de educacdo para democracia,
realizou-se um levantamento na literatura a respeito dos conhecimentos, habilidades, atitudes e
valores considerados relevantes para uma participacao efetiva dos cidaddos em uma democracia
a fim de construir um quadro de referéncia que auxiliara na compreensdo sobre como este tema
vem sendo tratado pela literatura e, a0 mesmo tempo, podera subsidiar futuras pesquisas sobre
o letramento politico. A seguir, apresentamos a metodologia utilizada para realizacdo deste

levantamento.

4 Metodologia

Para o alcance do objetivo proposto, foi realizada uma pesquisa qualitativa do tipo
exploratdria. De acordo com Gil (1999), este tipo de estudo visa proporcionar familiaridade com
um problema, com vistas a torna-lo mais explicito ou a construir hipéteses sobre determinado
tema. O mesmo autor destaca que este tipo de pesquisa é realizado, sobretudo, para o
aprimoramento de determinados conceitos preliminares sobre uma tematica e, assim, contribui
para descobrir novos enfoques sobre o assunto ao reunir mais conhecimento e incorporar
caracteristicas inéditas, bem como buscar novas dimensdes até entdo desconhecidas.

Quanto ao procedimento escolhido, o estudo pode ser classificado como pesquisa
bibliografica, a qual recupera o conhecimento cientifico acumulado sobre um determinado tema
utilizando dados secundarios. As fontes de dados na pesquisa bibliografica abrangem todo o
referencial ja publicado sobre determinado tema, desde livros, teses, dissertacdes, artigos
cientificos, até jornais e revistas, dentre outros. No caso do presente estudo, foram utilizados
primordialmente artigos cientificos nacionais e internacionais sobre o tema educacdo para

democracia.

4.1 Fontes e forma de coleta de dados

A pesquisa de artigos cientificos foi feita a partir das seguintes bases e servigos de bases
de dados: Rede Virtual de Bibliotecas Congresso Nacional (Rede RVBI), EBSCO, Proquest,
Scielo, Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertacfes (BDTD) e outros textos que fazem
parte do referencial adotado pelo grupo de pesquisa. Os termos utilizados para pesquisa foram:
“educacdo para democracia”; “educagdo para cidadania”; “educacdo politica”; “educagdo

legislativa”; “teaching democracy”, “civic education”, “citizenship education”, “political
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education”. Esta primeira etapa retornou o total de 47 artigos.

Na segunda etapa, foi realizada uma selecdo dos trabalhos que constituiram a base de

dados da pesquisa. Para a selecdo, levou-se em conta a relevancia do artigo para o tema, ou seja,

se “educacdo para democracia” ou conceito correlato era o tema principal do artigo e, ainda, se

ele tratava de iniciativas de educacdo para democracia em diferentes contextos. Também foi

levado em conta o nimero de citacBes deste artigo em outros trabalhos académicos. Ao final

desta etapa, foram selecionados 21 trabalhos que estdo relacionados no quadro a seguir.

Quadro 1 - Obras selecionados para o levantamento

1. Al, JOY CHEW OON. Civics and moral education in Singapore: lessons for citizenship
education? Journal of Moral Education, v. 27, p. 505-524, 1998.

2. BENEVIDES, Maria V. M. Educagéo para democracia. Revista Lua Nova n. 38, 1996.

3. CASSEL, Carol A.; LO, Celia C. Theories of political literacy. Political Behavior, v. 19, n. 4,
1997.

4. COSSON, Rildo, COSSON, Rildo. Letramento politico: trilhas abertas em um campo minado. E-
Legis, n.7, p.49-58, 2. Sem. 2011.

5. DAHL, Robert A. Sobre a democracia. Traducdo de Beatriz Sidou. Brasilia: Editora
Universidade de Brasilia, 2001.

6. DUDLEY, Janice; ROBISON, Judith; TAYLOR, Anthea. Educating for an Inclusive Democracy:
critical citizenship literacy. Discourse: studies in the politics of education, v. 20, n. 3, 1999.

7. CRICK, Bernard. Education for citizenship and teaching of democracy in schools. Final report
of the Advisory Group on Citizenship. London: Qualifications and Curriculum Authority
(QCA), 1998.

8. EDELSKY, Carole. Education for democracy. Language Arts; v. 71, n. 4; p. 252-257, 1995.

9. FINKEL, Steven E, Can democracy be taught? Journal of Democracy, v. 14, p. 137-151, 2003.

10. BIESTA, Gert; LAWY, Robert. From teaching citizenship to learning democracy: overcoming
individualism in research, policy and practice. Cambridge Journal of Education, v. 36, n. 1, p.
63-79, 2006.

11. GOMES, Wilson, Democracia digital e o problema da participacdo civil na decisdo politica.
Revista Fronteiras: estudos midiaticos, v. 7, n. 3, p. 214-222, 2005.

12. HAHN, Carole L, Citizenship education: An empirical study of policy, practices and outcomes.
Oxford Review of Education; v. 25, n. 1-2, p. 231-250, 1999.

13. HERBERT, Yvonn. Citizenship education: towards a pedagogy of social participation and
identity formation. Canadian Ethnic Studies Journal, 29, 82-96, 1997.

14. HUNTER, Susan;Brishin, Richard A, Jr. Civic Education and Political Science: a survey of
practices. Political Science & Politics, v. 36, n. 04, p. 759-763, 2003.

15. YOUNISS, James. Civic Education: What schools can do to encourage, civic identity and action.
Applied Developmental Science Journal, v. 15, n. 2, p. 98-103, 2011.

16. KAHNE, Joseph; WESTHEIMER, Joel Teaching Democracy: What schools need to do. Phi
Delta Kappan, v. 85, n. 1, p. 34-40, set. 2003.

17. KERR, David. Changing the political culture: The Advisory Group on Education for Citizenship
and the Teaching. Oxford Review of Education, v. 25, n. 1-2, p. 275-284, 1999.

18. LIMA, Jodo Francisco. Educar para a democracia como fundamento da educagdo no Brasil do
século XX: a contribuicdo de Anisio Teixeira. Educar em Revista, n. 39, p. 225-239, jan./abr.
2011.

19. TAYLOR, Julie Anne; Trepanier-Street, Mary, Civic Education in Multicultural Contexts: New
Findings from a National Study. The Social Studies, v. 98, n. 1, 2007.

20. WALLING, Donovan R. The return of civic education. Phi Delta Kappan, v. 89, n. 4, p. 285-
289, Dez 2007.

21. WESTHEIMER, Joel; KAHNE, Joseph, What kind of citizen? The politics of educating for
democracy. American Educational Research Journal; v.41, n. 2; p. 237-269, jun. 2004.

Fonte: elaboracéo dos autores.
Nos artigos selecionados, foi realizado um levantamento das competéncias consideradas
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importantes para a formagéo de cidadios atuantes. E preciso destacar que a literatura pesquisada
nem sempre utiliza o conceito “competéncia”. Para fins deste trabalho, o termo foi empregado
de forma abrangente para se referir a todos o0s elementos (conhecimentos, habilidades, atitudes e

valores) encontrados neste levantamento.

4.2 Organizacao e categorizacao dos dados

Para andlise dos dados provenientes da pesquisa bibliografica, foi realizada a
organizacdo tematica e tedrica do conteldo em categorias de analise. Segundo Maroy (1997),
esta técnica consiste em descobrir categorias ou classes pertinentes de objetos, de acles, de
pessoas ou de acontecimentos e definir as suas propriedades, a partir das quais se constroi um
sistema ou um conjunto de relagOes entre essas classes. Neste tipo de analise, distinguem-se trés
atividades cognitivas: a reducdo dos dados; a apresentacdo/organizacdo dos dados; e sua
interpretacdo/verificacéo.

Assim, no presente trabalho, a categorizacéo das informacdes foi realizada nas seguintes
etapas:

- Primeira: listagem das competéncias/elementos de competéncias levantadas e
classificagdo quanto ao tema ao qual cada uma delas se referia;

- Segunda: revisdo para uniformizagdo dos temas identificados na primeira etapa de
classificagéo;

- Terceira: agrupamento dos temas em grandes categorias, que foram renomeadas e
descritas de forma a identificar as tematicas abordadas em cada uma delas.

A etapa de tratamento dos dados deu origem a um quadro no qual se identificam cinco
categorias tematicas de competéncias. Para cada categoria ha uma descricdo e uma lista de
exemplos de competéncias/elementos de competéncias encontradas no levantamento realizado.

A analise dos dados foi feita a partir deste quadro, buscando identificar abordagens e

tendéncias dentro do tema educagdo para democracia.

5 Resultados e Discusséo

Ap0s a organizagdo tematica do conteido encontrado no levantamento bibliografico, foi
possivel a identificacdo de cinco categorias relacionadas a educacdo para a democracia.
Referem-se a conhecimentos, habilidades, atitudes e valores que séo citados e reconhecidos pela
literatura pesquisada como sendo importantes para o processo educativo dos cidaddos para a

vida democratica e em comunidade. A figura 1 ilustra as categorias identificadas.
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Figura 1 — Categorias de competéncias identificadas
Fonte: elaboragdo dos autores.

Na categoria Conhecimento do Estado Democratico, foram agrupados os elementos
referentes ao conhecimento, em geral, tedrico, sobre 0s conceitos de democracia e cidadania,
assim como organizagdo do Estado Democrético.

J& na categoria Atuacdo Politica, foram agrupados os itens referentes a acdo politica
enquanto cidaddo ativo. Referem-se a comportamentos e atitudes de engajamento em acbes
voltadas para a coletividade, no dambito de uma comunidade ou grupo social.

Na categoria Andlise do Contexto Sdcio-Politico, foram agrupados os elementos
referentes ao conhecimento e a compreensdo do contexto politico, econémico e social nos
ambitos local, nacional e mundial. Também estdo nessa categoria 0s itens sobre 0s processos
envolvidos na busca e interpretacdo de informagdes sobre tal contexto. Essa categoria agrega
exemplos que ressaltam a importancia de se manter informado acerca do contexto sécio-
politico, mas ndo apenas isso, incluindo a interpretacdo e andlise de diferentes posicionamentos
acerca de uma questdo, percebendo a complexidade de temas.

Na categoria Valores Democraticos e Republicanos foram agrupados os itens
referentes ao respeito a valorizagdo da igualdade, as leis e ao bem publico e responsabilidades
individual e social. Também o acatamento & vontade da maioria, respeitando os direitos
humanos e das minorias.

Por fim, na categoria Habilidades Pessoais, foram agrupados os itens referentes a
habilidades pessoais de comunicacdo, negociacdo, interacdo grupal e lideranca, importantes em
varias esferas da vida e também para participacédo social como cidadao.

A seguir, apresentamos uma listagem de exemplos de itens de cada categoria. E

necessario ressaltar que se trata de uma listagem nédo exaustiva, ou seja, ilustra os tipos mais
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comuns de itens considerados pertinentes para dada categoria. Além disso, os itens tentam

reproduzir, a0 méaximo, a linguagem utilizada pelos autores dos trabalhos consultados.

Categoria: CONHECIMENTO DO ESTADO DEMOCRATICO

—Conhecer os direitos e deveres dos cidadaos;

—Conhecer o ideal de democracia;

—Conhecer 0s processos democraticos;

—Compreender as responsabilidades dos cidaddos em uma democracia,;
—Compreender como se fazem as leis;

—Compreender o processo de eleicdo de representantes;

—Conhecer como a distribuicdo de poder se organiza e funciona em uma sociedade
democratica;

—Conhecer as formas e espacos institucionais de participagdo dos cidadaos;
—Conhecer como esta organizado o Estado.

Categoria: ANALISE DO CONTEXTO SOCIO-POLITICO

—Estar informado sobre as questdes de interesse, eventos e noticias de sua comunidade e regido;
—Conhecer o contexto politico e econdmico atual do pais e seu desenvolvimento histérico;
—Reconhecer os diferentes grupos sociais e suas causas;

—Analisar criticamente o ideal de democracia frente seu contexto real;

—Examinar causas estruturais de problemas sociais e buscar solucdes;

—Avaliar criticamente as estruturas sociais, politicas e econbmicas para ver além das causas
superficiais;

—Realizar pesquisas, selecionar, relacionar, interpretar dados e informagbes para construir
argumentac&o e posicionar-se diante das situagdes de interesse do pais e de sua comunidade;

—Analisar situacdes, relacbes e campos de forca de forma sistémica;
—Conhecer métodos usados historicamente para gerar mudancas e promover justiga social.

Categoria: ATUACAO POLITICA

—Mobilizar esforcos individuais e da comunidade para o alcance dos resultados pretendidos;
—Engajar-se em esfor¢os coletivos da comunidade;

—Participar de esfor¢os para ajudar pessoas com necessidades;

—Desafiar as normas existentes ao invés de reforca-las;

—Gerenciar e superar conflitos advindos da convivéncia democratica;

—Disseminar informagdes sobre atividades politicas;

—Demonstrar desejo de participar nas questdes da comunidade;

—Reconhecer-se pessoalmente responsavel em ajudar os outros;

—Atuar como voluntario em momentos de crise;

—Interessar-se por politica;

—Assumir posicdes de lideranca dentro de sistemas estabelecidos e estruturas comunitérias;
—Promover seus objetivos como individuos e grupos no contexto de controvérsias politicas;
—Organizar a¢des de protesto e/ou pedido de mudanga;

—Conduzir projetos e desenvolver estratégias dentro da comunidade.
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Categoria: VALORES DEMOCRATICOS E REPUBLICANOS

—Demonstrar respeito as leis acima dos interesses individuais;
—Reconhecer a responsabilidade no exercicio do poder;

—Mostrar preocupacdo com o bem comum;

—Valorizar a identidade nacional;

—Demonstrar respeito ao bem publico, acima do interesse privado;
—Adotar a tolerancia em suas ages;

—Adotar a solidariedade em suas ac0es;

—Comprometer-se com a garantia das liberdades individuais;
—Estar atento as tensGes inerentes entre pluralismo e assimilacao;
—Respeitar a vontade da maioria, com devido respeito aos direitos das minorias;
—Zelar pela igualdade de direitos e oportunidades;

—Demonstrar integridade;

—Conviver com as regras estabelecidas pela sociedade;
—Identificar as praticas que ferem os principios de igualdade.

Categoria: HABILIDADES PESSOAIS

—Entender o ponto de vista dos outros;

—Conhecer estratégias para o alcance de objetivos/tarefas de forma coletiva;
—Tomar decisdes para alcance dos objetivos pretendidos;

—Fazer apresentacoes;

—Falar em publico, comunicando ideias e objetivos;

—Compreender e administrar a tensao entre os individuos e o grupo;

—Saber como satisfazer as necessidades individuais a0 mesmo tempo em que ajuda a entender
as necessidades do grupo;

—Tecer coalisdes entre interesses variados;

—Trabalhar em grupo;

—Aprender a pesar as diferentes opinides e argumentos;

—Partilhar a lideranca;

—Demonstrar tolerancia a ambiguidade;

—Mediar/conduzir debates, administrando conflitos e ideias divergentes;
—Defender seus objetivos em arenas politicas controversas;

—Respeitar a variedade de vozes e opinides, inclusive contrérias as suas;
—Demonstrar autodisciplina;

—Ouvir e aprender com aqueles que tém opinides diferentes.

Observa-se que as cinco categorias sdo interligadas e interdependentes, pois abordam
aspectos complementares de uma formacao cidada para atuagdo no contexto democréatico. Além
disso, no processo de categorizacdo foi encontrada grande convergéncia na bibliografia
consultada, ou seja, ndo foi percebida grande diferenca entre os autores com relagdo as
competéncias/elementos de competéncias considerados importantes para a formacéo cidadd. No
entanto, apesar de tal convergéncia, o trabalho de categorizacdo ndo foi simples, ja que alguns

elementos poderiam estar em mais de uma categoria simultaneamente.
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Uma questdo interessante € se, entre as categorias identificadas, ha alguma que seria
mais determinante para a atuagdo cidadad, ou se haveria alguma hierarquia entre elas. Nesse
sentido, outras questdes também se colocam: um cidaddo com competéncias mais desenvolvidas
na categoria “Valores Democraticos e Republicanos” poderia ser mais disposto a adquirir e
desenvolver as competéncias das outras dimensdes? Haveria um ponto de partida para um
processo educativo de educagdo para democracia? A categoria “Atuacdo Politica” refere-se a
competéncias que devem ser buscadas em um processo educativo ou descreve justamente a
expressao em um contexto das competéncias desenvolvidas, ou seja, o resultado do processo de
educativo?

A categoria “Analise do Contexto Socio-Politico” traz a dimensdo contextual de
conexdo com a realidade e poderia ser vista como um ponto de partida para as a¢Ges de
educagdo para democracia. No entanto, os exemplos dessa categoria sdo, em sua maioria, no
ambito mais macro (cidaddo nacional), com poucas a¢des no nivel das microrrelacdes (cidaddo
comunitario).

E preciso ressaltar que, ao observar o conjunto de competéncias identificadas na
literatura, é necessario cautela para ndo reforgar a visao descontextualizada de um cidadao ideal.
Além disso, acredita-se ser muito dificil uma Unica pessoa ter condi¢des de desenvolver
plenamente todas as competéncias mapeadas nesse estudo. Sobre estes aspectos, as categorias
encontradas expressam uma tendéncia da literatura da area em abordar aspectos individuais em
detrimento de aspectos coletivos.

Nesse sentido, a critica feita por Biesta e Lawy (2006) nos parece pertinente. Esses
autores compartilham a visdo de que a educacao para a cidadania tem sido realizada a partir de
uma perspectiva neoliberal centrada nos atributos e desenvolvimento de competéncias
individuais. Defendem que a cidadania democratica ndo pode ser vista como um atributo
individual, mas como algo indissociavel do contexto no qual as pessoas estdo inseridas.

Reforgcando este alerta, Cosson (2011, p.55) afirma que:

Os estudos que se preocupam com 0 ensino da democracia se dedicam
majoritariamente aos conhecimentos e valores a serem ensinados e as formas
como eles séo ensinados. Todavia, o letramento politico ndo depende apenas
de contetidos e metodologias, ainda que esses sejam aspectos essenciais de
qualquer processo educativo. Também é importante entender o contexto em
que a democracia é ensinada. O pressuposto € que o ensino formal da
democracia € favorecido por um ambiente democratico e vice-versa.

O aspecto contextual parece, portanto, fundamental para que as categorias de
competéncias identificadas no presente estudo possam ser utilizadas para a reflexdo sobre o que
deve ser ensinado no planejamento de a¢des de educacdo para democracia. Assim, acredita-se
gue esse levantamento de competéncias deve ser visto sempre considerando o contexto
educativo em questdo e utilizando estratégias pedagégicas que favorecam a conexdo entre a

coletividade e a vida dos cidaddos. Além disso, é preciso considerar que a educagdo formal,

E-legis, Brasilia, n. 20, p. 102-118, maio/ago. 2016, ISSN 2175.0688 115



Maria Alice Gomes de Oliveira, Alexandre Ventura Cacador Carvalho, Gilson Vasconcelos Dobbin, Hérycka Sereno
Neves da Rocha, Raquel Braga Rodrigues e Thais da Costa Picchi

tanto escolar quanto extraescolar, é responsavel apenas sobre uma parte do que se aprende sobre
democracia.

Outro aspecto contextual que nos parece fundamental é a inerente influéncia de fatores
ideoldgicos e politicos nos processos de educacdo para democracia. Assim, embora tenha sido
possivel extrair da literatura especializada um conjunto de competéncias a serem desenvolvidas,
em uma acao concreta de educacdo, o desenvolvimento dessas competéncias serd permeado pela

visdo de mundo, de cidadania e de democracia do contexto no qual estiver inserida.

6 Conclusoes

A presente pesquisa realizou um levantamento bibliografico sobre as principais
competéncias descritas pela literatura como sendo importantes para a formacéo cidadd. E
preciso considerar como uma limitacdo deste estudo o escopo de artigos considerados na
pesquisa. Assim, trata-se de uma primeira sistematizacdo das competéncias encontradas em
uma amostra limitada de artigos da area.

Com a sistematizagdo das competéncias/elementos de competéncias encontrados, foi
proposta uma esquematizagdo com cinco categorias: Conhecimento do Estado Democratico;
Anélise do Contexto Socio-Politico; Habilidades Pessoais; Atuacdo Politica; e Valores
Democraticos e Republicanos. Observou-se que as categorias preconizam competéncias
individuais e, em geral, ndo levam em consideracdo aspectos contextuais e coletivos. No
entanto, podem ser interessantes para o planejamento de acdes de educacdo para democracia
caso essas limitagdes sejam levadas em consideragao.

Tais categorias também ressaltam a importancia de se trabalhar as varias perspectivas
da competéncia (conhecimentos, habilidades, atitudes e valores) ao abordar as caracteristicas e
atuacdo de um cidadao ativo.

Para estudos futuros, sugerem-se pesquisas que:

- busquem explorar a articulacdo entre o desenvolvimento de competéncias individuais
e coletivas;

- identifiquem, descrevam e avaliem metodologias e praticas pedagdgicas que
favorecam o desenvolvimento das competéncias identificadas, levando em consideragdo as
ponderacdes realizadas quanto aos aspectos coletivos e contextuais;

- levantem ac¢fes concretas de educacdo para democracia na realidade brasileira para
verificar se e como as competéncias identificadas na literatura estdo presentes em tais acGes; e

- abordem de que maneira o desenvolvimento das competéncias identificadas poderia
ser inserido no ensino formal.

- ¢, por fim, que analisem que competéncias devem ser enfatizadas em cada contexto

educacional (ONGs, diferentes setores do governo, partidos, ensino formal, entre outros).
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POLITICAS FAMILIARMENTE RESPONSAVEIS NO BRASIL:
INTERACAO FAMILIA-TRABALHO NAS AGENDAS DE POLITICAS ESTATAIS E
ORGANIZACIONAIS

FAMILY-RESPONSIBLE POLICIES IN BRAZIL: FAMILY-WORK INTERACTION
IN ORGANIZATIONAL AND PUBLIC POLICIES

Giovana Dal Bianco Perlin®
Glaucia Ribeiro Starling Diniz**

Resumo: Este artigo propde realizar uma analise critica sobre as politicas familiarmente
responsaveis no cenario brasileiro a partir da apresentacdo do panorama internacional das agdes
voltadas & conciliacdo familia-trabalho. A estratégia metodoldgica utilizada foi pesquisa
bibliogréafica e documental. Constatamos a existéncia de politicas concentradas na protegdo a
maternidade e a mulher e a escassez de politicas voltadas para a familia. Com base na analise
realizada propomos uma revisao das politicas estatais e organizacionais brasileiras no sentido de
ultrapassar o0 modelo de atencdo focalizado na gravidez e puerpério e ampliar as a¢des voltadas

para o suporte da interacdo familia-trabalho.

Palavras-chaves: Politicas Familiarmente Responsaveis; Género; Familia; Trabalho.

Abstract: The objective of this paper is to provide a critical analysis of family-responsible
policies in the Brazilian context, in view of the international actions geared towards promoting
family-work interaction. The methodological strategies used were literature review and

documental research. The analysis revealed that Brazilian policies are geared towards the
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protection of women and maternity. Few policies are directed towards family protection. Based
on these findings, we propose a review of both state and organization policies. These policies
need to move beyond the protection of the pregnancy and post-partum periods to include actions
to support the family-work interaction.

Keywords: Family-responsible Policies; Gender; Family; Work.

1 Introducéo

Questdo atual que tem gerado muita discusséo, a relacdo entre duas grandes instituicbes
sociais — o trabalho e a familia — aparece hoje como tema controverso e de dificil manejo.
Mudangas numa e na outra area repercutem de forma significativa em praticamente todas as
estruturas sociais. Diversos processos sociais aparentemente irreversiveis, como a diminuicao
do numero de filhos, o envelhecimento da populacdo e o aumento da expectativa de vida, tém
levado as sociedades a compatibilizar familia e trabalho de maneira ndo s6 a preservar esses
espacos como também a torna-los acessiveis a ambos 0s sexos de forma equitativa.

Diante deste desafio pos-moderno (ANDERSON, 1999), Estado, organizagbes e
sociedade sdo forcados a enfrentar o desafio de criar estratégias para lidar com a dramaticidade
deste panorama. Em 2003, o Parlamento Europeu aprovou a Resolugédo sobre a conciliagdo entre
vida profissional, familiar e privada (UNIAO EUROPEIA, 2004), ap6s identificarem, entre os
fatores com maior influéncia na queda da natalidade, a dificuldade para compatibilizar familia e
trabalho. Posteriormente, comunicacdo da Comissdo das Comunidades Europeias, de 2006, com
o titulo “O futuro demografico da Europa — Transformar um desafio em oportunidade
(COMISSAO DAS COMUNIDADES EUROPEIAS, 2006) aponta as politicas familiarmente
responsaveis como primordiais em um plano de acéo:

[...] os Estados-Membros da Unido Europeia podem prevenir o declinio
demogréfico ou reagir a diminuicdo da natalidade que, em alguns deles,
atinge propor¢des preocupantes. Estas reaccBes sdo simultaneamente
necessarias e realistas. Necessérias porque as sondagens mostram que em
todos os paises da Unido os casais querem ter mais filhos. Realistas porque as
comparagfes internacionais sublinham a eficicia das politicas,
nomeadamente na area da familia, que certos paises seguem desde ha varias

décadas com o objectivo de criar condicdes favoraveis para a concretizagao
dos projectos de parentalidade.

Estas politicas sdo mdltiplas e variadas, mas comportam em geral trés
dimensBes comuns, com vista a (i) reduzir as desigualdades de oportunidades
entre os cidaddos com e sem filhos, (ii) garantir um acesso universal dos pais
aos servigos de apoio, designadamente para a educacéo e o acolhimento dos
filhos pequenos e (iii) organizar o tempo de trabalho para dar a homens e
mulheres melhores possibilidades de formacdo ao longo da vida e de
conciliagio da vida profissional e familiar. (COMISSAO DAS
COMUNIDADES EURQPEIAS, 2006)
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O foco das politicas recai na compatibilizacdo familia-trabalho, ja que pesquisas,
inclusive brasileiras, apontam que as mulheres tém pago o 6nus pela inser¢cdo no mercado de
trabalho ao acumular maltiplas jornadas de trabalho (PERLIN; DINIZ, 2005; DINIZ, 1999;
DIOS, 1997). Neste contexto ndo s6 a familia é a prejudicada ou sobrecarregada, mas em curto,
médio e principalmente longo prazo, a sociedade e as organizagfes. Sistema complexo e
dindmico, a familia dos trabalhadores deveria ser compreendida, como bem sinalizam
Chinchilla e Torres (2006), como mais um dos stakeholders da empresa. Deveria ser vista
também como um local no qual se desenvolvem habilidades e competéncias de futuros
trabalhadores, j& que é no contexto familiar que a maior parte das criancas se desenvolve. Para
os autores, a familia possui um dos mais importantes papéis sociais e, neste sentido, as empresas
também sdo responsaveis por garantir condigdes para que o desenvolvimento da pessoa na
familia seja 0 mais saudavel e promissor possivel.

Em varios paises, apresentados adiante, politicas estatais e algumas vezes
organizacionais se voltam para a familia, possibilitando que ambos os pais decidam como irdo
utilizar licencas e remuneragfes. Ampliam os beneficios com vistas a promover o
desenvolvimento saudavel da crianga e ndo apenas visando garantir condi¢es de cuidados
fisicos e alimentares, focalizados compulsoriamente na mae. Em outros paises observamos a
completa auséncia de beneficios ou movimentos incipientes e/ou insuficientes (EVANS, 2001;
SORJ; FONTES; MACHADO, 2007).

Evans (2001) propde quatro indicadores importantes para avaliar o posicionamento de
empresas e do Estado em relagdo ao que chama de estratégias e politicas de reconciliacdo
familia-trabalho. Séo eles: licenca para cuidar da crianca que esta enferma; licenca maternidade;
licenca parental para ambos os pais; e dias tirados para o cuidado da crianca.

Esses indicadores mostram um posicionamento sensivel ao fato de que a articulacdo
necessaria para ambos o0s conjuges manterem um trabalho remunerado e uma familia vai além
da atencédo ao parto e puerpério. Na verdade, o parto é apenas o inicio de uma longa jornada de
investimento e demandas familiares que s6 ficaram visiveis quando mulheres entraram no
mercado de trabalho.

De forma sistémica e complexa, as mudancas e as demandas do mundo do trabalho
impactam o mundo familiar que, em movimento integrado, geram novas demandas de
organizacgdo laboral. Representam ndo apenas novas formulacgbes subjetivas e representativas,
mas também questdes de ordem pratica. Quem deve cuidar da estrutura doméstica e do
subsistema filial? Como redimensionar a divisdo de papéis e fun¢es? Como pensar em uma
forma de trabalhar que ndo entre em conflito com a vivéncia saudavel da familia ou mesmo com
a possibilidade de construcdo de uma vida familiar? Como viver em familia com qualidade
mantendo bom desempenho e satisfagdo no trabalho? Quem sdo o0s atores sociais que devem

estar implicados neste processo de revisdo da interacao trabalho-familia?
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Essas problematizacdes, que ja fazem parte das agendas de politicas publicas de varios
paises, mas apenas comegam a entrar na agenda das organizacOes, sdo chamadas de politicas
familiarmente responsaveis (CHINCHILLA; TORRES, 2006), e se mostram como uma
tendéncia temética de discussdo tanto na esfera do Estado quanto no &mbito das organizagdes.

Apresentamos neste artigo, a partir de pesquisa bibliografica e documental, um breve
panorama geral das politicas familiarmente responsaveis no cenério internacional, com vistas a

problematizar especificamente o contexto brasileiro.

2 Um mundo feito por homens para ser habitado por homens: o0 mundo do trabalho

O mundo do trabalho caracterizou-se, por séculos, como sendo hegemonicamente
masculino. O formato do trabalho, a estrutura de tarefas, o espaco organizacional, a jornada de
trabalho, entre outros, foram desenvolvidos e projetados por homens para, inicialmente, serem
operados e habitados por homens. De acordo com Chinchilla e Torres (2006) o trabalho
continua basicamente concebido para os homens trabalhadores, como aconteceu durante o
Gltimo século. Por outro lado, as mulheres fazem nimero expressivo no cenario laboral. Estima-
se hoje que no Brasil em torno de 45,4% das mulheres em idade ativa participam do mercado de
trabalho, enquanto os homens representam 62,6% da populacdo economicamente ativa (IBGE,
2015).

Além do emergente posicionamento feminino no trabalho formal, que no Brasil se torna
visivel a partir do inicio da década de 1980 (IBGE, 2009), as familias também estdo
apresentando, nas Ultimas décadas, mudancas em suas estruturas. De acordo com a PNAD
(IBGE, 2008), ha um incremento no numero de lares monoparentais, principalmente os
chefiados por mulheres e também um aumento do nimero de lares unipessoais. Constata-se
também uma diminui¢do dos domicilios compostos pela conhecida familia nuclear tradicional —
pais e filhos — além de uma queda significativa dos lares compostos por esta familia e parentes
coabitando.

Ao voltarmos a atencdo para as mulheres cénjuges que trabalham, identificamos o que
chamamos na literatura de casal de duplo-trabalho. Este termo se refere a um estilo conjugal no
qual ambos os conjuges estdo envolvidos em trabalho remunerado (PERLIN; DINIZ, 2005;
DINIZ, 2004, 1999, 1993; DIOS, 1997). De acordo com a PNAD a taxa de participacdo das
mulheres cOnjuges passou de 27,4% para 37,7% entre 1981 e 1990, e continuou crescendo nos
anos 1990 alcangando a taxa de 58,5% em 2005. A participacdo de mulheres chefes de familia
também apresentou aumento, variando de 44,6% de participagdo em 1981 a 59,4% em 2005. O
estilo de vida politicas familiarmente responsaveis no Brasil de duplo-trabalho é um formato
emergente e em plena expanséo.

E neste panorama que estamos interessadas. As instituicdes familiares brasileiras tém

passado, nos altimos 20 anos, por mudangas importantes em sua estrutura e funcdo. O
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engajamento da mulher no mercado de trabalho, como ja amplamente discutido na literatura,
gerou um impacto profundo sobre a interacdo matrimonial e familiar (DIN1Z, 2004, 1999,1993,;
ROMANELLI, 1995; RAPOPORT; RAPOPORT, 1969). Essa participacdo estremeceu a
divisdo de trabalho socialmente estabelecida entre homens e mulheres na entéo vigente familia
tradicional. O homem era o encarregado de garantir a sobrevivéncia da familia através da
realizacdo profissional, ou seja, era visto como o provedor material da familia (DINIZ, 1999;
ROMANELLI, 1995). A mulher cabia administrar a casa, o cuidado dos filhos e da vida
emocional da familia (ROMANELLI, 1995; MANZINI-COVRE, 1995; DINIZ, 1999, 1993).

Quando a mulher adentrou os espagos tradicionalmente masculinos ela teve que se
adaptar, o que gerou um problema de inicio insolivel: como, com demandas principalmente
reprodutivas diferenciadas e papéis sociais tradicionais, as mulheres podem ocupar espagos
masculinos? Entram em discussdo as estratégias para lidar com as diferencas, principalmente
representadas por necessidades de adequagdes na legislacdo trabalhista e na concessdo de
beneficios.

Representantes desse processo na legislacdo brasileira séo a licenga maternidade (120
dias até 180 dias de licenca remunerada, a depender da legislacdo local para funcionérias
publicas e acordos na esfera privada) e a licenca paternidade (5 dias de licenga remunerada) as
quais refletem uma visdo parcial dos papéis e funcdes maternas e paternas na criagdo e no
cuidado das criangas.

De acordo com essa estrutura normativa, se a mulher necessita de 4 a 6 meses de
afastamento de suas atividades laborais para cuidar da crianga e o pai de cinco dias, logicamente
0 pai € visto como menos importante e necessario para o cuidado e educacdo dos filhos.
Exemplos das implicagdes desta postura ndo faltam. Dificuldade na constru¢do de vinculos
significativos com o pai, afastamento do pai dos cuidados basicos com a crianga, manutenc¢do da
mulher no lugar de principal cuidadora do lar e das criangas, afastamento da mulher do mercado
de trabalho, afastamento da mulher de posi¢des que exijam alto grau de comprometimento e
presenca, manejo precario e muitas vezes arriscado para delegar o cuidado das criancgas (deixam
as criancas com estranhos, trancadas sozinhas em casa e/ou com a supervisao de criangas mais
velhas), entre outros. A justificativa para a adog¢do dessas politicas gira em torno de uma
principal linha argumentativa: as mulheres possuem imposicdes reprodutivas naturais que
demandam diferengas no trato com o trabalho e as criangas precisam naturalmente mais das
maes do que dos pais para um crescimento saudavel.

O trabalho formal, quando foi institucionalizado, ndo previa a participacdo feminina, o
que levou a sua organizagdo a partir de modelos masculinos de ocupagdo desse espaco social.
Fica patente a necessidade de uma grande revisdo deste formato no sentido de criar condigdes
de trabalho que permitam, mesmo com as diferencas reprodutivas, que homens e mulheres

possuam espacos equitativos. Afinal, vivemos um momento em que homens e mulheres
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almejam realizacdo profissional e pessoal. Familia e trabalho séo, inquestionavelmente, duas
esferas fundamentais da vida e necessarias a manutencgdo de certa ordem social.

Continuando nesta perspectiva de analise, ainda é imposto as mulheres o papel de
principal cuidadora das criangas, o que, na pratica, ¢ uma vinculagdo compulsoéria da mulher a
fungdo maternal. Apesar de toda a reflexdo promovida pelo movimento feminista, permanece a
tendéncia de naturalizacdo da maternidade. O que chamamos no Brasil de maternar é um
cuidado, fisico e afetivo, que pode e deve ser realizado por homens também. Seria adequado
substituirmos o que chamamos tradicionalmente de maternar por parentalizar, ou seja, cuidar
dos filhos e desenvolver vinculos afetivos significativos, que envolvam protecdo e afeto as
criancas, independente do sexo do cuidador e provedor afetivo.

Adotando a perspectiva da parentalizacdo da crianga, homens e mulheres podem seguir
para a divisdo mais equitativa do cuidado da crianca. Isso inclui liberdade para que a familia —
ou o casal — decida como a divisdo das tarefas domeésticas e de cuidado dos filhos serdo
distribuidos. Da forma como esta colocada, a politica de beneficios focaliza e onera a mae em
boa parte do cenério nacional e internacional (EVANS, 2001; SORJ; FONTES; MACHADO,
2007).

3 Estamos lidando com as mesmas necessidades quando falamos de homens e mulheres?

As mulheres continuam sendo as principais responsaveis pelos cuidados das criangas e
também pelo desenvolvimento de vinculos afetivos importantes e significativos. Se por um lado
isso resulta em protecdo a crianca e a maternidade, por outro, exclui as mulheres de varios
espacos de trabalho e ainda implica sobrecarga de trabalho. No outro lado da moeda, os homens
sdo excluidos do universo do cuidado domeéstico e do cuidado e envolvimento afetivo com os
filhos. Estudos tém mostrado que ambos pagam um pre¢o emocional e relacional que causa
danos a todos os envolvidos. Entretanto, tais danos permanecem socialmente desconsiderados
ou subestimados.

De acordo com as analises de Sorj, Fontes e Machado (2007) a forma como a interagdo
familia-trabalho vem sendo tratada na maior parte do mundo onera a mulher e a prejudica na
sua colocacgdo profissional ou laboral, enquanto ndo representa impacto maior na vida dos
homens.

Diversos outros estudos mostram que a mulher acaba por acumular o trabalho
doméstico direto ou a organizacdo doméstica (no caso de contar com ajuda de empregada
domeéstica e/ou com uma rede de apoio) com o trabalho formal remunerado. Isso dificilmente
ocorre com o homem. Perlin e Diniz (2005), em estudo sobre casais de duplo-trabalho,
constataram que as mulheres continuam arcando com a maior parte das atividades domésticas.
Das mulheres da amostra 49,8% indicaram participagdo na “maioria das tarefas” domésticas,

enquanto a concentracdo de respostas masculinas (31,9%) voltou-se para participacdo na

124 E-legis, Brasilia, n. 20, p. 119-137, maio/ago. 2016, ISSN 2175.0688



Politicas Familiarmente Responsaveis no Brasil: Interagdo Familia-Trabalho nas Agendas de Politicas Estatais e
Organizacionais

“minoria das tarefas”. De acordo com as autoras, tais dados indicam que as mulheres ainda sdo
as maiores responsaveis pela organizagdo e administragcdo da vida doméstica. Estudos de Féres-
Carneiro (2001), Jablonski (1996; 2001), Rocha-Coutinho (2000), Carter e McGoldrick
(1988/1995), entre outros, apontam resultados semelhantes.

Houve um modesto aumento da participacdo dos maridos nas tarefas de casa e no
cuidado com as criangas quando a esposa trabalha fora de casa. Contudo, esta participagéo ainda
é infima e desproporcional & demanda de trabalho doméstico que a mulher assume (ALMEIDA,
MAGGS; GALAMBOS, 1993).

Vanden-Heuvel e Wooden (1995) argumentam que essa distor¢do na divisdo das tarefas
domésticas ocorre devido a presséo social e cultural — tanto do ponto de vista interno e subjetivo
guanto externo — que ndo permite que as mulheres e 0s homens rompam completamente com 0s
papéis e expectativas tradicionais de género a eles atribuidos. Jablonski (1996) usa o
depoimento de uma mulher que participou de sua pesquisa para exemplificar tal contradi¢do. A
participante relata que seu marido podia lavar a louga sem reclamar, mas, quando o fazia, sentia
que estava fazendo um favor. De acordo com Barnes (1994) o discurso igualitario masculino
tende a nao refletir atitudes concretas no cotidiano da vida do casal. Por outro lado, as mulheres
tendem a colocar empecilhos na atuacdo domeéstica dos homens, talvez motivadas pela
manuten¢do do mito social de “rainha do lar”, pelo receio de perder o dominio de uma 4rea
sobre a qual, durante muito tempo, foram as principais especialistas ou mesmo para manter
inflexivel a visdo sobre o formato de execucdo das tarefas domésticas, que devem ser feitas “a
sua maneira”.

Outra caracteristica que mostra 0 maior compromisso feminino com as demandas
familiares € o maior indice de absenteismo feminino nas organizagfes. Segundo Bruschini
(1994, p. 67) isso ocorre porque “atividades formalizadas, com horarios regulares de trabalho, o
maior distanciamento entre a casa e o trabalho, sdo fatores que dificultam a conciliacdo de
responsabilidades”. Portanto, aspectos como turno de trabalho e distancia do trabalho até a casa
sdo avaliados pelas mulheres na escolha de um emprego, mas ndo sdo preocupacdes muito
relevantes para os homens (VANDEN-HEUVEL; WOODEN, 1995).

Vaitsman (1994) discute o desequilibrio gerado pelas circunstancias modernas e a
ruptura do consenso sobre a divisdo de papéis. Avalia que o sentimento de fragmentacdo da
identidade vinculado ao nascimento de filhos era uma exclusividade feminina até h& pouco
tempo. As mulheres tendem a colocar em discussdo sua profissdo ou uma redugdo de seu
investimento no trabalho com a chegada dos filhos. Elas tendem a experienciar uma ruptura
identitaria vinculada aos papéis de mdae e de profissional. Os homens, geralmente, nédo
vivenciam esse dilema, j& que dificilmente foram colocados diante da necessidade de escolher
entre ser pai ou ser engenheiro, ser pai ou ser juiz, situacdo que boa parte das mulheres que

possui uma profissdo vivencia. Como esse movimento é essencialmente feminino, em funcgéo da
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expectativa e do 6nus social imputado as mulheres, ocorre o que a autora chama de uma ruptura
do consenso, implicando constante negociacao dos papéis baseada em demandas pessoais.

Araudjo e Scalon (2005), uma década depois, encontraram resultados similares em sua
pesquisa sobre a interacdo familia-trabalho. Homens e mulheres — com discreta prevaléncia dos
homens — consideram que a auséncia feminina de casa por causa do trabalho pode impactar
negativamente nos filhos devido a auséncia ou diminuicdo do afeto dedicado a eles.
Diretamente relacionada a isso esta a manutengdo da maternidade como o principal componente
identitario da mulher — principalmente no periodo em que esta com os filhos pequenos. Tal
postura reflete a constante vivéncia de uma fragmentacdo identitaria ao alternar a identidade
profissional — mais associada a identidade de género masculina — e a identidade maternal —
cclaramente associada a identidade de género feminina. Para os homens o papel da mulher ainda
esta baseado em valores tradicionais.

A divisdo das responsabilidades familiares é um ponto importante de discussdo. De
acordo com Aradjo e Scalon (2005) essa divisao gira em torno da responsabilidade de provisao
— tradicionalmente vinculada aos homens — e atencéo/cuidado — tradicionalmente vinculada as
mulheres. Isso implica que, se ha algumas duzias de décadas as mulheres estavam em casa
cuidando das criangas, dos idosos e das pessoas doentes ou que necessitassem de cuidados
especiais, além do bem estar e das necessidades dos homens, a realidade agora é que as
mulheres ndo tém mais tempo e nem salde para fazé-lo, pois estdo igualmente ou mais
envolvidas no sustento financeiro da familia.

Apesar do panorama atual de duplo-trabalho a responsabilidade pelo cuidado de
criancas, idosos e doentes continua sendo das mulheres, mas ndo como uma ocupacao
reconhecida socialmente, e, sim, como uma extensdo das atividades percebidas como
naturalmente femininas. Tais fun¢fes ndo sdo computadas como trabalho e ndo aparecem como
atividades consumidoras de tempo e de investimento fisico e emocional. De acordo com Araujo
e Scalon (2005) um dos mais marcantes problemas relacionados ao desequilibrio entre trabalho
e familia é a invisibilidade dessa realidade. Em termos reais as mulheres estdo trabalhando mais,
mas apenas o trabalho remunerado tem visibilidade e é computado.

Rodriguez e Vasquez (2002), no documento nicaraguense Gerencia de Recursos
Humanos y Equidad de Género en La Administracién Publica, enfatizam que homens e
mulheres se diferenciam profundamente em relacdo & forma de conciliarem trabalho e familia.
Apontam que também existem diferengas na maneira como essas duas institui¢des interagem na
perspectiva de cada um. Propdem a inclusdo de uma matriz de analise de emprego de tempo
com trabalho formal remunerado e tempo dedicado as atividades familiares no diagndstico
estratégico de Gestéo de Pessoas.

Ao falamos de mulheres e homens que em treinamentos e desenvolvimento

organizacionais sdo tratados de forma igual, passam pelas mesmas avaliagdes de desempenho e

126 E-legis, Brasilia, n. 20, p. 119-137, maio/ago. 2016, ISSN 2175.0688



Politicas Familiarmente Responsaveis no Brasil: Interagdo Familia-Trabalho nas Agendas de Politicas Estatais e
Organizacionais

possuem as mesmas jornadas laborais estamos, em boa parte das vezes, falando de tratamentos
desiguais e desproporcionais em termos reais. 1sso decorre do fato de que as mulheres, de forma
geral, estdo trabalhando mais - ja que acumulam as tarefas do lar (domésticas, de cuidado dos
filhos e outros familiares, além do gerenciamento da vida social e afetiva da familia) com as
jornadas de trabalho formal. Nesse contexto, tém menos tempo para investir em seu crescimento
profissional, ganham menos e vivem mais situacGes propicias ao desenvolvimento de cansaco e

estresse.

4 Algumas experiéncias internacionais

Com um titulo interessante e provocativo — “Entre marido e mulher o Estado mete a
colher” — Faria (2002) descreve a postura inovadora da sociedade sueca em relagdo ao
tratamento da problematica familia-trabalho. De acordo com o autor, desde 1930 a Suécia vem
discutindo sobre o desafio enfrentado pelas familias na tentativa de conciliar o mundo da
familia e 0 mundo do trabalho, de forma a compatibiliza-los. Conforme o autor, o “chamado
sistema sueco de ‘seguridade para os pais’, [...] € um conjunto de direitos e beneficios
estruturados com o intuito de minimizar as incompatibilidades entre as exigéncias do universo
do trabalho remunerado e aquelas relacionadas a criagdo dos filhos” (FARIA, 2002, p. 173).

Nesse sistema, implantado em 1974, a Suécia inovou ao incentivar e possibilitar, por
meio de beneficios, a maior participagdo dos pais nas tarefas domésticas e no cuidado dos
filhos. Isso ocorreu através da transformacédo da licenga maternidade em uma licenca voltada a
ambos os pais, colocando em relacéo de igualdade, a necessidade de participagdo de maes e pais
no cuidado das criangas e permitindo maior autonomia para a familia decidir como gerir o
direito a licenca, em alternativa a tradicional divisdo que coloca a mulher como a principal
responsével e cuidadora das criancas.

Faria (2002) resume em seu artigo os principais beneficios presentes no sistema de
seguridade para os pais. No sentido de incentivar a mulher a ter filhos sem, no entanto,
sacrificar sua colocacdo laboral, hd um auxilio gravidez no qual a gravida tem direito a ser
transferida para um local de trabalho menos pesado de acordo com sua necessidade, podendo
acarretar, conforme o caso, em até 50 dias de licenca remunerada até estar adaptada as
demandas de trabalho e a&s da gravidez. O auxilio para os pais € um beneficio concedido no
nascimento do filho ou na adocdo de criancas de até 10 anos. O beneficio envolve licenga
remunerada de até 450 dias — quinze meses — que pode ser tirada conforme as necessidades e
avaliagdo da familia. Essa licenca é valida até que a crianga atinja em torno de 11 anos de idade.
Uma caracteristica interessante é que o benéfico alcanca pessoas desempregadas, quando, entao,
é estipulado um valor fixo de auxilio. O beneficio concede grande autonomia para que ambos 0s
pais, se for o caso, decidam como e quando usufrui-lo. Pais solteiros também tém direito a todos
0s 450 dias de licenga (FARIA, 2002).
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O programa de seguridade sueco ainda prevé um auxilio temporario para os pais. Este
beneficio atende ao caso de doenca da crianca de até 12 anos, quando os pais tém direito a até
60 dias de licenca remunerada para cuidar da crianga, prorrogavel por mais 60 dias. No caso de
a crianca necessitar de cuidados especiais, este beneficio se prolonga até os 16 anos da
crianga/adolescente. Um beneficio chamado “dia de contato” concede dois dias de licenga
remunerada por ano para que os pais visitem os filhos, com idade entre 4 e 12 anos de idade, na
escola ou creche. Finalmente, ha a licenca paternidade que concede 10 dias de licenca
remunerada para 0s pais que ndo morem com a crianca, a qual deve ser concedida até 60 dias
apos a saida da crianga da maternidade.

Evans (2001), em um artigo sobre empresas e politicas voltadas a conciliagdo familia-
trabalho, utiliza uma classificagdo de cinco grupos para descrever, em linhas gerais, modelos de
condutas voltadas a interacdo familia-trabalho de varios paises pertencentes & OECD -
Organisation for Economic Cooperation and Development. O primeiro grupo exposto é o
modelo nérdico, composto por Suécia, Dinamarca e Finlandia. As principais caracteristicas sdo
a existéncia de varios beneficios voltados aos pais que querem compatibilizar familia e trabalho.
Como vimos mais detalhadamente no caso da Suécia, os beneficios se voltam para garantir
possibilidade de dedicacdo aos filhos ao mesmo tempo em que os pais podem se dedicar ao
trabalho. Implicitamente existe uma cultura de protecdo a crianga, mais do que a familia, o que
reflete uma sociedade que prima pelo desenvolvimento de seus cidaddos e seu futuro.

Esses paises apresentaram, entre os paises da OECD, as mais altas taxas de mulheres
trabalhando, o que leva a acreditar que uma politica que supra as necessidades de cuidado e
atencdo as criangas, promove maior participacdo da mulher no mercado de trabalho.

O grupo da Europa do sul abarca Grécia, Italia, Portugal e Espanha. Neste grupo a
familia extensa se mantém como uma instituicdo importante, incluindo na cultura o costume de
os filhos permanecerem mais tempo morando com os pais. Com excecao de Portugal, a taxa de
participacdo feminina no mercado de trabalho € relativamente baixa, indicando que nesse grupo
as mulheres estdo mais ocupadas com o ambito dos afazeres domésticos ou cuidados do lar do
gue com o trabalho remunerado.

Austria, Paises Baixos e Alemanha comp&em o grupo da Europa central. Neste grupo a
seguridade social é financiada pelo préprio trabalhador e pelas contribuicdes dos empregadores.
Em termos dos beneficios para a interagdo familia-trabalho, encontra-se num meio termo entre o
grupo dos paises Noérdicos e da Europa do Sul. A taxa de ocupacéo feminina no mercado de
trabalho também é tradicionalmente baixa.

O modelo insular, representado pela Irlanda e pelo Reino Unido, da maior énfase as
liberdades de mercado e individual. O Estado procura ndo adentrar no &mbito dos arranjos e

organizagdo familiares. Até 2001 ndo havia licenca parental.
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O ultimo grupo citado envolve Bélgica, Franca e Luxemburgo. Estes paises adotam
politicas mais voltadas a pré-natalidade, e os dois primeiros possuem taxas de participacdo de
mulheres no mercado de trabalho dentro da média europeia, enquanto que Luxemburgo possui
uma taxa mais baixa.

De acordo com Lamas (citada por CORDERA e colaboradores, 2005) no Canada o
governo decidiu que a responsabilidade de cuidar das criancas é tripartite: deve ser dividida
entre estado, empresas e trabalhadores. Essa postura implica um entendimento de que as
criangas sdo um bem social, um bem além do privado: um bem publico. Dessa forma, devem ser
cuidadas por todas as partes que irdo — de uma maneira ou de outra — usufruir de seus
beneficios. O Canada acredita que a equidade beneficia a todos e para alcancar esse patamar
todos os trés setores devem estar envolvidos.

Evans (2001) realizou uma analise sobre o panorama familiarmente responsavel da
Austrélia, Estados Unidos, Reino Unido e Japdo. De acordo com o estudo, os dois primeiros
paises ndo possuem legislacdo publica especifica voltada para garantir licencas remuneradas
para o cuidado com a maternidade, paternidade ou familia. O Reino Unido, até recentemente,
ndo possuia nem a licenca ndo remunerada, 0 que o colocava como 0 pais europeu mais pobre
em termos de beneficios familiarmente amigaveis. Em 2007 foi estabelecida a licenga
remunerada. Por outro lado, as organizagdes dos trés paises apresentam ao menos um tipo de
beneficio: ou que flexibilize os locais e espacos de trabalho (horério flexivel, home office), ou
que garanta licenca remunerada para tratar de assuntos familiares (como doencas, educacao) ou
licenca maternidade/paternidade (esta, nestes casos, geralmente ndo remunerada). As
organizacOes publicas possuem maiores beneficios do que as privadas. Isto ocorre, de acordo
com o autor, devido a maior participacdo das mulheres no setor publico e também a diferente
dindmica de mercado — menos variavel e competitiva - a que estdo submetidas as organizacdes
publicas.

Ainda de acordo com Evans (2001) o Japdo apresentou mudangas em seus programas de
seguridade social apenas na Ultima década. Isso se deve, provavelmente, a grande crise

demogréfica vivida por este pais. Ha obrigatoriedade de licenca remunerada.

5 A realidade brasileira

Uma analise de Sorj, Fontes e Machado (2007) mostra que no Brasil as mulheres e as
familias s&o os principais responsaveis pela compatibilizacdo da interacdo familia-trabalho, com
pouca ajuda do governo e das organizagOes. Para as autoras, o baixo desenvolvimento de
servicos coletivos que permitam socializar os custos dos cuidados com a familia penaliza a
guantidade e qualidade da insercdo feminina, sobretudo das mées, no mercado de trabalho.

Um dado importante é que as mulheres que mais participam do mercado de trabalho e

que possuem melhores salérios sdo as que ndo possuem filhos e moram sozinhas, enquanto que
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a maior participacdo masculina é de homens que possuem familia (SORJ; FONTES;
MACHADO, 2007). Em termos salariais, os homens com familia e filhos ndo dependentes séo
0s que possuem melhor remuneracao.

A partir da andlise dos dados Sorj, Fontes e Machado (2007) denunciam a fragilidade
das politicas publicas e organizacionais para lidar com as necessidades que o cuidado dos filhos
imp0&e, mais precisamente na situacdo brasileira. A legislacéo brasileira chega a propor algumas
solugdes, mas as solugdes ndo sdo suficientes; naturalizam a maternidade e oneram a mulher.

Cabe mencionar ainda o fato de que as instituicbes ndo conseguem implantar
efetivamente as poucas politicas de suporte ao cuidado das criangas que sustentam. Por
exemplo, a Constituicdo Federal (CF) de 1988 previa, até 2006, a obrigatoriedade de oferta de
vagas para criangas em creches até os seis anos de idade. Em 2006 isso foi reduzido para os
cinco anos de idade. Apds isso, a crianca deve, obrigatoriamente, ser matriculada em escolas.
Ocorre que a maior parte dos servigos publicos ofertados para atender a essas duas exigéncias
legais ndo funciona em tempo integral. Assim, as familias precisam se organizar para cuidar das
criangas no periodo alternado.

De acordo com Sorj, Fontes e Machado (2007) as familias, até ha pouco tempo,
acionavam uma rede de apoio social que envolvia avos e tias, ou outros parentes préximos.
Atualmente, estes familiares estdo igualmente envolvidos com o mercado de trabalho, o que
implica diminuicdo de acesso a este tipo de organizagéo.

Outro problema importante que prevalece na sociedade brasileira é a falta de estrutura
fisica e de recursos humanos nas instituicdes que se destinam ao cuidado da crianga, seja nas
creches, seja nas escolas. Falta de alimentos, falta de cuidadores qualificados, falta de
treinamento, espaco fisico inadequado, sdo algumas das caracteristicas dessas instituicdes. Além
disso, a maior parte das familias que ndo mora perto de institui¢des cuidadoras ou educadoras
ndo possui auxilio para transporte, ficando onerada com mais essa incumbéncia.

Ainda na linha dos beneficios legais brasileiros estdo a licenca paternidade e a licenca
maternidade. De acordo com a Constituicdo de 1988 a mulher trabalhadora formal tem direito a
120 dias de licenca remunerada, enquanto o homem tem direito a cinco dias do beneficio.
Importante frisar que este beneficio s6 de aplica a trabalhadores com carteira de trabalho
assinada, ou seja, ndo se amplia a trabalhadores e trabalhadoras do mercado informal.

A paternidade ndo aparece na Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT) de 1943,
ficando os beneficios voltados apenas para a mulher. De acordo com a CLT, a trabalhadora
gestante tem direito a 120 dias de licenca-maternidade, sem prejuizos no salério, e ndo pode ser
demitida sem justa causa. A partir do momento que a trabalhadora informa & organizagéo sobre
sua gravidez, a estabilidade no emprego fica assegurada por até cinco meses ap0s o parto.

Durante o periodo de afastamento a trabalhadora recebera uma renda mensal igual ao

seu salario integral. Os periodos de repouso, antes e depois do parto, poderdo ser aumentados
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em duas semanas cada um mediante atestado médico. Outro direito da mulher gestante é a
dispensa, no horario de trabalho, para a realizacdo de consultas médicas e exames
complementares. Em casos de aborto espontaneo ou previstos por lei — no caso de estupros ou
de situacdo que apresente riscos para a mae — a trabalhadora deverd receber o salario-
maternidade por duas semanas.

Apos o tempo da licenga-maternidade, a mulher tem direito a dois intervalos de meia
hora para a amamentacéo até seu filho completar seis meses. O artigo 389 da CLT, em seu
parégrafo 1° obriga as organiza¢cbes com mais de 30 trabalhadoras acima de 16 anos a
disponibilizarem local apropriado para a amamentacdo. No paragrafo seguinte, a lei desobriga
as organizacgoes dessa prescricdo, dizendo que a exigéncia pode ser suprida de outras formas,
como por meio do servico publico — creches municipais, por exemplo. Mas oferece um
incentivo & criagdo e manutencdo deste beneficio no artigo 399 da CLT: um diploma de
benemeréncia.

A mulher que adota uma crianca também tem direito a licenca maternidade, desde que
apresente o termo judicial de guarda & adotante ou guardid. No caso de adogdo ou guarda
judicial de crianca com até um ano de idade o periodo de licenca serd de 120 dias, caindo para
60 dias no caso de criangas a partir de um ano até quatro anos de idade, e de 30 dias para a
adogdo de criangas a partir de quatro até oito anos de idade.

A Lei 11.770, de 2008, que cria o Programa Empresa Cidadd, destinado a prorrogacao
da licenca-maternidade mediante concesséo de incentivo fiscal, aumentou para 180 dias o
periodo da licengca-maternidade. A administracdo publica, direta, indireta e fundacional, também
foi contemplada pela lei, e a maior parte dessas instituicGes aderiu a ampliacdo da licenca para
as trabalhadoras do setor publico.

A legislagdo brasileira focaliza a atengdo dos beneficios na mulher, ndo estendendo ao
homem a possibilidade efetiva de participacdo no cuidado do filho, muito menos na
rearticulacdo da divisdo de atividades domésticas necessarias para lidar com as criancas e 0
trabalho.

Os beneficios contemplam, apenas precariamente, o acompanhamento parental do
desenvolvimento da crianca depois da licenga-maternidade. Cabe & familia, sozinha, organizar-
se. Os beneficios ligados a maternidade estdo extremamente arraigados numa viséo de protecdo
a mulher, mais que & crianca e a familia.

Como ocorre em outros paises, as politicas voltadas aos funcionérios publicos se
mostram mais amistosas em relagdo as necessidades da familia. Na Lei 8.112, de 1990, além das
licencas maternidade e paternidade, pode ser concedida licenca remunerada de até 30 dias ao
servidor publico por motivo de doenga do cénjuge ou companheiro, dos pais, dos filhos, do

padrasto ou madrasta e enteado ou dependente que seja sustentado pelo servidor. A licenga pode
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ser prorrogada com remuneracao por mais 30 dias e sem remuneracdo por até 90 dias. Ainda
existe uma licenga ndo remunerada para acompanhar conjuge ou companheiro.

Do ponto de vista das politicas organizacionais, 0s movimentos sdo ainda modestos.
Poucas empresas brasileiras sdo FR — Familiarmente Responsaveis — como mostra uma pesquisa
da Escola de Negdcios da Universidade de Navarra (IESE) em 2008. O estudo, realizado em
100 empresas brasileiras (67 de grande porte e 33 médias e pequenas) utilizou o modelo
International Family-Responsible Employer Index, criado pela Universidade para identificar os
programas das empresas voltados para a conciliacao entre trabalho e familia (VIALLI, 2009).

De acordo com a pesquisa as empresas brasileiras caminham lentamente na adocéo de
politicas que permitam a seus funcionarios conciliar trabalho e vida familiar. Beneficios como
flexibilidade de horérios, trabalho a distancia e licenca maternidade além do que determina a lei
sdo implantados por menos da metade (34%) das grandes empresas do Pais.

O estudo aponta que ha diferencas significativas no modo como empresas grandes e
pequenas lidam com a questdo. Entre as grandes empresas, 32 ndo possuem programas de
conciliacdo entre o trabalho e a familia e, quando possuem, é uma iniciativa pontual. As
empresas pequenas e médias estdo um pouco melhor nesta questdo: 17 delas facilitam a
conciliagdo trabalho/familia, ainda que sem politicas estruturadas. As empresas comegam a
avancar em itens como flexibilidade nos horarios de trabalho — 27% das grandes companhias e
26,5% das pequenas e médias permitem horarios flexiveis para pelo menos 50% dos
funcionarios. No entanto, o trabalho a distancia ainda é um tabu, especialmente nas grandes
corporagdes, onde apenas 4% permitem que o funcionario trabalhe em casa, 0 que ocorre em
5,9% das pequenas e médias.

Em pesquisa sobre a experiéncia de bancarios da regido paulista, Faria e Rachid (2007)
observaram que as estratégias para estabelecer equilibrio entre a familia e o trabalho recaem
sobre os empregados. A Unica politica visivel, mas ndo especificamente direcionada ao
equilibrio familia-trabalho, é a possibilidade de aderir a jornadas de 30 horas. De acordo com a
CLT a jornada maxima permitida ao trabalhador — salvo algumas excecOes — é de 44 horas. Na
pesquisa, apesar de ainda representarem a menor parcela dos trabalhadores, as mulheres

aumentaram expressivamente sua participacdo nesse setor de atividade.

6 Politicas Familiarmente Responséveis: tendéncias e desafios

Existem diferentes termos sendo utilizados na literatura para descrever as estratégias
adotadas para lidar com o fendmeno mundial da necessidade de equilibrar as relacdes entre
familia e trabalho: “family-friendly work arrangements” (EVANS, 2001), “work-family
policies” e “Family-Responsible policies” (CHINCHILLA; TORRES, 2006), “politicas de
conciliagdo entre trabalho e familia” (SORJ; FONTES; MACHADO, 2007), entre outros. De

forma geral todos se referem a mesma necessidade: a promocdo de compatibilizacdo entre
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familia e trabalho que resulte em satisfatdria relacdo custo-beneficio para pessoas, familia,
sociedade e organizacdes.

De acordo com a OECD (2005) politicas familiarmente amigaveis sdo aquelas que
ajudam a promover a reconciliagdo entre o mundo do trabalho e 0 mundo da familia através da
garantia de recursos adequados a familia, potencializando o desenvolvimento das criangas,
facilitando as escolhas parentais sobre trabalho e cuidado familiar e promovendo igualdade de
género nas oportunidades de emprego. Estas politicas incluem a oferta de acesso ao cuidado
qualificado das criancas, suporte financeiro para elas, arranjos que permitam aos pais que
trabalham dispensas para cuidarem das criancas e préaticas flexiveis em relacdo a horarios e ao
espaco laboral que permitam a reconciliagdo do comprometimento com o trabalho e do
comprometimento com a familia.

Como apontamos ao longo deste artigo, as dificuldades no estabelecimento de um
equilibrio entre 0 mundo do trabalho e 0 mundo da familia tém reflexos em varios setores da
sociedade. Um deles diz respeito — principalmente na Europa — a uma diminuicéo significativa
das taxas de natalidade (CHINCHILLA; TORRES, 2006).

Esse panorama demografico representa atualmente um problema sério no equilibrio da
seguridade social. Um pais com poucas pessoas economicamente ativas — onde uma parte
expressiva da populagdo é idosa — corre o risco de viver uma crise demogréfica, de méo de obra
para o trabalho e de seguridade social.

Além do problema populacional, a questdo familia-trabalho deixa exposta a satde e o
desenvolvimento saudavel da crianca. Pais que ndo tém como organizar os cuidados podem se
tornar mais violentos e negligentes com os filhos, além de frequentemente optarem por arranjos
perigosos para a crianca. No Brasil ndo é raro assistirmos nos noticiarios casos de criangas que
sofreram acidentes domésticos por estarem sozinhas enquanto os pais trabalhavam.

Outro reflexo diz respeito ao crescimento dos casos de problemas de salde na
populagdo feminina, como cardiopatias, estresse, estados depressivos, entre outros, decorrentes
de estilos de vida estressantes e com pouco tempo para investimento no cuidado e na sadde
pessoal.

Mas os reflexos ndo se estendem apenas ao nivel societal, familiar e pessoal. Para as
organizagdes, as perdas relacionadas a dificuldades com fatores motivacionais e de satisfacdo
dos colaboradores também séo alarmantes, podendo resultar em falta de energia para o trabalho,
absenteismo, alto indice de rotatividade, comprometimento motivacional, dificuldades de
concentracdo e problemas interpessoais (COOPER; LEWIS, 2000; EVANS, 2001).

Para Faria e Rachid (2007, p. 92) a soma de demandas do trabalho, pessoais e
familiares, ou o “transbordamento dos problemas, preocupagdes ou responsabilidades de uma

~ 9

esfera para a outra” provocam uma “sensa¢do de exaustdo” nas pessoas.
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Como lidar com estes desafios? Algumas solugbes comecam a ser adotadas por alguns
paises e remetem a um conjunto de politicas e a¢Bes que, preferencialmente, devem ocorrer
tanto no &mbito do Estado quanto no das organizagGes. As familias, sozinhas, ndo suportam o
peso dessa tarefa.

De acordo com Chinchila e Torres (2006) as empresas possuem basicamente trés
motivagdes para adotarem politicas familiarmente responsaveis: como estratégia de marketing —
na medida das politicas cidadas e ambientais; como estratégia de atracdo e retencao de talentos;
e como parte de uma perspectiva mais sistémica e ecoldgica da humanidade.

Em seu trabalho sobre as politicas e praticas para conciliacdo da familia e do trabalho na
realidade brasileira, Sorj, Fontes e Machado (2007) citam as estratégias mais comumente
utilizadas. Entre elas estdo: adocéo de horérios e espacos flexiveis de trabalho que se ajustem as
necessidades das familias, existéncia de licencas remuneradas para cuidar dos filhos e estrutura
qualificada para o cuidado dos filhos — creches e escolas.

Cooper e Lewis (2000) citam outras estratégias organizacionais complementares que
poderiam se somar as politicas citadas. Entre elas estdo o acesso a treinamentos para
estabelecimento de equilibrio entre trabalho e familia e o gerenciamento de estresse, oferta de
grupos de apoio para mées e pais que passaram pela licenga maternidade e paternidade, reducéo
da jornada de trabalho com paralela redugdo salarial por um periodo especifico, licenca para
afastamento por periodos determinados (para lidar com demandas familiares diversas),
permissdo de interrup¢do da carreira por algum periodo com a possibilidade de entrar em

programas de treinamento, adaptacao, recolocacao e reinsergdo ao retornar.

7 Reflexao Final

Existem diversas estratégias para lidar com as demandas da articulacdo familia-trabalho.
Um dos passos mais importante é a sensibilizacdo do Estado e das organizagdes acerca da
irreversibilidade do panorama familia-trabalho no mundo e as implicacdes deletérias de se
manter a problematica invisivel.

E premente que a familia seja vista como stakeholder (interessado direto) e que dentro
das politicas organizacionais e, mais especificamente, das politicas de gestdo de pessoas, as
politicas e agdes familiarmente responsdveis ganhem espago.

Essa postura pode resultar em varios beneficios para as organizagdes, tais como,
melhoria das condigdes gerais de cuidado com a saude, incremento da motivacdo e de fatores
gue geram envolvimento e comprometimento do trabalhador, favorecimento do rendimento e do
desempenho no trabalho, retencdo de talentos, melhor gerenciamento do tempo para resolucéo
de assuntos pessoais no horario de trabalho, incremento da qualidade da imagem externa e

interna da organizagéo, entre outros.
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A negligéncia em relagdo a importancia destas politicas pode implicar aumento do
absenteismo visivel e invisivel, rotatividade ndo desejada, estresse, conflitos trabalhistas,
comprometimento da qualidade dos resultados, comprometimento do clima organizacional,
comprometimento da produtividade, entre outros.

Do ponto de vista das familias e dos trabalhadores, as politicas entram em cena para
libera-los de uma carga que carregam sozinhos. Homens, mulheres e criangas arcam com o dnus
de manter a sociedade em funcionamento e ndo sdo reconhecidos por isso. Enfim, em uma
relacdo de reciprocidade complexa, sociedade, organizagdes e familias agradecem pela
visibilidade que a perspectiva familiarmente responsével traz para lidar com o dramatico e

velado processo da interagdo familia-trabalho.
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