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EDITORIAL

Esta edicdo da revista E-Legis apresenta um dossi€ tematico e cinco artigos de temas
livres, totalizando 12 papers.

O dossi€ Sociologia Politica: cendrios tedricos e perspectivas empiricas tem como
objetivo fomentar a produgdo de estudos que contemplem as varias tendéncias e perspectivas de
pesquisa na area de Sociologia Politica na atualidade. Foram selecionados trabalhos teéricos e
empiricos, especialmente aqueles que exploram as interfaces com instituigdes politicas e
movimentos sociais.

O estudo da Sociologia Politica tem adquirido cada vez mais relevancia em um cenario
em que o campo disciplinar da Sociologia se consolida como um campo plural e multifacetado.
Ademais, faz-se necessario reconhecer os trabalhos produzidos nessa area, tendo em vista que os
pesquisadores brasileiros raramente se autodeclaram como pertencentes a esse campo. Em razao
disso, justifica-se a producdo e publicacdo de um dossié tematico que seja capaz de contemplar
tanto a diversidade tedrica dos estudos sociopoliticos como a multiplicidade de metodologias
aplicadas em pesquisas empiricas, atualmente.

O dossi€ ¢ organizado por professores e pesquisadores dos programas de pos-graduacao
em Sociologia Politica ou que fazem interface com essa area das seguintes instituigdes:
Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC), Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de
Janeiro (IESP/UERJ), Universidade Federal Fluminense (UFF) e Universidade Estadual do Norte
Fluminense (UENF).

Na sequéncia os organizadores fazem uma apresentacio especifica sobre o dossié.

Em relagdo aos quatro artigos de temas livres, dois sdo da area de Direito e dois de Ciéncia
Politica. No primeiro caso, temos em primeiro lugar Reflexdo historico-critica sobre a
propriedade privada no Brasil, assinado por Denise Oliveira Dias, Hamilton Afonso de Oliveira.
Trata-se de uma reflexdo teodrica sobre a formagao do direito de propriedade privada no Brasil.
Em seguida temos O processo legislativo na Constituicdo federal de 1988: perspectivas de
evolugdo e tendéncias, de Arthur Paku Ottolini Balbani e Elival da Silva Ramos, tem como objeto
o estudo comparativo entre o processo legislativo originalmente previsto na Carta Magna e os
dispositivos estabelecidos em outros normativos, como o regimento interno da Camara dos
Deputados.

Fechando a edigdo, ha os dois estudos da area de Ciéncia Politica. O primeiro, intitulado

Processo politico: uma andlise sobre a efetividade das ag¢des sociais na aprovagdo de uma



emenda constitucional”, ¢ de autoria de Gustavo Cruz de Sousa Junior. O estudo analisa os
agenciamentos da sociedade civil, por meio de movimentos sociais, em prol da Proposta de
Emenda Constitucional 90/15.

O segundo tem como titulo, Descentraliza¢do da agenda? Os governos PSDB e PT e o
processo legislativo brasileiro: uma andlise do sucesso legislativo presidencial e dos deputados
federais. De autoria de Rodolfo Scotelaro Porto Darrieux, o texto tem como objetivo examinar as
causas das mudangas no perfil dos projetos de lei aprovados no Brasil entre 1995 ¢ inicio de 2016.
O argumento sustentado ¢ de que as mudangas na organizacdo do processo € o consequente
sucesso legislativo na Camara dos Deputados foram devidos as diferentes estratégias politicas de

montagem de coalizoes tragadas pelo partido que ocupou o Governo em cada periodo.
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APRESENTACAO DO DOSSIE SOCIOLOGIA POLITICA: CENARIOS
TEORICOS E PERSPECTIVAS EMPIRICAS

Organizadores:

Antonio Teixeira de Barros'
Edson Terra Azevedo Filho?
Fabricio Barbosa Maciel®
Hugo Borsani*

Julian Borba®

A politica sempre foi uma questdo relevante para os estudos sociologicos, desde os
fundadores do campo das ciéncias sociais até a atualidade. Com o passar do tempo e o processo
crescente de diferenciacdo e autonomizacao de cada disciplina das ciéncias sociais, a ciéncia
politica tornou-se predominante nos estudos do sistema politico. Isso, contudo, ndo reduziu a
relevancia da sociologia politica (CODATO; LEITE, 2014). O que houve, na realidade, foi uma
redefini¢do de especificidades de agendas de pesquisa. Enquanto a ciéncia politica prioriza
temas como elei¢des, partidos politicos, organizacdo e estrutura dos parlamentos ¢ dos demais
poderes, a sociologia politica, a partir da analise da relacdo entre individuo e sociedade, estuda
temas como: cultura politica, comportamento politico, participagdo politica, desigualdades
sociais, movimentos sociais, direitos humanos, minorias e grupos minorizados, racismo,
politicas de identidade e reconhecimento, cidadania, entre outros.

A tematizagdo das questdes politicas sob a dtica da sociologia politica tem como

! Doutor em Sociologia pela Universidade de Brasilia (1999). Docente e pesquisador do Programa de P6s-Graduagio
do Centro de Formagao da Camara dos Deputados. Editor da revista E-Legis.
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caracteristica distintiva a analise dessas questdes do ponto de vista de sua relacdo com os fatores
sociais e contextuais. Em suma, o enfoque da sociologia politica “alia o estudo das instituicdes
com o das formas pelas quais os grupos sociais tentam fazer valer seus interesses no ambito
estatal” (ABRUCIO, 1998, p.195-196). Para o autor, enquanto as andlises da ciéncia politica
tornam-se cada vez mais formalistas, a sociologia politica “tem de trazer um ‘sangue novo’ ao
debate sobre as instituicdes. Nao basta mostrar como elas funcionam; é preciso mostrar quem se
beneficia com isso e qudo democraticos sdo os processos decisorios” (p.198). Em outras
palavras, como explica Nash (2010), a sociologia politicaé o ramo da sociologia que se
concentra nas reflexdes sobre o poder, o Estado ¢ o dever politico, mas sempre considerando as
bases sociais substantivas e normativas da politica.

Convém ressaltar o legado da sociologia politica para a constituicdo de disciplinas de
grande relevancia para os estudos politicos, tais como a sociologia dos partidos politicos, a
sociologia das elites, a sociologia dos movimentos sociais, a sociologia da juventude e a
sociologia ambiental, entre outros temas. Por outro lado, devemos considerar que as questdes
politicas sdo estudadas pela sociologia de forma difusa e diluida, ou seja, nem sempre as linhas
de pesquisa ou os programas de pos-graduacdo apresentam claramente a denominacdo de
sociologia politica. Isso envolve também questdes de poder e tomada de decisdes dentro do
campo. Isso explica a existéncia de mais de 30 programas de pds-graduagdo em ciéncia politica
e apenas quatro especificamente em sociologia politica no Brasil atualmente.®

Outro dado que deve ser ressaltado é que as ciéncias sociais brasileiras, em seu seu
conjunto, tiveram como berco a Escola de Sociologia Paulista, de orientagdo europeia, focada
em métodos qualitativos. Foi na Universidade de Sdo Paulo (USP) que nasceu a sociologia
politica brasileira (SALLUM JUNIOR, 2002), com a contribuicio de cientistas sociais
estrangeiros que lecionaram na USP e dos nativos formados por eles. No primeiro caso
destacam-se Roger Bastide e Claude Levi-Strauss. No segundo caso destaca-se a contribuicdo
de Florestan Fernandes e seus assistentes, como Fernando Henrique Cardoso, Octavio Ianni e
outros. Esse grupo, ora em colaboragéo, ora em competicdo, voltou-se para o estudo do poder
do Estado na conformagdo da ordem capitalista, do sistema industrial ¢ como agente do
desenvolvimento nacional.

A sociologia politica que se desenvolveu sob a influéncia desse grupo voltou-se
principalmente para o estudo do poder politico do Estado na conformagdo das classes sociais,
das relagoes de trabalho, do sistema industrial, da urbanizacdo e demais formas de
desenvolvimento. Trata-se de uma abordagem que considerava as variaveis enddgenas e

exogenas do desenvolvimento e do subdesenvolvimento, incluindo a dependéncia em relagao

6 Os programas de pos-graduagdo em sociologia politica sdo das seguintes instituigdes: Universidade Federal de Santa
Catarina (UFSC), Instituto de Estudos Sociais e Politicos/Universidade do Estado do Rio de Janeiro (IESP/UERJ),
Universidade Estadual do Norte Fluminense (UENF), Universidade de Vila Velha (UVV).
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aos paises em nivel mais avangado.

Em resumo, a sociologia politica analisa as questdes politicas a partir de suas conexdes
com a sociedade e o contexto socio-historico. Isso significa que a sociologia politica “ndo se
caracteriza por qualquer tema especifico, sendo seus pesquisadores voltados para o estudo de
diferentes assuntos a partir do espirito analitico da referida abordagem” (PERISSINOTTO;
CODATO, 2018, p.24). Isso porque nas palavras dos autores, a sociologia politica “nio é uma
teoria nem um método especifico”, mas uma abordagem, “isto €, um espirito analitico que
pretende langar olhar atento as conexdes entre a esfera da politica e a esfera do social” (p.51).

Conforme aponta Sallum Junior (2002) foi dessa forma de se fazer sociologia politica
que nasceria a nova disciplina denominada ciéncia politica, voltada principalmente para a
analise institucional das questdes e temas politicos. Para o autor, “a obsessdo pela analise
endogena das instituigdes politicas, embora tenha produzido conhecimentos inestimaveis, faz
perder de vista as articulagdes entre politica e sociedade” (p.86). Em sua avaliacdo, cabe a
sociologia politica, portanto, introduzir ‘“‘sistematicamente as dimensdes institucionais e
simbolicas na reconstrucao das relacdes de dominacdo e das lutas politicas” (p.86).

Em seu recente processo de autoafirmagdo académica, a ciéncia politica seguiu outro
rumo, voltando-se para os padrdes estadunidenses, como estd registrado nas principais obras de
referéncia sobre a historia da disciplina no Brasil.” Essa trilha diferenciada se deve a um
conjunto de fatores conjunturais e institucionais, destacando-se a interlocucdo de um grupo de
pesquisadores de Minas Gerais com pesquisadores estadunidenses na década de 1960, com o
apoio financeiro da Fundagdo Ford. Outro impulso foi a reforma universitaria de 1968, com a
instituicdo de um sistema nacional de pds-graduacdo. O terceiro fator nesse processo é de ordem
geracional, com a emergéncia de uma geragdo de pesquisadores mineiros mais interessados no
estudo empirico das questdes politicas em contraposicdo a tradigdo ensaista da sociologia
paulista. Esse contexto é resumido da seguinte forma:

o processo de construgdo da ciéncia politica como disciplina autbnoma esta
situtado em um contexto mais abrangente ligado a transformagdes que
alteraram o perfil organizacional da pratica académica no Brasil. O estilo de
trabalho introduzido pelos cientistas politicos relacionava-se com as
iniciativas de difusdo de um novo ideal de profissionalismo que foi moldado
a partir da confluéncia entre dois fatores: os influxos da Fundagdo Ford e a
criacdo de um sistema nacional de pos-graduagdo, previsto pela reforma
universitaria, de 1968, como parte do projeto concebido pelo regime militar
de “modernizagdo” do sistema universitario e cientifico. Escoradas numa
espécie de elogio a profissionalizagdo, as “novas disciplinas” — a ciéncia
politica e a antropologia — fincariam sua presenca no sistema académico
brasileiro, equilibrando o jogo de forgas que até entdo era amplamente
favoravel a sociologia. Trata-se de um momento de transicdo geracional
intrinseco a estrutura dos processos de desenvolvimento das ciéncias sociais,
em que as clivagens entre geragdes respondem a desacordos que apontam
para sentidos conflitantes acerca do grau de especializacdo e de engajamento

7 A bibliografia ¢ extensa, mas citaremos alguns titulos, como: Lamounier, 1982; Reis, 1993; Quirino, 1994; Forjaz,
1997; Arruda, 2001; Limongi, 2001; Keinert e Silva, 2010; Lessa, 2010.
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publico do intelectual (KEINERT e SILVA, 2010, p.95).

A situacdo politica do Brasil, inaugurada com o regime militar foi um fator que se
impOs aos emergentes estudos sobre politica, abrindo duas linhas de analise. A primeira, de
orientacdo sociologica, tinha como foco “compreender as razdes ligadas a emergéncia do
autoritarismo”, enquanto a segunda procurava “delinear uma plataforma politica que pudesse
orientar a recomposi¢do do regime democratico no Brasil” (KEINERT e SILVA, 2010, p. 79).
As duas linhas convergiam para a possibilidade de construir “uma modalidade propria de
intervengdo politica combinava-se a invocagdo de novos parametros de cientificidade, vistos
como traco distintivo de um perfil de trabalho que se apoiava num ideal renovado de
profissionalismo” (KEINERT e SILVA, 2010, p. 80).

Renato Lessa (2006, p.22) traga um paralelo entre a realidade estadunidense e a
brasileira, no que se refere as praticas de pesquisas empiricamente orientadas no campo da
ciéncia politica. Nos Estados Unidos, segundo sua analise, “tratava-se de estudar — e promover —
a democracia como objeto realmente existente, e ndo como fabulagdo”. No caso brasileiro, “uma
ciéncia politica, configurada pelos valores de uma ciéncia positiva e empirica, tratou de
investigar ndo a democracia, mas o ‘autoritarismo’ e a vislumbrar as formas de sua superagio”.
Em razdo disso, “pode-se falar de um cientificismo a meias, posto que normativamente
orientado pela desejabilidade da democracia”. Nas palavras do autor:

Entre nds, uma teoria empirica da democracia exigia uma teoria empirica da
auséncia de democracia. E evidente que tal passagem exige operadores de
ordem normativa, que valorizam de modo positivo a democracia, ainda que a
descrevam mais como conjunto de procedimentos do que como
materializag@o de valores e crengas (Lessa, 2006, p.22).

A adogdo da nomenclatura “ciéncia politica” para denominar a disciplina emergente “¢
um dos sinais mais expressivos da logica que redefiniu os tragos identitirios de uma area de

999

estudos, cuja designacdo mais habitual era dada até entdo pelo termo ‘Politica’”. Além disso, a
adocdo de técnicas quantitativas nos estudos, “aparecia como simbolo maior de um
empreendimento cujo sentido de inovag@o se apoiava num diagnéstico acerca do que seriam as
fragilidades metodologicas da ciéncia social praticada no Brasil até a primeira metade da década
de 1960” (KEINERT e SILVA, 2010, p. 80).

A adesdo aos modelos cientificos da ciéncia politica praticada nos Estados Unidos ¢
justificada como uma guinada em termos de profissionalismo disciplinar, sustentado em quatro
pilares: (a) alinhamento ao modelo das hard sciences; (b) compromisso com a objetividade
cientifica; (c¢) confianga nos poderes da analise cientifica formal; (d) aversdo aos padrdes

ideologicos do ensaismo e todas as demais ameacas a “pureza disciplinar” (LESSA, 2006, p.18).

O processo de institucionalizagdo da ciéncia politica no Brasil envolveu, portanto, um
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expresso afastamento da sociologia, a fim de afirmar sua identidade.® Essa postura foi
emblematica em dois grupos de pesquisadores. O primeiro sediado no Departamento de Ciéncia
Politica da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), enquanto o segundo foi reunido
pelo Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro (Iuperj). E oportuno ressaltar que
essas duas instituigdes implantaram os programas pioneiros de pos-graduagdo na area de ciéncia
politica. Ambos “constituem o nucleo central de institucionalizagdo da disciplina no Brasil”.
Foram os cientistas politicos “vinculados a essas institui¢des que assumiram a lideranca desse
processo” (FORJAZ, 1997, sem paginacdo). Do ponto de vista metodologico, ainda conforme a
mesma autora,

a analise da obra desse grupo permite perceber a diversidade e o pluralismo.
Os mineiros e cariocas ndao tém um paradigma tedérico comum e ndo
constituem uma escola de pensamento no sentido estrito do termo. Mas, sdo
todos criticos do marxismo dominante nas ciéncias sociais brasileiras nos
anos 60 e 70. Sem ser empiristas, ou funcionalistas, como frequentemente sdo
caracterizados, eles se notabilizam pela preocupacdo em coletar evidéncias
empiricas e histdricas que suportem a explicagdo cientifica (FORJAZ, 1997,
sem paginacao).

Pensar na institucionalizagdo’ e na autonomizac¢do'® da disciplina ciéncia politica
implica considerar suas subdivisdes e disputas internas, ou seja, compreendé-la como uma
“disciplina dividida e plural” (LESSA, 2006, p.20), ou seja, com multiplas abordagens
metodoldgicas e perspectivas tedricas. O processo de autonomizagdo disciplinar passa
necessariamente por uma modalidade de autonomizagdo cultural, ou seja, pautada em valores
académicos e profissionais, teorias mais especificas sobre politica ¢ métodos proprios. A
institucionalizagdo por sua vez, “envolve um conflito mais ou menos declarado entre distintas
visoes de ciéncia politica” (LEITE, 2010, p.151). Assim, institucionalizagdo, profissionalizagdo
e grau de autonomia estdo estreitamente articulados. Afinal, institucionalizacdo e
profissionalizagdo “sdo necessarias para que o campo da ciéncia politica seja relativamente
autdbnomo em relagdo a outros campos, em especial o campo politico, aos outros campos
académicos e ao campo intelectual” (LEITE, 2010, p.152).

Um dos elementos importantes no processo de institucionalizacdo e autonomia de um
campo académico sdo as publicagdes cientificas, que produzem “um ritualismo intelectual e

procedimental que, por efeito da concorréncia, estandardiza a producdo de artigos cientificos”.

8 A respeito da tendéncia de distanciamento da disciplina em relagdo as demais ciéncias sociais, Feres Janior (2000,
p-108), adverte que “como mostra o exemplo americano, a separacdo da Ciéncia Politica em especialidades isoladas
em si mesmas, e das Ciéncias Sociais como um todo, contribui para o esvaziamento critico do debate politico e
académico”.
% Institucionalizagio é did “ d beleci d laridad: iais, isto ¢ di
nstitucionaliza¢@o ¢ entendida como “o processo de estabelecimento de regularidades sociais, isto €, procedimentos
tacitos ou explicitos (codificados) que orientam a acdo dos individuos, tais como regras, normas e valores sociais”
(LEITE, 2010, p.152).
10°A izaga itui de institucionaliza¢do, adicionado di isticas d ificidad
utonomizagdo constitui “o processo de institucionalizagdo, adicionado das caracteristicas da especificidade e
irredutibilidade: institui¢des que passam progressivamente a obedecer a uma logica especifica. E outras palavras, que
passam, progressivamente, a ‘refratar’, ‘reprocessar’ constrangimentos, influéncias ou estimulos de campos externos”
(LEITE, 2010, p.152).
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Essa padronizacdo ‘“manifesta-se na homogeneizacdo da estrutura, do tipo de escrita, da
metodologia ou dos temas escolhidos”. Assim, o numero de publicagdes e de citagdes “funciona
como um instrumento transmissor de distingao do pesquisador” (HARO, 2017, p.95-96).

Nesse quesito ¢ importante ressaltar as interfaces entre os peridodicos das duas areas
atualmente. Levantamentos recentes mostram que as revistas de sociologia publicam grande
parte dos estudos produzidos pelos cientistas politicos e vice-versa (BARROS; SILVA, 2018a;
2018b). Um exemplo é a Revista Brasileira de Ciéncia Politica, cujo contetido publicado ¢ de
cerca de 40% de sociologia politica (BARROS; SILVA, 2018b).

Foi nesse contexto reflexivo que a revista E-Legis se propds a produzir um dossié
tematico contemplando as principais abordagens da sociologia politica brasileira na atualidade.
Intitulado Sociologia politica: cenarios teoricos e perspectivas empiricas, o dossi€ contou com
a colabora¢do na organizagdo de pesquisadores que representam os principais programas de
pos-graduacdo em sociologia politica em ambito nacional. Além disso, como resultado de
chamada publica e de rigoroso processo de revisao cega por pares, o produto final conta com
um conjunto de sete artigos selecionados. O que caracteriza o dossié € a pluralidade tematica e a
diversidade de abordagens, uma das caracteristicas da sociologia politica brasileira, conforme ja
foi ressaltado acima. Afinal, estudar questdes politicas sob a 6tica da sociologia requer um
apurado exercicio de imaginacdo sociologica.

O artigo que abre o dossié tem como titulo Cultura politica e a énfase na escolha: a
teoria evolutiva da emancipa¢do humana, de Lucas Toshiaki Archangelo Okado e Ednaldo
Aparecido Ribeiro. A partir do trabalho de Ronald Inglehart sobre a emergéncia dos valores
poés-materialistas na cultura politica, os autores apresentam alguns elementos recentes deste
debate, focando principalmente na teoria evolutiva da emancipag¢do humana e nas criticas a essa
abordagem.

Ainda na trilha da cultura politica, o artigo de Marcello Baquero, Ana Julia Bonzanini
Bernardi e Jennifer Azambuja de Morais, trata dos Padrées emergentes de uma cultura politica
Jjuvenil no sul do Brasil. O texto examina os diferentes processos de socializagdo politica que ao
longo da juventude influenciam a forma como o jovem v€ o processo democratico e as
possibilidades de construir uma outra cultura politica juvenil assertiva. A hipotese ¢ de que ha
uma reproducdo de padrdes de comportamento politico tradicionais entre os jovens.

Priscila Ramos Reis assina o texto seguinte, intitulado Esfera publica virtual e redes
sociais: um estudo das interacées entre usudrios e a pagina do Planalto no Facebook. O estudo
analisa as formas como os usuarios do Facebook utilizaram o espago virtual durante o debate
sobre o impeachment da ex-presidente Dilma Rousseff, transformando-o num espago publico de

discussdo de demandas particulares e coletivas.
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Estatismo entre elites legislativas federais brasileiras, de autoria de Ednaldo Aparecido
Ribeiro, Anderson de Oliveira Alarcon e Eder Rodrigo Gimenes, partindo da abordagem
culturalista, examina como os parlamentares da 54° legislatura do Legislativo federal brasileiro
se posicionam acerca do papel do Estado no desenvolvimento geral da nagdo. O objetivo foi
identificar como os parlamentares de legendas partidarias localizadas a esquerda e a direita do
espectro ideoldgico se diferenciam em seus posicionamentos sobre estatismo.

Luana Puppin Pratti colabora com Deputados do Espirito Santo: perfil socio-econémico
e trajetoria politica, 1987-2011. O estudo identifica o perfil social dos parlamentares, no qual se
destacam elevada predominancia masculina, alta escolaridade, presenga acentuada de
empresarios ¢ profissionais liberais, em especial advogados. Em relagdo ao perfil politico nota-
se um crescente acimulo de experiéncia do parlamentar médio, supostamente incompativel com
os baixos niveis de organizagdo interna ¢ institucionalizagdo da casa legislativa estadual do
Espirito Santo.

Na sequéncia, o artigo Interfaces das interfaces socioestatais: um estudo sobre as
ouvidorias, de Ligia Helena Hahn Liichmann, Rachel Abrdo e Matheus Kieling, aborda as
ouvidorias publicas como mecanismos de interface socioestatal no interior da estrutura
administrativa do Estado. Em termos empiricos, sdo examinados o funcionamento desses
mecanismos tanto no dmbito da esfera municipal (Prefeitura Municipal de Florianopolis), como
estadual (Governo do Estado de Santa Catarina).

Fechando o dossié temos a contribui¢do de Fabiana Gomes Rodrigues, Hugo Borsani
Borsani e Nelson Luis Motta Goulart Os rumos da judicializagdo da politica de medicamentos.
O artigo analisa os desafios ¢ impasses da politica publica de medicamentos diante das
intervengdes do Poder Judiciario. A pesquisa ressalta acdes estratégicas direcionadas a garantir
o0 acesso dos individuos a medicamentos, €, a0 mesmo tempo, garantir a permanéncia da politica
publica de medicamentos desenvolvida pelo estado. As conclusdes mostram que a intervengao
do Judiciario promove uma alternativa possivel e eficaz para aqueles que buscam o
fornecimento gratuito de medicamentos. No entanto, as determinag¢des judiciais provocam

efeitos, como o aumento da demanda de judicializagao.
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Resumo: O trabalho de Ronald Inglehart sobre a sindrome do pds-materialismo foi um dos responsaveis
pela retomada da agenda culturalista no final dos anos setenta. Ele contestou o conceito normativo de
cultura civica, identificando o que, futuramente, se convencionou denominar de cidadania critica.
Recentemente alguns pontos de seu trabalho foram revisados, dando origem a novas proposi¢des tedricas
acerca da mudanga cultural. O objetivo deste trabalho ¢ apresentar alguns elementos recentes daquele
debate propostos na teoria evolutiva da emancipagdo humana, com énfase nas novas formulagdes das
proposigdes tedricas da mudanga valorativa, no tratamento empirico dado a este fendmeno e suas
consequéncias para as democracias contemporaneas. Para este intento, sdo apresentadas evidéncias de como
a mudanca de valores tem afetado o conceito de cultura civica, as transformagdes tedricas e empiricas desta

agenda, bem como as criticas mais importantes direcionadas a estas novas formulagdes.
Palavra-chave: Mudanca Cultural; P6s-Materialismo; Valores Emancipatorios.

Abstract: Ronald Inglehart's work about the post-materialism syndrome had been, along with the studies
on social capital, responsible for the renaissance of the behaviorist agenda in the late 1970s. He argues
against the normative concept of civic culture. Recently some points of his work had been under revision,
giving arise to new theoretical propositions about the cultural change. This paper aims to present some
recent elements of this debate proposed by the evolutionary theory of human emancipation. The emphasis
relay on the new formulations of the theoretical propositions of value change, on the empirical treatment
given to this phenomenon and its consequences for contemporary democracies. To complete these
objectives we show evidences about how values change has affected the concept of civic culture, the
theoretical and empirical transformations on the research agenda, and the most important critics directed to

the new formulations of cultural change theory.
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Resumen: El trabajo de Ronald Inglehart sobre el sindrome del post-materialismo fue uno de los
responsables de la reanudacion de la agenda culturalista a finales de los afios setenta. El contesto el concepto
normativo de cultura civica, identificando lo que, en el futuro, se convencié de denominar de ciudadania
critica. Recientemente algunos puntos de su trabajo fueron revisados, dando origen a nuevas proposiciones
teoricas acerca del cambio cultural. El objetivo de este trabajo es presentar algunos elementos recientes de
aquel debate propuesto en la teoria evolutiva de la emancipaciéon humana, con énfasis en las nuevas
formulaciones de las proposiciones tedricas del cambio valorativo, en el tratamiento empirico dado a este
fenémeno y sus consecuencias para las democracias contemporaneas. Para este propdsito, se presentan
evidencias de como el cambio de valores ha afectado el concepto de cultura civica, las transformaciones
teoricas y empiricas de esta agenda, asi como las criticas mas importantes dirigidas a estas nuevas

formulaciones.

Palabras-clave: Cambio Cultural; Posmaterialismo; Valores Emancipatorios.

1 Introducao

O culturalismo ¢, indiscutivelmente, um dos campos mais promissores da ciéncia politica.
O trabalho de Almond e Verba (1963) inaugurou uma agenda de pesquisa proeminente que
continua se expandindo, sendo uma das primeiras tentativas bem-sucedidas de tratar
empiricamente a varidvel cultura e seus impactos na politica. Sua ideia central — de que a cultura
possui um papel chave na explicagdo da estabilidade democratica — tem sido replicada com
relativo sucesso e de forma mais ou menos parecida até os dias de hoje. De acordo com Rennd
(1998), a partir dos anos oitenta do século passado houve o renascimento dos estudos culturalistas,
uma vez que tanto as criticas de direita quanto de esquerda direcionadas aos trabalhos desta
natureza perderam forgas por mudangas no interior de suas proprias teorias. O marxismo ¢ a
escolha racional passaram a flexibilizar algumas de suas premissas, permitindo a inclusdo de
elementos culturais em suas analises.

Fuchs (2009) elenca trés motivos principais para a retomada dos estudos neste campo da
ciéncia politica, a saber: 1) O fortalecimento do fundamentalismo islamico ocorrido no oriente
proximo e no leste asiatico, a despeito da modernizagdo ocorrida nestas regides, s6 poderia ser
explicado levando em conta os aspectos culturais; 2) o estudo de Putnam sobre o desempenho
institucional no processo de descentralizagdo italiano nos anos setenta; 3) O colapso da Unido
Soviética e implementacao de democracias no leste europeu tiveram a cultura como um elemento
explanatorio chave.

Especificamente para o contexto brasileiro, poderiamos ainda mencionar o processo de

democratizagdo ¢ o fim do regime ditatorial, ja que os trabalhos pioneiros de Moisés (1995) e
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Baquero (2003) tinham como principal preocupagdo o desenvolvimento da cultura politica
brasileira apds a democratizagao.

Para além desses, pensamos que seja necessario incluir como relevante a agenda de
pesquisas inaugurada por Ronald Inglehart e seus colaboradores em torno da teoria da mudanga
valorativa, que abriu novas perspectivas para os estudos culturais.

Como foi documentado pela literatura especializada, uma das criticas mais contundentes
ao trabalho seminal do culturalismo diz respeito a maneira como os autores definem o conceito
de cultura civica, entendido como a configuracdo de valores mais congruentes para a manutengao
de um sistema democratico (PATEMAN, 1971, 1980). Na visao de Almond e Verba, estes valores
mesclariam elementos de passividade, aceitagdo as normas e participacdo moderada.

Felizmente, a maior transformagao que a agenda do culturalismo sofreu nos ultimos anos
ocorreu neste ponto. Os estudos de Ronald Inglehart (1977; 1990), Russel Dalton (2008a), Pippa
Norris (2003a) e Cristian Welzel (2013) identificaram mudancas nos padrdes de cultura politica
que colocam em xeque o modelo cldssico de cultura civica. As alteracdes nas prioridades
valorativas e o aumento da mobilizacdo cognitiva e dos recursos disponiveis t€ém levado ao
crescimento de uma cidadania mais critica. Este novo modelo de cultura politica é mais assertivo
e demanda reformas e transformagdes no interior do proprio sistema democratico no sentido de
tornd-lo mais transparente e responsivo as demandas dos cidadaos.

Ao mesmo tempo em que valoriza a democracia como forma de governo, esta cidadania
avalia criticamente seu funcionamento. Com isso, as instituicdes tradicionais de representacdo
politica, como partidos, igrejas e sindicatos, ndo ddo conta mais de representar suas demandas.
Esta cidadania critica enfatiza a participacdo autonoma e direta por meio de movimentos sociais
e agoes de protesto (DALTON, 2008b; INGLEHART, 1979b; NORRIS, 2003b). Como resultado
desta pressdo, existe uma tendéncia dos sistemas democraticos se aprimorarem e se tornarem mais
responsivos aos seus cidaddos (INGLEHART; WELZEL, 2005; WELZEL, 2013; WELZEL;
DALTON, 2013).

Se nos anos sessenta este modelo de cultura politica assertiva representava uma ameacga
para a democracia, as transformagdes no interior da teoria culturalista e seus achados empiricos
demonstraram que, longe de ser um problema, tal postura tem levado ao seu aprimoramento. Parte
desta mudanca de perspectiva pode ser creditada as teses produzidas no interior dos estudos sobre
a mudanga valorativa. Mas em que medida as mudangas nesta agenda de pesquisa tém
proporcionado esta mudanca de paradigma?

A tese de Inglehart introduziu este tema nas ciéncias sociais no final dos anos setenta,
mas, nestes quarenta anos de pesquisa, varias revisdes foram realizadas desde entdo. O objetivo
deste trabalho ¢ justamente retomar esta trajetoria e analisar como os estudos que abordam este
tema tém realizado recentes revisdes nas suas concepgoes tedricas e metodologicas, bem como

no instrumental empirico utilizado para mensurar este fendmeno. A énfase aqui recai sobre o
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recente trabalho de Christian Welzel (2013) acerca dos valores emancipatdrios, os ganhos tedricos
e analiticos que ele traz, bem como as criticas direcionadas a teoria evolutiva do empoderamento
humano.

As medidas de pos-materialismo tém sido recorrentes em diferentes trabalhos das ciéncias
sociais: relagdes de género (VAIRO; PEREZ, 2010; RIBEIRO; OLIVEIRA, 2014), relacdes
raciais (RIVERA, 2009), estudos sobre agdo coletiva (ALEXANDER, 1998), psicologia social
(BASTOS, 2005), economia ¢ administracdo (PORTILHO, 2009), comportamento politico
(RIBEIRO; BORBA, 2010), entre tantos outros trabalhos que de alguma forma dialogam com a
tese de Inglehart e a trazem para o contexto latino-americano. No entanto, como o proprio autor
salienta, suas proposi¢des foram formuladas para o contexto de sociedades industriais avangadas,
nas quais o estagio de desenvolvimento econdmico permite que haja maior seguranca material e,
como consequéncia, uma maior adesdo a valores poés-materialistas (INGLEHART, 1990).

O indice proposto por Inglehart ndo tem demonstrado consisténcia, tanto interna quanto
externa, para a sua aplicacdo em contextos de paises da regido. Okado e Ribeiro (2017)
compararam os indices de pds-materialismo e valores emancipatorios nos paises da América
Latina presentes na sexta onda do World Values Survey. Os autores testaram ambas as medidas a
partir de uma perspectiva reflexiva (consisténcia interna) e formativa (consisténcia externa),
concluindo que o indice de pds-materialismo demonstra bastante fragilidade neste contexto
especifico. As discussoes deste trabalho procuram contribuir com o debate sobre a mudanca
valorativa ao apresentar as recentes proposi¢oes deste campo de estudos, o que poderia trazer
ganhos analiticos importantes para os trabalhos que se valem das teses da mudanga de valores.

Para esta empreitada, procurou-se primeiro apresentar as mudangas na concepgdo da
cultura civica, tal como definida por Almond e Verba (1963). A primeira se¢do dedica-se a
retomar a trajetdria dos estudos sobre mudanga valorativa, apresentando de forma breve a teoria
desenvolvida por Inglehart e seus colaboradores. Na segunda secdo, ¢ apresentada a teoria
evolutiva da emancipa¢do humana com o intuito de descrever as inovagdes teoricas e
metodologicas em relagdo aos trabalhos de Inglehart sobre o pos-materialismo. Sendo o estado
da arte nesta agenda de pesquisa, foram levantadas as criticas até entdo enderegadas a ela, bem
como descritas algumas controvérsias acerca de suas proposi¢des, o que ¢ feito na secdo seguinte.
O trabalho entdo ¢ finalizado com uma conclusdo, na qual sdo apontados os limites e as

possibilidades da teoria evolutiva da emancipagao humana.

A Cultura Civica Hoje e a Mudancga de Valores: a Enfase na Escolha

A concepgao de cultura civica proposta por Almond e Verba comegou a ser questionada
ja no final dos anos setenta. A coletinea editada por Barnes e Kaase (1979) analisou as
consequéncias dos protestos politicos ocorridos nos anos sessenta e concluiu que o aumento da

competéncia politica entre os mais jovens ¢ a difusdo de valores pds-materialistas seriam os

20 E-legis, Brasilia, n. 28, p. 17-41, jan./abr. 2019, ISSN 2175.0688



Cultura Politica e a Enfase na Escolha: a teoria evolutiva da emancipagio humana

principais responsaveis por normalizar a¢des que, na época, eram definidas como participagao
ndo-convencional (Idem, 1979). Estudos posteriores corroboram estas premissas. Norris
(NORRIS, 2003a), por exemplo, descreveu o surgimento, na Europa, de um tipo de cidadania
orientada por causas, ao invés dos antigos padrdes de lealdade politica. Nos Estados Unidos,
Dalton (DALTON, 2008a) observou fenomeno parecido, ao perceber que a nogdo de cidadania
dos jovens deste pais ndo estava se constituindo ao redor de um sentimento de obrigagdo e sim
por meio do engajamento orientado em torno de valores.

Nesta mesma seara, encontra-se o conceito de desenvolvimento humano de Inglehart e
Welzel (2005). Segundo estes dois autores, a modernizagdo proporcionou, entre outras coisas, a
secularizacdo e a autonomia. No processo de poés-modernizagdo, existe a procura pela
emancipagdo frente a autoridade e a autonomia de escolhas. O envolvimento politico deixaria,
cada vez mais, de ser guiado por elites politicas, passando a desafia-las.

Recentemente Welzel (2013) reviu alguns pontos da teoria do desenvolvimento humano,
atualizando alguns de seus pressupostos, mas corroborando seus fundamentos, ainda que
utilizando medidas distintas para mensurar os valores de autoexpressdo. Em sociedades com
maiores estoques de valores emancipatorios, existe uma demanda maior por responsividade do
sistema politico. O resultado sdo governos mais integros € menos propensos a corrup¢do. Dotados
de maior mobiliza¢do cognitiva, os cidaddos pressionariam mais os seus lideres por transparéncia,
mecanismos de controle e accountability. Desta forma a mudanga de valores afeta positivamente
o desempenho institucional das democracias contemporaneas (WELZEL, 2013). Posteriormente,
Welzel e Dalton confirmaram tais resultados, comparando o que eles definiram como cultura
assertiva com o modelo de cultura civica obediente, inspirado em Almond e Verba. O primeiro
tipo de cultura politica esta correlacionado com diversas dimensdes de desempenho institucional,
produzindo governos mais integros e responsivos aos seus cidaddos (WELZEL; DALTON,
2013).

Todos estes estudos, mesmo trabalhando com conceitos distintos, tratam de explicar as
causas ¢ as consequéncias de um mesmo fendmeno: a transformacéo nos padrdes de cidadania.
Se o conceito de cultura civica de Almond e Verba enfatizava a obediéncia e a aceitacdo das
normas, este novo padrdo de cultura politica opta pela escolha e autonomia. Como caracteristica,
a cultura politica assertiva enfatiza a democracia, mas ao mesmo tempo se mostra insatisfeita com
o seu funcionamento. Ela se distancia de organizagdes tradicionais que baseiam a sua acdo
coletiva na lealdade para procurar repertérios mais autdnomos, € que permitam a adesdo
espontanea, sem uma estrutura burocratizada e hierarquica. Ao mesmo tempo, esta cultura politica
assertiva tem pressionado os governos por maior transparéncia e por melhor desempenho
institucional. No interior de toda esta transformacao, encontram-se a mudanga valorativa e a busca

por mais autonomia.
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Apesar de ndo ser o pioneiro nos estudos sobre mudanga valorativa, os trabalhos de
Inglehart e seus colaboradores ajudaram a definir a sua agenda de pesquisa no ambito da ciéncia
politica. Sua principal tese ¢ a de que as sociedades, principalmente em paises industriais
avancados, estariam vivenciando uma mudanca nas suas prioridades valorativas, abandonando
uma postura materialista, focada na sobrevivéncia imediata, em direcdo a valores pos-
materialistas, que dao mais énfase a escolha, a liberdade e as metas de longo prazo
(INGLEHART, 1977, 1979a). As consequéncias deste fenomeno, que mais tarde ficou conhecido
como sindrome do pds-materialismo, tiveram impactos em diversas esferas da politica: mudanga
nas lealdades partidarias (INGLEHART, 1979b), nas relagoes de género (INGLEHART;
NORRIS, 2003), na religido (NORRIS; INGLEHART, 2011) e na participacdo politica
(INGLEHART, 1990), entre outros.

Sua tese se assenta em duas hipdteses que explicam como os valores mudam ao longo do
tempo. A primeira delas ¢ a hipdtese da escassez que postula que os valores subjetivos sao
depositados naquilo que tem o seu fornecimento baixo, ou seja, as prioridades individuais refletem
o meio ambiente. Ja a segunda, a hipoétese da socializagdo, afirma que os valores incorporados
durante a socializacdo primaria se mantém residuais por toda a vida. Desta forma, mudangas
bruscas no ambiente ndo impactam de imediato os valores individuais, salvo em eventos
especialmente traumaticos, como uma guerra (Idem, 1990).

A hipotese da escassez se assemelha ao principio da utilidade marginal decrescente. Em
um ambiente de seguranga fisica incerta, assegurar as condi¢des de sobrevivéncia € prioritario e
se sobrepde a todas as outras preocupagdes. Por exemplo, os individuos socializados em um
periodo com alto indice de desemprego ou com uma taxa elevada de inflagdo priorizariam uma
carreira estavel ou apoiariam agdes que combatam a inflagdo em detrimento de preocupacdes
estéticas ou relacionadas a autoexpressdo. Isto € a hierarquia de prioridades® de Maslow (1954),
na qual a preocupacdo com as necessidades fisiologicas e de seguranga se sobrepdem a
necessidades de vinculos sociais ou autorrealizacgio.

Ja a hipotese da socializagdo afirma que os valores adquiridos durante as primeiras
décadas de vida se consolidam até a entrada no mundo adulto. Nos estudos sobre socializagdo
politica, esta tese é denominada de impressionable years* (ALWIN; KROSNICK, 1991; DINAS,
2013; SEARS, 1975; VISSER; KROSNICK, 1998). Por ainda nao possuir um framework de
crengas e atitudes formado, os eventos vivenciados até a juventude sdo mais salientes e

significantes. ApOs a idade adulta, estes eventos tendem a ser menos importantes, uma vez que as

3 Para Maslow (1954) as prioridades humanas podem ser divididas em cinco categorias: 1) Necessidades fisiologicas,
como agua, comida e abrigo; 2) Seguranca e protegdo; 3) Necessidades de pertencimento ou sociais; 4) Estima; e 5)
Autorrealizagdo.

4 Anos Impressionaveis, em tradugdo livre.
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experiéncias sdo vivenciadas em um framework atitudinal plenamente formado (TESSLER;
KONOLD; REIF, 2004).

A hipétese da socializagdo complementa a hipotese da escassez para explicar as mudangas
valorativas. Individuos que tiveram experiéncias de inseguranga material em seu processo de
socializagdo primario levam estes valores durante toda a vida, dado que, uma vez findado este
periodo, tais valores sdo consolidados. Por isso o processo de mudanga valorativa acontece de
forma gradual por meio de sobreposi¢cdes geracionais. O crescimento econdmico aumenta o
sentimento de seguranga material e, a cada nova geragao, os valores se modificam pouco a pouco,
em um sentido mais ou menos previsivel.

A causa da mudanca de valores pode ser atribuida a diminui¢do do retorno marginal
decrescente proveniente do desenvolvimento economico (INGLEHART, 1997). A modernidade
e o crescimento econdmico puderam eliminar, em grande medida, a escassez, provendo um
ambiente onde a seguranca material tem prevalecido. Mas existe um limiar onde o impacto do
crescimento econdmico na qualidade de vida deixa de ser linear. A partir deste ponto, o aumento
na renda média da populacdo ndo impacta diretamente as medidas de bem-estar. Isto acontece
porque tais medidas deixam de ser uma questao relacionada apenas a manutencao de necessidades
basicas, como alimentagdo ou saneamento basico, tornando-se cada vez mais ligadas a valores e
comportamentos. A longevidade, por exemplo, ¢ mais pautada, hoje, por um estilo de vida
saudavel do que em questdes econdmicas.

Como dito anteriormente, estas questdes s6 passam a figurar como prioridade a partir do
momento em que um minimo de bem-estar tenha sido alcangado. Nao representam, portanto, a
negacgdo de uma estratégia acumulativa, sendo possiveis apenas devido ao seu sucesso. Mas tal
estratégia proporciona retornos pouco significativos, em termos de qualidade de vida, a partir do
momento que ela se mostra bem-sucedida. Os retornos proporcionados pelo crescimento

econdmico diminuem, exigindo novas estratégias para ampliar o bem-estar. Desta forma:

Pés-modernizacdo ¢ uma mudanga nas estratégias de sobrevivéncia. Ela move
da maximizacdo do crescimento econdmico para a maximiza¢do da
sobrevivéncia e bem-estar através de mudangas no estilo de vida. Uma vez que
a industrializag¢do foi possivel, a moderniza¢do focou no rapido crescimento
econdmico como melhor meio de maximizar a sobrevivéncia e o bem-estar.
Mas nenhuma estratégia ¢ eficiente para sempre. [...] Com a transi¢cdo da
modernidade para a pés-modernidade, a trajetoria de mudanga foi alterada da
maximizag¢do do crescimento econdmico para a maximizagao da qualidade de
vida®. (INGLEHART, 1997, p. 66)

3 “Postmodernization is a shift in survival strategies. It moves from maziming economic growth to maximizing survival
and well-being through lifestyle changes. Once industrialization had become possible, Modernization focused on rapid
economic growth as the best way of maximizing survival and wellbeing. But no strategy is optimal for all times. [..]
With the transition from Modernization to Postmodernization, the trajectory of change has shifted from maximizing
economic growth to maximizing the quality of life.”, no original.
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De forma resumida, a mudanca cultural tem operado da seguinte forma: o
desenvolvimento econdémico elimina os constrangimentos inerentes a sobrevivéncia fisica e,
como consequéncia, diminui as restrices das escolhas pessoais. Sem a preocupagdo com a
sobrevivéncia imediata, pode-se redirecionar as prioridades individuais para metas relacionadas
a autoexpressdo, a qualidade de vida e a liberdade. Isso porque o crescimento econémico, cOmo
estratégia de maximizacdo de bem-estar, ¢ eficiente até um certo limiar. Apos este limite, o
aumento dos niveis desta variavel nao é impactado pelo crescimento econdmico. Como forma de
aumentar a qualidade de vida, os individuos redirecionam suas prioridades valorativas para outras
questoes, alterando ndo so6 o seu estilo de vida como também a agenda publica. Mesmo estando
relacionada com o desenvolvimento econdmico, a mudanga cultural ndo é responsiva a altas taxas
de crescimento subitas, ja que opera por meio dos cAmbios geracionais devido a permanéncia
residual dos valores incorporados durante a socializacdo primaria. As novas geracdes socializadas
em um ambiente de abundincia material apresentardo valores cada vez mais relacionados a
autoexpressdo e a autonomia individual.

Uma série de outras pesquisas sobre mudanca de valores foram conduzidas neste periodo.
Milton Rokeach conduziu um estudo sobre valores no campo da psicologia social. Trabalhando
com duas dimensdes, “liberdade” e “igualdade”, ele encontrou resultados muitos parecidos com
os apresentados por Inglehart no que diz respeito ao comportamento politico (ROKEACH, 1973).
Scott Flanagan conduziu diversos estudos sobre a mudanga de valores no Japao. Discordando das
proposicdes de Inglehart, ele afirmou que a mudanca de valores nos casos por ele estudados nao
estaria relacionada com as dimensdes materialistas e pos-materialistas e sim com a oposi¢ao entre
valores tradicionais e libertarios (FLANAGAN, 1979, 1980, 1982; FLANAGAN; LEE, 2003).
Apesar de procurar acentuar as diferengas entre as suas medidas, Flanagan encontrou resultados
muito proximos aos de Inglehart, com poucas diferencas significativas. A grosso modo, Rokeach
(1973), Flanagan (1979, 1980, 1982) e Inglehart (1977) tratam praticamente do mesmo fendmeno,
apenas utilizando medidas e conceitos diferentes.

A modernizacdo proporcionou alteragcdes severas no cotidiano, merecendo destaque a
racionalizacdo e a secularizacdo da vida. A racionaliza¢do da maneira como os homens produzem
e também dos padroes de autoridade permitiram crescimento na producdo e a formagao de um
governo burocratico capaz de regular o convivio e legitimar a sua autoridade com base nas leis.
A maximiza¢ao do desenvolvimento econdmico se tornou a principal meta, pois a melhoria das
condi¢des de vida estd condicionada ao aumento da riqueza. Mas, como discutido acima, esta
relacdo tem seus limites. Discordando da visdo marxista do processo de modernizagdo, o
desenvolvimento econdmico ndo vai levar ao fim da historia, mas a uma nova fase da pos-

modernidade (INGLEHART, 1997). De forma bastante otimista, o autor afirma que

A modernizagdo esta evoluindo para um processo de desenvolvimento
humano, no qual o desenvolvimento socioecondmico promove mudangas
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culturais que faz a autonomia individual, a igualdade de género e a democracia
cada vez mais provavel, fazendo emergir um novo tipo de sociedade que
promove a emancipagdo humana em diferentes frentes®. (INGLEHART;
WELZEL, 2005, p. 2).

Esta nova modernizagdo esta promovendo mudangas significativas na cultura devido ao
desenvolvimento econdmico e ao fim das restricdes materiais. Com menos restricdes a acao
individual, ha uma énfase maior na autonomia, na tolerancia, ¢ uma demanda maior por
participacdo e democracia, além de minar as bases tradicionais da autoridade politica, movendo-
as da lealdade em dire¢do a escolha. Como produto desta mudanga cultural, h4 uma maior
demanda por democracia, por liberdade e por maior responsividade por parte das elites politicas.
A modernizagao criou condigdes para as pessoas agirem de acordo com as suas escolhas, em um
processo de desenvolvimento humano que pode ser sintetizado no quadro abaixo:

Quadro 1 - O Processo de Desenvolvimento Humano
Desenvolvimento Humano

Dimensio . - . - .
. .. Dimenséo Cultural Dimensao Institucional
SocioeconOmica
Processos que
romovem o N o
P . Modernizagao Mudanga de Valores Democratizagao
Desenvolvimento
humano
Componentes do . ..
p . Recursos Valores de Liberdades Civis e
Desenvolvimento . . o e
Socioecondmicos Autoexpressao Politicas
Humano

R . A t ioridad A tar o direito d
Contribuicio parao  Aumentar a capacidade umentar a prioricade umentaro direto cas

A . das pessoas de agirem essoas de agirem
Desenvolvimento das pessoas de agirem P & P &
conforme as suas conforme as suas
Humano conforme suas escolhas
escolhas escolhas

Fonte: Adaptado de INGLEHART; WELZEL, 2005, p. 3.

Em sintese, existe uma relagdo entre desenvolvimento econémico, mudanc¢a cultural e
desenvolvimento institucional. Ao proporcionar condi¢des para as pessoas agirem de acordo com
suas escolhas, elas passam a valorizar a autonomia ¢ a liberdade e passam a agir objetivando o
aprofundamento dessas. Essas acdes demandam mais responsividade e abertura institucional,

aprofundando a democracia. Assim,

[...] desenvolvimento socioecondmico promove capacidades objetivas para as
pessoas viverem as suas vidas baseadas na autonomia de escolhas. O aumento
da énfase nos valores de autoexpressao leva as pessoas a demandar e defender
a liberdade de escolha. E instituicdes democraticas asseguram direitos que
autorizam as pessoas a exercerem a liberdade de escolha nas suas agdes. Estes
trés processos focam no aumento da autonomia de escolha humana. Como a
autonomia de escolha é uma habilidade humana exclusiva, nos caracterizamos

6 “Modernization is evolving into a process of human development, in which socioeconomic development brings
cultural changes that make individual autonomy, gender equality, and democracy increasingly likely, giving rise to a
new type of society that promotes human emancipation on many fronts.”, no original.
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este processo que desenvolve este potencial como “desenvolvimento
humano”’. (Idem, 2005, p. 3).

Este conceito de desenvolvimento humano e mudanga valorativa foi retomado por Welzel
(2013) posteriormente. Apesar de tentar construir uma abordagem evolutiva da emancipacgdo, suas
bases ainda sdo muito proximas da teoria do desenvolvimento humano. Segundo este autor, seria
da natureza humana buscar viver livre da opressao, ou seja, a liberdade seria um desejo universal.
Contudo, a busca pela liberdade obedece a uma escala utilitaria, aumentando ¢ diminuindo
conforme os constrangimentos existenciais. O desejo de emancipacdo evoluiria em um ambiente
em que tais constrangimentos ndo existam, mas poderia regredir caso as capacidades de agir de
acordo com a sua escolha fossem reduzidas. Tais capacidades sdo as condi¢des existenciais —
recursos intelectuais, materiais e sociais — que sdo as causas do empoderamento humano, que

iremos discutir de forma mais aprofundada a seguir.

O Ciclo do Empoderamento Humano

O empoderamento humano é o processo pelo qual as pessoas adquirem a liberdade de
perseguir os valores proprios e os compartilhados socialmente a partir da diminui¢do dos
constrangimentos externos (SEN, 1999). Esses tltimos, por sua vez, sdo as condi¢des objetivas
de vida, como seguranca fisica e alimentar, moradia, educagdo ou, ainda, o acesso a uma vida
comunitaria. A garantia destas condi¢cdes permite eliminar as pressdes existenciais externas e a
consequéncia deste processo ¢ o aumento da capacidade das pessoas de agirem conforme as suas
proprias escolhas. Um ambiente de escassez material for¢a os individuos a perseguirem a
diminui¢do das pressdes existenciais, ou seja, o foco principal recai sobre a garantia da
sobrevivéncia imediata. Este conceito ndo é novo e ja estava presente nos trabalhos iniciais de
Inglehart (1977; 1997), inserido no interior da “hipotese da escassez”.

Apesar de ndo abandonar por completo essa hipotese para explicar a mudancga de valores
nas sociedades contemporaneas, a teoria evolutiva da emancipa¢do (WELZEL, 2013) se vale do
conceito de escala utilitaria da liberdade, que se fundamenta na premissa de que todos os seres
humanos possuem a capacidade de agir de forma consciente, o que significa agir de acordo com
um proposito (Idem, 2013). A consciéncia permite que os individuos desejem liberar todo o seu
potencial por meio de suas a¢des, fazendo-os buscar uma existéncia livre de constrangimentos.
Mas tal capacidade de agir livremente esta intimamente relacionada as condigdes de vida de cada

um: ela aumenta ou diminui em resposta as pressdes existenciais. Em um ambiente de escassez

7 “In short, socioeconomic modernization brings the objective capabilities that enable people to base their lives on
autonomous choices. Rising emphasis on self-expression values leads people to demand and defend freedom of choice.
And democratic institutions establish the rights that entitle people to exert free choice in their activities. These three
processes all focus on the growth of autonomous human choice. Because autonomous choice is a specifically human
ability, we characterize the processes that develop this potential as *human’ development”, no original.
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material, a capacidade da consciéncia ¢ contida e, como consequéncia, a escolha ¢ limitada,
porque as prioridades vao recair justamente em garantir a sobrevivéncia. Neste contexto de
pressdo existencial, a liberdade possui baixa utilidade, pois as escolhas s3o restritas pela
necessidade de satisfacdo das necessidades basicas.

Na medida em que a existéncia passa de uma situagido de pressdo para uma condi¢ao mais
permissiva, a capacidade de escolha se torna uma realidade e ganha cada vez mais preferéncia ao
determinar o curso da agdo individual. Com a reducdo das pressdes existenciais, a liberdade ganha
mais utilidade na vida dos cidaddos, que passam a valorizar a capacidade de escolha e, de certo
modo, a busca-la no seu dia a dia. Este processo ocorre principalmente quando ha um aumento
nos recursos de acdo. Estes recursos determinam o poder das pessoas em exercer a liberdade
(Idem, 2013) e sdo a base do processo de empoderamento humano. Diferente das garantias de
liberdade — liberdade de expressao, sufragio, espagos participativos — que podem ser asseguradas
por meio de leis e normas, os recursos de acao sao mais dificeis de serem estabelecidos, uma vez
que refletem o ambiente e a condi¢cdo objetiva de vida das pessoas. O aumento dos recursos
participativos incide diretamente sobre a escala utilitaria da liberdade.

A escala utilitaria de liberdade, portanto, reformula a hipdtese da escassez de Inglehart
(1990). Quando os recursos de acdo aumentam, eles produzem o incremento das oportunidades
de escolha. A consciéncia humana, como um presente evolutivo que faz a humanidade se adaptar
ao meio ambiente, se orienta a partir da busca de liberar o potencial pleno da agdo, ou seja, a
capacidade de agir de acordo com as escolhas. Logo, o aumento dos recursos de agdo também
produz o incremento da escala utilitaria da liberdade (Idem, 2013).

Tal conceito opera de forma bastante similar as no¢des de capacidades e funcionamentos
desenvolvidos por Amartya Sen (1999). Para esse economista, os funcionamentos sao estados ou
acgoes, 0 “ser” e o “agir”, valorizados ou desejados pelos individuos. A escolha aqui é uma
caracteristica determinante deste conceito ja que diferentes estados ou ac¢des sdo vivenciados
cotidianamente independentes da vontade individual. Assim, um funcionamento é sempre produto
de uma escolha. A privagdo alimentar pode ser produto de um ambiente de pressdo existencial. O
estado de fome resultante dela ndo se configura como um funcionamento, porque nao houve uma
escolha aqui: ela se imp6s ao individuo devido as suas condigdes. A restrigao alimentar ou jejum
realizado por motivagdes estéticas ou religiosas sdo um funcionamento porque houve uma escolha
consciente de realiza-la.

As capacidades sdo justamente as condig¢Oes objetivas de se realizar um determinado
funcionamento, possibilitando a escolha de executa-lo. Ao vivenciar um funcionamento escolhido
e estimado pelo individuo, dentre infinitas combinagdes de funcionamento possiveis, gera-se
bem-estar subjetivo. O exemplo da dieta ilustra este fato: se o fiel de um credo que valoriza a
privagdo como forma de aproximagao com o divino realizar o jejum, ele se sentira, ao final desse

periodo, mais proximo de sua divindade e, consequentemente, realizado. O mesmo ocorre em
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outras situacdes como a aquisicdo de um bem de consumo ou a vivéncia de uma experiéncia
estimada. A possibilidade de escolha derivada deste sentimento de bem-estar atribui sentido a
liberdade.

Os recursos de acgdo descritos por Welzel sdo as capacidades de se realizar
funcionamentos. Descrevem as variaveis classicas presentes nos estudos de comportamento
politico e figuram entre as caracteristicas que possibilitam as pessoas se engajarem em agdes
politicas e se dividem em materiais, cognitivos e conectivos.

Os primeiros representam disponibilidade e acesso a bens materiais e refletem, em termos
gerais, as condi¢Oes objetivas de vida de cada um. Individualmente, podem ser mensurados por
meio da classe social (objetiva e subjetiva) ou da renda. J4 em nivel agregado, sdo mensurados
pelo valor do PIB per capita de cada pais ou regido. A importincia dos recursos materiais &
largamente documentada nos estudos sobre participagdo politica. Almond e Verba (1963) ja
apontavam a relevancia desta varidvel como um componente da cultura civica. Mccarthy e Zald
(1977), representantes da perspectiva sociologica dos estudos de movimentos sociais, também
atribuem aos recursos um papel central para explicar as acdes de protesto. Verba et al. (1995)
também salientam a importancia dos recursos materiais para explicar o engajamento politico no
seu modelo do voluntarismo civico. Por sua vez, Dalton; Van Sickle e Weldon (2010) afirmam
que as pessoas participam — protestam, neste caso — ndo porque possuem um sentimento de agravo
que as motiva e sim porque t€m a posse dos recursos necessarios para efetivar a sua participagao.
Apesar de adotarem perspectivas distintas, todos os exemplos citados aqui concordam que os
recursos materiais sdo importantes recursos de agao.

Os recursos cognitivos estdo relacionados com a capacidade de processar as informacdes
politicas e, a partir dai, posicionar-se em relagdo a elas. Tais recursos sdo mensurados, no nivel
individual, pelos anos de estudo de educagdo formal. Quanto mais escolarizados, mais
desenvolvida € a cogni¢do dos individuos e, consequentemente, mais aptos a buscarem e
processarem informagdes politicas. No nivel agregado, os recursos cognitivos sdo medidos pelo
nivel de escolaridade médio de uma populagdo ou grupo. Boa parte dos estudos anteriores também
corrobora a importancia da escolaridade como um recurso participativo. Ela esta presente no
conceito de cultura politica de Almond e Verba (1963) e no interior do modelo do voluntarismo
civico de Verba et al. (1995), e ¢ definido por esses autores como sendo um recurso participativo.
Barnes, Kaase (1979) levantaram a hipotese de que o aumento da mobilizagdo cognitiva leva
também ao incremento de a¢des de participacdo nao convencionais. Dalton demonstrou a relagdo
entre a mobilizagdo cognitiva, o desalinhamento partidario (DALTON, 1984, 2013) e as
mudangas no perfil de cidadania da juventude norte-americana (Idem, 2008b).

Por ultimo, os recursos conectivos sdo as redes de troca e interfaces de contato. Aqui
Welzel (2013) se distanciou um pouco dos modelos classicos dos estudos de cultura e

comportamento politico que tendiam a enfatizar o papel do capital social. Este distanciamento
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reflete um ponto de discorddncia no conjunto de pesquisadores que tem enfatizado a cidadania
critica. As obras de Inglehart (1990, 1997), Dalton (2008a), Norris (2003a) e Welzel (2013)
questionam o modelo de cultura civica proposto por Almond ¢ Verba (1963). Tal modelo, como
ja discutido anteriormente, enfatizava a obediéncia as normas, a confianga nas institui¢des e a
participacdo modesta nos canais institucionais de participa¢ao politica. O que este conjunto de
pesquisadores afirma € que tal modelo € insuficiente para explicar os padroes de cidadania em
sociedades que sofreram transformagdes em seus valores, seja pela dispersdo de valores pds-
materialistas ou emancipatdrios, ou ainda pelo aumento da mobilizagdo cognitiva.

Como uma consequéncia desta cidadania critica, hd o esvaziamento dos canais
institucionais de participacao politica e o incremento de repertorios de acdo direta, como protesto
politico e ativismo em movimentos sociais (NORRIS, 2003b). Ou seja, as pessoas deixam de se
envolver em acdes que sdo estruturadas por elites politicas para acionar repertorios que vao na
contramdo deste movimento e passam a agir desafiando estas elites (INGLEHART, 1990;
INGLEHART; CATTERBERG, 2002). O modelo de cultura civica proposto por Almond e Verba
(1963) pode ser definido como obediente: cidaddos bem informados que aceitam as normas e
participam racionalmente de forma moderada, dentro dos canais formais do sistema democratico.
As agdes contenciosas e o alto envolvimento dos cidadaos nos assuntos publicos sdo vistos com
desconfianca, justamente por promover a instabilidade do sistema democratico (LIJPHART,
1980). O que os estudos dos pesquisadores anteriormente citados apontam ¢ justamente o
contrario. As demandas por abertura politica, responsividade e transparéncia governamental tém
contribuido para o aperfeicoamento da democracia (WELZEL, 2013; WELZEL; DALTON,
2013). Longe de ser um problema para os regimes democraticos, este novo conceito de cidadania
contribui para a melhoria dos mesmos (INGLEHART; WELZEL, 2005; WELZEL, 2013).

O conceito de capital social de Putnam (1993) traz, implicitamente, o ideario de cultura
civica obediente (WELZEL; DALTON, 2013). Como uma medida bidimensional, o conceito de
capital social implica ndo apenas a confianga interpessoal, mas também a confianca nas
instituicdes democraticas. E justamente o funcionamento dessas Gltimas que é questionado pelos
cidaddos mais criticos, ou pelos possuidores de uma cultura politica assertiva, e que os fazem, por
exemplo, acionarem repertorios de protesto, uma vez que as instituigdes democraticas ndao dao
conta de suas demandas. A relacdo entre o conceito de capital social e 0 modelo de cultura civica
obediente pode ser confirmado nos trabalhos posteriores de Putnam. Novamente, mesmo sem
fazer uma mencao direta, este autor enfatiza a obediéncia ao apontar as consequéncias do declinio
do capital social nos Estados Unidos. Segundo ele, as geragdes mais novas estdo se envolvendo
menos em agdes comunitarias, como associagoes, clube de livros ou atividades de lazer coletivas.
A consequéncia disto seria a diminuicdo do estoque de capital social, o que produziria uma
geracao cinica, apatica e alheia aos assuntos ptblicos. Putnam aponta a queda nas taxas de votagao

como um dos efeitos deste fenomeno (PUTNAM, 2001). Com a redugdo deste recurso
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participativo, as pessoas se envolveriam menos nos assuntos publicos porque ndo buscariam
solugdes coletivas para os problemas comuns. Os tedricos da mudanga de valores e mobilizacao
cognitiva interpretam este fendmeno de maneira distinta.

Apesar de ndo enfatizar estas diferencas explicitamente, Welzel (2013) ndo define o
capital social como recurso conectivo. Tais recursos sdo definidos como “redes de troca e
interfaces de contato” (Idem, 2013, p. 46). Nao ha, no decorrer de sua obra, uma definigdo precisa
do que poderia ser classificado como rede ou interface. Diferentemente dos recursos materiais e
cognitivos, que podem ser mensurados facilmente por meio da renda e da escolaridade, a falta de
um conceito mais preciso para definir o que sdo recursos conectivos atrapalha a defini¢do de uma
variavel para mensura-lo. Ha apenas a mengao da importancia do avango tecnoldgico em larga
escala como elemento responsavel por aumentar os trés tipos de recursos mencionados acima. No
caso dos recursos conectivos, o “avango tecnologico interliga as pessoas em uma vasta rede de
trocas” (Idem, 2013, p. 46). Ou seja, aqui ha a énfase na capacidade de intercdmbios
proporcionada principalmente pelas tecnologias de informagao e comunicagao.

Estes trés tipos de recursos sdo a base do empoderamento humano. De acordo com

Welzel:

Recursos de acdo neste sentido empoderam as pessoas no nivel das
capacidades, providenciando o elemento existencial do empoderamento
humano. Recursos de agdo aumentam nas pessoas a utilidade da liberdade.
Quanto mais dispersos sdo os recursos de a¢ao, maior ¢ a utilidade conjunta da
liberdade das pessoas — as bases da solidariedade.® (WELZEL, 2013, p. 46).

Em linhas gerais, o aumento dos recursos de agdo proporciona o incremento na escala de
utilidade da liberdade. Com maior capacidade de agir de acordo com as suas escolhas, as pessoas
passam a valorizar esta liberdade. Essa valorizagdo ¢ denominada de empoderamento psicoldgico
e corresponde ao componente motivacional deste processo. Se as condigdes existenciais —
recursos de acdo — dizem respeito as possibilidades de as pessoas agirem livremente, as
orientagdes psicoldgicas sdo o componente valorativo da liberdade, ou seja, relacionam aspectos
subjetivos as condigdes objetivas da utilidade de escolha (WELZEL, 2013). O empoderamento
psicologico também possui um segundo componente: a valorizagdo da igualdade de condigdes.
Quando os recursos de agdo aumentam em uma dada sociedade, também ha o incremento da
solidariedade. Este ¢ um ponto polémico na teoria, ja que uma das caracteristicas do processo de
modernizacdo é o aumento da individualidade ¢ a diminui¢do de lagos sociais.

Ainda que a maioria dos autores concorde com esta afirmagdo, a discussdo sobre as
consequéncias da individualizagdo gera forte divergéncia. Para Flanagan e Lee (2003), o aumento

de valores libertarios, ou emancipatorios, representa também a diminuicdo de orientagdes de

8 “Action resources in this sense empower people on the level of capabilities, providing the existential element to human
empowerment. Action resources increase people’s utilities from freedoms. The more widespread action resources are,
the larger are people’s joint utilities from freedoms — the basis of solidarity.”, no original.
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carater comunitdrio e o aumento de uma postura politica egoista e limitada ao interesse proprio.
Putnam (2001) tem uma interpretagdo parecida ao afirmar que o declinio do capital social nos
Estados Unidos tem produzido uma geracdo apatica, cinica ¢ alheia aos problemas politicos.
Baquero (2003) afirma que sem confianga no sistema democratico ndo ha democracia e que ¢
imperativo para a consolidacdo deste sistema politico no Brasil o resgate do cidaddo na esfera
publica, principalmente por meio do aumento dos estoques de capital social. A individualizagao,
para estes autores, produz uma politica egoista, centrada no interesse proprio € que nao busca
interesses coletivos, além de perpetuar praticas como o clientelismo e o patrimonialismo.

Uma interpretacao alternativa é apresentada por Inglehart e Welzel (2005). Eles também
afirmam que este processo de mudanga de valores ¢ caracterizado pela individualiza¢do, mas
entendem que ele proporciona o reconhecimento de uma existéncia autobnoma. Ao reconhecer a
autonomia individual, enxerga-se todos como seres humanos, sujeitos de direito no pleno
exercicio de suas existéncias. Este individualismo ¢ uma forma de humanismo, pois reconhece os
direitos individuais para além do grupo e permite que as pessoas sejam mais abertas e tolerantes
para com as diferencas. Rompe, portanto, as barreiras da comunidade, permitindo que a
solidariedade se estenda para além dos lacos proximos, aproximando pessoas distantes em torno
de uma causa comum. Welzel (2013) define isto como individualismo benigno, pois encontra
uma relagdo positiva entre os valores emancipatorios € uma postura de menor egoismo, maior
confianga e valores humanitérios’.

Desta forma, o empoderamento psicologico ocorre a partir da valorizacdo da escolha
independente e da igualdade de oportunidades. Nesta fase da emancipagdo humana, as pessoas
buscam liberar o pleno potencial de suas agdes por meio da escolha e reconhecem o outro como
sujeito de direitos, o que gera uma solidariedade que transcende a esfera comunitaria. Em termos
empiricos, o componente psicologico deste fendmeno corresponde a dispersdo de valores
emancipatorios em uma dada sociedade, que sdo mensurados a partir de uma bateria de questoes
que indagam sobre a valorizagdo da escolha, da igualdade, da vocaliza¢do das demandas ¢ da
autonomia'®,

Com a capacidade de agir de acordo com as escolhas individuais e valorizando a
liberdade, o proximo componente do empoderamento humano sdo as garantias legais para
preservar essa liberdade. Isto € o que Welzel (2013) denomina como regulamentagao institucional
e corresponde ao ultimo componente do processo. Aqui é retomada a polémica relagdo entre
cultura e institui¢do discutida por Inglehart (INGLEHART, 1990, 1997; INGLEHART;

WELZEL, 2005). A ideia central € que o desenvolvimento econdémico, ou 0 aumento dos recursos

% Por valores humanitérios entende-se a aceitagdo da diversidade. Empiricamente, este conceito foi mensurado levando
em consideracdo o afastamento de ideias de cidadania baseados na similaridade, apreciagdo da diversidade étnica,
identidade universal, solidariedade com as pessoas pobres do mundo e falta de disposi¢@o para a guerra.

19 A construgdo e a confiabilidade deste indice sdo discutidas por Okado e Ribeiro (2017).
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de a¢do, ndo leva automaticamente ao aperfeicoamento da democracia. A dispersdo de valores
condizentes com instituicdes democraticas ¢ fundamental para que ocorram melhorias nas
mesmas, mas isso ndo conduz necessariamente a afirmagao de que o sentido causal da relacao
entre cultura e instituicdo ¢ unilateral, da primeira para a segunda. Apenas reconhece que a
manuten¢do e o aperfeicoamento do sistema democratico ocorrem a partir de uma relagao de
multipla causalidade, ideia que ja era defendida pelos primeiros teéricos culturalistas (ALMOND;
VERBA, 1963; LIJPHART, 1980).

Esta etapa do empoderamento humano acontece em dois momentos. Primeiro ha o
reconhecimento dos direitos individuais: igualdade de género, diversidade étnica e livre profissdo
da fé sdo exemplos de garantias dos direitos de autonomia individual. Em segundo lugar, ha a
garantia de direitos participativos, ou seja, a garantia de liberdade para participar e influenciar as

decisdes politicas. Desta forma:

Para institucionalizar o poder do povo de forma plena, ambos os conjuntos de
direitos devem ser assegurados e precisam ser garantidos em proporg¢des iguais
de modo que nenhum dominio seja negligenciado em detrimento do outro!'.
(WELZEL, 2013, p. 45).

Este autor se distanciou dos estudos classicos da cultura politica ao abandonar o ideal
liberal de cidadania. Inglehart e seus colaboradores até questionaram tal modelo, mas jamais
defenderam o seu componente social. Os conceitos de individualismo benigno e de solidariedade
resgatam o aspecto social da cidadania, tal como descrito por Marshall (1967). A garantia desta
terceira esfera da cidadania ¢ essencial para prevenir que as desigualdades sociais herdadas
corrompam a igualdade. Em termos gerais, o processo de empoderamento humano pode ser
resumido de acordo com o Quadro 2.

Quadro 2 — Estrutura do Empoderamento Humano

Regulamentagio

Condigdes Existenciais Orientagdes Psicologicas T
Institucional
Valorizagdo da  Valorizagao da Direito a Direito a
Recursos Recursos  Recursos . A . . C
. . .. .. independéncia igualdade de autonomia  participagdo
intelectuais  materiais  Sociais . e L
de escolha oportunidades  individual politica
~ . Valores Emancipatorios: Garantias Civicas:
Recursos de Acdo: capacidade de R P .
. motivagdo para exercer a garantias para exercer a
exercer a liberdade (empoderamento . .
. . liberdade (empoderamento liberdade (empoderamento
existencial) S L
psicologico) institucional)
Utilidade da Liberdade Valorizagao da Liberdade A licenca para ser livre

Fonte: Adaptado de Welzel (2013), p. 44.

11 “To institutionalize people power’ in a complete sense, both sets of rights must be guaranteed, and they must be
guaranteed in even proportions so that no domain is neglected on behalf of the other.”, no original.
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Resumidamente, podemos descrever o ciclo do empoderamento humano da seguinte
forma: o aumento dos recursos de acdo leva a dispersdo de valores emancipatorios, ou seja, a
utilidade da liberdade aumenta. Este processo representa a valorizagdo subjetiva das condigdes
objetivas de vida. Com mais liberdade, os individuos passam a valoriza-la e a aproveitar os ganhos
que ela proporciona. Esta valorizagdo leva a busca por assegurar a sua permanéncia ou ampliar
os dominios em que esta estabelecida: primeiro no campo das liberdades individuais e depois na
esfera publica, ou seja, no direito de vocalizar as demandas e assegurar que serdo ouvidas. O
aumento dos valores emancipatorios leva a busca por mais direitos e a ampliacdo e
aperfeicoamento da democracia, pois os cidaddos passam a demandar mais responsividade dos
governos eleitos.

O que Welzel (2013) denomina “recursos de acdo” sdo as varidveis classicas dos estudos
de comportamento politico. Em linhas gerais, as pessoas que participam politicamente sdo aquelas
que justamente possuem mais recursos de agdo. Os mais escolarizados, com mais recursos
materiais e tempo disponivel, bem como aqueles que possuem mais redes de relacionamento
tendem a se envolverem mais com politica (OKADO; RIBEIRO, 2015; RIBEIRO; BORBA,
2010; VERBA et al., 1995). E logico esperar que o aumento destes recursos em uma dada
sociedade elevaria também a participag@o politica e, consequentemente, os outcomes esperados
pela dispersao de valores emancipatorios em uma dada sociedade. Este é o argumento circular
que Barry (1978) denunciou nos estudos culturalistas. Se o aumento dos recursos de agdo leva a
dispersdo de valores emancipatdrios ¢ isto, por sua vez, ao aprofundamento da democracia, ndo
faz sentido entender o papel da cultura neste processo, dado que ela é, em ultima instancia,
determinada pelas condigdes objetivas de vida.

No entanto, tanto Inglehart ¢ Welzel (2005) quanto Welzel (2013) salientam que esta
relacdo entre desenvolvimento material € cultura ndo é tdo simples assim. O desenvolvimento
material é a causa da dispersdo de valores emancipatorios, mas outros fatores condicionam a
intensidade desta relacdo. Tais autores identificaram a existéncia de zonas culturais com padrdes
especificos de cultura politica. A secularizagdo, por exemplo, condiciona e é condicionada pela
dispersdo de valores emancipatérios. Ao estudarem os valores e a autoexpressdo, o
desenvolvimento econdmico e a democracia, Inglehart e Welzel (2005) concluiram que a
modernizacdo ¢ o aumento das condi¢des materiais ndo desencadeiam necessariamente o
processo de democratizagdo em uma dada sociedade. Isto acontece se, e somente se, for
acompanhado de uma mudanga de valores congruentes com o novo regime a ser implementado.
Estudar a cultura politica ¢ fundamental para entendermos as mudangas recentes nas democracias

contemporaneas.
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Algumas controvérsias da Teoria Evolutiva da Emancipacao

Em seu estudo, Welzel (2013) procurou responder a seguinte questdo: de onde surge a
liberdade? Para realizar tal tarefa, ele buscou criar uma teoria universalista acerca da emancipagao
humana. No entanto, alguns problemas se levantaram nesta empreitada. O primeiro deles diz
respeito a propria originalidade de seu estudo. Apesar de operar em bases tedricas mais ou menos
distintas, sua tese nao consegue fugir daquilo que foi apresentado em seu trabalho conjunto com
Inglehart acerca da modernizag@o. A base conceitual da teoria do desenvolvimento humano
(INGLEHART; WELZEL, 2005) e da teoria evolutiva do empoderamento humano (WELZEL,
2013) ¢ idéntica.

A analise dos Quadros 1 e 2, que sumarizam os pressupostos de ambas as teorias,
evidencia um caminho muito proximo: mudancas substantivas nas condi¢cdes materiais ou
existenciais levam ao desenvolvimento de valores mais condizentes com a democracia e com a
valorizagcdo da escolha e, como consequéncia, a busca pelo estabelecimento de garantias
institucionais da liberdade. A diferenca tedrica de ambos diz mais respeito ao seu conteido do
que a sua forma.

Inglehart e Welzel tiveram a preocupagdo de construir uma teoria que relaciona a pods-
modernidade com a democracia. Isto fica bem evidente quando afirmaram que “o estagio
industrial da modernizagdo trouxe a secularizacdo da autoridade, enquanto o estagio pods-
industrial traz a emancipagdo da autoridade”'? (INGLEHART; WELZEL, 2005, p. 25). Ao longo
do seu trabalho, estabeleceram um didlogo intenso com autores classicos da sociologia,
principalmente Marx e Weber, ao mesmo tempo em que discutiram com pesquisadores
contemporaneos que se debrugaram sobre a relagdo entre modernizacdo e democracia
(PRZEWORSKI; LIMONGI, 1997). O resultado final apresentou proposi¢des teoricas densas e
bem fundamentadas. No entanto fica evidente que o otimismo exacerbado dos autores € um trago
marcante deste trabalho: chegam a prever onde e quando a democracia acontecera.

Welzel, em sua empreitada solo, abandona a pretensdo de criar uma teoria acerca da pos-
modernidade e busca conceber uma teoria universalista acerca da liberdade. Sua preocupacdo
maior € explicar como nasce e desenvolve a busca pela emancipac¢do humana. Se Inglehart deixou
claro em seus trabalhos que a sindrome do pds-materialismo acontece prioritariamente nas
sociedades industriais avancadas, Welzel buscou construir uma teoria com um grau de
generalizag@o maior.

Para isto, ele recorreu a ideia de que a liberdade é um desejo humano universal, compondo
0 que seria a “natureza humana”, apesar de ndo usar exatamente estes termos. Como parte desta
natureza, os seres humanos orientariam as suas acdes no sentido de buscar liberar o seu potencial

pleno, ou seja, de agir de acordo com as suas proprias escolhas. Isto porque a consciéncia, a

12 “The industrial stage of modernization brings the secularization of authority, whereas the postindustrial stage brings
emancipation from authority.”, no original.
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capacidade de agir com proposito, ¢ um presente evolutivo selecionado devido a sua habilidade

de moldar a realidade, fazendo com que a liberdade tenha valor. Desta forma:

Esta ¢ uma teoria da emancipagao porque € centrada no desejo humano de uma
existéncia livre de dominag¢do. A teoria é evolucionaria porque deriva sua
descri¢ao do framework do empoderamento humano de um principio evolutivo
chave: a escala utilitaria de liberdades.'> (WELZEL, 2013, p. 37).

A escala utilitaria de liberdades, como descrito anteriormente, é a atribuicdo de valor
subjetivo a liberdade. Ou seja, na medida em que o individuo executa as suas agdes
conscientemente, quando tem ciéncia e escolhe aquilo que faz, a escolha adquire utilidade e passa
a ser valorizada. Isto ¢ o que Welzel define como o potencial pleno de uma agdo: o agir livremente.
Nota-se aqui que, no fundo, a teoria evolutiva da emancipa¢do humana se fundamenta em um
axioma que pode ser sumarizado da seguinte forma: o ser humano busca agir livremente.

Apesar de apresentar alguns argumentos que carecem de uma fundamenta¢do empirica
mais so6lida, Welzel (2013) conseguiu avangar em um ponto importante em relagdo ao seu trabalho
conjunto com Inglehart: a forma como os valores sdo mensurados. Aquilo que Inglehart e Welzel
(2005) definem como valores de autoexpressdo sdo uma escala que engloba os seguintes pontos:
1) a bateria de pos-materialismo de quatro itens; 2) o grau de felicidade do entrevistado; 3)
aceitacdo da homossexualidade; 4) assinar peti¢des e; 5) confianga interpessoal. Nota-se que o
indice de autoexpressdo mistura em um mesmo construto variaveis valorativas e atitudinais.

Por sua vez, o indice de valores emancipatdrios descritos por Welzel (2013) é composto
por quatro subindices: 1) escolha (tolerancia ao aborto, ao divorcio e & homossexualidade); 2)
igualdade (igualdade de género na politica, no acesso a educagdo e ao mercado de trabalho); 3)
voz (itens do indice de p6s-materialismo que mensuram a liberdade de expressao) e; 4) autonomia
(independéncia e imaginacdo como qualidades desejadas e obediéncia como qualidade ndo
desejada nas criangas). Diferente do indice de autoexpressao, apenas variaveis valorativas sao
consideradas para mensurar a emancipagao.

Apesar de parecer ser um detalhe metodologico, a composicdo dos itens traz
consequéncias que devem ser consideradas em sua aplica¢do, como, por exemplo, 0 seu emprego
para a analise do comportamento politico. A variavel “assinar peti¢des”, por exemplo, se
correlaciona com outras medidas de participacdo politica, principalmente de agdes de protesto
(BARNES; KAASE, 1979), o que torna a aplicagdo desta medida inadequada para o estudo da
participacdo politica.

Por outro lado, se a forma como os valores sdo mensurados empiricamente por Welzel

(2013) representa um avanco em relagdo a estudos anteriores, ela tem se configurado como uma

13 “This is a theory of *emancipation’ because it centers on the human desire for an existence free from domination.
The theory is ’evolutionary’ because it derives its description of the human empowerment framework from an
evolutionary root principle: the utility ladder of freedoms.”, no original.
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de suas maiores deficiéncias. Como dito anteriormente, este autor buscou um alto grau de
generalizagdo com a sua teoria, uma vez que ele almejou explicar os processos que levam ao
empoderamento humano. Assim a aplicabilidade de seu indice deveria ser ndo variante: seus
componentes deveriam se agrupar de forma idéntica independentemente do contexto em que ele
¢ empregado.

A primeira critica neste sentido foi apresentada por Aleman e Woods (2015). Os autores
reiteraram a importancia da confiabilidade de medidas aplicadas em estudos comparativos. O
principal argumento € o de que as inferéncias feitas a partir de indices s6 podem se mostrar validas
se a confiabilidade do mesmo for invariante entres os casos. Isto significa dizer que o construto
mensura o mesmo fendmeno em todos os casos, 0 que permitiria a comparacao entre eles. No
caso do indice de valores emancipatérios, desenhado para mensurar a adesdo a liberdade, um
comportamento invariante ¢ necessario para indicar que os efeitos produzidos por esta medida na
qualidade ou apoio a democracia seriam os mesmos em todos os casos. O que os autores
observaram, no entanto, ¢ que esta medida sé apresentava um comportamento invariante em
alguns poucos casos entre sociedades industriais avancadas, o que limitaria a sua aplicabilidade
em outros contextos.

Uma critica parecidade foi apresentada por Sokolov (2018), que testou separadamente a
composi¢do do indice de valores emancipatorios nas dez zonas culturais definidas pelo proprio
Welzel. Em todas elas, um ou mais componentes desta medida ndo se agruparam conforme
preconizava a teoria. Se o indice de valores emancipatorios representa o empoderamento
psicologico, produto de uma caracteristica inata a todos os seres humanos, ele deveria se
comportar de forma invariante. O que a analise de Sokolov apontou é que tal medida ndo possui
fidedignidade (KERLINGER, 1980), variando de forma aleatdria e ndo como descrito pela teoria.
O Unico componente que apresentou consisténcia foi o subindice “escolha”, no qual seus
componentes se agruparam de forma consistente em todos os contextos analisados, indicando a
sua aplicabilidade em estudos comparativos.

Por fim, a ultima questdo polémica que pode ser identificada na teoria evolutiva da
emancipagao ¢ a retomada de um certo determinismo geografico. No intuito de procurar responder
onde se inicia o processo de emancipacdo humana, Welzel identificou que certas caracteristicas
geograficas proporcionariam vantagens iniciais no processo de empoderamento humano. A
existéncia de um clima frio moderado, distribui¢ao equitativa de chuvas durante todas as estacdes
e a existéncia de rios navegaveis sdo definidas como condigdes de aguas frias'* (WELZEL, 2013).

Em tais condigdes, a incidéncia de doencas é menor, a produtividades da terra e do
trabalho € maior e a existéncia de rios navegaveis permite o acesso a mercados € a trocas culturais

mais intensas. Tais condi¢des se configuram como uma vantagem significativa no sentido de gerar

14 Cool-Water conditions, no original.
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menos pressao existencial sobre os seus habitantes. Para sustentar esta hipotese, ele correlacionou
uma série de medidas, muitas delas atuais, com a incidéncia de aguas frias. De fato, existe uma
alta correlagdo entre, por exemplo, esta medida e o grau de desenvolvimento tecnoldgico atual.
No entanto, ndo fica evidente como civilizagdes fora destas zonas lideraram no passado
o desenvolvimento tecnoldgico e cultural, bem como a urbanizacdo ou outras medidas que
frequentemente se associam com a modernidade. O TUnico argumento ¢ a de que o
desenvolvimento da revolugdo industrial se deu inicialmente nestas areas. Mesmo em outras
regides, como o Japdo, que tiveram uma industrializagao tardia, uma vez que alcangaram o estagio
industrial, desenvolveram-se mais rapidamente que outros lugares. Apesar de prover uma série
de dados, ainda nao apresentou um argumento convincente que justifique o porqué dessas regides

tomarem a lideranga no processo de emancipagdo apenas na historia recente.

Conclusio

O trabalho de Welzel (2013) trouxe trés contribui¢des importantes para o estudo da
mudanga de valores. A primeira foi o aprimoramento da mensuragao empirica deste fendmeno ao
propor o indice de valores emancipatorios. Em segundo lugar, apresentou evidéncias empiricas
que contribuem com o debate sobre as consequéncias da mudanca de valores e seus efeitos nas
democracias contemporaneas, demonstrando que este fenomeno tem se mostrado benéfico para o
aprofundamento dos regimes democraticos. A tltima contribui¢ao importante de seu trabalho foi
retomar a discuss@o sobre como a mudancga de valores se da. Ele se afastou do modelo original
proposto por Inglehart ao criar o conceito de escala utilitaria de liberdade, ainda que
fundamentalmente suas teses sejam bem proximas.

Tal conceito permite preencher algumas lacunas da teoria da mudanga de valores.
Inglehart ndo discutiu especificamente as possibilidades de refluxos na mudanca nas prioridades
valorativas. Este autor identificou a possibilidade de uma gera¢do pos-materialista ser sucedida
por uma nova coorte materialista ¢ afirmou que a ascensao da direita conservadora € uma resposta
a rapida mudanga dos valores em uma sociedade (INGLEHART, 1990), mas ndo detalhou a
possibilidade do retorno as orientagcdes materialistas em uma sociedade. Pode-se atribuir isso ao
fato de que seu trabalho ¢ centrado em sociedades industriais avangadas, ou seja, os paises que
estdo na vanguarda do desenvolvimento do capitalismo contemporaneo. A influéncia geopolitica
e as vantagens no desenvolvimento tecnologico t€ém permitido que estas sociedades se mantenham
na frente em termos de desenvolvimento econdmico, assegurando a qualidade de vida de seus
cidaddos. Welzel (2013) prop0s uma teoria mais universalista, pensando em como se opera a
emancipagdo humana. Fato que obrigatoriamente o levou a pensar em ciclos de empoderamento
e desempoderamento, uma vez que rupturas democraticas sao mais frequentes em paises em

desenvolvimento.
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Da mesma maneira em que as sociedades desencadeiam ciclos de empoderamento quando
atravessam periodos de condigdes de vida permissivas, o oposto ocorre quando é experimentada

a escassez de recursos de acdo. De acordo com Welzel:

O ciclo de desempoderamento se origina em condigdes de pressdo existencial.
Isto significa que as pessoas comuns carecem de recursos de agdo. Nesta
condi¢cdo os valores emancipatorios permanecem dormentes. Com valores
emancipatdrios dormentes, as pessoas ndo realizam agdes para assegurar ou
exercer a liberdade. Consequentemente elas obtém pouca satisfacdo da
liberdade. A baixa satisfagdo com a liberdade refor¢a a fraca avaliagdo da
mesma, criando um circulo autossustentdvel. Justamente por ser um circulo
autossustentavel, as elites politicas ndo precisam exercer muito escor¢o para
manté-lo. Ndo existe pressdo sobre eles para garantirem a liberdade. Como
resultado, eles ndo as garantem e, quando contra as probabilidades o fazem, as
ignoram na pratica e as afastam. No circulo de desempoderamento, as pessoas
sofrem deficiéncias de capacidades, motivag¢des e garantias. Elas ndo possuem
controle sobre as suas vidas nem sobre a agenda de suas sociedades'.
(WELZEL, 2013, p. 52-53).

Com poucos recursos, as pessoas ndo possuem condigdes necessarias para buscar a
liberdade, pois as suas prioridades valorativas vao estar concentradas em garantir a sobrevivéncia
imediata. Isso explica, em grande medida, os processos de ruptura democratica e a diminuigdo de
direitos sociais. Em um cendrio de crise econdmica, inflacdo ou elevados niveis de desemprego,
solugdes que apresentam o corte de gastos sociais ou a revogagao de direitos como unico remédio
para sair desta situagdo ganham for¢a e sdo implementados, seja pela promessa da possibilidade
de se sair de uma situagdo desesperadora seja pela incapacidade da populagdo resistir a sua
implantacdo. No campo das liberdades individuais, a baixa utilidade da liberdade leva ao fim da
discussdo sobre igualdade e direitos de minorias. Como dito acima, as pessoas ndo agem para
assegurar a liberdade ou efetivar garantias, uma vez que carecem dos recursos necessarios para
vocalizar as suas demandas. A necessidade de sobrevivéncia exige todos os recursos, retirando a
margem necessaria para se efetivar agdes que reivindiquem direitos. Esse cenario diminui a
solidariedade e acirra a intolerancia contra a diversidade: discursos xen6fobos, homofobicos e
sexistas ganham terreno, seja como forma de resguardar privilégios ou garantir os recursos
escassos para um grupo especifico.

Romper um ciclo de desempoderamento nao ¢ uma situagdo simples: com menos recursos
de acdo existe menos margem para a participacdo politica e, com isto, baixo controle sobre as

acoes do governo. Com um engajamento nas questdes publicas limitado, a responsividade dos

15 The disempowerment cycle originates in pressing existential conditions. Existential pressures mean that ordinary
people lack actions resources. In this condition, emancipative values remain dormant. With dormant emancipative
values, people take no action to assert and exercise freedoms. Low satisfaction from freedoms reinforces the weak
valuation of freedoms, creating a self-sustaining cycle. Precisely because the cycle is self-sustaining, rulers do not need
to exert much effort to keep it going. There is no pressure on them to guaranteed freedoms. As a result, they either do
not guaranteed freedoms or, when they do it so against the odds, they ignore them in practice and get away with it. In
the disempowering cycle, people suffer from deficient capabilities, motivations, and guarantees. They have little control
over their lives and their society’s agenda.
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governantes diminui, o que reduz o desempenho das gestdes. Como Welzel (2013) salientou, um
ciclo de desempoderamento ¢é retroalimentado: crise, baixos niveis de recursos de acdo, pouca
satisfacdo obtida pelas escolhas independentes, baixo controle governamental ¢ baixo retorno
institucional. O rompimento deste circulo vicioso se da a partir do aumento dos recursos de agao.
A mudanga de uma condicdo existencial de pressao para uma mais permissiva aumenta a utilidade
da liberdade de escolha e a satisfagdo obtida por meio dela, o que significa maior dispersdo de
valores emancipatorios. Com maiores niveis de recursos de agdo e a valorizacdo subjetiva da
liberdade, aumentam a pressdo por garantias legais, a responsividade e o controle social,
produzindo governos mais integros. Desta forma, os ciclos de empoderamento e
desempoderamento se alternam, o que explica o aumento e a diminui¢cdo dos niveis de valores

emancipatorios em uma dada sociedade.
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Resumo: Este trabalho examina os diferentes processos de socializagdo politica que ao longo da
juventude influenciam a forma como o jovem vé o processo democratico e as possibilidades de construir
uma outra cultura politica juvenil assertiva. A hipdtese ¢ a de que ha uma reprodugdo de padrdes de
comportamento politico tradicionais entre os jovens. Os dados sdo de pesquisa survey conduzida com
2.035 jovens entre 13 e 26 anos nas trés capitais do Sul do Brasil: Porto Alegre/RS, em 2015, ¢
Floriandpolis/SC e Curitiba/PR, em 2016. Os dados encontrados confirmam a hipdtese formulada,
apontando para a continuidade da cultura politica hibrida nos jovens, marcada pela reproducdo de tragos
autoritarios, baixa confianca nas esferas institucional e interpessoal, bem como baixos niveis de capital

social e interesse por politica.

Palavras-chave: Socializagdo Politica; Juventudes; Cultura Politica; Democracia

Abstract: This paper examines the different processes of political socialization that, throughout youth,
influence how young people comprehend the democratic process and the possibilities of building a new
youth political culture. The hypothesis is that there is a reproduction of traditional patterns of political
behaviour among young people. The research data are from a survey conducted with 2,035 youngsters
between 13 and 24 years old in the three capitals of southern Brazil: Porto Alegre/RS, in 2015, and
Florian6polis/SC and Curitiba/PR, in 2016. The results confirm our main hypothesis, pointing to the

continuity of the hybrid political culture among the youth, marked by the reproduction of authoritarian
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Padrdes emergentes de uma cultura politica juvenil no sul do Brasil

patterns, low confidence in the institutional and interpersonal sphere, as well as low levels of social

capital and interest in politics.

Keywords: Political Socialization; Youth; Political Culture; Democracy.

Resumen: Este trabajo examina los diferentes procesos de socializacion politica que al largo de la
juventud influencian la forma como el joven ve el proceso democratico y las posibilidades de construir
una cultura politica juvenil mas asertiva. La hipotesis que formulamos es que hay una reproduccion de
patrones de comportamiento politico tradicionales entre los jovenes. Los datos son de la investigacion de
survey conducida con 2.035 jovenes entre 13 y 26 afios en las tres capitales del sur de Brasil: Porto
Alegre / RS, en 2015, y Florianopolis / SC y Curitiba / PR, en 2016. Los datos encontrados confirman la
hipotesis formulada, apuntando la continuidad de la cultura politica hibrida entre los jovenes, marcada por
la reproduccion de rasgos autoritarios, baja confianza en las esferas institucional e interpersonal, asi

como, bajos niveles de capital social e interés por politica

Palabras claves: Socializacion Politica; Juventudes; Cultura Politica; Democracia

1 Introducio

Manifestagdes politicas recentes, como os eventos de 2013 e as ocupacdes dos
secundaristas no ano de 2016, tém aquecido os debates no ambito da cultura politica,
questionando se estariamos presenciando o fortalecimento de uma juventude politicamente mais
participativa no Brasil (CATTINI; MELLO, 2017). Esses movimentos tiveram uma prevaléncia
de participagdo da juventude, o que instigou pesquisas que buscaram avaliar se haveria uma
modifica¢do do padrdo de cultura politica na juventude brasileira, o que a diferenciaria das
geragOes anteriores. Nessa direcdo, diversos autores (DIAMOND, 1994; MERKEL, 1999;
WEFFORT, 1998) apontam a participagdo e o engajamento politico como elementos
necessarios para uma maior qualidade democratica no longo prazo.

Nessa perspectiva, com base nos dados de opinido publica de pesquisas recentes
(LATINOBAROMETRO, 2016; NUPESAL, 2015 e 2016) verificamos a continuidade de um
padrdo de afastamento das instituicdes politicas, por parte da populagdo em geral e,
especificamente, da parcela jovem. Os dados analisados continuam a mostrar uma juventude
desinteressada e apatica em relagdo as decisoes do Governo e, ao mesmo tempo, relutantes em
participar de organizagdes politicas tradicionais, sobretudo em partidos politicos. Entretanto,
ndo ha consenso a respeito da indiferenca da juventude em relacdo a politica. Para alguns
autores (COHEN, 2013; GRAEBER, 2013; NORRIS, 2000; RECUERO, 2009; SCHMIDT,
2000), isto denotaria ndo afastamento dos jovens em relagdo a politica, mas sim o surgimento de

outras formas de engajamento politico, através das novas tecnologias de comunicagao,

(PPGCP/UFRGS), pesquisadora do NUPESAL. (jennifer.amorais@gmail.com)
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principalmente a internet e as redes sociais.

Embora ndo se possa negar a importancia da chamada democracia virtual no inicio do
século XXI, a evidéncia de pesquisas sobre este tema ainda € inconsistente e pouco
generalizavel (DAHLBERG, 2011; MORAIS, 2017, ROTHSCHILD, 2016). Neste artigo,
argumentamos que a interpretagdo sobre o papel das novas tecnologias no estabelecimento de
uma outra cultura politica juvenil, mais ativa e assertiva, ndo esta consolidada. Pelo contrario,
ha ainda um caminho a percorrer para entendermos com mais profundidade os efeitos dessas
tecnologias nas atitudes € no comportamento politico dos jovens no Brasil. Nao ha, portanto, em
nossa opinido, um teorema estabelecido que relacione o uso de novas tecnologias de
comunicacdo com a emergéncia de uma outra cultura politica juvenil. A estruturagdo de uma
cultura politica da juventude depende, em grande parte, do contexto na qual essa questdo ¢
analisada.

Desse modo, considerando a teoria da cultura politica (ALMOND; VERBA, 1963;
BAQUERO, 2015), sugerimos que o apoio a politica e ao sistema politico é construido com
experiéncias positivas continuas que se traduzem em uma “memoria democratica”, valorizando
a politica e a democracia como algo positivo. No entanto, o historico brasileiro de interrupgdes
democraticas, a heranca patrimonialista e autoritaria, bem como o mau desempenho das
institui¢des politicas, a corrupcdo e a ineficiéncia na diminuicdo das mazelas sociais do pais na
atualidade tém contribuido para a apatia politica da populacgdo e, sobretudo, para o desinteresse
pela politica na populagdo jovem (BAQUERO, 2015).

Portanto, as bases da formacdo de uma cultura politica s@o tributarias da forma como as
crengas, normas e valores politicos sdo internalizados pelos jovens, em outras palavras, pelo
processo de socializagdo politica. Com base nesse pressuposto, problematizamos qual a
influéncia dos diferentes agentes socializadores, como a familia, a escola ¢ a midia, nos
processos que impactam a forma como os jovens decodificam o processo democratico e a
possibilidade de construir uma outra cultura politica juvenil.

Este trabalho estd estruturado em trés partes, além da introdugdo. Na primeira parte,
discutimos a literatura sobre cultura politica, sobre socializagdo politica ¢ sobre os diferentes
agentes de socializacdo politica. Na segunda parte, abordamos caracteristicas especificas da
cultura politica juvenil no Brasil, contextualizando, sobretudo, o momento historico vivenciado.
Na terceira parte, analisamos compreensdes de jovens sobre a democracia e a politica na
atualidade, considerando suas expectativas em relagdo ao futuro, participagdo em manifestacdes
politicas e percep¢do do quadro politico do pais. A analise ¢ feita com base nos dados da
pesquisa “Democracia, Midia e Capital Social: um estudo de socializagdo politica no Sul do
Brasil”, realizada pelo Nucleo de Pesquisa sobre a América Latina (NUPESAL), conduzida com
2.035 jovens entre 13 e 24 anos nas trés capitais do Sul do Brasil: Porto Alegre/RS, em 2015, ¢

Florianopolis/SC e Curitiba/PR, em 2016. A metodologia utilizada para desenvolver este
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trabalho ¢ de carater tedrico-descritivo. A hipotese de trabalho postulada ¢ a de que ha uma
reproducdo de padrdes de comportamento politico tradicionais entre os jovens, que, diante da

situacdo de inércia politica existente, mant€ém uma cultura politica hibrida.

2 Cultura politica e socializaciao politica

Ha um consenso entre cientistas politicos que a democracia contemporanea precisa nao
so de instituigdes formais de intermediacdo politica, mas também de uma base normativa de
apoio as instituigoes, as regras e aos procedimentos democraticos. Em outras palavras, de uma
cultura politica participativa e assertiva. Nesse contexto, a magnitude da participagdo dos jovens
na politica pode ser um indicativo da dire¢@o da democracia no Brasil, no futuro. Desse modo,
uma cultura politica se constrdéi por meio de uma conjugacdo entre a dimensdo formal de
regulacdo de relagdes sociais e a qualidade e natureza dos valores que s@o transmitidos de
geracdo a geracao.

O conceito de cultura politica proposto por Almond e Verba (1963, p. 14-15), no seu
estudo seminal sobre a cultura civica, explicita-o como “[...] conjunto de atitudes, crencas e
sentimentos que dao ordem e significado a um processo politico, pondo em evidéncia as regras
e pressupostos nos quais baseia-se 0 comportamento de seus atores”. Para Almond e Verba
(1963), pioneiros do estudo da cultura politica, o conceito de cultura civica possibilita desenhar
um modelo de cidadania que seria mais propicio & democracia. Tal objetivo, segundo os autores,
seria alcangado via trés tipos de orientagdes politicas, sendo elas: paroquial (ou tradicional),
submissa (ou sujeita) e participativa. Com base nessa tipificagdo, uma cultura politica de carater
civico seria constituida por orientagdes participativas da populacdo, ou seja, uma cultura politica
de respeito entre as elites governantes e a populagdo. Seria, neste sentido, considerada como um
modelo de cidadania ideal para a manutengao do sistema democratico.

Em estudo posterior, Ronald Inglehart (1977) iniciou uma nova dindmica de estudos
dentro da linha da cultura politica diferenciando sociedades com valores materialistas e outras
com valores pds-materialistas. O autor pontua que em sociedades cujas necessidades materiais
primarias fossem sanadas, tais quais o acesso a moradia, a educagdo, a saude e a seguranca,
desenvolver-se-iam valores pos-materialistas, resultando em um maior engajamento politico e
adesdo aos valores democraticos. Posteriormente, em trabalho conjunto com Christian Welzel,
Inglehart (2009) postulou a importancia do ideal de desenvolvimento humano dentro da cultura
politica, associando a formacdo de capacidades como forma de emancipagdo, tanto de
liberdades individuais, como de liberdades politicas e direito a cidadania (INGLEHART;
WELZEL, 2009).

Em estudo recente, Dalton e Welzel (2014), com base nos estudos de Inglehart (1977 e
2009), avangaram no conceito de cultura civica de Almond e Verba (1963), objetivando

compreender a cultura politica e a mudanga de valores nos sistemas democraticos da atualidade.
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Os autores afirmam que a populagdo estaria desenvolvendo valores mais assertivos (assertive) e
de maior autoexpressdo (self-expressive), diferentemente dos ideais de lealdade publica que
constituem a cultura civica de Almond e Verba (1963). Assim, as democracias dos dias de hoje
teriam cidaddos mais criticos que levam a novos movimentos com desejo de mudanga politica
(BERNARDI; COSTA, 2017). O Quadro 1 apresenta a descri¢do dos aspectos da cidadania leal

(allegiant) e da cidadania assertiva (assertive), conforme propdem Dalton e Welzel.

Quadro 1 - Aspectos da cidadania Leal e Assertiva

Dominio Cidadania Leal (4llegiant) Cidadania Assertiva (4ssertive)
Prioridades de Prioridades dos resultados das politicas Prioridades nas demandas; énfase
Valores publicas; énfase na ordem e na seguranga; na expressao ¢ na participagio;
limitagdo na énfase da expressdo e limite na seguranca e na ordem;
participagdo; predominancia de valores prevaléncia nos valores pds-
materialistas e de protecao materialistas /emancipatorios
Orientagdo a Deferéncia a autoridade na familia, no Distanciamento da autoridade na
autoridade trabalho e na politica familia, no trabalho e na politica
Confianca Confianga nas instituigdes Pouca confianga nas institui¢oes
Institucional
Apoio a Apoio aos principios da democracia e as Apoio aos principios da
Democracia suas praticas (satisfagdo cidada) democracia, mas baixo apoio as
suas préticas (insatisfacdo cidadi)
Nogao de Combinagao de nogdes voltadas as Nogoes de democracia
democracia demandas (participacdo) com nogdes relacionadas as demandas se
voltadas aos resultados (democracia como tornam dominantes
uma ferramenta para atingir bens sociais)
Ativismo Voto e outras formas convencionais de Elevada afinidade com a¢Ges ndo
politico atividades que legitimam o regime violentas e desafiadoras da elite
politica estabelecida
Consequéncias Governanga mais efetiva e responsavel?
sistémicas
esperadas

Fonte: Dalton e Welzel (2014), tradug@o nossa.

Segundo o pressuposto dos autores, a insatisfagdo com o funcionamento das institui¢des
e suas ineficiéncias em criar politicas publicas que reduzam as desigualdades mostram-se
determinantes para explicar a transformacdo desse padrdo comportamental. Diante da expansdo
do conceito de democracia, que passa a ser associada com bem-estar, qualidade de vida e
desenvolvimento humano, observa-se uma modificacdo da natureza da cidadania democratica,
na qual os cidaddos deixam de ser submissos e leais e passam a serem cidadaos criticos (critical
citizens). Para Baquero e Morais (2015, p. 82 e 83), esse processo seria evidente ndo s6 nas
democracias estabelecidas, como também nas novas democracias, perpetuando-se através da
adocgdo de orientagdes assertivas € de autoexpressao.

No entanto, é preciso ter cautela em estabelecer uma relagdo de causa-efeito entre
autoexpressdo e geragdo de individuos participativos generalizavel a todos os paises.

Acreditamos que tal associagdo, em paises como o Brasil, é reduzida, prevalecendo uma cultura
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politica preponderantemente de carater submisso. Nessa perspectiva, o teorema de Inglehart
seria constrangido pelo contexto onde tal relagdo ¢ pesquisada.

Isso ndo significa que se reconheca a importancia do desenvolvimento de capacidades e
recursos que garantam aos individuos autonomia e compreensdo dos seus direitos e deveres, de
forma que consigam se organizar para participar efetivamente do processo politico, para além
dos procedimentos formais de voto, com vistas ao fortalecimento da democracia. A constituicdo
de cidaddos criticos e participativos envolveria a internalizagdo de valores republicanos,
importantes para o empoderamento politico dos jovens cidaddos.

Uma cultura politica que se solidifica combina, portanto, a dimensao institucional e a
dimensdo da cultura politica. Assim, vai além da perspectiva formal tradicional que considera a
democracia como uma forma de governo limitada as suas regras, procedimentos e ritos ou,
como colocado por Anthony Downs (1975), a democracia seria uma enumeracdo de certas
caracteristicas que determinam as “regras do jogo” da democracia.

E imperativo, em nossa opinidio, incorporar nos debates sobre construgdo democratica o
grau de satisfacdo dos cidaddos com o regime e com a confianga que eles depositam nas
institui¢des politicas. Com base nesta proposicao, ao examinar o caso brasileiro se constata que,
embora haja uma democracia legal e procedimental no que se refere ao funcionamento das
instituicdes e a realizacdo de eleigdes periddicas, esta dindmica ndo se estendeu ao nivel de
ampliacdo de uma cultura politica de participagdo, promovendo uma incongruéncia entre cultura
politica e institui¢des, e impedindo uma maior qualidade democratica e inclusdo cidada.

Fundamental para a constru¢do de uma cultura politica ativa e participativa € o processo
por meio do qual os valores e normas sobre a politica sdo internalizados pela juventude
contempordnea. Tal processo de transmissdo intergeracional de valores é denominado de
socializag@o politica. Esse processo envolve a internalizagdo das normas, tradi¢des e valores
politicos da sociedade, sendo continuo e sujeito a modificagdes ao longo de toda a vida do
individuo (ALMOND; VERBA, 1963; BAQUERO; BAQUERO, 2014). As agéncias
reconhecidas como sendo as mais importantes no processo de socializagdo politica sdo a
familia, os amigos, os grupos associativos, a escola e os meios de comunica¢do. Embora
diferentes tedricos tenham abordado este tema ao longo dos anos, ndo ha convergéncias quanto
a importancia especifica de cada ator na formagao psicossocial do individuo e tampouco se este
processo se da de forma linear.

Assumindo a socializagdo como um processo dinamico, cabe entender e delimitar o
papel e a influéncia dos agentes nele inseridos. Segundo Paul Beck (1977), o processo de
internalizacdo e desenvolvimento de valores e atitudes politicas passa por trés diferentes
processos, sendo estes: exposi¢do, comunicacdo e receptividade. No que se refere a exposigao,
em um primeiro momento a familia € o principal meio de socializag¢@o do individuo. No entanto,

quando o jovem inicia seu processo de escolarizagdo, a exposi¢ao aos familiares como principal
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agente de socializacdo comega a diminuir de forma que a exposicdo de outros agentes (escola,
pares) chega a ser quase a mesma ja na infincia e durante a maior parte da adolescéncia (BECK,
1977).

Diferentemente da etapa de exposi¢do, que ocorre de forma passiva, o processo da
comunicac¢do pode se desenvolver ativamente ou passivamente. A comunicacao se desenvolve
de forma ativa, na medida em que os interlocutores se expressam de maneira direta sobre
assuntos politicos e orientagdes acerca de comportamentos e valores. Segundo Powell et al.
(2014), a socializagdo direta ocorre através da familia, escola, programas de governo e grupos
de interesse. Contudo a comunicagdo passiva por meio de socializagdo indireta também pode
afetar a formacao de valores politicos, através da observagdo de comportamentos de adultos e
pessoas proximas, como professores, ou formadores de opinido (POWELL et al., 2014, p. 46 ¢
47). Quanto ao aspecto de receptividade, este diz respeito tanto ao nivel de envolvimento do
agente com o individuo — lagos emocionais, natureza da relagdo — quanto ao momento da vida
no qual esta relacdo ocorre, de forma que quanto mais proximo este agente estiver do jovem,
maior sera a sua influéncia na formacao dos valores.

Virios trabalhos no Brasil discutem a importancia da fase da adolescéncia no processo
de internalizacdo e formacgdo de valores, sentimentos e comportamentos em relacdo a politica
(BAQUERO; BAQUERO, 2014; BERNARDI, 2017, MORAIS, 2017; NAZZARI, 2003;
ZORZI, 2016). Os autores apontam que ¢ ao longo da juventude e da insercdo no ambiente
escolar que ocorre um dos momentos mais intensos de desenvolvimento cognitivo e maior
assimilagdo da esfera politica pelos jovens (BAQUERQO; MORAIS, 2015). Schmidt (2000)
assinala que a escola pode ser considerada a Unica agéncia de socializacdo que se ocupa
diretamente da transmissao intencional de atitudes politicas, uma vez que:

[...] a atividade de ensino ¢ estritamente a transmissdo planejada e sistematica
de conhecimentos acerca da sociedade e do mundo. Na sala de aula sdo
difundidas informagdes sobre as atividades e institui¢des politicas, analisados
fatos politicos e debatidas as formas possiveis de inser¢do na vida socio-
politica. Por isso, em todas as sociedades modernas o conhecimento politico
esta fortemente associado a escolaridade (SCHMIDT, 2000, p. 69).

Dentro desse quadro, os diferentes processos de socializagdo politica ao longo da
juventude influenciam a forma como o jovem vé o processo democratico e o que ele entende
pelo termo democracia. Neste momento de crise politica e institucional do Brasil é relevante
compreender o entendimento da juventude sobre o que esta em jogo no processo democratico.
No entanto, para este entendimento ¢ fundamental compreender o histérico da construgdo da

cultura politica no pais e suas herangas historicas, que serdo discutidas a seguir.
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3 CONSTRANGIMENTOS PARA O DESENVOLVIMENTO DE UMA CULTURA
POLITICA JUVENIL NO SUL DO BRASIL

A politica brasileira tem sido ilustrada como uma situagdo na qual “o Brasil ainda tem
um enorme passado pela frente ou um enorme futuro por detras” (FERNANDES, 1999, p. 30).
Nessa frase o autor tenta captar a influéncia da formagao historica e politica do pais que se
mantém viva, ndo apenas na cultura politica da populacdo, regendo as relagdes sociais ¢ as
percepcdes da sociedade em relagdo as institui¢des, mas também permeando o funcionamento
do proprio Estado. No que diz respeito a cidadania e consolidagdo democratica, reitera-se que a
formagdo do Estado brasileiro como institui¢do precedeu a formagdo da sociedade civil, de
forma que a primeira experiéncia com a democracia no pais configurou-se como fortemente
elitista.

A “cidadania concedida” esta na génese da constru¢do da cidadania brasileira. Os
portugueses, ao passo que lograram a constru¢do de um pais com uma enorme unidade
territorial, ndo possibilitaram a criacdo de uma patria brasileira ou de um sentimento de
pertencimento cidaddo. A populagdo brasileira, a época da independéncia, era constituida por
uma populacdo analfabeta e escravocrata, operando em uma economia de monocultura e
latifundiaria (CARVALHO, 2002, p. 18).

Extensa ¢ a bibliografia que buscou retratar a constru¢do da cidadania, da cultura e do
Estado brasileiro (CARVALHO, 2002; FAORO, 1979; HOLANDA, 1992; LEAL, 1978).
Sérgio Buarque de Holanda (1992) destaca a heranga ibérica da nossa colonizagéo e, sobretudo,
os tracos personalistas que caracterizam todos os niveis de relagdes sociais e politicas decisivos
para a estruturagdo do poder de forma a ndo haver uma distingdo entre o Estado e a familia, na
qual o primeiro se torna uma extensdo da segunda. O patrimonialismo, o coronelismo ¢ o
clientelismo perpassam toda a historia do pais, constituindo-se fundamentalmente em uma
relacdo de troca de favores entre agentes politicos, agentes econdmicos e cidaddos. Estas trocas
se ddo na concessdo de beneficios publicos — como empregos, isengdes fiscais, propinas e
licitagdes — e apoio politico, sobretudo por meio de voto (CARVALHO, 2002).

Do ponto de vista da socializagdo politica e da manutengdo da cultura politica,
principalmente no que tange a relagdo de transmissdo intergeracional de valores para a
juventude, a implicacdo mais contundente da pratica do patrimonialismo, bem como seus
derivados (coronelismo, clientelismo, etc.), é a legitimacao a ela conferida pela populagdo, de
forma que a troca de favores ¢ interiorizada dentro de uma concepgdo de moralidade pela
populagdo desde a sua juventude. Mesmo em frente dos escandalos de corrupgdo observados na
pratica publica e do descrédito das instituicdes politicas - pequenos desvios morais como
concessao de cargos a parentes (nepotismo), voto e apoio a candidatos politicos conhecidos ou
“famosos” (personalismo) a despeito da orientacdo dos partidos - sdo praticas que se mantém

nos dias atuais, preservando-se como elementos preponderantes da politica do Brasil
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(BAQUERO; BAQUERO, 2014, p. 67 ¢ 68).

Essas caracteristicas historicas contribuiram para a institucionaliza¢do de uma cultura
politica hibrida no pais pos-redemocratizacdo. A falta da construgdo de uma “memoria
democratica” pela populagdo pode ser explicada pelas inimeras interrupgdes deste regime no
nivel institucional ao longo da histdria brasileira, que € restrita a breves intervalos democraticos
permeados por uma série de rupturas e tentativas de tomada do poder.

Essas rupturas democraticas se deram em grande parte por meio do uso da forga. Elas
podem ser observadas desde a Proclamagdo da Republica, que se deu por meio de um ato de
forga dos militares repetido na Revolucao de 1930, bem como na tentativa de restauragdo das
velhas oligarquias (1932), na “intentona comunista” (1935) , na ditadura do Estado Novo (1937-
1945), no golpe que depds Getulio Vargas (1945), na tentativa de impedimento da posse de
Getulio Vargas (1950), nas tentativas de impedimento da posse de Juscelino Kubitscheck
(1955), no impedimento do vice Caf¢ Filho, na tentativa de impedimento da posse de Joao
Goulart (1961) e, por fim, no golpe de Estado de 1964 (SCHMIDT, 2000, p. 130). Além disso,
ha de se demarcar os proprios “golpes dentro do golpe” (CHIRIO, 2012; WEFFORT, 1992) que
decorreram nas sucessdes presidenciais ao longo da ditadura militar e que se deram até a
restauracdo democratica em 1985, que, ndo por acaso, ndo ocorreu por eleigao direta.

Assim, a auséncia de uma normalidade democratica ao longo da formagdo histérica do
Brasil impediu a construcdo de cidaddos que valorizassem o processo democratico como
condugdo politica do pais ao perpetuar a ideia de uso da forca como modus operandi,
dificultando, portanto, a transmissdao de uma “memoria democratica” por parte dos adultos para
os jovens. Nesse sentido, o golpe militar de 1964 e a transi¢do para democracia em 1985 foram
especialmente problematicos, uma vez que a restauragdo da democracia se deu de forma
pactuada entre as elites e restrita a eleigdo indireta, a despeito das demandas da populagdo que
foi as ruas pelas “Diretas J&” (MOISES, 2010).

Desse modo, a combinagdo dessas caracteristicas historicas (clientelismo,
patrimonialismo e personalismo), marcadas por uma cultura politica autoritaria e somadas a um
processo de democratizagdo pactuado no pds-governo militar, deram origem ao que se
denomina de cultura politica hibrida, uma vez que mescla comportamentos e valores autoritarios

a uma percepe¢ao positiva da democracia.

4 PADROES DE COMPORTAMENTO POLITICO DOS JOVENS NO BRASIL

A construg@o da cidadania juvenil ¢ um tema estratégico da atualidade ndo apenas em
face da expressdo numérica de jovens no pais (17,24% da populagdo brasileira, conforme censo
do IBGE de 2010), mas também devido as dificuldades impostas a socializagdao desses jovens
pelo proprio quadro estrutural da cultura politica brasileira. Nessa perspectiva, os estudos

recentes acerca de socializagdo politica no Brasil vém tentando entender qual a compreensdo
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dos jovens que se desenvolveram dentro de um contexto democratico relativamente estavel
acerca da politica e da democracia ¢ do seu papel como cidaddos no atual contexto de
desigualdade social.

O Nucleo de Pesquisas sobre a América Latina (NUPESAL) tem realizado
periodicamente pesquisas sobre socializagdo politica no Sul do pais, buscando analisar o que
pensam os jovens em uma perspectiva longitudinal (BAQUERO; BAQUERO, 2014;
BAQUERO; BAQUERO; MORAIS, 2016; BERNARDI, 2017, MORAIS, 2017; SILVEIRA,
2005; ZORZI, 2016). Um resultado recorrente dos estudos aqui examinados ¢ o da falta de
confianga dos jovens em relagdo ao governo. A desconfianga na politica, ja caracteristica da
cultura politica brasileira, mostrou-se ainda maior nos tltimos anos, dada a maior midiatizagdo
dos escandalos de corrupgdo. Na ultima rodada da pesquisa intitulada “Democracia, midia e
capital social: um estudo comparativo da socializacdo de jovens do Sul do Brasil”, cujo escopo
foi expandido para as trés capitais do Sul do Brasil (Porto Alegre/RS, Florianopolis/SC e
Curitiba/PR) em 2015 e em 2016, constatou-se o impacto desta conjuntura ao perguntarmos e

analisarmos a percepgao que os jovens tém sobre os politicos, conforme exposto no Gréfico 1.

Grifico 1 — Afirmagdes dos jovens sobre os politicos (concordam e concordam em parte) (%)
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Fonte: NUPESAL, 2002, 2015 e 2016.

Conforme pode ser observado pelos dados do Grafico 1, a percepcdo de que os politicos
sdo corruptos esta presente na cultura politica juvenil e vem crescendo desde 2002. Na pesquisa
realizada em Porto Alegre, em 2002, pelo NUPESAL, 74,7% dos jovens afirmaram que todos
os politicos sdo corruptos e 93,9% afirmaram que a maioria dos politicos ndo cumpre com as

suas promessas. Ja na ultima rodada, que expandiu a amostra para as trés capitais do Sul em
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2015 e 2016, em média 78% dos jovens entrevistados concordaram ou concordam em parte que
todos os politicos sdo corruptos (77% em Porto Alegre, 77,3% em Florianoépolis e 79,2% em
Curitiba). Essa percepcao ¢ reforgada pela ideia de que os politicos prometem e ndo cumprem,
visto que, em média, 97% dos entrevistados concordam ou concordam em parte com esta
afirmacao (97,3% em Porto Alegre, 97,5% em Florianopolis ¢ 97,6% em Curitiba). Além disso,
em média 52% dos jovens concordam ou concordam em parte que os politicos brasileiros sdo
todos iguais (49,8% em Porto Alegre, 50,3% em Florianopolis e 56,3% em Curitiba).

Parte dessa percepgdo de que os politicos sdo corruptos pode ser atribuida ao aumento
da cobertura midiatica, bem como da proliferacdo das noticias em tempo real por meio da
internet, aplicativos de noticias e de redes sociais. Além disso, os jovens ndo apenas percebem
os politicos como corruptos e ineficientes, como também apontam a corrup¢do como o maior

problema no pais, conforme exposto no Grafico 2:

Grafico 2 — Em sua opinido qual é o principal problema do pais?
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Fonte: NUPESAL, 2015 e 2016.

Os dados do Grafico 2 indicam que mais da metade dos respondentes percebem a
corrup¢ao como o maior problema no pais, sendo quase quatro vezes mais mencionado que a
educacdo, posicionada como segundo maior problema, com apenas 15%. De acordo com
Albertson e Gadarian (2015), quando as pessoas percebem a corrup¢do como algo generalizado
cria-se uma ansiedade politica que incide diretamente no modus operandi das relagdes dos
cidaddos com a politica, especialmente em relacdo as fontes buscadas para obtengdo de
informacao, suas redes de confianca, bem como suas atitudes politicas. Essas incertezas

corroboram para o aumento dos niveis de desconfianca. Dentro deste contexto, perguntamos: 1)
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quais as principais fontes que os jovens buscam para obter informacdes sobre politica? e 2) em
quem os jovens confiam?
Para responder a primeira questdo, analisamos a Tabela 1 abaixo, que indica as

principais fontes que os jovens buscam para formar a sua opinido sobre politica.

Tabela 1 — No momento de formar uma opinido sobre questdes politicas, qual a primeira e segunda
institui¢do mais importante? (%)

Porto Alegre Florianopolis Curitiba
1? lugar 2% lugar 1? lugar 2% lugar 1? lugar 2?
lugar
Familia 39 15 44 16 38 14
Igreja 3 5 2 5 3 8
Escola 18 16 18 20 18 17
Amizades 4 13 3 11 2 7
Televisdo 7 10 6 12 13 16
Radio 0 3 0 3 2 4
Jornal impresso/Revista 8 13 5 8 8 10
Internet/ Redes sociais 22 25 22 26 17 23

Fonte: NUPESAL 2015 e 2016.

Os dados da Tabela 1 indicam que a familia permanece como a primeira agéncia
socializadora da juventude nas trés capitais investigadas, especificamente no que tange aos
aspectos politicos. O principal destaque destes dados vai ao sentido da internet e as redes sociais
ultrapassarem a indicacdo da escola, tida como a agéncia secundaria em socializagdo dos jovens,
que passa a ser a terceira agéncia citada. A internet mostra-se como o principal meio de busca
de noticias em relagdo aos meios tradicionais de informacdo, como a televisdo, jornais
impressos e revistas. Esses dados vdo ao encontro das afirmagdes de Paletz, Owen e Cook
(2012) que consideram a internet como um novo agente socializador pelo fato de ser uma fonte
de informagdo para os jovens, inclusive proporcionando a formagdo de opinido publica. A
popularizacdo da internet gerou expectativas da emergéncia de uma cultura politica mais
participativa entre a juventude, podendo possibilitar um novo campo de participagdo online que
se tornaria efetivo offline. No entanto, a internet, a despeito de ser considerada um novo agente
socializador, parece ndo ter impactado significativamente a cultura politica juvenil brasileira
(MORALIS, 2017, p. 129).

Para responder a segunda questdo — em quem os jovens confiam? — dividimos as
agéncias de socializac@o politica em quatro tipos utilizando como critérios (1) o papel delas no
processo de socializacdo dos jovens e (2) a proximidade delas com os jovens. A categorizacao
foi a seguinte: instituicdes proximas (pais, familiares, amigos e vizinhos — Grafico 3);
institui¢des escolares (escola, movimentos estudantis, conselho escolar e grémio estudantil —

Grafico 4); instituicdes formais (policia, forcas armadas, igreja, partidos politicos, judiciario,
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presidéncia, governo federal — Grafico 5) e institui¢des de comunicagio e informacéo (televisdo,
jornal escrito, radio, internet — Grafico 6). Os Graficos abaixo apresentam os resultados das

somas das categorias nao confia e confia mais ou menos em relagdo a essas institui¢des.

Grifico 3 — Desconfianca nas institui¢des de socializa¢do proximas (soma das categorias ndo confia e
confia mais ou menos) (%)
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Fonte: NUPESAL, 2015 e 2016.

Grafico 4 — Desconfianca nas institui¢des escolares (soma das categorias ndo confia e confia mais ou
menos) (%)
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Fonte: NUPESAL, 2015 e 2016.
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Grifico 5 - Desconfianga nas instituicdes formais (soma das categorias ndo confia e confia mais ou
menos) (%)
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Fonte: NUPESAL, 2015 e 2016.

Griafico 6 - Desconfianga nas instituicdes de comunicacdo e informagao (soma das categorias ndo confia
e confia mais ou menos) (%)
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Fonte: NUPESAL, 2015 e 2016.

Os dados dos Grafico 3 a 6 sdo contundentes em relagdo ao clima de desconfianca que
assola o pais desde 2005. A confianga é baixa e preocupa para uma nagao que deseja fortalecer a
democracia com o apoio normativo das novas geragdes. Fundir as categorias “ndo confia” e
“confia mais ou menos” e obter altas porcentagens de desconfianga pode ser um indicio
concreto de como se estruturam as atitudes num ambiente de ansiedade politica e incerteza.
Como ja esta amplamente documentado na bibliografia do campo da ciéncia politica, a
desconfianca institucional ndo ¢ um fend6meno novo nem recente, assim, o que chama a atencéo
ndo ¢ a existéncia da desconfianca e sim a magnitude dela, que transborda para todas as
instancias, inclusive as mais proximas dos jovens (BAQUERO; MORAIS, 2018). Dentro desse

ambiente de incerteza, a busca de informacdo se da por canais que s3o considerados mais
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proximos e fidedignos. Os jovens cidaddos passam a confiar em determinados especialistas ou
figuras consideradas relevantes na vida politica em detrimento de outros que ndo sdo vistos
como confiaveis.

Analisando os dados dos Grafico 3 a 6, confirma-se o que foi observado na Tabela 1: os
pais continuam a ser a principal instituicdo na qual os jovens confiam seguido de amigos,
familiares e vizinhos. Um pressuposto comum da area de socializa¢do é o de que a familia ¢ a
fonte principal de transmissdo cultural na sociedade. Sobretudo, que a crenca dos adolescentes
em relagdo a politica espelha-se a partir dos seus pais (HYMAN, 1959; SIEGEL, 1989). Os
dados aqui examinados tendem a confirmar esta hipotese. Além da familia, as instituicdes
identificadas como sendo as principais responsaveis pelo processo de socializagdo politica sdo:
a escola, os meios de comunicacgdo e as instituigdes convencionais de representacao politica.

Na categoria referente a instituigoes escolares, mais da metade dos entrevistados nao
veem a escola como uma instituicdo confiavel, seguida em percentagens ascendentes de
desconfianca pelos movimentos escolares, conselho escolar e grémio estudantil. Os meios de
comunicacdo também sdo vistos pela maioria absoluta dos jovens como fontes nao confiaveis, a
despeito dos resultados da Tabela 1, que indicam a internet como uma importante fonte de
informagdes sobre politica. O fato mais grave, entretanto, diz respeito a confiabilidade que a
juventude deposita nas instituicdes politicas de mediacdo politica (partidos, judiciario,
presidente, governo federal, policia e Forgas Armadas). Quase 100% dos jovens nos trés estados
pesquisados desconfiam das primeiras quatro institui¢des, enquanto que essa porcentagem cai,
mas ndo significativamente, na média 85% para a policia e 72% para as Forgas Armadas.

Tais resultados indicam que as principais fontes geradoras de incerteza politica sdo as
proprias instituigdes de representagdo politica, contribuindo para gerar atitudes de natureza
antipolitica nos jovens. Quando isso ocorre os jovens cidaddos desenvolvem sentimentos de
ansiedade politica, que se manifestam na forma como se sentem em relacéo ao que acontece nas
suas vidas quando o pais enfrenta crises nas areas materiais (saude, educagdo, oportunidades,
moradia e seguranga). A Tabela 2 apresenta os dados referentes a questdo sobre como os jovens

se sentem com o estado das coisas no Brasil.

Tabela 2 — Como se sente em relacdo ao que acontece no Brasil (%)

Porto Alegre Floriandpolis Curitiba
Inseguro 24 24 22
Indignado 35 40 49
Assustado 6 8 5
Frustrado 22 17 17
Total 88 91 92

N =2002
Fonte: NUPESAL, 2016.

Os sentimentos da juventude, que atualmente vive uma situagdo de crise politica,

econdmica e social, ndo podiam ser outros a ndo ser de angulstia e temor em relagdo ao futuro.
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Os dados da Tabela 2 sao ilustrativos dessa situagdo. Em média 90% dos entrevistados em Porto
Alegre (88%), Florianopolis (91%) e Curitiba (92%) se enquadram nas categorias inseguro,
indignado, assustado e frustrado.

Esses dados, em nossa opinido, atestam para o fato de que os estudos sobre o processo
de socializacdo politica tém superado as principais criticas formuladas no passado,
principalmente aquelas que referem o seu componente necessariamente conservador. Esta
critica sugere que, embora os estudos sejam Uteis para compreender os processos de
manutengdo de valores, eles ndo captam os processos de mudanga. Consequentemente, o
comportamento sera sempre, segundo esta linha de analise, uma consequéncia parcial de
estimulos situacionais ¢ de disposi¢des psicologicas das pessoas (GREENSTEIN, 1965). Uma
segunda critica diz respeito a impossibilidade de se utilizar dados de socializagdo para projetar
comportamentos no futuro.

E importante salientar que os estudos de painéis tém resolvido o problema de captar
mudangas ao longo do tempo. Acreditamos que o problema que ainda persiste ¢, no entanto, o
do pouco interesse das Ciéncias Sociais no Brasil em realizar pesquisas de socializag¢do politica
com criangas e adolescentes. A despeito do crescimento do nlimero de pesquisas sobre o tema,
ndo existem bases de dados que possibilitem previsdes de atitudes longitudinais. Por exemplo,
em 2009, segundo Sposito, Brenner e Moraes (2009, p.187), na Ciéncia Politica somam-se oito
os trabalhos com a tematica cultura politica, socializa¢do politica e capital social, tendo como
objeto os jovens. A consequéncia tem sido o descaso da academia em examinar temas que
revitalizam a questdo do engajamento politico dos jovens, como € o caso da cultura politica e da
participacdo social.

Assim, considerando a corrup¢do como o maior problema do pais, sentindo-se
frustrados, indignados, inseguros ou assustados em relagdo a politica, & de se esperar que os

jovens ndo tenham interesse em participar politicamente.

E-legis, Brasilia, n. 28, p. 42-63, jan./abr. 2019, ISSN 2175.0688 57



Marcello Baquero, Ana Julia Bonzanini Bernardi, Jennifer Azambuja de Morais

Grifico 7 — Porcentagem de ndo participagdo de jovens em diferentes tipos de entidades (%)
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Fonte: NUPESAL 2002, 2015 e 2016.

Os dados do Grafico 7 revelam a baixa participacdo dos jovens em diferentes tipos de
atividades de natureza social e politica. A faixa de respostas que encontra menor nivel de
participagdo ainda sdo as atividades religiosas, que diminuiu em relacdo a pesquisa realizada em
2002 na cidade de Porto Alegre, aumentando a ndo participacdo de 55% para 65,9%, e, em
Floriandpolis, atingindo 63,8% de ndo participagdo. O mesmo ndo se observa para a cidade de
Curitiba, na qual os jovens, em sua maioria, afirmam participar ou haver participado em 55,8%
em 2016.

A ndo participacdo em partidos politicos também cresceu em relagdo a pesquisa de
2002. Em Porto Alegre, 75,6% dos jovens afirmaram ndo participar de partidos politicos em
2002, ja em 2015 este nimero aumentou para 96,3% na mesma cidade e atingiu 98,7% e 98,5%
nas cidades de Floriandpolis e Curitiba, respectivamente. De acordo com O'Donnell (1993) e
Avritzer (2002), a construgdo de uma cultura politica, seja ela responsiva ou ndo, depende dos
habitos estabelecidos na sociedade, principalmente aqueles que perduram por muito tempo. Os
dados aqui analisados sugerem que o habito de participagdo politica da populagdo brasileira em
instancias politicas convencionais (partidos) ¢ minimo e esta longe de ser a base sobre a qual se
poderia pensar em constituir uma cultura politica civica. Na verdade, ndo apenas nas esferas
estritamente politicas, mas em todas as esferas de atividades que demandem envolvimento de
grupo, como em ONGS e associagdes comunitarias, além das ja citadas atividades religiosas,
vemos um aumento de ndo participagdo por parte dos jovens.

Embora o numero de ndo participagdo em protestos e passeatas nao seja tdo baixo em
algumas cidades, vemos que este ndo se transforma em atitudes e acdes concretas, o que
assinala novamente a necessidade de estudos longitudinais com jovens. Em resumo, os dados

nos graficos sugerem que, em relagdo aos padrdes de participag@o politica nos tltimos anos, os
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jovens dificilmente diferem dos habitos participativos dos adultos.
O Grafico 8, ao questionar sobre o interesse que os jovens t€m sobre a politica, também

revela indices preocupantes.

Grafico 8 — Interesse por politica (%)
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Fonte: NUPESAL, 2002, 2015 ¢ 2016.

Os dados do Grafico 8 demonstram que o interesse pela politica entre os jovens
continua baixo (25% em Porto Alegre 2002, 23% em Porto Alegre 2015, 26% em Floriandpolis
2016 e 17% em Curitiba 2016). Apesar de se constatar um pequeno aumento na categoria de
pouco interesse, em Porto Alegre 2015 (60%) e Curitiba 2016 (64%), ndo se pode concluir que
esteja em andamento o surgimento de uma outra cultura politica juvenil, uma vez que os
numeros relacionados a “nenhum interesse” em politica sdo muito proximos entre 2002 (18%) e
2015-2016 (17% Porto Alegre, 18% Florianopolis e 19% Curitiba). Desse modo, em média, os
jovens demonstram apatia em relagdo aos assuntos politicos e 60% tém pouco interesse em se
informar sobre a politica. Quando os jovens ndo demonstram interesse por questoes politicas e
ndo sdo incentivados a participar de atividades que envolvam convivéncia em grupo, a

construcdo de uma cultura politica assertiva torna-se mais dificil.

CONSIDERACOES FINAIS

No periodo atual do Brasil, pos-processo de impeachment ¢ de uma série de reformas
sociais contrarias ao interesse da populacdo, podemos falar em democracia consolidada no pais?
O Governo Brasileiro tem respaldo politico em frente dosseus cidaddos? Os dados da pesquisa
realizada nas trés capitais do Sul do Brasil ¢ examinados neste artigo sugerem que o
engajamento dos jovens cidaddos com a politica continua a ser reduzido, € o apoio a principios
democraticos se localiza mais na retorica do que na pratica (BAQUERO; MORAIS, 2018, p.
49). No dia a dia da juventude os dados indicam que o sentimento ¢ de desconfianga absoluta
com a capacidade das instituicdes de proporcionar politicas publicas eficientes para produzir

transformacdes estruturais dos valores e crengas sobre a politica e suas instituigoes.
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Os altos niveis de desconfianca, aliados a percepcdo da corrupcao generalizada no pais,
revelam jovens frustrados, indignados e inseguros em frente da (situagdo do pais, entretanto,
estes seguem demonstrando comportamentos apaticos quanto a possibilidade de mobilizacao
para demandar modifica¢des. Para além das atividades estritamente politicas, podemos observar
uma individualizacdo geral do comportamento entre os jovens, que ndo participam de
associacdes ou atividades em grupo, de forma que os prognosticos para o futuro de uma
juventude politizada e engajada socialmente se mostram distantes. As principais agéncias
socializadoras destes jovens ainda s3o os pais ¢ familiares, o que estimula, segundo a hipotese
formulada neste trabalho, a reprodugdo de uma cultura politica de carater hibrido e com fortes
tragos de apatia — visto que este ¢ o quadro geral da populacao brasileira.

No que diz respeito ao fendmeno do aumento da influéncia da internet no processo de
socializagdo politica dos jovens, cabe comentar o impacto da reproducdo de fake news, em um
contexto politico cada vez mais polarizado, inclusive incitado por elevados indices de
intolerancia politica — sobretudo em ano de eleigdes. Podemos perceber que esta indignacdo
capsulada dos jovens pelo dificil momento politico em que vivemos ndo encontra amparo no
aumento nos niveis de informac¢do e debate sobre politica. Por essas razdes, ndo surpreende que,
a despeito da institucionalizacdo de rejei¢do as praticas autoritarias — tais como a corrupgao-,
ndo se constate uma institucionalizagdo de valorizagdo da democracia no seu sentido

substantivo.
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VIRTUAL PUBLIC SPHERE AND SOCIAL NETWORKS: A STUDY OF
INTERACTIONS BETWEEN USERS AND THE PLANALTO FACEBOOK PAGE

ESFERA PUBLICA VIRTUAL Y REDES SOCIALES: UN ESTUDIO DE LAS
INTERACCIONES ENTRE USUARIOS Y LA PAGINA DEL PLANAL EN EL
FACEBOOK

Priscila Ramos Reis '

Resumo: Este artigo propde-se a discutir as formas como os usudrios do Facebook, utilizam-no em seu
cotidiano, analisando como estes se apropriam e ressignificam este espago, transformando-o num espago
publico de discussio de demandas particulares e coletivas, focalizando seus comportamentos e
manifestagdes virtuais em relagdo ao governo, tendo como base suas interacdes na pagina oficial do
Palécio do Planalto, além dos mecanismos desenvolvidos para tal. Assim, busca-se analisar a construgdo
e o desenvolvimento deste espago relativamente novo e em constante modifica¢do e populariza¢ao, como
mecanismo, no qual, os usudrios “ganham voz” e expdem suas opinides sobre diversos assuntos da esfera
social, pensando a rede social como locus de uma esfera ptblica virtual que se desenvolve voltada para
discutir assuntos da esfera politica num momento de tensdo gerado pés—impeachment que polarizou as

redes sociais virtuais no pais.
Palavras-chaves: Sociologia politica; Politica digital; Facebook; Esfera Publica Virtual; Politica.

Abstract: This article proposes to discuss the ways in which Facebook users use it in their daily lives,
evaluating how they appropriate and resignify this space, turning it into a public space for discussion of
private and collective demands, focusing on their behaviors and its virtual manifestations in the page of
the Palace of the Planalto of the federal government, besides the mechanisms developed for such. Thus,
the aim is to analyze the construction and development of this space, relatively new and in constant
modification and popularization, as a mechanism, in which users "gain a voice" and expose questions and
opinions on various social issues, presenting a cut and thinking of the social network as the locus of a
virtual public sphere that develops to discuss issues of the political sphere in a moment of post -

impeachment generated tension that polarized the virtual social networks in the country.

Keywords: Political sociology. Digital policy. Facebook; Virtual Public Sphere; Policy.
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Esfera publica virtual e redes sociais: um estudo das interagdes entre usudrios e a pagina do Planalto no Facebook

Resumen: Este articulo se propone discutir las formas en que los usuarios de Facebook lo utilizan en su
cotidiano, analizando coémo estos se apropian y resignifican este espacio, transforméandolo en un espacio
publico de discusion de demandas particulares y colectivas, enfocando comportamientos y
manifestaciones virtuales en relacion al gobierno, teniendo como base sus interacciones en la pagina
oficial del Palacio del Planalto, ademas de los mecanismos desarrollados para ello. Asi, se busca analizar
la construccion y el desarrollo de este espacio relativamente nuevo y en constante modificacion y
popularizacion, como mecanismo, en el cual, los usuarios "ganan voz" y exponen sus opiniones sobre
diversos asuntos de la esfera social, pensando la red social como un locus de una esfera publica virtual
que se desarrolla orientada a discutir asuntos de la esfera politica en un momento de tension generado

post-impeachment que polarizé las redes sociales virtuales en el pais.

Palabras claves: Sociologia politica. Politica digital. Facebook; Esfera Publica Virtual; La politica.

1 INTRODUCAO

Nas ultimas décadas, as distdncias parecem mais curtas com o advento da internet e o
desenvolvimento de novas tecnologias. As informagdes sobre diversos acontecimentos ao redor
do mundo circulam com maior rapidez e o surgimento e aprimoramento de novos meios de
comunicagdo como computadores, tablets ¢ smartphones cada vez mais avangados, assim como,
a criagdo de redes sociais virtuais, aumentaram o fluxo e o compartilhamento de informagdes
que circulam na internet, alterando sensivelmente na ultima década a forma como os individuos
se relacionam.

Nesse sentido, as redes sociais virtuais, tem se tornado um mecanismo cada vez mais
popular de trocas de informagdes. Vale ressaltar, que os brasileiros sdo grandes usuarios das
redes sociais virtuais. Em relagdo ao Facebook?, por exemplo, a maior rede social na internet
atualmente, com mais de 2,2 bilhdo de usuarios no mundo, segundo declaragdes no portal da
propria empresa em 2018, cerca de 127 milhdes de brasileiros possuiam conta na rede, mais da
metade da populagdo do pais, sendo o Brasil o 3° pais no mundo em niimero de usudrios, atras
de Estados Unidos e India. J4 em relacdo ao niimero de acessos diarios, o Brasil se encontra em
2° lugar com cerca de 60 milhGes, ou seja, mais de ¥ da populacdo brasileira acessa seu perfil
no Facebook diariamente.

Segundo os dados gerais sobre a rede disponibilizados pelo Facebook®, a cada 60
segundos sdo postados cerca de 500 mil comentarios, 290 mil atualizagcdes de status e mais de
130 mil fotos e videos. Em se tratando do Brasil, oito em cada dez pessoas que acessam a
internet possuem conta no Facebook, cerca de 67% dos usuarios da rede social acessam-na
diariamente, com um tempo médio de 22 minutos, o que gera uma quantidade surpreendente de

informag¢do em rede.

2 https://www.facebook.com/business/news.
3 https://www.facebook.com/business/news.
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As analises de informacdes em rede podem ser utilizadas para orientar desde
propagandas publicitarias até pesquisas de popularidade e intengdo de votos numa corrida
eleitoral, pois analisam as reagdes, publicacdes, palavras repetidas, hashtags e demais
comportamentos dos usudrios, se transformando numa nova maneira de pesquisar e direcionar
as propagandas eleitorais.

Mediante todas essas informagdes e das novas formas de interagdes estabelecidas entre
os individuos, resultante das transformagdes provocadas pelas relagdes mediadas por
dispositivos eletronicos, a atengdo recai sobre os aspectos que essas novas possibilidades de
interagdo apresentam nas relagdes cotidianas de quem acessa esses mecanismos, especialmente,
no que se refere ao uso da rede como lugar de exposicdo e discussdo de problemas publicos e
particulares.

Desse modo, a partir da analise da construgdo do conceito sociologico de rede social,
que demonstra como os individuos constroem redes de relagdes e que antecede o advento da
internet, assim como, a importante observancia referente as relagdes que os individuos
constroem em rede de intera¢les, servirdo de base para compreender como estas se
desenvolvem nas redes sociais virtuais.

Destarte, vivemos um momento politico atual bastante delicado que se intensificou a
partir do processo de impeachment da ex-presidente Dilma Rousseff em 2016, processo no qual
resultou em polarizagdo politica no pais, € consequentemente que se manifesta e mobiliza as
redes sociais, transformando-as num canal de comunicagdo, cujo, diversos temas do cotidiano
sdo abordados, inclusive, as questdes politicas desse momento. Desse modo, empreende-se a
utilizagdo das redes sociais digitais como mecanismos de expressdo popular no Brasil que tem
seu cerne nas manifestacdes de junho de 2013 — jornadas de junho — quando as redes sociais
virtuais comecam a servir de ferramenta para a mobilizag¢do e difusdo de informagdes entre os
usuarios que apoiavam o movimento.

Nesse sentido, utiliza-se o conceito de esfera publica desenvolvido por Habermas para
entdo estender a discussdo sobre democracia, representacdo ¢ mecanismos de controle na
atualidade, como base para a apresentacdo da ideia de esfera publica virtual. Assim, procurando
oferecer uma analise inicial que possibilite a introdugdo dessa discussdo, este artigo se volta
para a apresentagdo do estabelecimento dessas relagdes ¢ os desdobramentos que estes
acontecimentos acarretam dentro da rede social virtual, observando de que maneira os usuarios
passam a utilizd-las como mecanismo de exposi¢do, pressdo, debate e cobrancas das suas
insatisfacdes com o Governo em sua pagina oficial no Facebook, ¢ os efeitos que essas

manifestagdes acarretam.
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2 REDES SOCIAIS: DOS ESTUDOS SOCIOLOGICOS DAS INTERACOES SOCIAIS
AS VIRTUAIS

Desde a década de 1960, quando iniciaram os primeiros estudos que deram origem a
rede mundial de computadores, ou seja, a internet, vimos surgir e se difundir, mesmo que de
forma desigual ao redor do planeta, estas novas tecnologias. Nesse sentido, vivemos hoje, o que
alguns tedricos denominam como a sociedade da informagdo ou sociedade do conhecimento?,
em referéncia ao poder de difusdo da informacdo e a capacidade de armazenamento que estas
tecnologias proporcionam, transformando a maneira como nos relacionamos e nos
comunicamos em sociedade nos ultimos anos.

Porém, ndo se pretende aqui defender um ponto de vista ou apenas os aspectos positivos
ou negativos do desenvolvimento tecnologico e das transformacgdes resultantes destas, nem
levantar a bandeira das maravilhas da tecnologia, mas promover uma analise que possibilite
compreender de que maneira estas sao utilizadas em nosso cotidiano.

Desse modo, todas as analises voltadas ao monitoramento de redes virtuais, seja em
numero de usudrios, acessos, compartilhamentos ou qualquer outra maneira de interacdo dentro
da rede, demonstram o crescimento® da utilizagdo deste meio de comunicagio por grande parte
da sociedade, destacando que as relagdes sociais t€m sido cada vez mais mediadas por essas
tecnologias de comunicagdo na ultima década.

Entretanto, anélise de rede sociais®, ou seja, das interagdes entre os individuos em
sociedade, ndo se constitui algo novo nas Ciéncias Sociais. Na microssociologia, esta foi
realizada de forma a compreender como os individuos se relacionam em grandes € pequenos
grupos, assim como, as dinamicas e caracteristicas do comportamento dos individuos em
sociedade. Porém, quando se trata da analise de redes sociais virtuais ainda encontramos no
campo das Ciéncias Sociais muitos desafios € a0 mesmo tempo cada vez mais novos estudos
que buscam a compreensao desse fenomeno crescente.

Simmel (2006, p. 59), por exemplo, definiu que a constituicdo de redes de interagéo
entre os individuos se constroi mediante relagdes estabelecidas em sociedade. Ao analisa-la, o
autor demonstra que esta resulta de uma complexa rede de interagcdes — forma e conteudo - entre
os diversos atores sociais, motivados por diversos sentimentos decorrentes de acdes e reagdes
cotidianas, construindo o que este identifica como sociabilidade, destacando que a sociedade é o

resultado das interagdes entre os individuos que este denomina, atores sociais.

4Gostaria de destacar que dentro das ciéncias sociais o termo sociedade da informagio ou sociedade do conhecimento
¢ alvo de criticas por diversos autores, como o proprio Castells (2006, p. 70), principalmente por considerar que
mesmo que haja uma grande difusdo de informag¢des e mais democratizagdo ao acesso a essas informagdes, ainda ha
muitos individuos excluidos dos beneficios proporcionados por essas tecnologias, assim como, sua utilizagdo por
grandes paises capitalistas em prol de interesses politicos e econdmicos.

3 Disponivel em: < http://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2017-10/relatorio-aponta-brasil-como-quarto-pais-
em-numero-de-usuarios-de-internet.

¢ Ver Recuero (2009, p. 21).
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Portanto, classificando a sociedade como fruto das intera¢des individuais, do contato e
trocas estabelecidas entre os individuos, o autor desenvolve o conceito de sociagdo como
mecanismo de compreensao dessas relagdes. Assim, o conteudo da sociacdo, é “tudo que existe
nos individuos”, (SIMMEL, 2006, p. 60). Enquanto, ¢ a forma como esses individuos interagem
que constitui os mecanismos da sociacao.

Nesse sentido, a analise de Simmel (2006, p. 60), busca compreender a
intersubjetividade entre os autores, ou seja, a reciprocidade de suas agdes. Nas redes sociais
virtuais, sera esta troca entre os individuos, como eles se relacionam, suas motivagoes, o que os
une em grupos, suas reacoes e os efeitos dessas interagdes, o objetivo deste trabalho.

Vale dizer, que as analises de Georg Simmel ndo s3o as Unicas no campo da
microssociologia. Outros autores também foram influenciados por sua abordagem. O sociologo
e antropologo Canadense, Erving Goffman, por exemplo, motivado pelos estudos de Simmel,
foi responsavel por trazer a sociologia para uma analise mais minuciosa das interagdes entre os
atores sociais.

De acordo com o autor, as interagdes sociais sdo comunicagdes desenvolvidas entre os
agentes através de expressdes reciprocas, ou seja, a vida em sociedade se desenvolve entorno de
trocas de interagOes e diante disso se definem, na vida em sociedade, os papeis sociais que os
individuos vao se colocar, mediante as variadas areas da esfera social.

Em sua obra, A representagdo do eu na vida cotidiana, Goffman demonstra as
estratégias que os individuos desenvolvem para se apresentarem socialmente e como estes se
representam, como numa peg¢a teatral, assumindo personagens e construindo um ‘“eu”.
Entretanto, “muitas vezes o individuo vai calcular suas agdes numa determinada situagdo e em
outras ele pode nem perceber que age calculadamente.” (GOFFMAN, 2002, p. 15).

Desse modo, vale ressaltar, que Goffman (2002, p. 15/17), ao analisar o comportamento
humano e as particularidades das suas intera¢des destaca aspectos como as comunicagdes nido
verbais, expressoes € comportamentos face a face. Nesse sentido, o individuo que é o emissor,
atua de maneira a controlar uma situacdo de acordo com interesses particulares com o objetivo
de passar uma impressao para aquele que vai ser o alvo da sua interag@o, o observador/ receptor.

Nesse sentido, segundo Berger & Luckmann (2004, p. 31-34), autores igualmente
importantes do campo da Sociologia, a analise das interagdes construidas no cotidiano nos ajuda
a compreender até que ponto os individuos de uma determinada sociedade compreendem a
realidade social ndo somente como algo institucionalizado, ou seja, como algo dado, onde estes
agiriam de acordo com a realidade objetiva, mas por relagdes sociais, construidas pelo proprio
homem, podendo ser ressignificadas por estes.

Assim, levando-se em consideracdo que na era digital o conceito de interacdo social

precisa ser ampliado e redefinido para dar conta das novas formas de comunicacdo
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desenvolvidas na contemporaneidade, pois, sdo nestas relagdes virtuais que as trocas sociais
entre os individuos se constroem na internet, este sera o ponto de partida.

Vale dizer, que mesmo nas relagdes face a face estas podem encontrar problemas, pois,
podemos ndo compreender os signos, significados ¢ as reacdes do outro. Parafraseando Geertz
(2008, p. 5), se uma piscadela pode possuir muitos significados, dando margem a outras
interpretagdes, com as redes sociais ndo € diferente, pois as palavras também podem ndo ser
interpretadas da maneira como quem escreve gostaria ¢ a comunicagdo dependera também da
interpretagdo de quem recepciona.

Vale dizer, que a escrita imputa o surgimento de varios géneros de discursos criados
para organizar materialmente as necessidades do homem e a interag@o social apresentada aqui,
sdo as estabelecidas via Facebook, ndo estando restrita a escrita, mas, aberta a outras formas de
linguagem, como simbolos, imagens, videos, charges, rea¢des, hashtags, memes e demais

recursos disponiveis na rede e realizadas por meio do dispositivo eletronico.

3 A REDE SOCIAL VIRTUAL COMO POSSIVEL ESFERA PUBLICA E
MECANISMOS DE CONTROLE?

O conceito de esfera publica ¢ sempre muito debatido quando se trata das institui¢des e
praticas democraticas na atualidade. Em relagdo as tecnologias da informagdo ¢ comunicagdo e
o surgimento de uma possivel esfera publica virtual, ndo ¢ diferente.

Em junho de 2013, o pais se viu em meio a uma onda de protestos de rua, algo que nao
ocorria com tamanha propor¢do desde o impeachment do ex-presidente Fernando Collor.
Inicialmente, o protesto se deu contra o aumento das passagens de Onibus na cidade de Sao
Paulo. Nesse contexto, o movimento “passe livre”’, movimento social que atua em favor do
transporte publico sem tarifa, reclamava o aumento da passagem em R$0,20 centavos.

Desse modo, indo as ruas para protestar contra o aumento do transporte publico na
cidade, os manifestantes foram reprimidos com violéncia pela policia®, o que chamou atengéo e
despertou em parte da populagdo um sentimento de indignagdo, levando mais pessoas a se
juntarem as manifestagdes que, mesmo com toda a violéncia, continuou nos dias que se
seguiram pelas ruas da capital paulista, ganhando maior propor¢do e consequentemente, mais

visibilidade na imprensa nacional.

7 O movimento passe livre (MPL), é um movimento social que se denomina autdnomo, apartidario, horizontal e
independente, que luta por um transporte publico de verdade, gratuito, para o conjunto da populagdo e fora da
iniciativa privada. Foi fundado em uma plenaria no Férum Social Mundial em 2005, Porto Alegre, e ganhou destaque
ao participar da organizagdo, em 2013, dos primeiros protestos em Sdo Paulo por causa do aumento da tarifa de
onibus, que culminaram em protestos por todo pais.

Informagdes disponiveis em: http:/tarifazero.org/mpl/

8 http://gl.globo.com/bom-dia-brasil/noticia/2013/06/policia-militar-utiliza-violencia-para-reprimir-protesto-em-sao-
paulo.html acesso em 01/02/2018.
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Gestores publicos, politicos e até especialistas’ ndo esperavam tamanha adesdo da
populagdo e a proporg¢ao dos protestos, assim como, a quantidade de pessoas que foram as ruas,
o que efetivamente surpreendeu a todos. Pode-se verificar, o que num primeiro momento se
dera através do movimento social organizado, acabou ganhando a participagao da populagao.

Entretanto, como essa nao foi a primeira vez que a sociedade civil foi as ruas protestar
no pais, o que se destacou, ¢ torna essa onda de manifestagcdes de junho de 2013 bastante
peculiar, principalmente para este trabalho, foi a participagdo da populagdo pelas redes sociais
virtuais. Denominadas como “jornadas de junho”, as manifestacdes estiveram na pauta das
redes por um tempo. Os usudrios passaram a usar as redes, principalmente, com as famosas
hashtags'®, para apoiar as manifestagdes ¢ chamar mais pessoas para se juntarem as mesmas.
Assim, “varias hashtags estdo vinculadas ao repertorio, mas € curioso notar que o uso dessas
palavras-chave ¢ feito na maior parte por individuos de fora da organizacdo, sem estarem
presentes em paginas ou perfis oficiais” (PRUDENCIO, 2014, p. 95).

Nesse sentido, apos chamar atengdo de diversos pesquisadores, as redes sociais virtuais
passaram a serem cada vez mais monitoradas com o intuito de compreender como estas se
apresentavam nesse contexto que originou novos comportamentos entre os usuarios das redes
no Brasil. A hashtag #vemprarua, por exemplo, esteve entre as mais postadas durante certo
periodo por usuarios do Twitter e Facebook.

Em pesquisa realizada por Antoun e Falcio (2015) demonstrou que a hashtag
#vemprarua apresentou cerca de 500 mil tweets, demonstrando que o uso desse mecanismo de
manifestagdo teve uma grande adesdo que resultou na participacdo entre os usudrios da rede
nesse periodo. Esse tipo de manifestacdo através das redes sociais virtuais, embora tenha
chamado atengdo no Brasil, ja havia ocorrido em outros paises, a partir de 2008, como os
protestos no Oriente Médio conhecido por Primavera Arabe, protestos na Espanha, Chile, entre
outros. Ademais, ultimamente, temos presenciado o crescimento da utilizagdo desse meio de
comunicacdo para esses fins, com um papel importante tanto na mediacdo, quanto para a
organizagdo das manifestagdes sociais em varias partes do mundo, pois sdo utilizadas pelos
movimentos sociais para se organizarem e denunciarem abusos das autoridades, como para a
publicizacdo de a¢des e manifestagdes publicas.

Nesse sentido, segundo Habermas (2011, p. 96), a participacdo dos individuos nas
decisdes e discussoes cotidianas dos assuntos da esfera publica social, passa por um processo

que se inicia efetivamente com o surgimento de uma esfera publica burguesa no estado

® Ver NOBRE; marcos. Choque de democracia: Razdes da revolta, editora Schwarcz s.a. Sdo Paulo, 2013.

10 Hashtag é uma palavra-chave antecedida pelo simbolo cerquilha (#) muito utilizado nas redes sociais para
identificar um tema compartilhado pelos usuarios. As hashtags sio muito comuns no Twitter, porém se disseminou
para as mais populares redes sociais virtuais da atualidade. Cada hashtag criada é transformada em um hiperlink que
ira direcionar a pesquisa para todas as pessoas que também postaram a mesma palavra-chave com aquela hashtag
especifica. Sendo possivel através de softwares saber quais as hashtags mais utilizadas num determinado periodo de
tempo.
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moderno, porém que tem seu embrido na sociedade grega, na praga publica, que se desenvolve
no seio da polis.

Entretanto, antes de definir conceitualmente esfera publica ¢ preciso definir as
diferengas entre o que o autor considera como esfera publica e opinido publica. De acordo com
Habermas, “o sujeito dessa esfera publica ¢ o publico enquanto portador da opinido publica, a
sua fungdo critica é a que se refere a publicidade” (HABERMAS, 2011, p. 94). Assim, existe
diferenca entre dar publicidade e tornar algo alvo de debate publico.

Desse modo, considera-se a esfera publica um lugar de exposicdo de problemas
comuns, democraticamente constituido por iguais, num contexto politico, social e moral. Nesse
sentido, Segundo Gomes (2008, p. 74), podemos considerar um publico ndo como uma simples
reunido de individuos, mas uma reunido de pessoas privadas, isto é, livres, capazes de
apresentar posicdes discursivamente e de transforma-las em argumentos e de confrontar-se com
as posi¢oes dos outros de forma racionalizada.

Porém, para caracterizar o conceito de esfera publica, Habermas (2011, p. 41-43),
comeca pela analise historica do desenvolvimento desta a partir do que este define como “esfera
publica burguesa” nascida no fim da idade média na Europa. Segundo o autor, a origem e
evolucdo da esfera publica se ddo num contexto de surgimento de ideias liberais, inicialmente
negligenciando o processo de desenvolvimento de uma esfera publica plebeia, que se consolida
a partir do modelo industrial. Assim, as duas “esferas” burguesa e plebeia, eram diferentes até
atingirmos, de fato, uma sociedade industrial.

Destarte, Segundo Arendt (2007, p. 78-83) a concepgao da esfera publica demonstrava
duas caracteristicas inerentes; a primeira era a separacdo entre a vida doméstica, que incluia a
economia que era vinculada a mesma, ¢ a subjetividade, pois a vida publica apresentava
aspectos da vida privada, ja que era no seio da familia o qual se originava as questdes
relacionadas ao publico. A segunda caracteristica ¢ a relagdo estabelecida entre a burguesia e o
Estado, ou seja, uma classe que surgia e¢ exigia do Estado a publicidade dos seus atos e a
prestacdo a sociedade civil de suas decisdes. Nesse sentido, “como resultado da reivindicagdo
por parte da burguesia da prestagdo publica de contas, emergiu uma esfera constituida por
individuos que buscam submeter decisoes da autoridade estatal a critica racional” (AVRITZER
E COSTA, 2004, p. 707).

Entretanto, em suas formulagdes, Habermas (2011, p. 57), parte da concepcdo de uma
esfera publica burguesa que se origina num determinado momento histérico, porém, seu modelo
inicial precisou passar por revisdes do proprio autor na medida em que se questionou que sua
teoria sobre esfera publica ndo seria suficiente para dar conta das sociedades contemporaneas
altamente plurais.

Desse modo, em Mudanca estrutural da esfera publica, Habermas (2011, p. 423-424),

ressalta que ndo ha uma unica esfera publica, mas varias. Assim, a esfera publica se caracteriza
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como uma reunido entre pessoas livres e iguais, porém, € preciso problematizar a respeito da
existéncia de desigualdade de posi¢des dentro da mesma, pois determinados grupos de interesse
podem usar a esfera publica para propagar suas ideias e estratégias de poder, visto que algumas
pessoas possuem acesso privilegiado a determinadas informagdes.

Entretanto, os individuos terdo e podem lidar com as dificuldades existentes dentro da
elaboragdo das questdes da esfera publica, pois ndo ¢ possivel assegurar que outros individuos
ou grupos organizados na sociedade civil ndo tentardo promover suas demandas de acordo com
seus interesses, visto que os individuos ndo podem ser considerados apenas interessados em
promover o bem comum. Na teoria habermasiana, o cerne da legitimidade politica ndo esta na
vontade dos cidadaos individuais, mas na capacidade do processo comunicativo de formacao da
opinido e da vontade coletiva Avritzer e Costa (2004, p. 708).

Entretanto, ao associar as redes sociais virtuais a constituicdo de uma esfera publica
virtual, ndo podemos defini-las apenas como um possivel instrumento de democratizagdo sem
levar em conta que serd a maneira como os individuos vao utiliza-las que vai delimitar isto, ou
seja, as redes sociais virtuais apresentam varios aspectos que possibilitam a constitui¢do de um
espaco de comunicacdo e difusdo de informagdo que fomenta o debate, a discussdo de
problemas comuns, onde os usuarios apresentam opinides, planejam e combinam entre si
determinadas acdes.

Nesse sentido, segundo a concepgdo habermasiana de democracia é necessario que esta
apresente tanto a agdo coletiva dos individuos, quanto a institucionalizagdo de mecanismos que
possibilite a realizagdo desta. Assim como, para a constituigdo de uma esfera publica ¢
necessario que o debate de ideias aconteca de maneira que favorega a atividade livre e racional
dos individuos, considerados como iguais moral e politicamente, onde possam criticar e
confrontar as autoridades politicas e suas acdes, fora das arenas formais do sistema politico,
pois, “é neste espago que os diferentes grupos constitutivos de uma sociedade multipla e diversa
partilham argumentos, formulam consensos e constroem problemas e solu¢des comuns”
(MAGRANTI, 2014, p.19).

Portanto, as arenas deliberativas constituem-se de espagos de discussdo e ampliagdo de
mecanismos democraticos de expressdo, nestas, individuos e grupos ganham visibilidade e
possibilidade de apresentacdo das questdes coletivas em sociedade. Nesse sentido, ao utilizar o
conceito de esfera publica habermasiana para problematizar a possibilidade de surgimento de
um espago destinado a este fim, se faz importante estabelecer um paralelo a respeito da propria
definicdo de esfera publica com o que gostaria de chamar de esfera publica virtual. Obviamente,
embora tenha a premissa de estabelecer a participagao dos individuos nas decisdes e discussoes
cotidianas dos assuntos da esfera publica social, este conceito precisa ser remodelado para dar
conta tanto da realidade democratica brasileira e o grau de participacdo politica dos individuos,

quanto das novas interacdes construidas na contemporaneidade com o advento da internet.
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Nesse sentido, Dahl (1997, p.26-27) vai desenvolver o conceito de Poliarquia para
explicar o grau de democratizacdo existente entre os paises observando entre outros aspectos, 0
grau de participagdo politica da populagdo, participagdo e liberdade de imprensa, entre outros,
destacando que o direito de participagdo e contestacdo publica sdo dois importantes pontos para
a democratizagdo. Assim, dependendo do grau em que se apresenta dentro dos regimes
democraticos tais caracteristicas, o autor classifica os tipos de poliarquias existentes ¢ se as
mesmas sdo consistentes ou frageis.

Desse modo, o debate contemporaneo se justifica sob a analise se o desenvolvimento de
alguns mecanismos sdo capazes de promover a ampliagdo da participagdo politica pelos
cidaddos que va além da formalidade descrita no modelo representativo, embora, este modelo
seja importante para caracterizar os regimes democraticos. Entretanto, a saida para este
problema, apontada por alguns autores estaria no aumento da participagdo popular sobre o
Estado e seus representantes dada por mecanismos sociais de controle.

Segundo O’Donnell (1998, p. 28), os modelos de mecanismos de controle, definidos
pelo conceito de accountability, ou seja, a possibilidade de fiscalizagao por parte de instituicdes
de controle e da populagdo para avaliacdo e ética no trato do bem publico, se apresentam sobre
duas formas de accountability, sdo eles: horizontal e vertical. Assim, para demonstrar como
funciona os modelos de accountability, o autor parte do conceito de Poliarquia de Robert Dahl
para designar os tipos possiveis deste mecanismo nestas democracias.

Segundo o autor, define-se por accountability horizontal as agéncias de controle,
tribunal de contas, ministério publico e demais agéncias reguladoras, responsaveis por uma
atuagdo “entre iguais”, como num sistema de freios e contrapesos. O conceito de accountability
horizontal faz referéncia a instituicdes que tem poder legal, especificado na constituicdo e
outros mecanismos legais, capaz de punir os governantes. Os diferentes tipos de Tribunais sdo o
exemplo mais comum.

Accountability vertical é denominada como a escolha dos governantes por meio do voto,
periodicamente, mecanismo este presente em toda poliarquia ¢ uma das caracteristicas basicas
desta. Entretanto, ndo é suficiente o voto dos cidaddos como mecanismo de controle, sendo
importante a existéncia de outras agéncias de controle especializadas - judiciario, tribunais de
contas, etc - ndo necessariamente eleitas, que possam controlar os desvios dos governantes que
ndo sdo sempre possiveis por meio exclusivamente das elei¢des periddicas.

Porém, mesmo com esses mecanismos de controle apresentados acima, ainda ha falhas
na fiscalizagdo da sociedade civil sobre o Estado, mostrando ndo serem suficientes para conter
os abusos das autoridades governamentais. Mediante esta demanda, segundo Peruzzotti e
Smulovitz (2002, p. 1), em paises da América latina, como Argentina e Brasil, por exemplo, nas
ultimas décadas apds o periodo de redemocratizagdo, tem se desenvolvido um novo modelo, que

podemos denominar como accountability societal.
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De acordo com os autores, tem se apresentado especificamente trés estratégias de
mecanismos de controle social sobre os agentes publicos, sdo elas respectivamente, agoes
judiciais - que buscam fomentar direitos negligenciados por agentes publicos; mobilizagao pelos
movimentos sociais - que buscam ter suas demandas atendidas e a publicizagdo dessas
demandas, (PERUZZOTTI E SMULOVITZ, 2002, p.2).

Nesse contexto, busca-se medidas que possam ao mesmo tempo, promover uma maior
participagdo politica, controle dos cidaddos e mecanismos que possam impor limites as
arbitrariedades do Estado na figura de seus governantes que vao além dos conceitos de
accountability horizontal e vertical. Desse modo, o accountability societal surge como uma
alternativa que visa preencher uma lacuna existente entre os dois modelos de accountability
descritos anteriormente, pois “permite confrontar alguns dos problemas estruturais identificados
por analises atuais do funcionamento dos mecanismos horizontais e verticais” (PERUZZOTTI
E SMULOVITZ, 2002, p. 10).

Nesse sentido, as redes sociais virtuais se mostram como mecanismos de exposigdo,
cobranga e debates de problemas publicos por seus usuarios, que as transformam num canal de
cobranga que vem cada vez mais sendo utilizado por estes sujeitos para este fim. Sendo possivel
detectar uma mudanga de comportamento dentro dessas redes, responsaveis pela mobilizagdo de
movimentos sociais como no caso das manifestacdes de junho, e pela publicizagdo de noticias
sobre os atos dos governantes, a0 mesmo tempo, que servem como canal de cobranga em
paginas oficiais do governo.

Entretanto, vale enfatizar que ter acesso a meios de comunicagdo, informagdes ¢ poder
publiciza-las, ndo sdo suficientes para que haja garantia de democratiza¢do e mecanismos de
controle eficazes, assim como, a garantia de que as mesmas ndo serdo manipuladas ou utilizadas
para diversos fins.

Nesse sentido, vale ressaltar que dentro desse cendrio, muitas informagdes difundidas
sdo distorcidas ou inventadas e¢ se transformam em fake news dentro da rede, ja que muitos
individuos ndo checam as fontes das informagdes, o que pode levar a uma rea¢do equivocada
sobre as noticias que estdo circulando dentro da rede, ndo garantindo assim, que a utiliza¢do
destas, que embora estejam sendo utilizadas como mecanismos de exposi¢do de problemas e
cobrangas sobre politicos, também ndo sejam utilizadas por diversos grupos ¢ individuos com
interesse em manipular parte da opinido publica, demonstrando um dos pontos vulneraveis deste
mecanismo de difusdo de informagdes, tornando equivocada caracterizar as redes sociais apenas

sob o viés democratizador.

4 AS MANIFESTACOES NAS REDES SOCIAIS VIRTUAIS EM MEIO AS
MUDANCAS POLITICAS ATUAIS
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As mudangas politicas atuais resultantes de um controverso processo de impeachment
articulado para a deposicdo de Dilma Rousseff, provocaram grande impacto em nossa
democracia, resultando numa polarizacdo que se manifesta entre os usuarios das redes sociais
virtuais. Desse modo, as atividades exercidas por politicos, representantes do governo,
empresarios, assim como, as decisdes tomadas pelos atores que correspondem ao poder
judiciario no Brasil, t€ém sido cada vez mais questionadas e monitoradas.

Assim, para fins de pesquisa, foi selecionada a pagina oficial do Palacio do Planalto no
Facebook para andlise entre a relagdo estabelecida entre usuérios da rede social virtual e a
pagina oficial do Poder Executivo Federal. Vale ressaltar, que o periodo que iniciou o
monitoramento foi marcado pelo processo de impeachment e a posse de Michel Temer a
presidéncia da republica. Uma agdo praticada nesse periodo por diversos internautas nas redes
sociais, chamou ateng¢do: o “vomitago”.

O vomitago praticado por diversos usudrios na pagina pessoal do presidente Michel
Temer em maio de 2016, na pagina do PMDB, atual MDB, e¢ na pagina do G-20 (
METROPOLIS, 2016), primeiro evento internacional que o presidente participou, demonstrou
a utilizagdo das redes sociais como mecanismo de protesto contra o presidente Temer, apos o
impeachment. Ademais, a utilizacdo do vomitago ( AMORIM, 2016), incomodou Michel Temer
de tal maneira que circulou na impressa que o presidente teria pedido ao Facebook que retirasse
as reagOes dos usuarios de sua pagina, demonstrando que os mesmos conseguiram exercer a
pressdo que gostariam.

Apds esse periodo de tensdo, iniciou-se 0 monitoramento da pagina do Planalto que se
estendeu durante os meses de janeiro de 2017 a fevereiro de 2018. Em pouco tempo de governo,
Temer apresentou Medida Proviséria que alterava regras trabalhistas, ¢ uma proposta de
reforma da Previdéncia. Ambos os assuntos foram bastante discutidos e tematizados nos posts €
comentarios da pagina.

Atualmente, a pagina'! oficial da presidéncia da republica, conta com cerca de 910.760
mil seguidores, no momento em que foi conluido o monitoramento em 2018 havia cerca de 783.
820 mil, em julho do ano de 2017 a pagina contava com cerca de 654 mil, demonstrando um
crescimento no nimero de usudrios que a seguem, pois estes recebem diariamente as noticias
desse canal em seus perfis através dos posts publicados pela mesma.

Para monitorar o comportamento dos individuos, foi utilizado a netnografia ou
etnografia virtual, Amaral et e tal (2008, p. 34), que permite fazer uma observagdo participante
dos ambientes virtuais, como ferramenta metodoldgica em pesquisa digital, que se pauta as
impressodes iniciais sobre a pesquisa em rede social virtual, junto com programas matematicos

de analise de redes que monitoram desde a quantidade de acessos, palavras mais repetidas,

1 https://www.facebook.com/palaciodoplanalto/
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videos, hashtags a assuntos mais comentados nas redes sociais virtuais.

Oriunda da teoria de grafos e fortemente ligada a matematica, existente ja ha algum
tempo, a analise de redes se trata de uma forma de pesquisa que se configura como a interface
de andlise de redes com as humanidades, surgindo com o proposito de compreender o
comportamento e as relagdes estabelecidas entre atores que compdem determinado grupo social.
Ja, a analise de redes em midias sociais, passou a chamar atencao desde o desenvolvimento das
novas tecnologias da informagdo e comunicagdo com a popularizacdo da internet e das midias
sociais.

Todavia, os dados gerados em rede de midias sociais produzem uma quantidade extensa
de informagdes e analisa-los depende de recursos que possibilitem a utilizagdo de ferramentas
quantitativas, programas ¢ softwares que possam calcular um grande nimero de dados,
permitindo elaborar conceitos, desenvolver técnicas e métricas de redes com o objetivo de
analisar e compreender as conexdes que acontecem nos ambientes digitais.

Entretanto, a utilizagdo destes recursos e estudos em midias sociais ndao eram muito
comuns nas pesquisas em ciéncias sociais, sendo mais utilizado a partir da Gltima década por
alguns nucleos de pesquisa e diversos pesquisadores (RECUERO, 2009; PRUDENCIO, 2014;
AMARAL, 2016; MALINI, 2016).

Vale dizer, que esta pesquisa, também utilizou-se do ponto de vista perspectivista:
desenvolvida por Malini (2016, p. 1). Neste, o autor, em seus estudos sobre redes sociais,
enfantiza a observagdo dos lagos estabelecidos em rede. Assim, “o método perspectivista de
analise de redes busca identificar, processar e interpretar os pontos de vistas que sdo expressos
no espaco e tempo das interagdes em redes sociais” (MALINI, 2016, p. 1).

Desse modo, busca-se interpretar de que maneira os usuarios utilizam as redes ¢ o
proposito de suas a¢des como sujeitos individuais dentro de uma rede de interagdes, ou seja,
perfis que compdem a rede, mas que se somam neste espago € possuem conexdes que 0s
interligam, observando o que os une entorno de determinado link, reagdes, curtidas e temas
comuns que levam estes agentes a demonstrar pontos de vistas coletivos sobre determinados
assuntos.

Assim, “a perspectiva do ponto de vista é o que faz atrair ou repelir os actantes, que se
vestem de perfis ou canais nas redes sociais. Ter um ponto de vista €, entdo, antes, assumir uma
perspectiva com o outro sobre uma realidade” (MALINI, 2016, p . 10).

Isso significa, que se baseando na ideia desse autor sobre pesquisas em rede digitais,
ndo sera apresentado apenas os resultados das estatisticas do monitoramento de redes, a soma
puramente desses dados, mas uma analise que leva em consideragdo o que faz os individuos
interagirem entre si ¢ os administradores da pagina do Planalto, onde sdo apresentados pontos

de vistas, discussoes, reagdes, hashtags, entre outros.
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Assim, partindo dessa perspectiva, associar essas interagcdes com os resultados das
analises de métricas de rede a respeito da quantidade de seguidores, reagdes e clusters'?, e as
possibilidades que o uso da rede social virtual possui, pois, “do ponto de vista empirico, o
método perspectivista de rede apresenta os conceitos de perspectiva topologica e perspectiva
temporal nas analises de redes sociais, a partir da produ¢do de mensagens escritas ¢ imagens
que os perfis fabricam em diferentes plataformas de redes sociais” Malini (2016, p. 2).

Sendo assim, em relagdo aos dados gerais recolhidos no decorrer de treze meses na
pagina do Planalto, vale destacar que foram observados uma movimentagcdo com cerca de 800
mil reagdes ¢ um milhdo de comentarios, realizados em 700 posts da pagina. Um niimero
significativo que demonstra a movimentagcdo que ocorre entre 0s usuarios € a pagina. Nesse
sentido, foram escolhidos dois momentos distintos, considerados criticos para as discussoes
politicas atuais: a reforma trabalhista ¢ a reforma da previdéncia.

Foi selecionado a opgdo de pesquisa pelo aplicativo Netvizz, disponibilizado pela
propria rede Facebook, para obter os dados referentes as postagens realizadas entre 20 de junho
e 20 de julho de 2017. Embora a discussdo sobre a reforma trabalhista tenha se iniciado em
fevereiro de 2017, na camara dos deputados, o més de junho e julho, foram selecionados por
serem o apice das discussOes sobre a reforma trabalhista que teve sua votagdo final no senado
dia 11 de julho de 2017.

Ademais, para fins de analise de redes, como estamos lidando com muitos dados, se
tornaria inviavel tabular treze meses de informagdes da pagina. Também utilizamos os dados
resultantes da busca realizada pelo programa Netlytic entre 09 de dezembro de 2017 e 03 de
fevereiro de 2018, sobre a discussdo de proposta da reforma da previdéncia, que acabou

perdendo apoio dos parlamentares e ndo foi votada.

4. 1. Dados e reacgdes sobre a reforma trabalhista

Em relagdo a votacdo da reforma trabalhista, muitos usuarios foram até a pagina do
Planalto, no periodo verificado, para opinar sobre as propostas de mudanga da legislacdo.
Muitos questionando as mudangas a serem realizadas e manifestando a insatisfagdo com o
governo, enquanto outros parabenizavam pela iniciativa.

Desse modo, verificamos que em 63 postagens capturadas pelo Netvizz, realizadas no
periodo de 20 de junho a 20 de julho de 2017 pela pagina, foi possivel constatar a

movimentagdo referente a alguns recursos disponiveis'® na rede, sdo eles: 41.311 likes

12 Comum em programas de analises de redes, este termo se refere a um grupo ou comunidade, entretanto, mesmo
que uma area da rede esteja com muita conexao este pode representar um grupo e ndo uma comunidade como uma
unidade social.

13 Esses mecanismos de reagdes na opgdo curtir foram disponibilizados na plataforma Facebook a partir de 2016 ¢
tornou-se muito popular entre os usudrios por demonstrarem sentimentos sem a necessidade de escrever um texto.
Ademais, vale dizer que durante a popularizagdo da rede, desde sua criagdo, varios recursos como fotos, videos, gifs
(imagens animadas), emojis, entre outros, foram sendo implementados no site, mudando a forma como os usuarios
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(curtidas), 110.817 reactions (reagdes), 115.198 comments (comentarios) e 15.575 shares
(compartilhamentos).

Vale ressaltar que das 110.817 reactions (reagoes), 10.583 destas foram de love (amei),
10.711 reagdes de haha (risada), 566 reagdes de wow (uau), 974 sad (triste) e 46.585 reagoes de

Grr (raiva). Reagdes do botdo curtir.

Figura 1 — emotions de reagdes
Fonte:http://g1.globo.com/tecnologia/noticia/2016/02/facebook-libera-cinco-novos-botoes-alternativos-ao-curtir.html

Desse modo, podemos constatar que a votacdo da reforma trabalhista provocou intensa
movimentacdo dentro da pagina, mobilizando os usuarios a exporem seus pontos de vista sobre
essa questdo, através da manifestacdo da opgdo reagdo, que demonstra um sentimento em
relagdo aos temas abordados.

Embora tenhamos o nimero de comentarios das postagens, ndo foi viavel estabelecer
que todas as postagens da pagina desse periodo fosse, exclusivamente, sobre a votagdo da
reforma trabalhista, assim como, todos os comentarios produzidos pelos atores, embora, uma
boa parte das reagdes demonstrem um descontentamento dos usuarios com o atual governo.

Entretanto, foi possivel observar pelo nimero de reagdes negativas de grande parte dos
que reagiram através dessa ferramenta, cerca de 42% dos usuarios, que estes manifestaram raiva
em relacdo ao assunto, embora possamos considerar que as reagdes de risada possam ser
associadas a ironia dependendo do contexto, além das que se referem a espanto e tristeza.

Nesse sentido, foram realizados diversos prints de algumas conversagdes estabelecidas
dentro da pagina para fins de demonstracdo de como os individuos as utilizam para
mannifestacdo de suas opinides sobre os temas expostos na mesma, assim como, a troca de
interagdes, entre os usuarios ¢ a administragdo da pagina que se propde a responder os

questionamentos dos usuarios.

interagem.
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Figura 2 - Print com as respostas dos usudrios a postagem da pagina
Fonte: https://www.facebook.com/palaciodoplanalto/ acessado em 06/07/2017

4.2.2 Dados e reacées a proposta de reforma da previdéncia.
Em relagdo a reforma da previdéncia o programa Netlytic capturou cerca de 2.500

postagens referentes ao assunto em quase dois meses de monitoramento.

# TOP TOPICS Notes:
o 100 (1) Click on a topic for moreinfa
” (2) The filled area shows how popular a particular topic was at a specific point in time
——

relative to other topics that were also popular at that same point in time.
/ 100%

90%

80%

dinheiro

70%

60%

50%

40%

30%
reforma
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----- [TIME]-—>

Figura 3 — Imagem de recuso do Netlytic sobre busca de palavras repetidas
Fonte: Netlytic
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O programa disponibiliza em sua plataforma a analise dos dados coletados que
demonstram alguns padrdes como palavras mais mencionadas, ainda ndo se trata exatamente de
analise de redes, porém, demonstram alguns padroes na busca das informagdes que auxiliam na
observagao e interpretagdo de alguns comportamentos. Selecionando uma palavra em destaque,
das que segundo o aplicativo foram mais utilizadas no decorrer da pesquisa, como previdéncia,
por exemplo, € possivel visualizar a contabiliza¢do da ocorréncia desta em algumas postagens
de usuarios.

A ferramenta, também disponibiliza outros recursos de analise como: quais foram os 10
maiores comentadores do periodo analisado € o dia em que houve maior quantidade de
postagens, gerando movimentacdo dentro da pagina. Os dados apresentados pelo dataset
demonstram que em 2500 trocas de mensagens, 1478 foram mensagens Unicas, ou seja, algumas
pessoas postaram mensagens mais de uma vez, configurando o estabelecimento de alguns

individuos mais atuantes.

Source Data: Top Ten Posters - [Zi0Ta] Source Data: # of Posts over Time - [EITT%]

@ Flanalto 180 —— Posts
@ Georgina De....
Alcides Lima 120

@ Aloisio Silva...
\ @ Lucia Maria. . Ao
z @ Denise [zigu... & 2017M2/09
@ TaniaDo A... Posts: 3
@ Luiz Tosta ] l

@ Wellington d...
@ Ricardo Pas...

-60

@ B oh el ol P b o b o
A ..\'l'k}l W \\’I W ?:\’l" \'7-'?'\6.9\ 'Si%.p'\ '(:.6,0’\'15.9\' : o ‘:c_\-.of?"(}
M rLQ 'LQ rL[) q_Q .1_0 r|_0 rLO 'LQ‘ 'LQ

Figura 4 - Grafico da movimentagdo da pagina
Fonte: Netlytic

Analisando os dados, podemos observar no quadro esquerdo, que a pagina do Planalto
foi responsavel pela maioria das mensagens, 28,9% cerca de 99 postagens, porém outros
usuarios também movimentaram a pagina no periodo analisado, que segundo o grafico do lado
direito teve sua maior movimentacao dia 24 de janeiro.

Vale dizer, que o dia 24 de janeiro,'* foi o dia em que os desembargadores da 8° turma
do Tribunal Regional Federal da 4° regido (TRF-4), condenaram por unanimidade o ex-
presidente Luis Inacio Lula da Silva, em 2° instancia, no caso do julgamento do triplex,
ampliando a pena do ex-presidente para 12 anos e um més. Também, nesse mesmo dia, o vice-
procurador-geral da Republica, Luciano Mariz Maia, se manifestou através de oficio ao
Supremo Tribunal Federal (STF), favoravelmente a manter suspensa a posse da deputada

Cristiane Brasil (PTB-RJ) no ministério do Trabalho. Essa movimentacdo nos demonstra uma
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reacdo nas redes sociais, dentro da pagina do Planalto, ou seja, do atual presidente da republica
que, possivelmente, foram influenciadas pelas noticias veiculadas pela grande midia e redes

sociais.

4.3. Analises de redes no programa Netlytic

Analisando os dados coletados pelo Netlytic, é possivel ver as redes de conversas ou as
redes de cadeias de mensagens a partir da opgdo Name Network | Who Mentions Whom. Nesta
opcdo apresenta-se um laco para cada mensagem trocada pelos usuarios que mencionou o nome
Planalto. O Netlytic permite exportar os dados coletados para serem manipulados em outros
programas que possuem formatos diferentes, entretanto, este possui em sua propria plataforma a

possibilidade de visualizagdo dos dados.

5 < B netyticorg % | + v - b

¢ - O ) htps//netytic.org/network/sigma,php?c=SthThpuiTdSex0358iz=2&datatype=facebo W *E R

Sesrch for nsme(s]

reforma da previdencia
Created with Netlytic.org
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Share: Save Image

Figura 5 - Imagem da rede com a pagina do Planalto no centro e os nds em sua volta.
Fonte: Netlytic

Na imagem anterior, foi utilizado o layout de rede DRL (Long edges are hidden to
highlight clusters), que se mostra mais interessante para fins de anélise do Netlytic.

Assim, o programa retirou alguns lagos das redes que ndo sdo tdo importantes para
mostrar os principais perfis identificados a partir da clusterizagdo da rede, isto €, a partir do
agrupamento de nds que estdo mais proximos da pagina. Na proxima imagem de rede ¢ possivel

ver os nomes dos usuarios ao aproximarmos ainda mais a imagem dos nos.

14 https://g1.globo.com/resumo-do-dia/noticia/quarta-feira-24-de-janeiro-de-2018.ghtml
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Figura 6 — Imagem aproximada da rede com os nos mais atuantes na pagina, os clusters.
Fonte: Netlytic

Observando a sequéncia apresentada, na primeira imagem temos a configuragdo da rede
e seus nos, nestas foram identificados pelo programa inicialmente cerca de 1.475 nos e 3.100
lagos, entretanto, os mais proximos, ou seja, o que chamamos de clusteriza¢do. Aproximando a
imagem podemos ver esses nds mais proximos da pagina do Planalto que aparece no meio da
rede. O programa identificou 81 nos mais proximos.

Na imagem seguinte, podemos ver os nomes dos individuos que correspondem aos nos
mais atuantes ligados a pagina do Planalto. Observe que ao lado esquerdo do quadro podemos
ver todas as conexdes identificados por esta coleta de dados, podendo ver a métrica de indegree
ou grau de entrada. Essa métrica corresponde a quantidade de conexdes recebidas pela pagina

do Planalto, ou seja, todos os perfis que mencionaram a pagina no momento de suas postagens.
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Figura 7 — Mensagem de uma usudria deixada na pagina do Planalto
Fonte: Netlytic

Assim, ao clicarmos sobre o nome que aparece ao lado esquerdo do quadro, podemos
ver a mensagem deixada pelo usuédrio. Ao observar a rede completa, esta ndo demonstrou
conexao entre 0s usuarios, apenas entre usuarios e a pagina, demonstrando um grupo de pessoas
mais atuantes nesse periodo.

Ao utilizarmos outra maneira de coleta identificada por Chain Network | Who Replies
To Whom — quem responde a quem, disponivel no Netlytic. Podemos ter uma analise mais densa
da rede, mostrando todos os usudrios que interagem na pagina. Nessa opcdo sera possivel

observar todas as conversas que surgiram.

netiytic.org - Microsoft Edge - a8 X

httpsy/netlytic.org/networ

reforma da previdencia
ST Node Labels | Edges. Createt with Netiytic.org

Layout ortlayo.. &P

Node size: | touideg.. (D

Colors: | whiena. @
Auto Clusters:
Network Properties: 2

Diameter: 46

Density: 0.000677
Redprodty: 0.000000
Centralization: 0.499661
Modularity: -0.000000

Share: Save image

Figura 8 — Imagem da rede completa com todos os nos.
Fonte: Netlytic
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Figura 9 - Imagem aproximada da identificagdo dos nos.
Fonte: Netlytic

Novamente, assim que vamos aproximando a imagens, vamos observando seus nos. Ao
comparar as imagens dessa rede com a rede apresentada anteriormente, pudemos perceber que
esta priorizou todas as conversacdes, ou seja, cada interagdo de cada no6 apresentado no periodo
pesquisado em relacdo a pagina. Esse tipo de analise nos demonstra que houve um maior grau
de interacdo, sendo possivel ao clicar em um tUnico no, saber qual foi a conversa. Em
contraposi¢cdo a rede geral mostrada anteriormente, onde prioriza os nds mais atuantes da
pagina, ou seja, os clusters, esta ultima demonstrou que hd milhares de pessoas conectadas e
acessando a pagina, porém, com menor engajamento das outras 81 pessoas destacadas no
primeiro grafico.

Esta breve demonstragdo sobre redes visa exemplificar o constante fluxo de dialogos e
relagdes existentes na pagina do Planalto que apresentou 1474 nos, interagindo com a pagina.
Assim como, a existéncia de um grupo mais atuante que o primeiro grafico evidenciou. Outro
aspecto importante, ¢ que embora haja um grupo de usuarios que sdo mais atuantes, ndo ha

conexao entre os nods, demonstrando que ndo ha ligagdo entre estes usudrios.

5. CONCLUSAO

Este artigo, ¢ resultante de uma pesquisa que procurou analisar o uso dado as redes
sociais, na atualidade, para manifestagoes dos usudrios, ou seja, através do monitoramento e
coleta de dados, pdde-se acampanhar durante determinado periodo, como esses agentes

interagiram, ressignificando este espaco virtual, isto €, dando outro significado a ideia original
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das redes sociais virtuais, transformando-as num espago que também ¢ utilizado para cobrangas,
publicizacdo e exposi¢do de questdes econdmicas, politicas e sociais.

Assim, mediante essa transformagdo no comportamento de quem utiliza a rede, refletiu-
se sobre a possibilidade desta como um espago publico de discussdo, ou seja, como o locus de
uma esfera publica virtual, capaz de possibilitar uma maior participagao dos individuos sobre as
discussoes de assuntos que circundam a esfera social.

Obviamente, trata-se de um recorte especifico, dado o tamanho que o Facebook possui,
realizado numa determinada pagina da rede pertencente ao executivo federal. Entretanto, através
desta analisamos como a rede social e as novas possibilidades de interagdo produzidas na
contemporaneidade pelas relacdes mediadas por dispositivos eletronicos, produzem efeito em
todos os aspectos da vida social, pois, ao analisar o comportamento dos brasileiros no Facebook
em relagdo ao cenario politico atual, foi possivel detectar que os usudrios ao perceber que a
pagina oficial do executivo federal poderia se transformar num canal de cobranca e ndo apenas
de propaganda do governo, passaram a utiliza-la para fiscalizar, confrontar e questionar as
decisdes governamentais.

Entretanto, o questionamento que se apresenta todas as vezes que se levanta a hipdtese
de as redes sociais virtuais serem consideradas como um novo espago de discussdo e
democratizagdo, ¢ se essa rede se apresenta adequada a exposicdo de conteudos politicos ou se
podemos afirmar que ha “racionalidade” no debate apresentados por esses individuos, assim
como, se este se encaixa no modelo de accountability social, capaz de produzir a fiscalizagdo e
a pressao necessaria sobre os governantes.

Desse modo, a discussdo se manteve em compreender a utilizacdo destes mecanismos
de interagdo digital associadas com meios de tentativa de controle dos atores politicos e
expressdo das insatisfacdes e questionamentos da esfera politica no universo mediado das
interagdes no Facebook. Desse modo, ao analisa-las em dois momentos de tensdo politica - a
reforma trabalhista ¢ a tentativa de reforma da previdéncia, foi possivel perceber que, o que
levou os individuos que ndo possuiam lago entre si, ou seja, ndo eram amigos no Facebook a
interagirem na pagina do Planalto, foi o interesse comum em discutir e expressar suas opinides a
respeito das questdes politicas do pais.

Sobremaneira, sabemos que ndo podemos afirmar que esse ambiente seja uma esfera
publica digital, entretanto, demonstramos através dos dados apresentados, que a rede social
virtual se torna cada vez mais utilizada como um canal de comunica¢do entre 0s usuarios e os
representantes do governo. Um lugar em que os individuos encontram a oportunidade de se
manifestarem, expor suas insatisfacdes, tentar ser ouvidos, fiscalizar e pressionar os
governantes.

Em meio a essas tentativas de estabelecer limites ao Estado e ampliar a participacdo

democratica ¢ a fiscalizacdo sobre os governantes, temos o surgimento de novas formas de
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comunicagdo que ganham aspectos de democratizagdo a partir do momento que se tornam
ferramentas capazes de serem usadas para esse fim. Assim, foi a partir de uma compreensao
que os individuos sdo capazes de se mobilizarem e utilizarem as redes sociais como uma
ferramenta, um meio pelo qual esses sdo capazes de agir mediante as questdes politicas atuais,
que este trabalho se pauta.

As analises iniciais apontam que houve um crescimento por esse tipo manifestagdo
individual, assim como, a organizagdo politico/social de grupos que perceberam nas redes
sociais virtuais a oportunidade de visibilidade social e um mecanismo no qual poderia dar voz
aqueles que ndo possuiam tanto espaco na sociedade como gostariam, embora ainda exista
milhares de pessoas excluidas desses espagos, principalmente por questdes econdmicas.

Desse modo, observamos que as interagcdes da pagina ocorrem, principalmente, entre
usuarios e os administradores da mesma, que se propde a responder alguns questionamentos, o
que mostra certa preocupacao por parte do governo sobre o que os usuarios estdo pensando.
Assim, a mobilizacdo destes sobre os atos dos governantes e suas decisdes, podem resultar num
mecanismo de pressdo ¢ numa nova via de interagdo que aqueles que pertencem a vida politica
precisardo manter, a0 mesmo tempo, que a analise de redes permite descobrir tendéncias e
intengdes de votos, assim como, os politicos mais populares, servindo de mecanismo de
monitoramento de quem esta na vida publica, as redes sociais virtuais podem fornecer inimeras
possibilidades de pesquisas também na area de marketing eleitoral.

Portanto, mediante o cenario eleitoral que se estabeleceu em 2018, as redes se
mostraram uma via de mdo dupla, sendo muito utilizadas, ndo somente para pesquisas de
intengdo para saber as opinides ¢ manifestagdes dos usuarios, como para a manipulacido de
informagdes. Palco das recentes fake news, os boatos correm em alta velocidade na rede, sendo
utilizados também para a tentativa de manipulagdo da opinido publica. Assim, as redes sociais
virtuais proporcionam algo nunca vivenciado pela sociedade.

Dessa maneira, essas mudancas na forma de nos relacionarmos, a quantidade de
informac¢des compartilhadas e todas as possibilidades de novos comportamentos que se
desenvolvem ¢ o que move a curiosidade de varios pesquisadores em desvenda-la. Portanto, a
intengdo dessa analise exploratoria dos dados obtidos e do comportamento dos usuarios em
rede, em relacdo a situag¢do politica atual, visa aprofundar o debate a respeito de um novo
comportamento que se apresenta em relagdo ao uso das redes sociais para fins diferentes para os
quais esta foi criada e que pode mudar a maneira como se vivencia a politica nas sociedades

contemporaneas.
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Resumo: Partindo da abordagem culturalista, o objetivo da pesquisa foi averiguar como os parlamentares
da 54° legislatura do Legislativo Federal brasileiro se posicionaram acerca do papel do Estado no
desenvolvimento geral da nag@o. Partindo da conjectura sobre a existéncia de uma indiferenciacdo
ideoldgica entre elites politicas de diferentes partidos, propagada no senso comum, objetivou-se identificar
como os parlamentares de legendas partidarias localizadas a esquerda e a direita do espectro ideoldgico se
diferenciam em seus posicionamentos sobre estatismo. As analises apontam para a existéncia de correlagdo
entre localizagdo no espectro ideoldgico e posicionamento politico acerca da concepcdo de Estado e seu
papel. Blocos e partidos localizados mais a esquerda do espectro ideoldgico tendem a defender uma posigéo
mais atuante do Estado, ao passo que blocos e partidos situados mais a direita tendem a defender um Estado

menos interventor nestas questoes.
Palavras-chave: Cultura politica; Elites politicas; Parlamentares federais; Estatismo; Brasil.

Abstract: Starting from the culturalist approach, the objective of the research was to investigate how the
parliamentarians of the 54th legislature of the Brazilian Federal Legislative have positioned themselves on
the role of the State in the general development of the nation. From the hypothesis of the existence of an
ideological undifferentiation between political elites of different parties, propagated in common sense, the
objective was to identify how the partisan legends of left and right ideological spectrum differ in their
positions on statism. The analyzes point to the existence of a correlation between location in the ideological
spectrum and political positioning about the conception of the State and its role. Blocks and parties located
farther to the left of the ideological spectrum tend to defend a more active position of the State, while blocks

and parties situated to the right tend to defend a less intervening State on these issues.
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Resumen: A partir del enfoque culturalista, el objetivo de la investigacion fue averiguar cémo los
parlamentarios de la 54° legislatura del Legislativo Federal brasilefio se posicionaron acerca del papel del
Estado en el desarrollo general de la nacion. A partir de la hipnosis de la existencia de una indiferenciacion
ideolodgica entre elites politicas de diferentes partidos, propagada en el sentido comun, se objetivo
identificar como los parlamentarios de leyendas partidistas ubicadas a la izquierda ya la derecha del
espectro ideoldgico se diferencian en sus posicionamientos sobre estatismo. Los analisis apuntan a la
existencia de correlacion entre localizacion en el espectro ideoldgico y posicionamiento politico acerca de
la concepcion de Estado y su papel. Bloques y partidos ubicados mas a la izquierda del espectro ideologico
tienden a defender una posiciéon mas actuante del Estado, mientras que bloques y partidos situados mas a

la derecha tienden a defender un Estado menos interventor en estas cuestiones.

Palabras clave: Cultura politica; Elites politicas; Parlamentales federales; estatismo; Brasil.

1 CONSIDERACOES INICIAIS

Em democracias consolidadas, discute-se a emergéncia de uma cidadania critica ou
assertiva, que contempla elevado grau de apartidarismo e antipartidarismo, acompanhada da
dificuldade em diferenciar legendas partidarias. Ja em democracias em processo de consolidagao,
tal como a brasileira, esse fenomeno se manifesta com mais gravidade e estd constantemente
presente em discursos de atores politicos € na imprensa (RIBEIRO; BOLOGNESI, 2018). Essa
percepcao resignada, em alguma medida, tem lastro na realidade sdcio-politica, pois, como
apontam Tarouco e Madeira (2013), os partidos se movem no espectro ideologico formulando
propostas politicas em busca de votos, fazendo com que as posi¢des assumidas pelas respectivas
legendas variem significativamente.

Para além do nivel programatico e das estratégias e campanhas das legendas, entretanto,
a analise sobre diferencas e semelhancas deve se debrucar também sobre as atitudes e valores dos
membros dessas institui¢des, considerando de forma especial aqueles que sdo detentores de um
cargo eletivo. Como destacaram importantes pesquisadores da abordagem culturalista, investigar
os valores das chamadas elites politicas ¢ tarefa fundamental em razdo do impacto que tais atores
geram na qualidade e estabilidade da democracia (DIAMOND, 1994; DAHL, 1997)".

Diante desse contexto, o objetivo deste artigo foi investigar as elites politicas do
Legislativo Federal brasileiro, a fim de verificar seus valores e atitudes politicas a respeito de um

tema central para qualquer pais, o estatismo, ¢ as opgOes politicas por um Estado maximo ou

! Reconhecemos a relevancia do constructo teérico de Almond e Verba (1989 [1963]), da discussdo dos autores do
elitismo classico e sobre a crenga dos ativistas (GIMENES, 2014), de modo que néo nos detemos a tal intento neste
artigo. Destacamos ainda que, para além dos autores abordados neste artigo, ha ampla literatura que discute o conceito
de elites politicas, referente a qual mencionamos Boschi, Diniz e Santos (2000), Perissinotto et al (2007), Messenberg
(2008) e Perissinotto (2009).
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minimo na agenda nacional.

Levantamos a hipétese de que, ainda que a polarizagdo ideologica tenha cedido lugar ao
pragmatismo eleitoral, diferencas fundamentais distinguem as liderancas que se posicionam mais
a esquerda e mais a direita do espectro ideologico. Partindo desse cenario, a pesquisa procurou
identificar se os posicionamentos de liderangas politicas de diferentes legendas partidarias do
Legislativo Federal apresentam ou nao diferengas fundamentais com relagdo ao estatismo, aqui
compreendido como a maior participagdo e/ou intervengdo ou ndo do Estado na sociedade,
testando a pertinéncia das ventiladas hipoteses de indiferenciagao ideologica.

Para tanto, além desta se¢@o introdutdria, o artigo € composto ainda por outras cinco
secoes. Nas proximas duas se¢des discorremos acerca dos constructos tedricos que permeiam, por
um lado, a relagdo entre ideologia partidaria e cultura politica e, por outro lado, o estatismo
enquanto dimensao da cultura politica, respectivamente. A quarta e a quinta se¢do deste artigo
tratam de nossas andlises empiricas, sendo uma destinada a descri¢ao dos indicadores de estatismo
entre os parlamentares federais brasileiros agrupados em blocos ideologicos e outra a
identificacao de relacionamento entre os referidos indicadores e as ideologias de esquerda, centro
e direita. Por fim, abordamos as consideragdes finais acerca dos resultados e de sua inser¢ao no

campo de estudos sobre o tema.

2 IDEOLOGIA PARTIDARIA E CULTURA POLITICA

Compreender os valores e as atitudes das elites politicas mostra-se relevante exatamente
porque sdo elas que controlam a formulagdo de politicas. Nas elei¢des brasileiras de 2014, os
partidos e candidatos ao Legislativo e Executivo foram confrontados com o predominio de
debates sobres questdes que Gatto e Power (2016) denominam “novas politicas”, tais como direito
dos homossexuais se casarem, descriminaliza¢do do aborto e legalizagdo da maconha, visto que
as campanhas eleitorais ndo se restringiram apenas aos temas tradicionais relacionados economia,
saude e seguranca. Pouco se sabe sobre as preferéncias das elites politicas sobre essas “novas
politicas” e tal fato se da tanto pela auséncia de dados quanto pela disjun¢do tedrica, posto que os
estudos sobre cultura politica focam majoritariamente no publico massivo, para os quais ha maior
riqueza e diversidade de dados de opinido publica disponiveis.

Dentre as iniciativas cuja unidade de analise foram elites politicas, destaca-se a Pesquisa
Legislativa Brasileira (PLB), um projeto de survey desenvolvido pelos professores Timothy
Power, da Universidade de Oxford, e Cesar Zucco Jr., da Fundacdo Getulio Vargas-FGV, que
dispde de sete edigcdes desde 1990, nas quais membros do Congresso Nacional brasileiro recebem
um questionario, cujo preenchimento nao € obrigatdrio, no qual constam questdes que englobam

temas diversos, dentre os quais o do papel do Estado. O survey tem sido aplicado a cada legislatura
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a partir da 48* em 1990, proporcionando edi¢des em 1993, 1997, 2001, 2005, 2009 e 20132, Essa
ultima corresponde a 54* legislatura do Congresso Nacional - periodo de fevereiro de 2011 a
fevereiro de 2015.

Gatto e Power (2016), baseados nos dados da PLB realizada em 2013, evidenciaram a
distribuicdo e as consequéncias das orientagdes de valores pds-materialistas entre os legisladores
do Brasil. Em tal onda, 148 parlamentares foram entrevistados, dentre os quais 138 responderam
questdes sobre o referido tema, o que permitiu inferir que 63% apresentaram valores mistos,
enquanto 21,7% foram classificados como pos-materialistas e 15,2% como materialistas. Os dois
mais importantes partidos de “esquerda”, Partido dos Trabalhadores (PT) e Partido Comunista do
Brasil (PCdoB), apresentaram pontuagoes mais altas de pds-materialismo, enquanto partidos de
“direita”, como o Democratas (DEM) e Partido Republicano (PR), apresentaram as pontuagdes
mais baixas.

Os autores analisaram pioneiramente o pds-materialismo entre membros da legislatura
nacional na América Latina, mapeando a distribuicdo desses valores na classe politica brasileira
entre 2011 e 2015 e o quanto essas prioridades podem prever as orientacdes das elites com relagao
a varias questdes politicas importantes. Além disso, compararam os valores das elites politicas
com os do publico brasileiro, utilizando dados do World Values Survey (WVS) de 2014 e
identificaram que as elites politicas sdo desproporcionalmente mais pos-materialistas que o
publico em massa, mesmo considerando as variaveis de renda e escolaridade.

Ademais, Gatto e Power (2016) identificaram que, entre os membros do Congresso, a
clivagem materialista/pos-materialista se sobrepde a clivagem esquerda-direita ¢ corroboraram
que o poés-materialismo antevé as atitudes e o comportamento dos legisladores, além de prever,
com éxito, o posicionamento individual de uma elite sobre diversas questdes das ‘“novas
politicas”, tais como aborto, casamento homossexual e prote¢do ambiental.

Tratando-se do comportamento parlamentar, muitas sdo as variaveis que interferem no
voto, como grupos de pressdo, interesses eleitorais e estratégias organizativas. De acordo com
Scheeffer (2016), sdo condicionantes destacaveis o posicionamento ideologico (esquerda/direita)
e estratégico (governo/oposi¢do), que seriam incisivas para o comportamento dos partidos no
Congresso Nacional. O autor, partindo dessa indicagdo, coloca em evidéncia a importancia de
saber até que ponto o presidencialismo de coalizio sobrevém ou ndo as diferencgas ideologicas em
temas polémicos e em que grau tais diferengas entre os partidos acarretariam distintos
comportamentos dos atores politicos.

Scheeffer (2016) alega que apesar de alguns autores afirmarem que a clivagem ideologica
vem perdendo forga, ndo se pode descartar a valia das categorias direita e esquerda e o fato de

que elas garantem certa previsibilidade na arena legislativa e na atuacdo partidaria, ainda que o

2 Banco de dados disponivel no repositorio do Instituto para Ciéncias Sociais Quantitativas da Universidade de Harvard
(IQSS): <http://hdl.handle.net/1902.1/14970>.
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sentido dos termos hoje nao seja o mesmo que foi considerado na Revolucao Francesa, devido as
diversidades de temas que compdem o cenario politico atual®.

O impacto da ideologia perpassa a discussdo classica de Estado versus mercado, se
conectando a questdes de bem-estar e pos-materialismo, como as propostas por Inglehart (1988),
que evidencia essa mudanga de valores humanos a partir da segunda metade do século XX. As
clivagens entre esquerda e direita vao além da questdo de interveng@o econdmica e social do
Estado e a pauta de “novos” temas compdem a arena legislativa, de modo que, de acordo com
Scheeffer (2016), sdo justamente as diferenciacdes ideoldgicas presentes nessas pautas que
impactam consideravelmente o comportamento eleitoral. Sendo assim, ndo se pode desconsiderar
as diferencas ideologicas dos partidos, que sdo nitidas nos “novos” temas e até mesmo nos
“velhos”, ainda que em menor grau.

Segundo Borba (2005), ha um consenso na literatura de que consideravel parcela do
eleitorado brasileiro possui baixo grau de informagao, com opinides politicas pouco estruturadas.
Para o autor, a racionalidade da grande maioria do eleitorado brasileiro baseia-se em imagens
“fluidas e difusas” a respeito dos partidos e dos politicos, sendo que a diferenciacdo ideoldgica
estaria presente entre uma parcela minima, de modo que afirma ainda que a personalizacao da
politica € um fendmeno universal das democracias contemporaneas, enquanto que em paises com
democracias consolidadas se apresenta como um fendmeno recente. No Brasil, a referida
personalizagdo acaba, na pratica histdrica, mais se afigurando enquanto regra do comportamento
eleitoral.

Conforme destaca Aieta (2017), é perceptivel um desencanto popular com relagdo a
democracia representativa por conta da desmoralizagdo do compromisso partidario entre o
candidato eleito e a legenda que promove a eleigdo, o que significaria que o eleitor tem dificuldade
em identificar os ideais que impulsionam a cidadania. Nesse sentido, Ribeiro, Carreirao ¢ Borba
(2011) apontaram que os sentimentos partidarios dos eleitores brasileiros, em 2010, estavam
relacionados com as atitudes e comportamentos, havendo distingdes entre aqueles que
manifestavam sentimentos pelos principais partidos nas disputas presidenciais desde 1994: o PT
e o Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB). Contudo, em analise recente baseada em
dados pods-eleicdes de 2014, os mesmos autores verificaram um cenario de indiferenciagdo
atitudinal crescente com relagdo as variaveis igualitarismo, estatismo e democracia entre eleitores
com sentimentos positivos pelos referidos partidos (RIBEIRO; CARREIRAO; BORBA, 2016).

Em se tratando de elites politicas, no ambito federal destacam-se diferengas no
comportamento legislativo de parlamentares do PT e PSDB, o que se verifica em menor medida

entre o eleitorado por conta de fenomenos como clientelismo e patronagem, além do personalismo

3 A discussdo acerca da construgio dos conceitos de “esquerda” e “direita” nio compete a este artigo, cujo
objetivo ¢ distinto, conforme explicitado anteriormente. A tese de Scheeffer (2016) pode ser indicada como
material de revisdo acerca do tema.
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em eleicdes municipais (RIBEIRO; BOLOGNESI, 2018). A indiferenciagdo eleitoral e
programatica dos partidos politicos brasileiros também seria consequéncia do sistema de lista
aberta, que possibilita a formacao de coligagdes, e do presidencialismo de coalizdo, que leva a
uma fragmentacdo partidaria no Legislativo. Por outro lado, os partidos destacados seguem
pautando a vida politica nacional, em combinagdo ou conflito com o atual Movimento
Democratico Brasileiro (MDB)* j& ha mais de duas décadas (GIMENES, 2017).

Baseados em dados decorrentes do censo dos Legislativos municipais catarinenses,
Ribeiro ¢ Bolognesi (2018) constataram que, se entre a populacdo prepondera a auséncia de
percepcao acerca das diferengas ideoldgicas entre os partidos, entre os parlamentares € possivel
afirmar que sabem posicionar o seu partido de forma coerente® nos polos ideologicos. Dentre os
testes realizados, os autores selecionaram trés temas que marcam e diferenciam programas
politico-partidarios e de gestdo ao se comparar esquerda e direita, via de regra - participacionismo,
estatismo e liberalismo economico — e seus resultados permitem inferir que: [1] com relagdo ao
participacionismo, os vereadores dos partidos de esquerda apresentaram média mais elevada; [2]
a respeito do estatismo, todos os grupos registram médias altas, concordando que o Estado deve
ter forte atuacdo; e [3] em se tratando do liberalismo no plano econémico, as diferengas sdo
relevantes entre os grupos, sendo os partidos de direita mais liberais e os de esquerda em sentido

contrario, com partidos de centro aproximando-se da direita.

3 ESTATISMO COMO DIMENSAO DA CULTURA POLITICA E COMO TENDENCIA
IDEOLOGICA

Ja que o recorte empirico sobre a cultura politica das elites do Legislativo Nacional
adotado nesse artigo recai sobre o que se convencionou chamar de estatismo, julgamos necessaria
uma contextualizacdo geral sobre alguns importantes sentidos relacionados a esse termo.

Estatismo ou estadismo (numa tradugdo literal do inglés statism) foi um termo cunhado
em 1962 pela filésofa Ayn Rand para descrever a defesa politica ou ideoldgica da autoridade do
Estado e sua intervencdo em atividades econdmicas, individuais e coletivas, em contraste
conceitual com o liberalismo, defensor de ampla liberdade nessas atividades e ceticismo em
relagdo as agdes do Estado, o que autorizava a utilizagdo do termo, inclusive, para designar
concepgoes de Estado mesmo em regimes autoritarios, ditatoriais ou ndo democraticos. Nesse
sentido, cumpre esclarecer e estabelecer, desde ja, que os termos “estatismo”, “liberalismo” e
congeéneres, serdo aqui adotados numa contextualizagdo moderna e em regimes essencialmente

democraticos.

4 O MDB retirou o termo “Partido” de seu nome em dezembro de 2017, sendo que o periodo referente ao qual as
analises deste artigo dizem respeito correspondem ao PMDB.
3 Coeréncia aqui compreendida na correlagdo entre a percepgdo da diferenciagdo ideoldgica anunciada, para com os
programas partidarios executados tanto internamente no partido, quanto externamente quando da realizagdo e gestdo
via mandato, a par da observagdo historica da pratica politica.
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No que tange a visdes acerca do Estado, Garreton et al. (2007) caracterizam-no como a
combinagdo de institui¢des concretas e simbolicas que - dependendo de como as esferas sociais
interagem - exercem fungdes coercitivas, reguladoras, redistributivas e integradoras, nao
podendo, portanto, o Estado ser resumido a apenas uma fung@o. Os autores destacam que ¢
importante diferenciar “estatismo” de “estaticidade”, sendo que o ultimo se refere aos principios
e fungdes do Estado e o primeiro sdo as politicas governamentais especificas, como aquelas que
estabelecem a intervengdo do Estado na economia. Como objetivamente define Capistrano (2008,
p. 47):

De maneira pratica, a definicdo do Estado utilizada incorpora tanto institui¢des
formais e concretas reconhecidas como autoridades detentoras de poder de
coer¢do, regulagdo ¢ intervengdo, como o Governo, os Partidos Politicos, o
Congresso, o sistema judiciario, as For¢as Armadas, quanto instituigdes
simbolicas como a integragdo nacional, a classe politica, entre outras.

Com o processo de modernizagdo e globalizacdo da economia que vem ocorrendo desde
a Revolucdo Francesa e da Revolugdo Industrial, ¢ frequente o questionamento sobre a
importancia do Estado, juntamente com as hesitagdes sobre seu grau de interferéncia na economia.
Apo6s a Grande Depressao de 1929, houve um aumento da intervengdo economica estatal nos
paises ocidentais com a formacao de Estados comprometidos com a garantia do bem-estar social,
por meio de politicas que assegurassem a diminui¢cdo da desigualdade, além do progresso da saiude
e da educacdo. O Welfare State (Estado de bem-estar social) surgiu baseado nas politicas
keynesianas, sendo uma das marcas da “era dourada” de prosperidade pos-guerra, o qual
significou mais do que a inclusdo de politicas sociais, mas também um esfor¢o de reconstrugio
econdmica, moral e politica.

No Brasil, o Welfare State foi consolidado institucionalmente entre os anos de 1930 e
1970 (ESPING-ANDERSEN, 1991). No inicio, sob o governo Vargas, houve aumento estratégico
do papel do Estado na regulagdo da economia e das politicas nacionais, sob contexto conservador
e autoritario, que representou a passagem de uma sociedade de base agraria para uma sociedade
urbano-industrial (MEDEIROS, 2001).

A Constituicao Federal de 1988 estabeleceu as formalidades que determinam um Estado
de bem-estar social no Brasil, trazendo a tona os direitos sociais® como dimensdo dos direitos
fundamentais do homem, com o objetivo de garantir as condi¢des materiais imprescindiveis aos
individuos na sociedade, exigindo do Estado uma intervencao de ordem social para a garantia de
tais direitos por meio da criacdo e implementacdo de politicas publicas a fim de diminuir as
desigualdades sociais.

Segundo Capistrano (2008), a instituicdo do Welfare State garantiu segurancga fisica e

¢ No artigo 6° da Constitui¢do Federal consta que “[...] sdo direitos sociais a educagdo, a saiude, a alimentagdo, o
trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituigdo” (BRASIL, 2001).
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econdmica a popula¢do e impulsionou uma mudanga de valores. Em alguns paises ocorreu
também o aumento do nivel educacional, fator significativo ou mesmo determinante a mudanga
de valores em direcdo ao pos-materialismo. Uma das razdes do desaparecimento gradual do
Welfare State em diversos paises, seguido de uma diminui¢ao da intervencao do Estado, seria a
expansao desses valores, pois conforme o grau de escolaridade aumenta em um pais, o apoio ao
Estado tende a diminuir.

Entre os anos 1960 e 2000, ocorreu uma transformagao nos Estados Unidos ¢ na América
Latina, por meio da qual os Estados desenvolvimentistas e de Bem-Estar Social se transfiguraram
em Estados neoliberais. Na América Latina, a propagacdo da ideologia neoliberal foi
consequéncia do Consenso de Washington, ocorrido em 1989. De acordo com Ferrer (2006), toda
estratégia econdmica das economias latino-americanas ficava submetida ao paradigma central,
que requeria a abertura da economia e a redugdo do papel do Estado.

Em consequéncia das mudancas estruturais, como o avan¢o da informacdo e
comunicacdo, internacionaliza¢do da economia e globalizagdo, ocorreu uma transformagao nos
valores, atitudes politicas e orientagcdes das populagdes de diversos paises ocidentais, inclusive
nos paises latino-americanos. Para Inglehart (1988) o aspecto central da cultura politica na virada
do século XX para o XXI é o que chama de “desenvolvimento humano”, caracterizado pelo
aumento do individualismo e da autonomia individual. A transformagdo da cultura politica
acompanharia uma tendéncia global que favorece o individualismo em detrimento de um apoio a
intervengdo do Estado.

Segundo Capistrano (2013), o Estado é um forte indutor da formagdo da cultura politica
de qualquer sociedade. Sendo assim, tem papel como formador de politica ou como produto de
uma estrutura econémica, social e politica estabelecida. A cultura é um “importante fator para se
compreender as praticas politicas reinantes na sociedade e, mais especificamente, a forma como
a sociedade se posiciona frente a imagem do Estado” (CAPISTRANO, 2013, p. 144).

Em paises latino-americanos, por exemplo, ¢ predominante uma cultura politica
clientelista e patrimonialista, ideias que sdo sustentadas pelo Estado, ao passo que a sociedade
civil a reproduz. Nesse sentido, as acdes do Estado relacionam-se diretamente a questdes de
classes sociais e desigualdades de renda, educacionais, raciais e de género. No inicio deste século,
segundo Scalon e Salata (2016), o tema tem ganhado maior visibilidade com a elevagdo da renda,
superacao da pobreza extrema e inclusao por meio de crédito e do consumo. Entretanto, elementos
fundamentais de justiga social e equidade ndo foram alcancados.

Nos estudos sobre desigualdades ¢é essencial que se analise a estrutura social, ja que “[...]
uma sociedade sera tanto mais justa e igual quanto melhor for a distribui¢do dos individuos pelos
diversos estratos que a estrutura” (SCALON, 2007, p. 135). Existe uma dicotomia entre igualdade
social e liberdade individual, uma vez que a liberdade individual esta atrelada ao individualismo,

meritocracia, competitividade e caracteristicas individuais adquiridas, ao passo que a igualdade
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social se refere a defesa de politicas sociais e redistributivas e Estado de bem-estar.
Em se tratando da relacdo entre estatismo, desigualdades e economia, as tendéncias
ideologicas se destacam como possibilidade explicativa. A despeito da discussdo acerca da

conformagdo historica dos termos “esquerda” e “direita”’

, € importante destacar que, de acordo
com Giddens (2000), a direita e a esquerda ainda representam forgas distintas e divergentes quanto
ao futuro do Welfare State, sendo que os socialdemocratas defendem um Estado com dispéndio
elevado e os neoliberais um Estado minimo. O autor pondera que a direita aceita melhor a

existéncia das desigualdades do que a esquerda e esta mais inclinada a apoiar os poderosos, sendo

que os neoliberais veem na desigualdade um principio motivador da efici€ncia econdmica.

Scheeffer (2016) organizou as abordagens teoricas acerca do debate da diade esquerda-

direita nas ideologias cléssicas, as quais focam na divergéncia em relagdo a intervengdo social e

econdmica, conforme replicamos no quadro 1.

Quadro 1. Divergéncias em relagdo a temas ligados as ideologias classicas

Esquerda

A intervencdo econdmica deve dar-se sempre que se
julgar necessario.

A pobreza se da, sobretudo, por desigualdade de
oportunidades. Enquanto problema social, pode ser
enfrentada via programas sociais ou superagao da ordem,
no caso de uma esquerda mais radical.

A criminalidade pode ser explicada, essencialmente, pela
insercdo em um contexto social que oferece desigualdade
de oportunidades.

A carga tributaria deve ser extensiva para financiar o
Estado e oferecer servicos de qualidade para os que
precisarem.

Defesa de uma ampla legislagdo trabalhista que
normatize o mundo do trabalho.

Os servigos, sobretudo aqueles estratégicos, devem ser
oferecidos pelo Estado.

Direita

O Estado deve abster-se de questdes econdmicas, ja que
o mercado se autorregula, como se houvesse uma “mao
invisivel” orientando esse processo.

A pobreza, quando atacada, deve dar-se de forma
focalizada e limitada. Auxilios “exagerados” podem
levar a acomodacgdo e ao declinio da “ética do trabalho”.

A criminalidade, em grande parte, ¢ responsabilidade dos
individuos.

Os tributos sdo maléficos, pois sobrecarregam as
empresas e desfavorecem o crescimento econdmico.

O mercado de trabalho deve ser desregulado, visto que o
mercado autorregula as relagdes de trabalho.

Buscando diminuir o tamanho do Estado, uma boa
estratégia € passar para a iniciativa privada servigos que
sdo estatais - privatizacdo.

Fonte: Adaptado de Scheeffer (2016, p. 49).

De acordo com Tarouco e Madeira (2013), a crise fiscal do Welfare State e a proliferagdo

do neoliberalismo aproximaram do centro tanto a esquerda quanto a direita, mas no sentido geral
a luta pelo socialismo e a defesa do capitalismo ainda faz parte de extremos opostos. Os autores
isolam categorias que se referem as acepgdes econdmicas contemporaneas de esquerda e direita,
incluindo questdes politicas e histdricas.

A tendéncia é que as politicas redistributivistas sejam preferidas pelos governos de

esquerda, enquanto as de ajuste sejam preferidas pelos governos de centro e de direita. As

7 Autores como Bobbio (1995) e Tarouco ¢ Madeira (2013) discorreram de maneira competente sobre o tema.
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diferengas politico-ideologicas entre os partidos sdo varidveis independentes que explicam as
coligacdes eleitorais e prioridades or¢amentarias, ja que as preferéncias politicas dos partidos
podem explicar os gastos sociais do governo, assim como os resultados macroeconémicos.

Quando tratamos de questoes relacionadas a igualdade e inclusdo, ndo se faz tdo relevante
se ha mais ou menos intervengao estatal, mas sim como o Estado atua a respeito de tais questdes.
Eleva-se, assim, o fendmeno chamado “multiculturalismo” (HEYWOOD, 2010), sendo um
processo que se originou a partir da necessidade de reconhecimento dos grupos subalternos e de
politicas publicas que busquem promover a diversidade cultural.

De acordo com Singer (2000), no Brasil, a questdo de igualdade ndo divide a esquerda e
a direita como ocorre em paises capitalistas centrais. O que diferencia os polos sdo os meios para
alcangar a igualdade, ja que a direita refor¢a que a autoridade do Estado para tal objetivo nao
cause prejuizo da ordem e a esquerda contesta a autoridade do Estado quando reprime politicas
igualitaristas e movimentos sociais, embora demande da sua fun¢ao redistributiva.

Downs (1999) tem visdo mais “pessimista” de que os partidos politicos se movem no
espectro ideologico conforme os interesses eleitorais, buscando formular politicas que atendam
aos interesses do eleitor mediano sem se apegar a questdes ideoldgicas com relagdo aos temas,
por uma questao de estratégia eleitoral.

Sendo assim, para construir uma escala de valores de esquerda e de direita no Brasil deve-
se considerar todas as ambiguidades sobre as expectativas com relacdo ao papel do Estado.
Considerando os paradoxos da conjuntura do Brasil, Tarouco ¢ Madeira (2013) criaram categorias
que indicam posicionamentos a esquerda e a direita.

Quadro 2. Categorias indicativas de posicionamento ideologico

Categorias indicativas de posicionamento a esquerda  Categorias indicativas de posicionamento a direita

e Regulagdo do mercado; e Mengdes positivas as for¢as armadas;

e Planejamento econdmico; e Livre iniciativa;

e Economia controlada; e Incentivos;

e Analise marxista; ¢ Ortodoxia econdmica;

e Expansdo do Welfare State; e Limitacdo do Welfare State,

e Referéncias positivas a classe trabalhadora. e Referéncias favoraveis a classe média e grupos
profissionais (para contrastar com as referéncias a classe
operaria).

Fonte: Adaptado de Tarouco e Madeira (2013, p. 159).

Destaque-se ainda que, de acordo com Zucco Jr. (2011), a ideologia relacionada a velhos
temas, tais como carga tributaria e intervenc¢ao social e econdmica tem sido um determinante fraco
para prever o comportamento legislativo no Congresso Nacional, visto que a tendéncia ¢ de que
os partidos do governo busquem uma maior arrecadagdo para facilitar o desempenho, o que nao
¢ necessariamente esperado da oposicao.

Todas essas pesquisas orientam a pergunta aqui fundamental: ha diferengas significativas
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nos valores e atitudes dos parlamentares brasileiros de esquerda e de direita no que diz respeito
especificamente ao papel do Estado? Em nossas proximas se¢des apresentamos os resultados da

investigacao.

4 ESTATISMO ENTRE ELITES LEGISLATIVAS BRASILEIRAS

Para testar a relagfo entre estatismo e a ideologia dos parlamentares federais brasileiros
foram utilizados os dados produzidos no ambito da Pesquisa Legislativa Brasileira (PLB)
referentes ao ano de 2013, ja apresentada. E importante considerar, assim como Power e Zucco
Jr. (2014), que as preferéncias declaradas podem informar melhor a respeito da interpretagdo dos
dados comportamentais. Sendo assim, a declaragdo dos parlamentares acerca dos seus
posicionamentos possui ressalvas, considerando que os mesmos podem proferir aquilo que
acreditam que € o esperado, o que ndo garante que em seus comportamentos ndo surjam atitudes
contraditorias.

A PLB revela-se uma base de dados importante dentro das opgdes de surveys produzidos
por institutos de pesquisas reconhecidos em razdo da particularidade em aplicar questionarios
diretamente ao Legislativo Federal, podendo-se considerar até aqui a mais completa pesquisa
acerca do pensamento dos parlamentares brasileiros. Ainda que o desenho de pesquisa da PLB
ndo corresponda a uma amostra probabilistica e que, por conseguinte, o conjunto de dados nio
represente de forma estatisticamente rigorosa a legislatura em que foi aplicada, a amostra nos
permitiu conhecer os valores, posicionamentos € a cultura politica da populagio estudada®.

Inicialmente, destacamos que, com relagdo a distribui¢do dos partidos no espectro
ideoldgico segundo os proprios parlamentares, os resultados da PLB apontam blocos ideoldgicos
com pequenas dissonédncias com relacdo as classificacdes de especialistas. Em média, os
parlamentares néo se classificaram a extrema direita ou a direita, sendo que o atual Democratas
(DEM) apresentou a maior média (6,4) o que o posicionou como centro-direita. Em vista disso, a
média geral dos parlamentares federais brasileiros encontrou-se no campo de centro-esquerda do
espectro ideoldgico (MACIEL; ALARCON; GIMENES, 2017).

Uma das explica¢des possiveis para esta auséncia de pertencimento declarado mais a
direita, segundo especialistas, refere-se a chamada “direita envergonhada” (PIERUCCI, 1987).
Nesse sentido, existiria uma tendéncia comum aos partidos politicos de se localizarem mais ao
centro por questdes eleitorais, evitando assim as extremidades das escalas que indicam
posicionamentos mais radicais e extremados (RIBEIRO; BOLOGNESI, 2018).

No que tange ao estatismo, o questionario da PLB contemplou uma bateria de cinco

questoes referentes a aspectos orcamentarios, duas questdes sobre o intervencionismo na

8 A coleta de dados da edigdo de 2013 da PLB foi realizada por meio de questionarios auto-respondidos enviados a
todos os parlamentares brasileiros, sendo posteriormente devolvidos 148 questionarios aos pesquisadores, o que
corresponde a participacdo de 23,2% dos parlamentares (Deputados e Senadores) da 54° legislatura.
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economia e uma acerca de modelos de sistemas econdmicos, cujas redacdes seguem abaixo.

Quadro 3. Questoes selecionadas da Pesquisa Legislativa Brasileira (2013)

0O orcamento federal determina os gastos do governo em diferentes areas. Para cada item abaixo, indique se o(a) Sr.(a)
acha que o nivel atual de gastos deveria ser diminuido, mantido, ou aumentado? (Marque um X em cada item)

Diminuir o nived
atual de gastos
para possibilitar

uma diminuicio sem alterar atual de gastos | seja necessdrio necessario
de impostos impostos aumentar aumentar os
impostos impostos

Dirminuir o nivel
atual de gastos,

Manter o nivel

Aumentar o nivel
atual de gastos,
desde que ndo

Aumentar o nivel
atual de gastos,
ainda que seja

Servigos de salde plblica

Ensino fundamental e médio
publico
Ensino superior pablico

Infraestrutura

Programas de assisténcia
social

Nos itens abaixo, dez (10) significa que o(a) Sr.(a) concorda inteiramente com a frase do lado direito e um (1) significa que o(a) Sr.(a)

concorda inteiramente com a frase do lado esquerdo. Usando | ponto na la entre 1 @ 10, indique com um X sua posigao
acerca de cada item:

Deveria haver mais iniciativa Deveria haver mais participagio
privada na indastria e no 1 2 3 4 5 6 T 8 9 10 do govemo na industria e no
COMErcio comercio

O governo precisa se As pessoas precisam se
responsabilizar mais para 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 responsabilizar mais para

garantir o sustento de todos garantir seu proprio sustento

Na sua opinido, que tipo de sistema econdmico seria mais adequado para o Brasil? (Marque apenas uma opgao).
Uma economia predominantemente de mercado com a mener participagio possivel do Estado

Um sistema econdmico em gue houvesse uma distrib uigao equitativa entre uma parte de res ponsabilidade das empresas
estatais e outra das empresas privadas

Uma economia em gue as empresas estatais e o Estado constituissem o setor principal mas sem que a participagio da
economisg do mercado fosse eliminada

Uma economia em que o capital privado fosse totalmente afastado dos principais setores econdmicos, passando as
grandes empresas para o controle estatal

Uma economia em que o capital privado fosse totaimente afastado dos principais setores econdmicos, passando as
grandes empresas para o controle estatal

Fonte: Adaptado de Pesquisa Legislativa Brasileira (2013).

Para a analise das respostas, consideramos a distribuicdo dos partidos no espectro
ideologico com base em resultados de pesquisas de Tarouco e Madeira (2015) e de Maciel,
Alarcon e Gimenes (2017), de modo que os blocos foram compostos da seguinte maneira: PDT,
PSB, PCdoB, PT e PSOL a esquerda; PMDB, PSDB, PPS ¢ PV ao centro; e DEM, PP°, PR, PTB,
PRB e PSC a direita.

Neste artigo, considerando nosso interesse em explorar a relagdo entre estatismo e
ideologia, nos deteremos apenas a apresentagdo de dados e analises relacionadas aos blocos'®. A

tabela abaixo retne resultados acerca da relag@o entre orgamento publico e politicas publicas.

® Em 2017, o Partido Progressista (PP) alterou seu nome para Progressistas. Considerando o periodo de nossa anlise,
consideramos PP.
19 Dados descritivos e andlises referentes aos partidos constam em Alarcon (2018).
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Tabela 1. Percentuais médios de posicionamento dos parlamentares com relacdo ao orgamento destinado
a politicas publicas, por blocos ideologicos

Ensino Ensino superior Programas de

Satide publica fundamental e > Sup Infraestrutura rograr 3
L. publico assisténcia social

médio publicos

123 4 5(123 4 5|12 3 4 5|12 3 4 5|12 3 4 5
Esquerda 2 42 56 2 65 33 33 54 13 10 80 10 4 35 46 15
Centro 2 2 8 14 2 73 25 2 21 69 8 2 7 81 4127 36 53 2
Direita 4 73 23 2 76 22|77 39 43 4 16 60 24|7 4 45 39 5

Onde: 1 = Diminuir o nivel atual de gastos para possibilitar uma diminui¢do de impostos; 2 = Diminuir o nivel atual de gastos
sem alterar os impostos; 3 = Manter o nivel atual de gastos; 4 = Aumentar o nivel de gastos, desde que nio seja necessario
aumentar os impostos; € 5 = Aumentar o nivel atual de gastos, ainda que seja necessario aumentar os impostos.

Ns: esquerda = 52; centro = 45; direita = 44.
Fonte: Elaborado pelos autores com dados da PLB (2013).

A atuagdo do Estado com relagdo a determinados temas € reconhecida conforme aspectos
como o ciclo e estagio de desenvolvimento econdmico e democratico, a cultura politica
vivenciada e a maneira como populagdo e elites manifestam suas prioridades ou preferéncias
(DAHL, 1997). Em paises emergentes, diferentes matizes ideoldgico-partidarias tendem a
concordar quanto a uma atua¢do mais forte do Estado em areas sensiveis ao desenvolvimento da
nacao e seu povo (SCALON, 2007; CHANG, 2018).

Nesse sentido, com relacdo a saude publica, observamos que todos os blocos ideologicos
tendem a acordar que € necessario um aumento no nivel de gastos na area. Contudo, as diferengas
se revelam quanto as condicionantes destes gastos. Para os blocos de direita e de centro, gastos
com saude publica s6 devem ser elevados caso nao impliquem em aumento de impostos, enquanto
o bloco de esquerda ndo se condiciona a essa limitacdo, ao defender que os gastos com saude em
favor da populagdo devem ocorrer mesmo que isso implique em elevagdo de impostos.

Essa diferenga se mostra relevante ao considerarmos as preferéncias e prioridades que
diferentes blocos ideologicos podem conferir ao tema da satide publica em contextos de
regularidade ou mesmo de escassez de recursos. Em cenarios que demandem o incremento de
gastos com a area, o que se espera com o regular crescimento e desenvolvimento populacional de
um pais, partidos de centro e de direita tendem a anuir diante do necessario incremento de gastos,
mas somente se isso nao implicar em elevagdo de impostos.

Tal condicionante ndo é adotada pelo bloco de esquerda, a luz da literatura claramente
mais estatista, tanto sob o ponto de vista coletivo do oferecimento de mais recursos para a saude
publica, quanto sob o impacto da economia e da interferéncia na esfera privada e individual, ao
anuir com a elevagdo de impostos para fazer frente a necessidade coletiva (BOBBIO, 1997).

Com relagdo as politicas para ensino fundamental e médio publicos, entre os trés blocos
a opinido majoritaria ¢ a de que se deve investir mais na area, porém desde que ndo seja necessario

aumentar os impostos. Relacionamos tal posicionamento com o fato de que ao apoiar um Estado
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mais provedor em relagdo a educagdo fundamental e média, base para o desenvolvimento
nacional, a tendéncia revelada por estudos de cultura politica é a de que a elevagao dos niveis de
educacdo esta atrelada a reducdo do apoio ao papel provedor do Estado num cenario mais pos-
materialista (ALMEIDA, 2007; CAPISTRANO, 2008), cuja ideia de “desenvolvimento humano”
acaba por reverberar um aumento do individualismo e da autonomia individual (INGLEHART,
1988).

Ja no que se refere ao ensino superior publico, os dados revelam-se mais discrepantes
entre as opinides de parlamentares dos distintos blocos ideoldgicos em termos comparativos com
a area anteriormente exposta. Os resultados demonstram que o bloco de centro é mais favoravel
a elevacdo de gastos com a educagdo superior publica do que aqueles de esquerda, contudo se
verifica diferenga entre as condicionalidades para esse aumento: enquanto centristas sdo aqueles
que mais entendem que pode ser elevado o orgamento para a area desde que ndo haja aumento de
impostos, a esquerda esta a maioria dos parlamentares que defende o aumento dos gastos com
educacao superior ainda que baseado em maior carga tributaria.

Nesse sentido, ndo se confirmou a expectativa tedrica de maior comprometimento do
bloco de esquerda com a area, o que poderia, em alguma medida, contribuir para reforcar os
critérios de desigualdade potencializados pela falta de acesso ao ensino de grupos sociais menos
favorecidos. Por outro lado, com relagdo a direita, o somatdrio das opinides de que ndo deve
ocorrer elevacao dos gastos (manifestacdes de necessidade de reducdo do investimento e de
manutengdo do montante) ¢ coerente com a literatura, pois denota visdo negativa do bloco
ideologico com relagdo a expansdo da politica publica de educagdo em nivel superior.

Com relagdo a infraestrutura, de modo geral, os blocos de esquerda, direita e centro
tendem a apoiar o aumento do or¢amento para investimentos, desde que ndo aumente os impostos,
para o que novamente percebe-se maior disposicao do bloco de centro e menor concordancia entre
a direita. No que se refere aqueles cuja percepgdo € de que os investimentos devem ser elevados
mesmo diante do aumento da carga tributaria percebemos o destaque a direita, cujos
parlamentares defendem em maior medida a necessidade de alargamento da infraestrutura do pais,
ainda que isso signifique imputar ao contribuinte o suporte deste onus por meio de mais impostos.

Nossa interpretag@o ¢ de que mesmo partidos mais liberais em termos econdmicos podem
defender um Estado mais regulador e interventor quando se trata de investimentos em
infraestrutura, o que, em parte, pode ser explicado por demonstragdes histdricas de que todo pais
tido como rico e liberal foi, antes, protecionista e interventor, justamente para criar condi¢des de
riqueza que o levasse ao liberalismo (CHANG, 2018). Por sua vez, Capistrano (2013) observou
que em paises emergentes, notadamente os latino-americanos, a existéncia de um pragmatismo
tem convivéncia complementar nestes cendrios, a ponto de ideologias liberais defenderem o papel
provedor e controlador do Estado para o fomento de determinadas areas, numa simbiose

pragmatica.
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Por fim, destacamos a politica ptblica de assisténcia social, para a qual verificamos maior
predisposicao para aumento de orgamento entre parlamentares de partidos de esquerda e de centro
e menor concordancia com a possibilidade entre aqueles de direita, sendo a esquerda mais
favoravel ainda do que o centro com relacao a elevacdo dos impostos para maior destinagdo de
recursos a area.

O tema social e a responsabilizagdo do Estado estdo intrinsecamente vinculados a
concepgoes sobre igualitarismo, meritocracia, redistributivismo e acesso a direitos fundamentais
e sociais. Uma visdo de Estado mais presente e responsivo socialmente, aqui amplamente
considerado, estaria diretamente atrelada a ideia de “estatismo social”, enquanto que a defesa de
um Estado necessario, mas divorciado do atendimento em carater prioritario das questdes sociais,
melhor se amoldaria a uma espécie de “estatismo liberal”.

Assim, ainda que o debate contemporidneo demonstre que as clivagens entre a diade
esquerda-direita no sistema partidario sobressaem a polarizacdo politica entre conservadores e
progressistas e estdo pautadas para além da defesa ou ndo de politicas distributivistas e de ajuste
fiscal (SCHEEFFER, 2017), é possivel perceber que os parlamentares se posicionaram de
maneiras diferentes com relagdo a importancia de aumentar ou ndo os gastos com 0s programas
de assisténcia social.

No que diz respeito ao intervencionismo estatal para a garantia do sustento da populagao
e nas atividades industriais e comerciais, de modo geral, os partidos de esquerda tendem a
defender que o governo se responsabilize mais pelo sustento de todos, enquanto parlamentares de
centro ¢ de direita mostram-se mais inclinados a posi¢do de que as pessoas precisam se
responsabilizar mais para garantir o proprio sustento.

Tabela 2. Médias de posicionamento dos parlamentares com relacdo ao intervencionismo estatal, por
blocos ideologicos

Maior responsabilizacdo das | Maior atuacio do governo
pessoas do que do Estado do que da iniciativa privada
pela garantia de sustento na industria e no comércio

Esquerda 4,64 3,89
Centro 6,28 3,23
Direita 5,8 3,8

Ns: esquerda = 50; centro = 43; direita = 41.
Fonte: Elaborado pelos autores com dados da PLB (2013).

Nesse sentido, é oportuno relembrar a sintese de Bobbio (1995) ao defender a necessidade
de atualizar os termos por um viés que envolva os conceitos de igualdade e liberdade. O autor
distingue que a esquerda prioriza a igualdade, ao passo que a direita preza por liberdade e
considera que as desigualdades seriam naturais. Assim, “a antitese ndo poderia ser mais radical:
em nome da igualdade natural, o igualitario condena a desigualdade social; em nome da
desigualdade natural, o inigualitario condena a igualdade social” (BOBBIO, 1995, p. 122).

De acordo com Singer (2012), a experiéncia pretérita recente no governo federal,
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comandado por partidos de esquerda e centro-esquerda, buscou dar materialidade aos preceitos
sociais determinados na Constituicdo de 1988 como instrumento para a constru¢ao de um Estado
de bem-estar social. Segundo o autor, a preocupagdo com o sustento coletivo, a eliminacdo da
faixa da extrema miséria € combate a pobreza, 0 aumento de empregos, a transferéncia de renda,
o0 investimento em sistemas publicos de satude e de educagio, entre outros, se apresentaram como
prioritarios na agenda de esquerda, ainda que a interferéncia estatal encontre limites e equilibrio
complementar no trato com as demais questdes individuais, privadas, financeiras, fiscais e
coletivas, como destaca Chang (2018).

No que tange a determinagdo de responsabilidade com relagdo as industrias e ao
comércio, os resultados chamam a atengdo no sentido de que os parlamentares de partidos de
esquerda e de direita tendem a ser estatistas em medida semelhante, o que pode ser explicado
pelas opgdes pragmaticas de democracias emergentes em que os grupos de esquerda, a0 mesmo
tempo em que se preocupam com questdes marcadamente sociais e redistributivas, também
estimulam o desenvolvimento econdmico e a livre iniciativa (CHANG, 2018), o que pode
reverberar em convite para a iniciativa privada com garantias e protecionismos estatais voltados
ao fortalecimento do mercado interno privado em si, numa relacdo de simbiose e
complementaridade.

Estas mesmas constatacdes podem explicar a relativa homogeneidade das médias
identificadas para os distintos blocos, incluido o centro, especialmente diante da perspectiva de
que, nos contextos latino-americanos contemporaneos, a ideia da importancia do Estado ¢ da
iniciativa privada ndo sdo, necessariamente, temas excludentes e ou concorrentes
(CAPISTRANO, 2013), o que evidenciamos ao analisar a predisposi¢do com relacdo a elevagdo
de investimentos na area de infraestrutura.

Por fim, nossa oitava variavel trata do sistema economico que seria mais adequado ao
Brasil. Para além da concentracdo de respostas majoritariamente em duas alternativas, cabe
destacar também que nenhum parlamentar assinalou a alternativa cujo enunciado diz respeito a
“uma economia em que o capital privado fosse totalmente afastado dos principais setores
econdmicos, passando as grandes empresas para o controle estatal”, o que significa que o total
controle da economia pelo Estado ndo se coloca como modelo de organizacdo econOmica
plausivel aos parlamentares. Assim, em nossa tabela constam apenas informacdes relacionadas a

trés distintas formas de sistema econdmico.
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Tabela 3. Percentuais médios de posicionamento dos parlamentares com relagdo a formas de sistema
econdmico, por blocos ideologicos

Sistemas econdmicos
1 2 3
Esquerda 18 63 19
Centro 49 47 4
Direita 38 57 5

Onde: 1 = Uma economia predominantemente de mercado
com a menor participagdo possivel do Estado; 2 = Um sistema
econdmico em que houvesse uma distribuicdo equitativa
entre uma parte de responsabilidade das empresas estatais e
outra das empresas privadas; 3 = Uma economia em que as
empresas estatais ¢ o Estado constituissem o setor principal
mas sem que a participagdo da economia do mercado fosse
eliminada.

Ns: esquerda = 48; centro = 45; direita = 37.
Fonte: Elaborado pelos autores com dados da PLB (2013).

A grande maioria das respostas reflete o esperado para os blocos de acordo com sua
localizag@o no espectro ideoldgico: quase dois tercos dos parlamentares de partidos de esquerda
vislumbram um sistema econdmico com distribui¢do equitativa entre Estado e mercado e dentre
os demais ha dispersdo entre os que entendem que deveria ocorrer maior responsabilizagdo de um
dos setores; parlamentares de centro e de direita concentram suas respostas entre divisdo de
responsabilidades e predominéncia do mercado sobre a estruturagdo do sistema econémico, sendo
que os parlamentares de partidos centristas apoiam tais formas de maneira praticamente equanime
e sd0 mais favoraveis ao maior papel do mercado do que a direita.

Nesse sentido, a evolugdo da cultura politica poés-materialista ¢ seus novos temas parece
reconhecer a impossibilidade de retirada total da regulagdo do Estado e de sua participagao nos
modelos econdmicos, conforme evidenciado por Chang (2018). Contemporaneamente, por mais
que se reconhecam diferencas significativas entre esquerda e direita em novos e velhos temas
(SCHEEFFER, 2016), imaginar a auséncia de uma economia de mercado, ainda que em menor
grau, ndo apenas interfere num dos fundamentos da propria democracia (DAHL, 1997), como
ainda passaria a ser o Estado, ele proprio, um agente violador de regras e promotor de

desigualdades (BOBBIO, 2000).

5 ESTATISMO E IDEOLOGIA NO LEGISLATIVO FEDERAL BRASILEIRO

A fim de mensurar o relacionamento entre estatismo e ideologia por parte dos
parlamentares brasileiros, construimos um indice que reuniu as medidas apresentadas no Quadro
3. Nesse sentido, o indicador de estatismo contemplou:

[a] As variaveis que mensuram a disposi¢ao dos parlamentares em aumentar os impostos
e os gastos publicos nas areas de saude, educacdo fundamental e média, educagdo superior,

infraestrutura e assisténcia social, com escalas que variam de 1 a 5 pontos, onde 1 = “diminuir os
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gastos para reduzir impostos”, 2 = “diminuir os gastos e manter o nivel de impostos”, 3 = “manter
o nivel atual de gastos”, 4 = “aumentar os gastos, sem aumentar os impostos” ¢ 5 = “aumentar os
gastos e os impostos”. As variaveis dessa bateria foram reunidas em um indice preliminar e
padronizadas conforme a formula 1, formando uma escala de onze pontos, com amplitude de 0 a
10, onde O corresponde a diminuir o nivel atual de gastos em todas as areas de politicas
apresentadas para possibilitar uma diminui¢ao de impostos e 10 corresponde a aumentar o nivel
atual de gastos em todas as areas de politicas contempladas nas questoes, ainda que seja necessario
aumentar os impostos;

[b] As questdes sobre intervencionismo econdomico, ambas com escalas de amplitude de
1 a 10, de modo que a primeira variavel (sobre responsabilizagdo pelo sustento das pessoas) teve
sua codificacdo invertida para 1 = “as pessoas deveriam ser responsaveis pelo seu proprio
sustento” até 10 = “o0 governo deveria se responsabilizar mais” e a segunda variavel (sobre atuagio
na industria e no comércio) manteve a codificag@o original na 1 = “mais iniciativa privada” e 10
= “mais Estado”; e

[c] A pergunta sobre sistema econOmicos, cuja escala original de quatro pontos
apresentava 1 = “economia de mercado”, 2 = “participacao igualitaria entre Estado e Iniciativa
privada”, 3 = “Setor estatal dominante” e 4 = “controle total do Estado na economia”. As respostas
foram agrupadas em outro indice preliminar e padronizadas utilizando a férmula 1, o que gerou
uma escala de onze pontos, com amplitude de 0 a 10, onde 0 corresponde a maior economia de
mercado e menos intervengdo do Estado e 10 diz respeito ao controle total do Estado sobre a
economia.

Os quatro indicadores acima expostos (os indices preliminares descritos em “a” ¢ “c” e
as duas varidveis expostas em “b”) foram agrupados no indice de estatismo, o qual foi também

padronizado conforme calculo determinado na formula 1, a seguir:

( Valor Observado — Valor Minimo da Distribuicao ) 1
*
Valor Maximo da Distribuicdo — Valor Minimo da Distribuicdo

A tabela 4 apresenta o coeficiente de correlacdo entre o indice de estatismo e o auto-
posicionamento ideoldgico dos parlamentares por bloco. O resultado apresenta uma correlagdo
significativa e negativa entre estas duas medidas, o que indica que quanto mais a esquerda os
partidos dos parlamentares, mais favoraveis tendem a ser ao estatismo.

Tabela 4. Correlagdo entre estatismo e blocos ideoldgico

Rho6 de Spearman Sig.
indice de estatismo -,59 <0,01
N=130.
Fonte: Elaborado pelos autores com dados da PLB (2013).
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Em se tratando da magnitude da relagdo, percebemos que existe uma forte correlagdo
entre os parlamentares, agrupados em blocos de acordo com seus posicionamentos ideologicos e
partidos politicos, acerca das questdes sobre estatismo. O resultado proximo a -0,6 ¢ relevante e
demonstra tratar-se de forte correlagdo, uma vez que o teste retorna valores entre -1 e 1, sendo
que quanto mais distante forem de 0 ¢ mais proximos de -1 ou 1, maior a for¢a da correlagdo entre
as duas variaveis.

Assim, parlamentares que se agrupam mais a esquerda tendem a responsabilizar mais o
Estado e o governo por questdes basicas de saude, educacio, infraestrutura e programas sociais,
pelo sustento das pessoas e pela importancia de iniciativas estatais na sociedade. Do mesmo
modo, o contrario ¢ verdadeiro, ou seja, quanto mais a direita esta o grupo parlamentar, maiores
sdo as chances de que se posicione a favor de um Estado menor e menos responsavel por tais
questdes, muito embora a andlise individual dos dados e resultados apontem especificidades,
convergéncias e complementaridades proprias de realidades heterogéneas.

Para além da correlagdo, analisamos descritivamente as médias de estatismo para cada
um dos blocos ideologicos, considerando ainda a existéncia de respostas de quatro parlamentares
de partidos sem classificagdo definida (conforme composicao dos blocos destacada na secdo
anterior deste artigo).

Tabela 5. Média de estatismo por blocos ideoldgicos

Esquerda | Centro Direita Outros Total
Média 5,38 3,62 3,22 3,75 4,10
Desvio Padrao 2,17 1,71 2,12 2,27 2,24

Notas: Anova =199.898, p <0,01.
Ns: esquerda = 46; centro = 33; direita = 47; outros = 4; total = 130.
Fonte: Elaborado pelos autores com dados da PLB (2013).

Os resultados permitem verificar que parlamentares de partidos de esquerda se
apresentam como mais estatistas, seguidos por aqueles de centro, sendo politicos de direita os que
menos manifestam opinides favoraveis ao maior papel do Estado em questdes sociais e
econdmicas. Cabe destacar que tal resultado corrobora a expectativa da literatura que trata dos
contetidos ideologicos de esquerda e direita, bem como refor¢a nossos achados anteriores,
expostos nas tabelas 1 a 4.

A par desses resultados, é possivel inferir que ainda existe um impacto da ideologia com
relacdo as questdes classicas de clivagem esquerda-direita e Estados versus mercado, o que néo
exclui a ideia de que em maior grau o debate esteja vinculado as questdes de bem-estar e pos-
materialismo. Embora os novos temas sejam relevantes para a diferenciacdo ideoldgica na arena
legislativa, os temas classicos que se relacionam com a intervengdo econdmica e social do Estado
ainda sdo relevantes.

Conforme Ribeiro e Bolognesi (2018), estatismo ¢ liberalismo econdmico diferenciam a
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gestdo politico-partidaria ao se comparar partidos de esquerda e direita. A expectativa inicial era
a de uma direita mais liberal economicamente ¢ a de uma esquerda mais estatista e
participacionista, independentemente do tamanho do partido. Os resultados mostram que ha uma
diferenciagdo ideoldgica, ainda que o grau varie conforme os temas e contextos, opondo-se a
afirmacao de que os partidos nao se diferenciam programaticamente.

Considerando como expressdes da cultura politica a opinido das elites politicas sobre
questdes que compdem a perspectiva de Estado, pode ser percebido que ha a predominancia de

uma cultura politica estatista, assim como Capistrano (2008) havia identificado em seu estudo.

CONSIDERACOES FINAIS

Retomando o debate sobre a (in)diferenciacdo ideologica entre partidos politicos no
Brasil - o que inclui as dificuldades consequentes da alta fragmentacdo partidiria e do
pragmatismo eleitoral — buscou-se verificar, a partir da cultura politica das elites legislativas,
notadamente as pesquisadas acerca dos temas -, em que medida os partidos se diferenciam com
relacdo a concepcao de estatismo, devidamente compreendido em sistemas democraticos assim
reconhecidamente considerados.

A partir do recorte do estatismo, foi verificado em que medida os parlamentares -
distribuidos em blocos ideoldgicos conforme aspectos tedricos especificos - apoiam o aumento
ou a diminuicdo de gastos com saude publica, educagdo, infraestrutura e programas sociais, bem
como o quanto o Estado deve se responsabilizar pelo sustento das pessoas, o quanto defendem a
iniciativa privada na induastria e no comércio e qual o melhor sistema econémico para o Brasil.

Com base na hipdtese inicial de que existem diferengas nos posicionamentos com relagao
ao papel do Estado entre os parlamentares de esquerda, centro e direita no Brasil, foi possivel
inferir a partir dos resultados que, embora haja um debate no senso comum e até mesmo na
literatura especializada de que a ideologia tem perdido o sentido nos posicionamentos dos
parlamentares, verifica-se ainda uma diferenciagao ideolodgica significativa entre os blocos de
partidos com relagdo a temas classicos. Realizados os testes, identificou-se que existe uma forte
correlagdo entre as percepgoes, opinides € comportamentos com o posicionamento ideologico dos
parlamentares.

Ainda que haja uma demonstragio mediana e geral de que diferentes blocos partidarios
concordem com a importancia do papel do Estado no desenvolvimento do pais, fruto daquilo que
a literatura inclusive ja demonstrou como esperado e até mesmo complementar em paises
emergentes e com o historico da América Latina (uma espécie de “estatismo liberal”, por assim
dizer), existem evidentes diferencas de posicionamento acerca deste papel estatal ao se comparar
alguns temas, notadamente o da assisténcia social, o da redistribui¢do de renda e o da economia
de mercado.

Partidos de esquerda, majoritariamente, tendem a ter uma compreensdo mais abrangente
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e inclusiva no que diz respeito ao dever do Estado em prover o sustento e a assisténcia social a
populagdo, bem como no que diz respeito a regulagao e participagdo estatal no mercado, economia
e iniciativa privada. Ja dentre o conjunto de parlamentares de partidos de centro, verificamos
posicionamentos condizentes com tal classificacdo, sendo possivel verificar manifestacdes
oscilantes em favor de posi¢des de centro-esquerda e de centro-direita, a depender do aspecto
analisado.

Por fim, chamam a atencdo os partidos localizados mais a direita do espectro ideoldgico,
ao se posicionar, em regra, de forma oposta quantos aos quesitos elencados, atribuindo a
responsabilidade pelo sustento a razdes individuais pessoais e estritamente técnicas,
meritocraticas, liberais, menos regulagdo, ampla concorréncia, menor interferéncia e livre
iniciativa, ainda que signifique a sedimentacdo de maiores desigualdades no plano coletivo e
individual.

A identificacdo dos resultados, o reconhecimento destes posicionamentos e o teste de
correlacdo se revelam importantes diante do grande numero de partidos e correntes existentes no
cenario aceitavel, com contexto de coalizdo e fragmentado, crescentemente enfraquecido por uma
cultura politica pds-material cada vez mais dissolvida em tempos fluidos e interesses liquidos,
recrudescidos pela apatia solida de participacao cidada nos processos democraticos e pautados,
ndo raro, por culturas mais paroquiais e sujeitas do que propriamente participantes no Brasil,
assim como na América Latina.

Esta caréncia de sentimentos partidarios, refor¢ada por grande indiferenciagdo num
universo cada vez mais heterogéneo, fisiologico, de coalizdo e pragmatico, pode ser um dos
componentes importantes nos estudos sobre gargalos técnicos e éticos no funcionamento do
sistema. Pode estimular, ainda, na compreensdo parcial de outros fenémenos, como o da
judicializagdo da politica e a politizagdo da justiga.

Desconectados das agremiagdes ¢ sem maior clareza sobre seus eixos, ideologias ¢
propostas, aliados aos descontentes que ja ndo mais atribuem a mesma legitimidade e aceitagdo
representativa propria do jogo politico-democratico aos partidos, tem sido crescente o niumero de
cidaddos e grupos, inclusive politicos e partidarios, que recorre ao Poder Judiciario para fazer
valer esta ou aquela politica publica nem sempre levada a efeito pelos grupos eleitos.

Em certa medida, essa cultura pragmatica e essa pratica fisiologica, por vezes
oportunista, acabam por prestar um desservico de enfraquecimento da propria democracia, que, a
despeito de responsiva, encontra no equilibrio de poderes e fungdes e no exercicio da
representatividade dos grupos eleitos a legitimidade para o exercicio soberano de poder em nome
do povo, para o povo e pelo povo.

Neste cenario, conhecer a localizagdo ideologica de cada partido ou bloco, bem como
seu posicionamento com relagdo a temas importantes acerca do papel do Estado sdo essenciais

para o processo racional de escolha dentre as opg¢des que o eleitor deseja expressar e receber. Os
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resultados se revelam importantes na medida em que o resgate ao reconhecimento e identificagao
das diferentes localizagdes no espectro ideoldgico possibilita ao cidaddo avaliar que ao fazer sua
opcdo por um candidato, partido ou campo ideoldgico, em regra € ao menos quanto a visdo do
papel do Estado, estara claramente optando por uma gestdo mais estatista ou menos estatista, mais
social ou menos social, cuja realizacdo de direitos e politicas publicas, a0 menos conceitualmente,
pode seguir por diferentes caminhos e com diferentes énfases, prioridades e gradagdes a partir das
diretrizes e contornos ja estabelecidos pela Constituigdo que se convencionou chamar de

“cidada”.
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Resumo: Este artigo tem como proposito principal revelar o perfil socioecondmico e politico dos
parlamentares estaduais capixabas. Para isso, inicialmente sera feita uma discussdo sobre elites no plano
federal e nos estados, de modo a estabelecer parametros de analise do caso capixaba. Afinal, em que os
deputados do Espirito Santo se assemelham a seus pares de outras casas legislativas ¢ o que isso pode
informar sobre a profissionalizag@o e a institucionalizagdo do campo parlamentar no estado? A analise se
refere ao periodo entre 1987 a 2010, que abrange da 11* a 17* Legislatura. O estudo permitiu identificar o
perfil social dos parlamentares, no qual se destacam elevada predomindncia masculina, alta escolaridade,
presenca acentuada de empresarios e profissionais liberais, em especial advogados. Em relagdo ao perfil
politico, nota-se um crescente acimulo de experiéncia do parlamentar médio, supostamente incompativel

com os baixos niveis de organizagdo interna ¢ institucionalizacdo da Casa.
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Abstract: This article has the main purpose of revealing the socioeconomic and political profile of state
legislators from the state of. For this, initially a discussion will be made on elites at the federal level and
in the states, in order to establish parameters of analysis of the case of Espirito Santo. After all, in which
the deputies of Espirito Santo resemble their peers in other Legislative Houses and what can this inform
about the professionalization and institutionalization of the parliamentary field in the state? The analysis
refers to the period between 1987 and 2010, which covers the 11th to the 17th legislatures. The study
allowed to identify the social profile of the parliamentarians, in which they stand out a high masculine
predominance, high schooling, a marked presence of entrepreneurs and liberal professionals, especially

lawyers. In relation to the political profile, there is a growing accumulation of experience of the average
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parliamentarian, supposedly incompatible with the low levels of internal organization and

institutionalization of the House.

Keywords: Elites; States Parliamentary; Socio-Economic Profile; Political Career; Assembleia

Legislativa do Espirito Santo (ALES).

Resumen:

Este articulo tiene como proposito principal revelar el perfil socioecondmico y politico de los
parlamentarios estatales capixabas. Para ello, inicialmente se hard una discusion sobre elites en el plano
federal y en los estados, para establecer parametros de analisis del caso capixaba. Al final, en que los
diputados del Espirito Santo se asemejan a sus pares en otras Casas legislativas y lo que esto puede
informar sobre la profesionalizacion y la institucionalizacion del campo parlamentario en el estado? El
analisis se refiere al periodo entre 1987 a 2010, que abarca desde las 11 a la 17° legislaturas. El estudio
permitié identificar el perfil social de los parlamentarios, en el que destacan elevada predominancia
masculina, alta escolaridad, presencia acentuada de empresarios y profesionales liberales, en especial
abogados. En relacion al perfil politico se nota una creciente acumulaciéon de experiencia del
parlamentario medio, supuestamente incompatible con los bajos niveles de organizacién interna e

institucionalizacion de la Casa.

Palabras-clave: Elites; Parlamentarios Subnacionales; Perfil Socieconémico; Carreras Politicas;

Assembleia Legislativa do Espirito Santo (ALES).

1 Introducao

A discussdo sobre elites politicas ¢ relativamente antiga e conectada com o debate sobre
profissionalizagdo. Desde fins do século XIX, o termo elites politicas se consagrou como
referéncia a um segmento da sociedade que adota a politica como profissdo e acessa os postos
de poder para desempenhar fungdes representativas e de governo (MILLS, 1975;
ALCANTARA, 2016). A chamada teoria das elites, inicialmente considerada uma critica a
democracia entendida como governo do povo, hoje vai além de presumir a impossibilidade da
soberania popular direta. Na medida em que governos representativos necessitam de elites
governantes — de profissionais da politica —, os estudos nesse campo se voltaram para a
composi¢do social e politica dos representantes e suas implicagdes sobre a qualidade da
representacdo e sobre o desenvolvimento das instituigoes.

No Brasil, no bojo dessa discussdo, houve nas tltimas duas décadas um grande aumento
da literatura sobre elites politicas e temas conexos — perfil parlamentar, padroes de carreira,
profissionalizagdo, institucionalizagdo legislativa, etc (CODATO, 2008; CODATO E
PERISSINOTTO, 2009; PERISSINOTTO, 2009). Um foco inicial foi posto nas elites

parlamentares federais. Neste trabalho apresentamos algumas questdes do debate, visando
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mostrar divergéncias entre os especialistas em relacdo ao campo parlamentar brasileiro
enquanto sujeito a profissionalizacdo e a consolidagdo institucional do legislativo federal.

Tendo esse debate como parametro, serdo abordadas em seguida discussdes ¢ dados
sobre as elites parlamentares estaduais, em especial sobre a composicao das legislaturas da
Assembleia Legislativa do Espirito Santo (ALES) de 1986 a 2011. Os dados sociopoliticos
foram coletados nos repertorios biograficos da ALES, nos jornais, nos sites do Tribunal
Superior Eleitoral (TSE) e do Tribunal Regional Eleitoral do Espirito Santo (TRE-ES), entre
outras fontes reputadas como confiaveis.

O trabalho esta dividido em quatro topicos, além desta introducdo e dos comentarios
finais. No topico inicial, é discutida a literatura pertinente aos deputados federais, suas origens
sociais e trajetorias politicas, com o intuito de mostrar visoes diferentes, as vezes contraditorias,
sobre a relagdo entre o perfil das elites e a institucionalizagdo do campo politico nacional. Em
seguida, para situar a Assembleia capixaba, ¢ feita uma analise similar sobre as elites
parlamentares de alguns estados brasileiros. Além de confirmar o trago elitista das legislaturas
nas dimensdes social e politica, a bibliografia revela diferencas e similaridades dos estados entre
si e com o nivel federal. O terceiro topico avalia o perfil dos deputados capixabas, expondo a
composi¢ao social das legislaturas e as distancias entre os representantes e os cidadaos comuns.
O quarto aborda os dados politicos, desvelando a trajetoria dos mandatarios do periodo em foco.
Sobre este ponto, o estudo conclui que, no geral, trata-se de agentes com acumulo crescente de
experiéncias politicas nos diversos cargos disponiveis a competi¢gdo: nos municipios, nos
estados e na federagdo. O que parece contraintuitivo é que, embora a ALES seja cada vez mais
visada por parlamentares dedicados a profissdo politica, ela aparentemente nao viveu, no

intervalo estudado, um desenvolvimento organizacional e institucional compativel.

2 Sobre as elites e a profissionalizacio politica no Brasil: um panorama

O presente artigo tem por foco principal a profissionalizagdo parlamentar, de modo que
ndo se pretende desenvolver aqui uma discussdao aprofundada sobre elites politicas. No entanto,
¢ inevitavel fazer referéncia ao tema, tendo em vista que a discussdo sobre profissionalizacdo
politica tangencia o debate acerca do elitismo e da elitizagcdo. Autores como Weber, Michels e
Schumpeter chamam a atencdo para o fato de que os partidos e os parlamentos sdo organizagdes
marcadas por individuos que tendem a se profissionalizar na atividade politica, compondo,

assim, uma elite®. O fato é que profissionalizagdo politica e formagdo de elites sdo fendmenos

3 Vale observar que o funil da elitizagdo opera também no interior do parlamento e dos partidos politicos,
constituindo o que se pode chamar de uma elite da elite — formada, por exemplo, pelos dirigentes partidarios e lideres
parlamentares, pelos presidentes de comissdes legislativas e pelos membros das mesas diretoras das casas
legislativas. Estes atores controlam a dindmica interna dos partidos e dos parlamentos, e alcangar seus postos € parte
da ambicao daqueles que escolhem a politica representativa como campo de atuago profissional. Mas alcangando ou
ndo tais postos, os representantes compdem uma classe politica e se constituem numa elite, pelo fato de ocuparem
cargos aos quais apenas uma minoria na sociedade tem acesso. Para um importante trabalho cujo autor entende elites
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correlatos, de modo que tratar de um tema implica, em alguma medida, lidar com o outro (vide
ALCANTARA, 2016).

No Brasil, os estudos neste ambito tém buscado analisar a composi¢do socioeconomica
das elites parlamentares, sua trajetoria politica, seu desempenho no ambito do parlamento, sua
relacdo com partidos e outras organizacdes politicas, entre outras coisas. Como se pode prever,
os dados atestam os argumentos dos teodricos das elites, revelando que o perfil geral dos
representantes nacionais € distante do perfil do cidaddo mediano, o que caracteriza a elitizagdo
do parlamento federal. Isso acontece a despeito da ampliagdo do acesso ao poder decorrente da
reabertura democratica p6s-1980 (RODRIGUES, 2002).

Os indicadores empiricos desse distanciamento sdo conhecidos na literatura. A despeito
das diferencas entre blocos ideologicos, as profissdes mais representadas no conjunto dos
membros da Camara dos Deputados (CD) ainda sdo empresarios e industriais, dotados de alto
patriménio, e profissionais liberais, como médicos, engenheiros e advogados (RODRIGUES,
2002; 2009). Sao segmentos ligados a uma elite tradicionalmente “politizada”, cujos membros
contam com habilidades retdricas e (ou) com tempo e autonomia para se engajar na politica,
podendo retornar a profissdo de origem, se necessario, sem muitos custos (WEBER, 2006).

A julgar pela associacdo entre escolaridade, profissdo e renda, os niveis de riqueza
também marcam um afastamento entre deputados e cidaddos. O nivel de escolaridade das
legislaturas na CD ¢ muito alto, ficando em torno dos 80% a cota de membros com diploma
universitario. No tocante a questdo de género, apesar de um aumento gradativo da participagdo
das mulheres nas ultimas legislaturas, os homens ainda ocupam 90% das cadeiras na Casa. Da
mesma forma, categorias étnico-raciais — em especial os negros — sdo severamente sub-
representadas (JOHNSON, 2000). Em termos de idade, a média nas ultimas legislaturas foi de
48 anos, com tendéncia de aumento. Sendo 21 anos a idade minima, a média observada sugere
que o tempo para o acumulo de experiéncia ¢ um fator elitizante. Noutros termos, o aumento da
média de idade reflete a elitizagdo na Camara, na medida em que esta associado a conquistas
pessoais e ascensao social.

Além dos sinais sociais do elitismo parlamentar, ha os indicadores politicos.
Informagdes sobre o perfil e a trajetoria politica dos deputados federais mostram que muitos
deles sio familiarizados com o poder politico em um ou vérios niveis da federagio (ARAUJO,
2013). Os dados apontam a persisténcia de um nimero razoavel de politicos no poder, seja
atuando seguidamente no mesmo cargo, seja se revezando em postos eletivos e administrativos,
nos trés niveis de governo. O fato é que — a despeito da discussdo em torno dos outsiders na

elite politica nacional — a trajetoria e os atributos sociopoliticos dos representantes fazem deles

como um segmento social que forma “uma minoria seleta ou governante”, ver Alcantara, Manoel. A
profissionalizag¢do da Politica. Curitiba: CPOP-PPGCP/UFPR, 2016, p. 18 e seguintes.
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uma categoria diferenciada, privilegiada na hierarquia social e nas estruturas institucionais do
poder politico (ARAUJO, 2013).

As pesquisas sobre o perfil das elites politicas nacionais ndo se esgotam no mapeamento
de sua morfologia sociopolitica. Elas t€ém sido um ponto de partida para analises sobre as
relacdes entre o perfil das elites e o estagio de consolidagdo de instituigdes politicas centrais,
como os partidos e o Poder Legislativo. Mas, se é consenso que a classe de representantes no
Brasil compde uma elite, o0 mesmo nao ocorre quando se discute a relacdo entre as qualidades
desta elite ¢ a consolidagdo (ou ndo) do campo politico nacional. Afinal, a profissionalizagdo e
institucionalizag@o da representacao estdo avangando ou ndo?

No Brasil, essa discussdo parte do suposto de que um campo politico institucionalizado
se caracteriza por uma linha demarcatoria que resulta na autonomia da politica frente a outros
campos sociais, como a economia e a religido (POLSBY, 1968; WEBER, 2006). Isso significa
que institui¢cdes como os legislativos e os partidos politicos, uma vez consolidadas, contam com
uma independéncia formal e pratica frente as pressdes de organizacdes nao-politicas ou de
individuos empoderados por fatores extrapoliticos, como riqueza pessoal, tradi¢ao, prestigio ou
fama. Num ambiente politico institucionalizado, o recrutamento dos representantes e as disputas
pelo poder se pautam por critérios definidos no proprio campo da politica, cuja estrutura ¢
complexa e demanda tempo dos interessados para o aprendizado necessario ao exercicio do
poder.

A medida que evolui, a institucionalizagio inibe a entrada dos outsiders —
“paraquedistas” — no campo da politica, favorecendo os individuos dedicados ao parlamento,
aos partidos e outras organizagdes politicas. Tal dedicagdo tende a resultar em acimulo de
experiéncia em estruturas partidarias ou em instancias representativas no Estado. Com tempo,
os parlamentos passam a ser dominados por individuos com longa trajetéria politica, notdria
experiéncia, dedicacdo integral e interesse profissional pelo parlamento. Como resultado dessa
profissionalizagdo, certos atributos pessoais e competéncias acumuladas na trajetoria passam a
ser decisivos para acessar € manter os cargos, as taxas de renovagdo legislativa caem, a entrada
dos novatos a elite torna-se cada vez mais dificil. De modo geral, é o que Polsby aponta no
estudo pioneiro de 1968 sobre a institucionalizagcdo da House of Representatives, nos EUA.

Mas, na contramao da descoberta de Polsby sobre a House, parte da literatura sobre o
Brasil aponta para o baixo compromisso dos politicos com suas cadeiras no Congresso.
Segundo a critica, os padroes de carreira observados aqui ndo sdo propicios a profissionalizagao.
Um numero considerdvel de politicos “zigue-zaguearam” entre as casas legislativas nos trés
niveis da federagdo; outros interrompem suas carreiras parlamentares para ocupar postos na
chefia do Executivo em qualquer nivel da federagdo ou em algum escaldo da administracio
publica, como ministérios, secretarias e grandes estatais. Nesta visdo, o Poder Legislativo ¢ tido

como politicamente fraco, sendo cobigado, no mais das vezes, apenas como entreposto para se
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chegar a instancias tidas como mais influentes, que planejam obras e gastos publicos (AMES,
2001; SAMUELS, 2003). O resultado ¢ um circulo vicioso: o Legislativo ndo atrai membros
dedicados porque ¢é fragil como instancia de representagdo e decis@o, e nao se fortalece como
instancia de representagdo e decisdo porque nao atrai membros dedicados a instituicao.

Essa perspectiva ¢ refor¢ada por estudos sobre o recrutamento eleitoral e a relagdo entre
politicos e partidos no Pais. A cada elei¢do, uma parte significativa dos candidatos ¢ de novatos
— calouros nao so6 nas eleigdes, mas também na vida partidaria. Sdo personagens que despontam
na politica da noite para o dia. Empresarios e “famosos”, por exemplo, conseguem inscrever
suas candidaturas (com mais frequéncia em partidos de centro e direita) sem terem acumulado
experiéncia relevante na politica institucional ou construido um vinculo sélido com
organizagdes partidarias (MARENCO, 1997; SANTOS, 2010). Os empresarios conseguem
espaco nas listas por disporem de dinheiro e outros recursos materiais para bancar suas proprias
campanhas e a de seus partidos; j4 os famosos obtém vantagem por serem amplamente
conhecidos e dotados de carisma — carisma este a ser convertido em capital politico nas
campanhas eleitorais. Argumenta-se que outsiders tendem a ser destituidos de compromisso
com as organizagdes pelas quais concorrem, aderem a partidos apenas por conveniéncia
eleitoral e se desvinculam pelo mesmo motivo.

A vulnerabilidade do sistema partidario a essas praticas, somada aos incentivos
institucionais do sistema eleitoral (AMES, 2003), torna as campanhas centradas em atributos e
recursos pessoais dos concorrentes. Os vitoriosos, cientes de seu cacife pessoal, tendem a levar
o personalismo para a arena legislativa. Os partidos parlamentares se mostram ineficientes para
disciplinar os deputados, os lideres sdo desobedecidos, os interesses distritais se sobrepdem as
articulagdes entre as liderangas e o Executivo. O clientelismo e o personalismo dominam o
processo legislativo em detrimento dos programas de governo, que, em tese, melhor
expressariam os interesses nacionais (AMES, 2003, SAMUELS, 2008). Perdem os partidos,
como estruturadores da representagdo, perde o Legislativo, como arena institucional de
negociagdes coletivas.

Mas ha contrapontos a essa leitura (vide Santos, 2010; Di Martino, 2010; CODATO et
al., 2015). Se de um lado a literatura evoca a alta incidéncia de novatos, o individualismo
eleitoral e parlamentar, a fraqueza institucional dos partidos e a baixa institucionalizagdo da
atividade legislativa, de outro, existem estudos que indicam tanto o aumento da
profissionalizacdo da elite representativa quanto a crescente institucionalizagdo do campo
politico no Brasil (CODATO et al, 2015). Para sustentar essa visao “otimista”, encontram-se as
taxas relativamente altas de busca da reeleicio para a Camara e o aumento paulatino da
presencga de seniors na Casa.

Santos (2010) avaliou o periodo 1950-2010 e mostrou que o percentual de deputados

federais que tentaram se reeleger variou entre 70% e 80%. Além de indicarem maior insisténcia
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pela carreira parlamentar federal, os dados mostram que as taxas de reelei¢do para Camara
também sdo altas. Entre os que buscam se reeleger, o indice de sucesso segue numa curva
historica ascendente, de 61% a 73%, entre 1986 ¢ 2010 (SANTOS, 2010). Segundo dados do
TSE, os candidatos que se definiram como politicos profissionais, especialmente como
deputados federais, apresentaram desempenho eleitoral melhor do que os de todas as demais
profissdes que concorreram as elei¢oes de 2010: a taxa de sucesso das candidaturas foi de 72%
(CERVlI et alli, 2015).

A esses indicadores se somam outros sobre a evolucdo da idade e do tempo de
experiéncia prévia na Camara, que também podem ser considerados sinais da consolidacdo do
interesse pela carreira. Entre 1987 e 2015, a média de idade dos deputados subiu de forma
regular a cada legislatura, passando de 47 para 52 anos; além disso, no mesmo periodo, o tempo
médio de experiéncia prévia na Camara subiu, de forma igualmente regular, de 3,5 para 6,1 anos
(ARAUJO, 2013). A correlagao entre essas duas variaveis ¢ de 0,453, com sig. 0,000. Posto
isso, ¢ razoavel concluir que o envelhecimento gradativo das legislaturas esta associado a
adocdo de estratégias bem-sucedidas de permanéncia no cargo por parte dos deputados federais.

Se alguns sinais sobre os padrdoes de carreira apontam para a profissionalizaciao
parlamentar e para a consolidacdo do Legislativo como arena cada vez mais restrita aos experts,
dados sobre a trajetoria dos membros da elite parlamentar e sua relagdo com os partidos revelam
que o sistema ndo € um simples aglomerado de legendas. Rodrigues (2002; 2009) e Marenco e
Serna (2007) analisaram o perfil socioeconémico dos deputados federais e concluiram que os
partidos organizam as clivagens sociais de forma previsivel e coerente com as ideologias que
professam: os partidos de esquerda, frente aos demais, agregam percentuais maiores de
deputados das classes trabalhadoras e dotados de pouco patrimonio material; partidos de centro
e direita, por seu turno, concentram numeros mais elevados de representantes de setores
empresariais que sao grandes proprietarios.

Dados sobre a trajetéria dos parlamentares ¢ sua conexdo com os partidos também
sugerem um sistema razoavelmente estruturado e previsivel. Deputados recrutados na esquerda
cultivam trajetorias mais longas de filiagao e atuacdo partidaria antes de se langarem candidatos
pela primeira vez. Previamente a atuag@o politica formal, suas trajetorias se pautam, com mais
frequéncia, pelo ativismo junto a sindicatos de trabalhadores, associa¢des civis € movimentos
sociais. O capital politico tende a ser de origem coletiva e resulta da capacidade dos candidatos
e suas legendas para ativar redes e mobilizar forgas sociais. O centro e a direita, por sua vez,
costumam arregimentar tipos sociais distintos. S30 mais comuns individuos sem histéria de
engajamento social ou partidario anterior a primeira candidatura. A relagdo com os partidos se
da mais tardiamente na vida e de forma mais descontinua, diferente do que ocorre na esquerda.
Para fomentar a competitividade politica, sdo mobilizados tipicamente recursos e capitais

sociais individuais. O uso de capital associativo ndo ¢ comum entre os politicos desses blocos
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(MARENCO E SERNA, 2007). E possivel alegar que esses tragos podem ser vistos como
expressdo da vulnerabilidade do sistema partidario brasileiro, ao menos a direita do espectro
ideologico. No entanto, Marenco e Serna (2007) chegam as mesmas conclusdes em relagdo ao
Chile e ao Uruguai, cujos sistemas partidarios sao melhor avaliados pelos especialistas. Parece
razoavel supor, portanto, que esses tragos podem ndo se referir a fraqueza institucional, mas a
estratégias ideologicamente orientadas de cada legenda para arregimentar candidatos e disputar
elei¢des.

Ha ainda uma linha de argumentagdo sobre a profissionalizagdo politica no Brasil que
questiona a adogdo do referencial dos EUA para o caso brasileiro. Nos EUA, o modelo “ideal”
de profissionalizagdo implica o esfor¢o do representante pela permanéncia no cargo e o dominio
crescente sobre os meios de deté-lo contra a pressdo dos desafiantes. Mas a questdo ¢ que essa
pode ndo ser a melhor estratégia em outros paises, com arranjos institucionais distintos.
Supondo que os atores sdo racionais e ajustam suas estratégias ao contexto, ndo se pode esperar
por similaridades sistematicas entre ambientes politico-institucionais que produzem incentivos a
diferentes padrdes de carreira.

Segundo Borchert (2011), as escolhas dos politicos em relacdo a suas trajetorias
resultam da combinagdo das ambig¢des individuais com a estrutura de oportunidades posta pelo
arranjo institucional. O autor argumenta que os representantes fazem suas escolhas com base em
consideragoes sobre a disponibilidade, acessibilidade e atratividade dos cargos, visando superar
as incertezas politicas frente a um leque amplo de opgdes e consequéncias esperadas. Por essa
logica, muitas vezes, a consolidagdo profissional depende ndo da insisténcia em um cargo, mas
da tomada de posi¢do mediante oportunidades relativas, por exemplo, aos calendarios eleitorais
ou aos convites para ocupar cargos nao eletivos que surgem durante o exercicio das legislaturas
— sem o risco da perda de mandato. Esse argumento se adequa ao sistema brasileiro e sugere
interpretagdes mais positivas da dindmica de formacao das elites representantes no Pais.

Di Martino (2010) argumenta que a profissionalizacdo da carreira parlamentar nem
sempre implica a exclusividade da atuagdo no Legislativo. A autora invoca o conhecido estudo
de Best e Cotta (2000) sobre as elites legislativas em onze paises da Europa ao longo de 150
anos. E demonstrado que cerca de 30% dos politicos dos paises em foco passaram por cargos
subnacionais, sinalizando que o entendimento das carreiras legislativas federais carece de
pardmetros distintos daqueles produzidos nos EUA e modelados pela seniority e pelas taxas de
reeleicao legislativas (DI MARTINO, 2010: 25-26). Enquanto estudos ao modo de Polsby
(1968) pdem foco na dimensdo “intraparlamentar” da profissdo politica, a autora chama a
atengdo para a atuacdo dos politicos e o acumulo de experiéncias externas ao parlamento, mas
conectadas as pretensoes de atuagdo no ambito parlamentar. Por essa visdo, o interesse pelo
parlamento pode se desenvolver no bojo de um processo mais amplo de profissionalizagdo

politica, no qual os politicos acumulam experiéncias diversas que podem ser mobilizadas para
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acessar e atuar em cargos legislativos. Os legisladores seriam, assim, interessados em sua
profissdo, mas demonstram isso por sinais distintos, por exemplo, dos deputados dos EUA.

Ao comentar a afirmacdo de Samuels (2003) sobre o desdém dos politicos brasileiros a
Céamara dos Deputados, Borchert (2011) diz que o autor falha ao ndo observar que 75% dos
deputados federais buscam a reeleicao e, destes, dois tergos sao reeleitos. Além do mais, o alto
percentual dos que voltam a Casa depois de pausas ou afastamentos circunstanciais prova que a
legislatura federal € atrativa e desempenha um papel importante nas carreiras politicas no Brasil.

As visdes acima expostas exploram sinais e interpretacdes contraditorias sobre a
profissionalizacdo politica das elites parlamentares e institucionalizacdo das atividades
legislativas no Brasil. Ambas tém seus fundamentos empiricos e suas logicas interpretativas.
Um diagnostico convergente sobre a questao esta longe de ser alcangado. Segundo Santos (2002
apud Di Martino, 2010), as pesquisas sobre a Camara dos Deputados ainda ndo foram capazes
de inserir essa discussdo em uma agenda comparativa, seja devido a preocupagdes em oferecer
resposta para problemas especificos ou conjunturais, seja em funcdo da dificuldade em
operacionalizar conceitos analiticos comuns.

Naturalmente, com o atual estado da arte da discussdo em foco, este artigo ndo pode
alcangar uma sintese da questdo. Aqui, visa-se apenas mapear o debate sobre o ambito nacional,
de modo a té-lo como parametro nas consideragdes sobre as elites parlamentares estaduais e,
particularmente, sobre as legislaturas da Assembleia Legislativa do Espirito Santo no periodo

em analise.

3 Elites parlamentares estaduais e suas trajetorias politicas: diagndsticos a partir de
alguns estados e analise da Assembleia Legislativa do Espirito Santo

Na esteira da produgdo acima comentada, tem-se desenvolvido o debate sobre a
evolucdo da representacdo nos sistemas subnacionais, sobretudo nos estaduais. Nesse caso, além
da variac@o interpretativa sobre um mesmo estado, ha variacéo real entre os estados no tocante a
trajetoria e ao perfil de suas elites, bem como a profissionalizag@o dos legisladores.

Dois livros pioneiros sobre legislativos e elites politicas estaduais foram organizadas
por Andrade (1998) e Fabiano Santos (2001). No primeiro, que pde foco no estado e na cidade
de Sao Paulo, o capitulo de Costa e Oliveira (1998) conclui que a Assembleia Legislativa
paulista ¢ politica e institucionalmente débil, incapaz de se colocar na interacdo com o
Executivo como forga suficiente para influenciar a elaboracdo de politicas publicas. De forma
complementar, o capitulo de Abrliicio, no mesmo livro, chama a atengdo para o
ultrapresidencialismo estadual vigente em Sao Paulo, espécie de exacerba¢do do modelo federal
em termos da concentragdo de poderes no Executivo. Segundo Abrucio, o governador detém
prerrogativas institucionais e recursos politicos tais como o controle sobre cargos da

Administragdo, sobre os recursos or¢amentarios e sobre a execugdo de obras. Com tais
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dispositivos, o governador interfere no destino politico dos deputados, favorecendo ou nao
certos redutos politicos, viabilizando ou ndo as reelei¢cdes. Assim constrangido, o Legislativo se
vé cooptado e tem influéncia quase nula sobre o governo. Os legisladores aparecem mais como
figurantes nos planos governamentais do que como representantes efetivos dos interesses mais
amplos da sociedade.

O livro organizado por Santos (2001) aborda o Legislativo em seis estados, revelando
heterogeneidade entre os casos, com destaque positivo para as Assembleias de Minas Gerais
(ALMG) e do Rio Grande do Sul (ALRS). A ALMG se desponta pela inovagdo organizacional
que viveu na década de 80 em direcdo a profissionalizagdo da assessoria parlamentar ¢ a
universalizagdo de procedimentos referentes a producdo legislativa. Com tais mudangas, a
Assembleia de Minas foi refor¢ada como instituicao e aprimorada como organizagdo, tornando-
se uma referéncia de inovagdo institucional tanto no meio académico quanto no politico
(ANASTASIA, 1998). A ALRS, por sua vez, se destacou por sua forca politica, pelos
fundamentos partidarios de sua organizagdo, pela simetria em relacdo ao Executivo e, por
consequéncia, por sua capacidade de for¢ar o governo a negociar e conceder. Ambas as Casas,
por suas caracteristicas, seriam estimulantes para a profissao legislativa nos respectivos estados.

Sobre os demais estados, a obra manteve a imagem de assembleias marcadas pela
atuacdo individualista de seus membros e (ou) apatica em relagdo as imposigoes do Executivo.
Um indicador contundente disso ¢ a fraca producdo dos legislativos estaduais, que se concentra
em homenagens ou declaragdes de utilidade publica; outro seria a baixa disposi¢do ou
capacidade do parlamento para intervir — com emendas, por exemplo — nas propostas do
governo.

Em estudo mais recente, Tomio e Ricci (2012) comparam 12 estados €, como em Santos
(2001), identificam variacGes nas relagdes de for¢a entre as assembleias e o Executivo. No
entanto, os autores verificam que na produgdo de leis ainda predomina a legislagdo de impacto
restrito, em contraposi¢do as de amplo impacto, que sdo propostas, mas enfrentam dificuldades
de aprovacdo. Tendo em vista as considera¢des acima sobre o caso federal, pode-se derivar que
parlamentos com tdo pouca influéncia politica despertam escasso interesse nos legisladores no
tocante a permanéncia na casa e a profissionalizacdo — entendida como dedicacdo integral,
persistente e exclusiva a atividade representativa. A falta de incentivos poderia tanto
desestimular a dedicagdo profissional exclusiva a politica, quanto levar ao vaivém dos
representantes entre a assembleia e outras instdncias de poder — camaras de vereadores,
prefeituras, secretarias, governadorias e os varios cargos administrativos da Federagdo. O
resultado dessa dinamica seria o circulo vicioso citado no topico anterior: os parlamentos sdo
fracos porque pouco atraentes e pouco atraentes porque sdo fracos.

Uma frente complementar de pesquisas sobre as assembleias tem analisado as origens

sociais ¢ os atributos dos deputados em varios estados, visando avaliar suas qualidades socio -
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ocupacionais e experiéncias politicas. Afinal, o que esses tracos sugerem sobre a
profissionalizacdo parlamentar e o perfil das legislaturas estaduais enquanto instituicdes?
Logicamente, sdo detectadas variagdes entre os estados pesquisados no que se refere aos
indicadores. Tais discrepancias podem resultar de diferencas reais, de base historico-social, ou
metodologicas, decorrentes do uso de varias fontes de dados, dos métodos de agregacao das
categorias empiricas e dos diferentes recortes temporais adotados pelos pesquisadores. Além do
mais, dificilmente ou nunca os estudos adotam o mesmo foco, de modo que as énfases dadas em
uns ndao se encontram em outros, tornando impossivel comparar os resultados de forma
sistematica. E impossivel, portanto, apresentar aqui uma sintese consistente do cenario
federativo. E suficiente destacar que, de maneira geral, a composigdo social nas assembleias
estaduais reflete, como no Congresso, um corte social nitido entre os representantes € a massa
da populacao, marcando o perfil elitista dos representantes estaduais. Os comentarios abaixo se
baseiam nos seguintes autores: Moraes Filho (2001), sobre o Ceard; Perissinoto et al. (2007),
sobre o Parana, Perissinoto et al. (2009) e Sampaio et al. (2012), sobre Minas Gerais e Rio de
Janeiro; Ziegmann (2011) sobre Sdo Paulo, Minas Gerais e Parand — além de outros estudos
cidadaos oportunamente.

Nos aspectos sociais, a hegemonia masculina nas assembleias estaduais se confirma,
como no plano federal, ficando em torno de 90% a presenca dos homens. A faixa dominante de
idade gira em torno dos 40 anos. A maior parte dos parlamentares estaduais tém curso superior
completo, variando, de acordo com o estado, de 54% (Ceara, conforme MORAES, 2001) a 86%
(Minas Gerais, conforme SAMPAIO, 2012). No tocante ao perfil profissional, dominam os
profissionais liberais ¢ os diplomados em direito, mostrando, mais uma vez, que o controle
sobre o proprio tempo e o dominio de habilidades politicamente vantajosas, como a retérica, sdo
atributos das elites politicas, inclusive das estaduais.

Em relagdo aos aspectos politicos, nota-se que os deputados estaduais em sua maioria
tém alguma experié€ncia prévia em cargos ndo eletivos ou eletivos, inclusive como deputado
estadual. Vide, nos capitulos respectivos do livro de Santos (2001), informagdes sobre as
Assembleias do Rio de Janeiro (RJ) e de Sdo Paulo (SP): na primeira, 40% ndo eram mais
calouros na Casa; na segunda, o percentual é de 45% (Santos, 2001). Em estudo comparado
sobre as elites estaduais no RJ e em MG, Sampaio (2012) mostra que, nos dois estados, os
deputados tinham, em média, quatro anos de experiéncia prévia quando atuaram nas
Assembleias, entre 2002 e 2010.

Em suma, seja pelos atributos sociais ou pelas experiéncias politicas acumuladas de
seus membros, as assembleias estaduais (considerando-se as aqui mencionadas) sdo ocupadas
por individuos cujo tipo médio destoa do cidaddao em geral. Trata-se de pessoas dotadas de
atributos, herdados ou adquiridos, que viabilizaram a ascensdo para a classe politica e, dela,

para a elite representativa. Assim como se da com os deputados federais, a atuagdo exclusiva no
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parlamento estadual ¢ apenas uma possibilidade. Em muitos casos, as experiéncias politicas se
dispersam entre as varias possibilidades colocadas pelo sistema, mas isso ndo invalida o
argumento de que os politicos estaduais de fato constituem uma elite e investem na profissdo
politica. No tocante a profissionalizagdo e institucionalizagdo da representacao legislativa, assim
como no caso da Camara dos Deputados, os dados permitem conclusdes paradoxais, em parte
porque os recortes tedrico-analiticos € metodologicos dos estudos variam, € em parte porque os
estados sdo diferentes entre si quanto ao padrdo de desenvolvimento politico-institucional.

A Assembleia Legislativa do Espirito Santo (ALES) nao foge ao perfil geral acima
apresentado. Mas ¢ objetivo deste trabalho investigar as especificidades que podem langar luz
sobre o perfil e a trajetoria das elites parlamentares no Estado. Domingues (2001), tendo em
vista o arranjo institucional estadual e um conjunto de dados sobre producdo legislativa, estuda
arelagdo entre Legislativo e Executivo no ES e mostra que a ALES ¢ limitada como institui¢do,
tem uma estrutura funcional pouco profissionalizada e € subserviente ao Executivo. Da parte
dos deputados, a dindmica legislativa é pautada pelo individualismo e pela produgdo clientelista
— em grande parte honorificas e (ou) de impacto individual ou local.

Essa leitura é confirmada em trabalhos mais recentes, como em Rainha (2012), Pessine
(2013) e Pessine e Pratti (2015). Nesses trés trabalhos, as autoras destacam o largo uso do poder
de urgéncia por parte do Executivo (97%), a baixa disposicao dos legisladores para intervir no
processo legislativo, a incapacidade ou indisposi¢do da ALES para aprovar legislacdo
complexa, deixando-as a cargo do governador. Pessine (2013) destaca, ainda, a inoperancia das
comissdes permanentes na lida com as propostas do governo. Embora tenha como funcdo
precipua o estudo dos projetos de lei e a producdo de informagdes para instruir as decisdes
legislativas, as comissdes na ALES ndo cumpriram esse papel. Os projetos dos deputados
receberam propostas de alteragdo (emendas) nas comissdes em apenas 1% dos casos; os do
Executivo, em cerca de 3%. Cerca de 97% das tramitagdes iniciadas pelo Executivo se deram
em regime de urgéncia, retirando das comissoes a oportunidade para apreciar o contetido das
matérias (PESSINE, 2013).

A julgar pelos estudos citados, nada mudou na postura institucional da Assembleia
Capixaba desde o fim dos anos 1990 até hoje. Qual seria o efeito da debilidade e da estagnacao
legislativa na composi¢do da elite parlamentar estadual ao longo do tempo? Que qualidades
sociais e politicas os deputados do ES t€ém acumulado? Elas confirmam ou negam um processo
de profissionalizacdo e institucionalizagdo no campo da politica estadual? Se considerado um
dos argumentos aventados na literatura, isso deveria se refletir num baixo incentivo para a
profissionalizagdo parlamentar no Estado. Surpreende, portanto, que os indicadores analisados a
seguir, referentes ao periodo da 11* a 17* legislaturas, apontem em dire¢do contraria: uma elite
cada vez mais seleta em termos de seus atributos sociais e de suas experiéncias politicas

formais.
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4 Dados socioecondmicos sobre a elite parlamentar da ALES

Entre as variaveis relacionadas ao perfil social dos membros da ALES, a primeira a ser
analisada ¢ o género. O direito a presenca feminina em espagos politicos ja ndo ¢ recente no
Brasil, pois, desde a Era Vargas, com o codigo eleitoral de 1932, foi permitido as mulheres
disputar cargos eletivos no pais. Embora faca 81 anos, as pesquisas mostram a sub-
representacdo feminina reiterada nos cargos eletivos, tanto no plano federal quanto nos demais.

A Tabela 1 corrobora a ideia de que a elitizagdo da ALES expressa a realidade dos
legislativos no pais. A Assembleia é perpassada por um corte de género que indica obstrucao do
acesso feminino ao poder politico € que ndo tem relacdo ldgica com as (in)capacidades das
mulheres para a fungdo representativa. Néo se trata de um elitismo “funcional”, ao modo de
Weber, mas de uma selecdo pautada pela imposi¢ao diferenciada, e prejudicial as mulheres, de
obstaculos a atuagdo politica. Mas, a despeito da hegemonia masculina em todo o periodo, nota-
se uma curva ascendente (de 0% a 13%) no contingente feminino na ALES. Apesar das
dificuldades, parece que as mulheres tém, aos poucos, potencializando as oportunidades
decorrentes da democratizagcdo e dos avancos no debate sobre relagdes de género na sociedade

como um todo.

Tabela 1 - Representagdo parlamentar de acordo com o género (%)

Legislaturas
11 12 13 14 15 16 17 Total
1987-90 1991-94 1994-97 1998-02 2003-06 2007-10 2011-14
Mulheres 0.0 6.7 6.7 3.3 16.7 10.0 13.3 8.2
Homens 100 93.3 93.3 96.7 83.3 90.0 86.7 91.8
N (100%) 27 30 30 30 30 30 30 207

Fonte: elaboragdo dos autores, com base em dados do TSE, 2013.

Em relagdo a idade dos deputados e deputadas, nao obstante os altos e baixos ao longo
do periodo, nota-se uma tendéncia ao aumento da média, da casa dos 40 para a dos 50 anos.
Interessante observar que a média de idade das mulheres ¢ mais alta, indicando que elas entram
um pouco mais tardiamente que os homens na politica institucional ou, pelo menos, t€ém mais

dificuldade para ser bem-sucedidas em seus intentos eleitorais.
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Tabela 2 - Média de Idade dos Parlamentares de acordo com o género

Legislat Mulheres Homens

cgistatura Média N Média N
11 - - 43,26 27

12 44,00 2 41,56 27

13 40,00 2 42,44 27

14 43,00 1 47,55 29

15 52,00 5 45,12 25

16 52,00 3 45,89 27

17 51,25 4 49,96 26
Total 48,94 17 45,11 188

Fonte: elaboragdo dos autores, com base em dados do TSE, 2013.

No que diz respeito a tendéncia geral de aumento da idade, pode-se, em parte,
interpretd-la como resultado das reeleicdes de parlamentares que vdo se consolidando na
carreira legislativa e ficando velhos(as) no cargo. Em principio, trata-se de um dado positivo
referente a profissionalizacdo, pensada em termos dos conceitos de seniority e expertise
mobilizados por Polsby (1968). E plausivel postular que a idade e a experiéncia que ela traz sdo
fatores que pesam positivamente na competi¢do pelas cadeiras na Assembleia Legislativa do
Espirito Santo, mostrando, como requer a teoria da institucionaliza¢do legislativa, certo
“fechamento” da ALES em relagdo a politicos novatos e inexperientes. Adiante essa questdo
sera retomada.

A escolaridade também é uma varidvel relevante. Ja foi dito que no Congresso a
escolaridade dos representantes expressa um corte elitista, indicando um alto grau de instrugdo
formal, com uma parcela de 80% com curso superior completo (MARENCO, 2000;
RODRIGUES, 2002; ARAUJO, 2013). Também ja foi mencionado que, no caso dos
legislativos estaduais, os niveis de escolaridade sdo, em média, um pouco mais baixos, mas

ainda elevados se comparados a média da populagéo.

Tabela 3 — Nivel de Escolaridade dos parlamentares (%)*

Numero da legislatura

. 11 12 13 14 15 16 17 Total
Escolaridade
1987- 1991- 1994- 1998- 2003- 2007- 2011-14 N %
90 94 97 02 06 10

Superior 80,8 69,2 69,2 65,5 66,7 80,0 89,7 146 74,5
Médio 3,8 11,5 26,9 27,6 30,0 16,7 6,9 35 17,9
Fundamental 15,4 19,2 3,8 6,9 3,3 3,3 34 15 7,7
Total (100%) 26 26 26 29 30 30 29 196 100

Fonte: elaboracdo dos autores, com base em dados do TSE, 2013.
* Os casos “sem informagdo” ndo foram considerados no calculo dos percentuais.

A Tabela 3 indica que o ES ndo foge a regra nacional. Por volta de 75% dos

representantes capixabas possuem ensino superior completo. Ao longo das legislaturas, pode-se
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perceber a tendéncia ao aumento do “volume de capital escolar”, o que, segundo Freire (1998),
tende a favorecer a carreira parlamentar e proporcionar a especializagdo em fungdes legislativas.
Ao contrario da elitizagdo por género, que expressa a dominacdo masculina na Assembleia, o
corte por escolaridade é de algum modo positivo, pois aponta para uma qualificagdo crescente
dos parlamentares para lidarem com a complexidade do fazer legislativo. Em tese, a obtengdo
de niveis elevados de escolaridade e as experiéncias sociais afins qualificam melhor os
representantes para se estabelecer na profissao politica (PERISSINOTO et al, 2009).

A ressalva a ser feita, em relacdo aos dados da ALES, é que as presumiveis restrigoes
impostas aos pretendentes de baixa escolaridade expressa a exclusdo dos segmentos sociais
populares, contrariando a popularizagdo da representacdo esperada com a redemocratizagdo. Na
Céamara dos Deputados, por exemplo, a despeito do aumento da competitividade para o ingresso
na Casa, tem havido um declinio no nivel geral de escolaridade, que pode ser lido como
indicador de popularizagdo da politica nacional (RODRIGUES, 2002). Importa lembrar que a
formagdo escolar ¢ apenas uma variavel indicativa da qualificagdo do representante e — em
termos normativos — ndo deve determinar a exclusdo severa das classes populares nas arenas de
representacao.

Entre os componentes do perfil social das elites, a literatura da grande énfase as
profissdes, por estarem associadas ao desenvolvimento de habilidades favoraveis (ou nao) ao
ingresso e ao sucesso na politica. Como apontado por Weber (2006), as carreiras liberais seriam
as mais propicias para aqueles que almejam postos representativos. Alguns dos fatores
favoraveis seriam a capacidade retdrica, a disponibilidade de tempo para as atividades politicas
e a possibilidade de abandonar a politica, se necessario, e retomar a profissdo original. Nao por
acaso, os advogados estdo entre os profissionais mais frequentes nos legislativos em torno do
mundo. No Brasil, a presenga dos bacharéis no parlamento remonta ao Império (CARVALHO,
2012) — embora em tempos recentes se note um declinio deste segmento, em favor da ascensdo
de profissdes mais populares. Esse seria um dos resultados da chamada popularizacdo da
politica (RODRIGUES, 2002).

Abaixo estdo expostas as categorias profissionais encontradas entre os deputados da
ALES nas sete legislaturas em foco. A agregacdo dos grupos ocupacionais foi feita conforme
Rodrigues (2002) e nao distingue profissdo de titulacdo académica — as duas coisas costumam
se confundir nas fontes biograficas disponiveis. Os totais das colunas ultrapassam 100% porque

ha parlamentares com mais de uma profisso ou titulagao.
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Tabela 4 — Profissdes dos deputados estaduais (%), por legislatura

11 12 13 14 15 16 17 Média
1987- 1991- 1994- 1998- 2003- 2007- 2011-

90 94 97 02 06 10 14
Profissional liberal 333 333 26,7 333 333 53,3 50,0 32,4
Empresério 37 333 20,0 40,0 16,7 26,7 26,7 24,5
gzgfif;’é“o 14,8 26,7 16,7 16,7 26,7 6,7 67 14,1
Comunicador 18,5 3,3 20,0 6,7 13,3 13,3 13,3 10,8
g’(l)lftllscs‘i’onal 3.7 66 133 133 6,7 ; . 54
Trabalhador 3,7 - - - 13,3 10,0 6,7 4,1
Professor 3,7 6,7 - - 10,0 6,7 33 3,7
Religioso 3,7 - 3,3 - 3,3 3,3 - 1,7
Sem informagao 3,7 33 10 33 - 33 33 33
Total 27 30 30 30 30 30 30 -

Fonte: elaboracdo dos autores, com base em dados do TSE, 2013.

Os dados confirmam as expectativas apontadas pela literatura, sugerindo que profissoes
liberais, nesse contexto, sdo mais propicias ao desenvolvimento de carreiras politicas. Nessa
categoria ocupacional, advogados e médicos se destacaram, perfazendo, respectivamente,
médias de 14,5% e 11,5% em relacdo ao total dos deputados do periodo. Destaca-se, ademais, a
tendéncia de aumento dos profissionais liberais no periodo, saindo da faixa dos 30% para a dos
50%.

Os empresarios sdo o segundo maior contingente ocupacional da ALES, o que expressa
certo paradoxo. S@o profissionais cujas atividades implicam intenso envolvimento com questdes
privadas cotidianas, o que tende a torna-los indisponiveis e indispostos para o engajamento
politico formal (WEBER, 2006). A presenca notavel de empresarios na ALES vai em diregdo
contraria e pode estar relacionada a uma mudanga de padrao nos parlamentos contemporaneos.
No Brasil, tanto no nivel federal quanto no estadual, o empresariado ¢ uma parcela destacada
dos representantes, frequentemente a maior entre todas as categorias (RODRIGUES, 2002,
2009; CODATO et al., 2015). A composi¢do da ALES corresponde, portanto, ao padrdo
nacional de presenga empresarial nas elites parlamentares, embora se deva notar a tendéncia de
queda do percentual, em favor do aumento dos profissionais liberais.

Importa, por fim, observar que a categoria “trabalhador”, que abrange os assalariados
manuais ¢ ndo-manuais, teve sua maior expressdo nas legislaturas 15 e 16, voltando a cair na
ultima legislatura do periodo. Essa tendéncia, caso se consolide, aponta para a exclusdo de
setores da base da piramide social em favor das elites econdmicas e profissionais, como o
empresariado e os profissionais liberais acima mencionados.

A Tabela 5 informa a distribuicdo (%) das ocupagdes por blocos ideoldgicos. Em

relagdo a estruturagdo propriamente politica da representacdo legislativa no ES, os dados
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mostram, como esperado, uma concentragdo maior de empresarios na direita, e de trabalhadores
e professores na esquerda. Nesses pontos, o padrao converge com o que diz Rodrigues (2002)
sobre a Camara ¢ indica certa coeréncia ideologica dos partidos no recrutamento social das

elites estaduais.

Tabela 5 — Profissoes (%), por bloco ideologico

Ideologia

Esquerda Centro Direita Total
Profissional liberal 30,8 48,0 37,0 37,7
Empresario 23,1 18,0 38,0 28,5
Funcionario Publico 16,9 18,0 15,2 16,4
Comunicadores 18,5 4,0 13,0 12,6
Politico Profissional 3,1 2,0 10,9 6,3
Trabalhador 7,7 4,0 3,3 4,8
Professor 9,2 2,0 2,2 4,3
Religioso 1,5 2,0 2,2 1,9
Sem informagao 3,1 6,0 3,3 39
N* 65 50 92 207

Fonte: elaboracdo dos autores, com base em dados do TSE, 2013.

* Os totais percentuais ultrapassam 100% porque alguns parlamentares registram mais de uma profissao.

Os profissionais liberais se agregam mais no centro ¢ na direita, enquanto os
funcionarios publicos se distribuem de forma equilibrada entre os blocos. Entre os primeiros,
estdo os advogados, médicos, economistas, engenheiros e arquitetos; entre os segundos, os
funcionarios publicos administrativos, os cargos nomeados de menor escaldo e até mesmo os
policiais. Em principio, ndo ha relacdo necessaria entre ser de uma dessas duas categorias e
manifestar uma ideologia especifica. O corte de classes ndo ¢ Obvio, j4 que elas sdo
internamente heterogéneas em termos da formagdo intelectual e dos tracos sociais de seus
membros. Uma opcdo para avaliar a relagdo entre profissdo e ideologia seria adotar categorias
ocupacionais mais especificas, porém o niimero total de casos ¢ baixo (N=207), € uma maior
fragmentacdo analitica impediria a observagao de tendéncias.

Até aqui os dados mostram que o perfil dos deputados e deputadas estaduais do ES
apontam na direcdo dos argumentos da teoria das elites, segundo os quais os representantes
tendem a compor um estrato social diferenciado, para cima, da média da populacdo. Algumas
das caracteristicas dos membros da elite, tais como escolaridade elevada, qualificacdo
académica, idade e expertise profissional, podem ser funcionalmente importantes a atividade
representativa, por estarem ligadas a experiéncia ¢ a disponibilidade necessaria para o
desempenho eficaz da representagdo. No entanto, ha no Estado indicadores de elitismo que
podem ser considerados negativos, como a hegemonia masculina e a sub-representagdo dos
segmentos populares, que excluem parcelas importantes da sociedade — mulheres e

trabalhadores —, sem qualquer implicagdo positiva para o trabalho parlamentar.
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5 Dados politicos sobre a elite parlamentar da ALES

E importante comegar este topico pelo mapa partidario das legislaturas investigadas, ja
que os partidos sdo canais indispensaveis ao ingresso dos representantes no parlamento e a sua
permanéncia. Na tabela 6 se nota que, no periodo, 22 agremiagdes diferentes elegeram
deputados e deputadas para a Assembleia, mostrando que no ES, na busca da vitoria eleitoral, os
parlamentares e seus partidos adotaram estratégias de competi¢do que fragmentam o subsistema
partidario estadual.

Tendo por base o numero total de mandatos obtidos ao longo das legislaturas, os
maiores partidos no ES refletem o cenario nacional, com a ressalva de que o PSDB, em geral
entre os primeiros no plano federal, ocupa o sétimo lugar no estado. O PFL/DEM, o PMDB ¢ o
PT estdo nos lugares nos quais em geral estiveram nacionalmente no intervalo de tempo aqui
considerado.

Tabela 6 - Composi¢do partidaria da Assembleia Legislativa por legislatura, 1987 a 2011

Numero da legislatura

11 12 13 14 15 16 17 Total

Partidos 1987- 1991- 1994- 1998- 2003- 2007-  2011-
90 94 97 02 06 10 14

PFL/DEM 9
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Fonte: elaboragdo dos autores, com base em dados do TSE, 2013.
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A andlise do nimero nominal de partidos por legislatura revela que a fragmentacao foi
alta e crescente no periodo, com uma queda nas elei¢cdes de 2010. Passados os efeitos do regime
autoritario sobre a disputa partidaria, os politicos capixabas ndo pouparam siglas. Em termos de
partidos nominais, a quantidade cresceu de cinco, em 1987, para dez, em 2011, com um pico de

14 em 2007.

Tabela 7 — Numero de partidos nominais e Numero Efetivo de Partidos na Assembleia Legislativa do

Espirito Santo, de 1987 a 2011

1987 1991 1995 1999 2003 2007 2011

Partidos nominais 5 9 10 10 13 14 10
Partidos efetivos 2,8 7,4 8,5 7,6 10,7 10,7 8,0

Fonte: elaboracdo dos autores, com base em dados do TSE, 2013.

No tocante ao numero efetivo de partidos (NEP), constata-se que os indices da ALES,
com 30 membros, sdo superiores aos da Camara dos Deputados (CD), com 513. Na CD, no
periodo em foco, o NEP médio foi de 7,8; na ALES, 8,0. Em nenhuma legislatura na Casa
Federal o indice chegou a 10 (ARAUJO, 2013), como chegou na Assembleia Estadual nas
legislaturas 15 e 16. Trata-se, certamente, de um numero elevado demais, que sugere o fato de
os acordos se darem mais entre os individuos, sem efetiva mediagao partidaria.

Uma importante fun¢do dos partidos, por meio dos lideres, ¢ agregar individuos e
coordenar suas agdes para viabilizar as escolhas coletivas (COX; MCCUBBINS, 1993). No
parlamento, os lideres partidarios sdo agentes que atuam em nome das respectivas bancadas,
viabilizando os acordos das legendas entre si e destas com o Poder Executivo. Nesse sentido,
quanto mais individuos os partidos agregam, maior a importincia de suas liderancas no
engendramento de acordos politicos, porque isso implica a redugdo no nimero de atores em
negociacdo e consequentemente a minimizacdo dos custos de transacdo. Na ALES, a grande
dispersdo dos parlamentares pelas legendas partidarias amplia demasiadamente o numero de
lideres, tornando o acordo com (e entre) liderancas quase tdo custoso quanto o acordo com
parlamentares individuais. Nesse cenario, os partidos perdem forga como instancias de
agregacao de interesses e coordenacdo da acdo coletiva

Enfim, embora as elites parlamentares capixabas tenham alguma coeréncia entre suas
formagOes profissionais e suas filiagdes partidario-ideoldgicas, a fragmentagdo
“intraparlamentar” ndo sugere que os partidos sejam relevantes na agregacao de interesses e na
producdo de acordos — contrariamente ao que se vé na Camara (FIGUEIREDO E LIMONGI,
1999) ou na Assembleia Estadual do Rio Grande do Sul (GROHMAN, 2001).

A participagdo em organizagdes sociais politicamente mobilizadas ¢ outro dado
importante para se entender o perfil das elites. As conexdes que se estabelecem entre os

politicos e associagdes diversas, antes e depois de ingressarem na politica institucional, indicam
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as bases de socializa¢do na vida publica a partir das quais eles (e elas) puderam projetar suas
carreiras publicas. A tabela 8 oferece dados que permitem uma leitura sobre o perfil da elite
parlamentar estadual em termos de suas conexdes, ao longo da vida, com as bases sociais

organizadas.

Tabela 8 — Participacdo (%) em associagdes politicamente relevantes, por legislatura

Legislatura
11 12 13 14 15 16 17 Total
Sim 37,0 40,0 30,0 30,0 433 30,0 333 34,8
Nao 3,7 333 46,7 60,0 46,7 56,7 60,0 44,4
Sem informacao 59,3 26,7 233 10,0 10,0 13,3 6,7 20,8
Total (100%) 27 30 30 30 30 30 30 207

Fonte: elaboracdo dos autores, com base em dados do TSE, 2013.

Notam-se picos de 40% nas legislaturas 12 ¢ 15, mas a tendéncia geral do periodo é de
baixa. Nao obstante, ¢ expressiva a média de 35% de parlamentares estaduais com historia de
vinculo com associagdes ¢ organizacdes de cunho politico. Na Camara dos Deputados, segundo
Marenco e Serna (2007), cerca de 48% dos deputados tem trajetoria de participacdo associativa
anterior ao ingresso na vida legislativa. Cabe observar, no entanto, que a comparagdo com a CD
¢ prejudicada pelo grande numero de casos sem informacao entre os parlamentares da ALES.

Quanto a distribuicdo das experiéncias associativas por blocos ideolégicos, os dados
confirmam a expectativa, mostrando que os parlamentares de esquerda constroem, ao longo da
vida, lagos mais frequentes com as bases sociais. A taxa de participacdo cai gradativamente da
esquerda para a direita, de 52% para 24%. Também aqui os dados convergem com o que ocorre
na CD, onde os deputados de esquerda demonstram conex@o mais intensa com organizagoes
associativas diversas (MARENCO E SERNA, 2007). Mais uma vez, os dados mostram que a
dispersao partidaria dos representantes capixabas e sua aparente falta de compromisso com os
partidos ndo correspondem a incoeréncia de suas trajetérias. A vinculagdo entre o perfil

ideoldgico, as experiéncias profissionais e a trajetdria associativa sdo indicadores razoaveis de

coeréncia.
Tabela 9 — Participacdo (%) em organizacdes associativas*
Ideologia

Esquerda Centro Direita Total
Nio 38,5% 38,0% 52,2% 44,4%
Sim 52,3% 32,0% 23,9% 34,8%
Sem informacodes 9,2% 30,0% 23,9% 20,8%
N (100%) 65 50 92 207

Fonte: elaboracdo dos autores, com base em dados do TSE, 2013.
* Posicionamento ideoldgico feito com base em Carreirdo, 2006.
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A seguir serdo analisadas informagdes sobre a experiéncia dos parlamentares em cargos
da Administragdo Publica. A ocupagdo de cargos na alta burocracia é uma oportunidade para o
acimulo de experiéncia politica, sobretudo considerando que, no caso do Brasil, os
parlamentares podem ocupar tais cargos durante os mandatos e voltar a qualquer tempo para a
cadeira legislativa. Esse € um dos fatores pelos quais é expressivo o percentual de deputados
com passagem por cargos publicos nos altos e médios escaldes (nos municipios, nos estados ou
na Federacdo). Além da experi€ncia em si mesma, os cargos administrativos, por serem os reais
condutores das politicas publicas, propiciam novos canais de contato entre representantes e
eleitores. Sao0 esses cargos que lidam diretamente com a distribuicdo de recursos publicos ¢ a
implementacdo de politicas que afetam os interesses dos distritos eleitorais (politicas
distributivas) e de categorias sociais diversas que compoem a sociedade (politicas regulatdrias).
Enfim, a experiéncia burocratico-administrativa tanto incrementa a formacao dos representantes
quanto permite reduzir as incertezas eleitorais, por meio do estreitamento dos vinculos com os

eleitores.

Tabela 10 — Experiéncia em cargos administrativos, por nivel de governo (valores absolutos e %)

; Legislaturas

Nivel de Governo 11 12 13 14 15 16 17 Total
Municipal (N) 4 5 5 3 6 5 10 38
% 14,8 16,7 16,7 10,0 20,0 16,7 33,3 18,4
Estadual (N) 4 9 9 8 8 6 8 52
% 14,8 30,0 30,0 26,7 26,7 20,0 26,7 25,1
Nao ocuparam cargos (N) 11 10 12 15 12 14 2 75
% 40,7 333 40,0 50,0 40,0 46,6 6,6 36,4
Sem Informagao (N) 8 6 4 4 4 5 10 41
% 29,6 20,0 14,8 14,8 14,8 16,7 33,3 19,8

Fonte: elaboracdo dos autores, com base em dados do TSE e outras fontes, 2013.

A tabela considera cargos de indicagdo politica no alto e no médio escaldes do governo:
0s ministérios, as secretarias, autarquias, bancos e empresas estatais, como as companhias de
agua ¢ luz, etc. Mesmo com oscilagdes, uma parcela consideravel de representantes obteve
experiéncia desse tipo ao longo do periodo, com tendéncia de aumento nos cargos de gestdo em
nivel municipal — de 15% para 33%. Em rela¢do aos cargos estaduais, com excegdo da 11?
Legislatura, ndo houve muito sobe e desce, e as taxas se mantiveram mais homogéneas em torno
da média de 25%. A passagem prévia por cargos federais foi escassa, tendo se observado apenas
dois casos: um na 11% outro na 16" legislatura. Em suma, ao todo, chega a 43% o percentual
daqueles que tiveram experiéncia administrativa em algum nivel da Federagdo. O fato ¢ que a
estrutura da Administragdo Publica, particularmente nos niveis estadual e municipal, tem
consistido num campo importante de treinamento politico prévio dos individuos que rumam

para a elite parlamentar estadual no ES.
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O Grafico 1 mostra a evolucdo do nivel de experiéncia prévia das legislaturas na chefia
do Poder Executivo nos niveis municipal e estadual — prefeito, governador e respectivos vices.
Os casos se concentram no Executivo municipal, tendo havido apenas dois casos no estadual, e
nenhum no federal. A despeito das fortes oscilagcdes, nota-se no grafico uma tendéncia de
aumento desse tipo de vivéncia entre os parlamentares capixabas: subiu de cerca de 22% para

30% ao longo de periodo.

Grifico 1 — Experiéncia na chefia do Executivo previamente ao mandato na ALES
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Fonte: elaboracdo dos autores, com base em dados do TSE e outras fontes, 2013.

Como ja dito, a concentragdo de prerrogativas no Executivo o torna um posto cobi¢ado
por grande parte dos politicos brasileiros. Desse lugar, é possivel estreitar os vinculos com os
distritos eleitorais, ampliar redes politicas e aumentar a capilaridade junto ao eleitorado, com
vistas a diminuir as incertezas das disputas politicas. Ademais, o cargo permite acumular
conhecimento e experiéncia valiosos para o futuro dos que visam permanecer na vida politica.

O actimulo de conhecimento sobre a organizagdo legislativa ¢ também, sem divida,
uma via desejada de aprendizado e de ganho de capital politico na carreira de qualquer
pleiteante ao parlamento. Os dados do Grafico 2 mostram que esse traco tem sido cada vez mais

comum entre os membros da Assembleia Legislativa do ES.
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Grifico 2 — Evolugdo de percentual de deputados que ocuparam previamente cadeiras legislativas (exceto
no nivel estadual)
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Fonte: elaboracdo dos autores, com base em dados do TSE, 2013.

A linha indica um aumento paulatino e constante da experiéncia no Poder Legislativo
em nivel municipal ou federal (os valores ndo incluem a experiéncia prévia na propria ALES,
considerada como seniority, no grafico 3). Na média, 35% dos mandatarios atuaram
previamente em uma casa legislativa. A 17* Legislatura apresenta o pico, com dados positivos
para 60% dos membros. Em principio, pode-se alegar o aumento da vocagao legislativa entre os
politicos de carreira; no entanto, & preciso considerar que os legislativos — em especial as
camaras de vereadores — oferecem um nimero bem maior de vagas, tendendo, portanto, a ser as
arenas mais frequentadas pelos politicos antes de (ou entre) seus mandatos. De fato, dos 73
mandatarios experientes, 64 passaram pela vereanca, em comparagdo com trés com passagem
no Senado e nove na Camara dos Deputados. Vale lembrar que as experiéncias ndo se excluem:
um deputado estadual pode ter sido antes — e alguns foram — vereador e deputado federal.

No que concerne a andlise da trajetoria e do perfil das elites, vale ressaltar a relevancia
da seniority como indicador da profissionalizacdo dos legisladores e sua estabilidade no cargo
(POLSBY, 1968). Parlamentos com alta renovagdo sdo, em principio, menos burocratizados e
pouco institucionalizados, com baixa presenca de profissionais e alta frequéncia de novatos e
outsiders. Conforme o Grafico 3, desde 1987 vem aumentando a taxa de deputados estaduais
com passagem anterior pela Casa, em contrapartida a diminui¢do da entrada de calouros. Entre a
11* e a 17* Legislaturas, a taxa de seniority foi de 33% a 57%, um aumento de 24 pontos

percentuais.
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Grifico 3 — Evolucdo da seniority na ALES, entre a 11* e a 17* Legislaturas (1987-2014).
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Fonte: elaboracdo dos autores, com base em dados do TSE e outras fontes, 2013.

Além de mostrar interesse pela carreira parlamentar, o fendmeno sugere aprendizado
com relagdo as disputas eleitorais legislativas, pois as repetidas passagens pela Casa (ainda que
ndo necessariamente subsequentes) significam tentativas reiteradas ¢ bem sucedidas na disputa
por uma cadeira legislativa. O aumento gradativo dos experts, na medida em que implica
restricdo do acesso de calouros a ALES, pode ser visto como indicador tanto do aumento da
competéncia dos deputados como profissionais da politica quanto do avango da
institucionalizag@o legislativa no ambito estadual. Trata-se, no caso, de uma das expressdes da
delimitagdo formal entre o Legislativo e seu exterior, que tipicamente caracterizaria processos
de institucionalizagdo (POLSBY, 1968).

Os ultimos dados considerados se referem as taxas de reeleicdo. Vale esclarecer que
varios autores calculam o percentual de reeleitos com base no niimero dos que tentam
permanecer no cargo, € nao no total dos parlamentares da Casa. Neste trabalho, porém, devido a
auséncia de dados sobre a lista de candidatos, os percentuais se referem ao total dos que
“emendaram” mandatos, isto ¢, foram reconduzidos a cadeira imediatamente apds uma
legislatura na qual atuava. Como se vé, apenas a 12° se desvia da tendéncia regular de aumento
de parlamentares reeleitos. A queda na taxa de reelei¢do ocorrida entre a 11* e a 12* Legislaturas
significa um novo comeco e pode ser lida como resultado da abertura democratica, que deslocou
as elites que se estabeleceram na ALES durante o periodo militar. Com o multipartidarismo
mais consolidado, os percentuais sobem regularmente de 17% para 50%, mostrando que a partir
de 1990 houve um crescimento da valorizag¢do da funcdo legislativa, com mais politicos fixados

€m Seus cargos.
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Tabela 11 — Taxa de reeleicao por legislatura

Legislatura N %
11 9 33,3
12 5 16,6
13 6 20,0
14 8 26,6
15 10 333
16 11 36,6
17 15 50,0

Fonte: elaboragdo dos autores, com base em dados do TSE, 2013.

Avaliados conjuntamente, os dados dos Graficos 2 e 3 ¢ da Tabela 11 apontam, a
primeira vista, numa dire¢do favoravel aos processos de profissionalizagdo parlamentar e de
institucionalizagdo legislativa no ES. As tendéncias de aumento no nimero de deputados com
experiéncia pregressa em outras casas legislativas, de deputados com mandatos prévios na
propria ALES e, finalmente, de deputados bem-sucedidos em pleitos sucessivos a Casa estadual,
indicam, em tese, que a qualificacdo necessaria ao sucesso do legislador aumenta
gradativamente e restringe o ingresso de ndo iniciados na arena legislativa. Se por um lado isso
pode limitar o arejamento democratico da representacdo, por outro pode refletir os méritos da
profissionalizagdo politica dos parlamentares capixabas e seus efeitos na autonomia da ALES
em relacdo aos imprevistos do ambiente — outsiders ndo entram, apenas iniciados, ou algo do
tipo.

Ha, no entanto, um aparente paradoxo a ser considerado. Como dito antes, acredita-se
que o interesse das elites politicas em investir numa carreira parlamentar ¢ incentivado pela
importancia do Legislativo no sistema politico, ou seja, pela efetiva competéncia deste poder
para atuar nos processos decisorios em nome dos interesses ali representados — sejam eles
interesses pessoais, distritais ou sociais. Um Legislativo forte seria, nessa visdo, um meio pelo
qual os representantes buscariam atender seus interesses politicos, os de suas bases e, ademais,
consolidarem-se em sua profissdo. A literatura aqui trabalhada mostra, no entanto, que, no
Espirito Santo, o Legislativo nao tem participagdo expressiva na producdo de leis, sequer conta
com uma estrutura interna racionalizada de assessores para subsidiar a atuag@o parlamentar no
processo decisorio interno (DOMINGUES, 2001; PESSINE, 2013). A quase total auséncia de
emendas aos projetos de lei (de qualquer autoria) revela, por exemplo, a debilidade funcional e
politica do sistema de comissdes da ALES. Em todo o periodo aqui abordado, o Executivo
dominou a produgdo legislativa tanto por meio da iniciativa de leis quanto por meio dos vetos.
Fica a questdo: por que, afinal, acumular expertise para insistir em uma casa legislativa que ¢
mera figurante no sistema governamental?

Mas conforme acima dito, o paradoxo pode ser apenas aparente. Sem divida, os
legisladores enfrentam restricdes institucionais a proposicdo de leis, tendo em vista a

concentracdo constitucional de atribuicdes legislativas no Poder Executivo e a capacidade deste

E-legis, Brasilia, n. 28, p. 113-144, jan./abr. 2019, ISSN 2175.0688 137



Luana Puppin Pratti, Paulo Magalhdes Aratijo

para influenciar o timing e o contedo dos trabalhos legiferantes da Assembleia. No entanto, as
atribuicdes do Legislativo ndo se restringem a produgdo ¢ ao emendamento de leis. Presumindo
a racionalidade dos atores politicos ¢ considerando o nivel de expertise politica que os dados
demonstraram, € plausivel esperar que os parlamentares capixabas utilizem outros instrumentos
dos quais dispdem para extrair do cargo vantagens diferentes daquelas relativas a producao
legislativa ordinaria. A participagdo na aprovagdo do orgamento, a fiscalizagdo e o controle
institucional dos Poderes sdo também um campo importante da atuacdo legislativa ainda ndo
devidamente contemplado pela literatura sobre o ES.

Conforme a Constitui¢ao, os parlamentares podem utilizar as atribui¢des do cargo para
emendar as pecas orgamentarias, fiscalizar e controlar os Poderes, sobretudo o Executivo, de
modo a forgéd-lo a atender as demandas da Casa. Sendo assim, nas negociagdes com o Poder
Executivo, envolvendo a fiscalizacdo e a producdo legislativa, as demandas do Legislativo
podem afetar o equilibrio de forgas, influenciando na direcdo desejada a postura governamental
e o conteudo dos projetos que o governo submete a apreciacdo dos parlamentares. Nestes casos,
ndo seriam necessarios o emendamento e a proposi¢do de leis no &mbito do parlamento, tendo
em vista que as demandas parlamentares podem ter sido antecipadas pelo Poder Executivo e
contempladas nos projetos que este submete a Casa. Isso ainda ndo foi devidamente estudado.

Por fim, cabe observar que, para entender a efetiva influéncia do legislativo nas
decisdes do sistema politico estadual, seria necessario considerar as indicagdes. Segundo o art.
174 do Regimento Interno da ALES, “indica¢do ¢ a proposi¢do [do Poder Legislativo] em que
se sugere aos Poderes do Estado medidas de interesse publico cuja iniciativa legislativa ou
execugdo administrativa ndo seja de competéncia do Poder Legislativo”. Por meio das
indicagdes, os legisladores podem sinalizar aos Poderes, particularmente ao Executivo, interesse
em obras ou providéncias politico-administrativas atinentes aos interesses de suas bases
eleitorais. Na ALES, desde a 15* Legislatura, as indica¢des tém sido um instrumento
privilegiado na interacdo do Legislativo com o Executivo (SIMOES, 2018). O poder de
barganha dos deputados define o quanto as indica¢des serdo ou ndo seguidas pelo governo, € o
nivel de experiéncia politica da elite parlamentar certamente afeta tal poder. O quanto as
indicagOes efetivamente impactam o comportamento do Executivo e demonstram a for¢a dos

legisladores para influenciar o governo ainda ¢ uma questio em aberto.

6 Consideracoes finais

O trabalho apresentou, inicialmente, um panorama dos estudos sobre a Camara dos
Deputados, de modo a mostrar as diferentes leituras sobre o perfil das elites parlamentares e
suas possiveis conexdes com a profissionalizacdo politica e a institucionalizacdo legislativa no

Brasil.

138 E-legis, Brasilia, n. 28, p. 113-144, jan./abr. 2019, ISSN 2175.0688



Deputados do Espirito Santo: perfil socioecondémico e trajetoria politica, 1987-2011

Em relagdo aos dados sociais, ndo ha duvidas de que as elites nacionais sdo recrutadas
entre segmentos seletos da sociedade, diferenciados em termos dos niveis de educacdo formal,
idade, sexo e experiéncia profissional. A despeito da exclusdo por género e classe, o padrdo
indica que as elites reunem tracos sociais em tese adequados para o desempenho da fungdo
parlamentar.

Quanto a dimensao politica da formacao das elites, ha discrepancias nas leituras. De um
lado, ha estudos que concluem que o sistema oferece baixos incentivos para a carreira
legislativa federal, devido a debilidade politica do Legislativo frente ao Executivo, a facilidade
da entrada de outsiders no campo parlamentar, bem como ao leque de cargos disponiveis (para
além do parlamento) aos interessados em atuar na politica. De outro lado, ha pesquisas que
apontam, como indicador de institucionalizagdo do campo parlamentar, o esfor¢o crescente e
cada vez mais bem-sucedido dos deputados federais para se firmarem na Casa. Ademais, a
variedade de experiéncias obtidas em suas trajetorias, em vez de ser vista como falta de
profissionalismo legislativo, ¢ tida como meio pelo qual se acumula capital politico para reduzir
as incertezas inerentes a sobrevivéncia eleitoral em um sistema complexo como o brasileiro.

O topico das consideracdes sobre as elites parlamentares no nivel estadual revelou
similaridades com o nivel federal em termos da origem social dos parlamentares. Deputados
estaduais sdo também individuos distanciados do padrao da populacdo em termos educacionais,
profissionais, de classe e género. Embora os percentuais possam variar entre os niveis de
governo — deputados federais sdo mais escolarizados, por exemplo —, fica claro que os filtros
que operam na trajetoria de um cidaddo comum até sua chegada ao Legislativo Estadual
produzem um corte social que justifica a atribui¢do do termo elite para o conjunto dos
parlamentares.

Em relagdo aos tragos politicos, os dados mostram que os parlamentares estaduais
acumulam experiéncias de poder ao longo da vida, passando por cargos diversos, eletivos € ndo
eletivos, antes e ao longo de suas atuagdes nas assembleias. Assim como no caso federal, sdo
comuns nos curriculos das elites regionais as experiéncias nas cdmaras municipais ¢ na Camara
dos Deputados, nos executivos estaduais e municipais, além de incursdes pela Administragdo
nos diversos niveis da Federacdo. De certa perspectiva, € possivel alegar que essa trajetoria
indica um processo erratico e pouco favoravel a profissionalizacdo legislativa no ambito dos
estados; mas, pode-se, em contrapartida, invocar o argumento de que a variedade de
experiéncias reflete a estrutura de oportunidades do sistema politico brasileiro e visa
precisamente ao acumulo de recursos para a sobrevivéncia politica e o retorno recorrente ao
Legislativo. A questdo pendente ¢ a de explicar a persisténcia de um percentual expressivo de
deputados (as) para manterem ou resgatarem suas cadeiras, tendo em vista o quadro geral de

supremacia do Executivo e debilidade organizacional e institucional das assembleias.
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No caso do Espirito Santo, esse aparente paradoxo ficou evidente no estudo do periodo
1987-2014, que abrange as legislaturas 11* a 17%. No tocante ao perfil social, como se esperava,
a ALES foi tipicamente composta pelos segmentos mais favorecidos da sociedade, confirmando
a clivagem de elite que se vé nos parlamentos. No entanto, a analise das trajetorias politicas
apresentou, em alguns aspectos, resultados contraintuitivos.

A fragmentacdo partidaria alta e crescente nas legislaturas estaduais sugere um baixo
nivel de institucionalizacdo dos partidos no plano parlamentar — com apenas 30 membros, a
Casa alcangou um NEP superior ao da Camara dos Deputados, que tem 513. O reduzido
tamanho médio das bancadas torna virtualmente inutil a coordenagdo dos lideres, deixando cada
um a mercé de suas proprias orientagdes nos acordos entre os pares € com o Poder Executivo.
Sugere-se, portanto, um alto grau de individualismo, que inviabiliza a complexidade
organizacional interna propria de corpos institucionalizados. Essa fragmentagao, no entanto, ndo
compromete a coeréncia ideologica das trajetérias estudadas: hd uma tendéncia, conforme prevé
a literatura, de que os blocos de esquerda, centro e direita agreguem os parlamentares de acordo
com suas origens ocupacionais; além disso, notou-se que as conexdes com organizacdes
associativas foram bem mais comuns na esquerda do que nos demais blocos.

Os niveis de experiéncia prévia nos cargos politicos eletivos e ndo eletivos foram
expressivos. Mais de 40% dos deputados passou pela Administragdo municipal ou estadual,
mostrando que a estrutura administrativa nesses dois niveis sdo campos estratégicos para a
aprendizagem politica e, possivelmente, para o estreitamento das relagdes com as bases
eleitorais. Uma média de 26% dos representantes obteve acesso aos cargos de prefeito,
governador e (ou) respectivos vices. A despeito das variagdes, revelou-se uma tendéncia ao
aumento (23% a 30%) de representantes com esse dado no curriculo.

Foi o campo parlamentar, no entanto, o maior responsavel pela socializagao politica dos
legisladores e legisladoras estaduais capixabas. Em média, 45% passaram pelas camaras
municipais ou pelo Congresso Nacional antes de seus mandatos na ALES, sendo que tais casos
evoluiram regularmente (de 30% a 60%) ao longo das legislaturas estudadas. O acumulo de
passagens pela propria Casa e a reelei¢do para mandatos sucessivos sdo indicadores ainda mais
consistentes de interesse pela carreira parlamentar e de dedicagdo ao campo legislativo: o
percentual dos que tinham pelo menos uma passagem anterior pela Casa (ainda que intercalada
com outros cargos) cresceu de 22% para 57% entre 1987 e 2014; de maneira complementar o
percentual de reeleigdes, isto €, sucesso na tentativa de ocupar mandatos subsequentes,
aumentou 33 pontos percentuais entre as legislaturas 12 e 17, indicando, também, investimento
bem-sucedido na profissao parlamentar.

Como interpretar os dados? Em principio, eles mostram um processo de
institucionalizag@o da carreira legislativa no Estado, cada vez mais pautada por politicos seniors

— experientes em todo tipo de cargos politicos, sobretudo legislativos — e cada vez menos por

140 E-legis, Brasilia, n. 28, p. 113-144, jan./abr. 2019, ISSN 2175.0688



Deputados do Espirito Santo: perfil socioecondémico e trajetoria politica, 1987-2011

novatos. No entanto, essa leitura em principio parece nao encontrar base na tese de que a
atratividade da carreira legislativa estd conectada a institucionalizagdo do parlamento e sua
capacidade de influenciar o governo. A restrita literatura produzida sobre a Casa mostra que a
ALES nio atende a esses quesitos, e ndo apresentou avango institucional ou politico que possa
ser associado aos crescentes investimentos por uma vaga na Casa.

A indagacdo que resta sugere um paradoxo. Por que, afinal, ha crescimento do
investimento profissional para uma assembleia estagnada como organizagao e pouco expressiva
como arena de representacdo? Ha algumas respostas possiveis, embora nenhuma possa ser
sustentada aqui, dada a limita¢do do escopo deste artigo.

E possivel que o “fechamento” crescente da Assembleia aos outsiders signifique a
cristalizacdo de oligarquias locais, interessadas apenas em assegurar, por quaisquer meios, os
privilégios que alcangaram ao integrar a elite politica do ES. De fato, o Estado ¢ conhecido pela
hegemonia das tradicionais oligarquias sobre os espagos de poder.

Mas ha muito ainda por ser estudado. A literatura sobre o Estado tem apontado a
debilidade institucional da Assembleia colocando foco na sua baixa capacidade de produzir
legislacao e de emendar projetos de lei ordinaria e complementar oriundos do Poder Executivo.
Outras fungdes da ALES — como o controle e a fiscalizagdo, a participacdo na aprovacao do
orgamento anual e o acompanhamento das indicagdes legislativas apresentadas aos demais
Poderes — tém ficado de fora dos estudos. Talvez uma analise do uso dessas atribui¢cdes possa
revelar uma Assembleia mais ativa. Ademais, é possivel que a profissionalizagdo dos membros
da ALES, ainda incipiente, tenha efeitos notaveis apenas no futuro, com a maior racionalizacdo
da organizagdo interna e a presenga mais proativa das legislaturas frente a atuagdo do Executivo
e mesmo do Judiciario. Essas questdes ainda devem ser investigadas em agendas futuras de

pesquisas.
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Resumo: O trabalho visa, a partir do mapeamento e identificagdo dos diferentes mecanismos de interface
socioestatal no interior da estrutura administrativa do Estado, tanto no ambito da esfera municipal
(Prefeitura Municipal de Floriandpolis), como estadual (Governo do Estado de Santa Catarina), proceder
a uma primeira aproximag¢do acerca da insercdo e relagdes das ouvidorias governamentais no conjunto
mais amplo de interfaces socioestatais. Tendo em vista, portanto, avaliar possiveis articulacdes dessa
modalidade de interface socioestatal, o trabalho combina elementos analiticos da literatura das
instituigdes participativas e das politicas publicas, em especial no que diz respeito ao conceito de
intersetorialidade e alguns de seus condicionantes, seja no plano institucional - trajetoria, recursos e

regras-, seja no da atuacdo dos agentes - politicos, burocraticos e sociais.
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mechanisms within the state administrative structure, both within the municipal sphere (Florianopolis
Municipality) and the state (Santa Catarina State Government) as a first approximation about the
insertion, and relations, of governmental ombudsmen in the broader set of socio-state interfaces. In order
to evaluate possible articulations of this modality of socio-state interface, the work combines analytical
elements of the literature of participatory institutions and public policies, especially with regard to the
concept of intersectoriality and some of its determinants, be it at the institutional level - trajectory,
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Resumen: El proposito de este trabajo es realizar un mapeo e identificar los diferentes mecanismos de
interfaz socioestatal en la estructura administrativa del Estado, tanto en la esfera municipal (Municipio de
Floriandpolis) como del Estado (Gobierno del Estado de Santa Catarina) como una primera aproximacion
sobre la insercion, y relaciones, de los defensores del pueblo gubernamentales en el conjunto mas amplio
de interfaces socioestatales. Tomando en cuenta las posibles articulaciones de esta modalidad de interfaz
socioestatal, el trabajo combina elementos analiticos de la literatura de las instituciones participativas y de
las politicas publicas, especialmente con respecto al concepto de intersectorialidad y algunos de sus
determinantes, ya sea a nivel institucional, - trayectoria, recursos y reglas-, o en la actuaciéon de los

agentes -politicos, burocraticos y sociales.

Palabras-clave: Interfaces Socioestatales; Participacion; Defensoria del Pueblo; Consejos Gestores;

gobernanza

1 INTRODUCAO

Temos testemunhado, no Brasil ¢ no mundo, a proliferagdo de uma multiplicidade de
espacos e mecanismos participativos, configurando um quadro de inflacionamento de canais e
praticas que visam algum tipo de comunicacdo e aproximagdo entre estruturas estatais e
cidaddos. O conceito de interfaces socioestatais (HEVIA; ISUNZA VERA, 2010; ISUNZA
VERA; GURZA LAVALLE, 2010; PIRES; VAZ, 2014) parece bastante apropriado para a
identificacdo desse fendmeno, na medida em que alarga, em muito, as modalidades de interagdo
entre sociedade e Estado, incluindo-se, além dos conselhos, or¢amentos participativos e
conferéncias, as audi€ncias e consultas publicas, os contatos e plataformas digitais, as
ouvidorias, entre varios outros dispositivos de aproximacao entre Estado e cidadaos.

Essa multiplicidade de interfaces coloca novos desafios no campo da teoria
democratica, na medida em que, diferente de se constituirem em sistemas integrados que
articulam participagdo, deliberacdo e representagdo, as interfaces socioestatais sdo criadas e
funcionam, em boa medida, de forma fragmentada e desarticulada, obedecendo a propoésitos e
objetivos de acordo com os interesses e estratégias politico-governamentais ¢ de acordo com os
contextos e dinamicas sociais ¢ institucionais. Diante deste cendrio, parece ser compreensivel o
diagnodstico formulado por Hevia e Isunza Vera (2010), ao apontarem para deficits de
participacdo em contextos de amplia¢do e de pluralizacdo das ofertas de espagos e dispositivos
de participagdo em estruturas governamentais. Fung (2015) também elenca alguns problemas e
desafios desse quadro de proliferagdo de mecanismos participativos, em especial, a inconstancia
dada por origens de carater oportunista, gerando iniciativas, na sua maioria ndo sistematicas,
além da sua trivialidade, ou seja, da expansdao de canais de participacdo com baixo poder de

influéncia sobre a agenda e os resultados das politicas publicas®.

4 Lee (2015) destaca a variedade de praticas de participagdo organizacional nas sociedades contemporaneas, alertando
para alguns de seus limites, como a desconex@o com perspectivas ou projetos pautados na capacitagdo e no
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Essa realidade suscita pelo menos dois conjuntos de questdes. Por um lado, um bloco de
questdes relativas as origens e a vocacao das interfaces. Como foram criadas e quais sdo os seus
propodsitos? Quem sdo os atores (sociais e governamentais) que atuam nesses espagos, € quais
sd0 as demandas e interesses que representam? Um segundo bloco de questdes diz respeito as
articulagdes entre os diferentes mecanismos e programas de interfaces socioestatais, que
podemos denominar da problematica da interface das interfaces socioestatais. O problema, aqui,
diz respeito a avaliagdo da coexisténcia de diferentes espagos € mecanismos de participagdo. Em
que medida esses mecanismos dialogam entre si, promovendo algum tipo de retroalimentagdo?
Ou sfo criados de forma isolada e fracionada, obedecendo a distintas ldgicas e interesses
politico-governamentais?

Mediante essas questdes, este trabalho visa, a partir do mapeamento e identificacdo dos
diferentes mecanismos de interface socioestatal no interior da estrutura adminitrativa do Estado,
tanto no dmbito da esfera municipal (Prefeitura Municipal de Florianoépolis), como estadual
(Governo do Estado de Santa Catarina)® — proceder a uma primeira aproximagdo acerca da
inser¢do e relacdes das ouvidorias governamentais no conjunto mais amplo de interfaces
socioestatais. Neste campo, as ouvidorias, em que pese a diversidade de formatos e de modelos
(LYRA, 2016), sdo instancias de controle e de participacao social responsaveis “pelo tratamento
das reclamagdes, solicitagdes, denuncias, sugestdes e elogios relativos as politicas e aos servigos
publicos, prestados sob qualquer forma ou regime, com vistas ao aprimoramento da gestdo
publica” (OGU, 2014). Assim, como salientado por Comparato (2016, p. 44), embora também
sejam instrumentos participativos de fiscalizagdo do exercicio do poder publico, como sdo os
conselhos gestores, as ouvidorias apresentam uma vocagdo direcionada para a avaliagdao, no
momento da implementagdo das politicas, diferente, portanto, daqueles conselhos que foram
instituidos com atribui¢des voltadas para a defini¢do e a formulagdo de politicas publicas. Além
disso, as ouvidorias se caracterizam como um dispositivo participativo de base privada e
individual, ao contrario de outros espacos participativos que estdo assentados em regras de
participagdo publica e coletiva.

No entanto, apesar dessas diferencas - de origem, objetivos, competéncias, formatos e
estruturas —, suas atuacdes em momentos diferentes nos processos de controle, avaliagdo e
proposicao de politicas deveriam implicar muito mais retroalimentacdo do que insulamento ou
separagdo. Como avaliado na pesquisa sobre as ouvidorias no Brasil (IPEA, 2016), as
ouvidorias deveriam desempenhar papel de destaque no conjunto mais amplo de espacos de
participagdo cidadd na gestdo do Estado brasileiro, “pois, ndo raras vezes, uma demanda

individual aponta para uma expressdo ou problema coletivo. Assim, podera significar uma

empoderamento dos cidadaos.
3 Este trabalho ¢ resultado do projeto de pesquisa (PQ/CNPq) intitulado “Interfaces socioestatais: da participagdo a
burocracia estatal”
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janela de oportunidade para o desencadeamento de processos que culminem no aperfeicoamento
da administra¢do publica com beneficios para toda a coletividade” (p. 64).

Tendo em vista, portanto, avaliar possiveis articulagdes dessa modalidade de interface
socioestatal, o trabalho combina elementos analiticos da literatura das instituigdes participativas
e das politicas publicas, em especial no que diz respeito ao conceito de intersetorialidade e
alguns de seus condicionantes, seja no plano institucional (trajetoria, recursos e regras), seja no
da atuag@o dos agentes (politicos, burocraticos e sociais). No plano da pesquisa empirica,
operamos uma delimitagdo das interfaces seguindo duas dimensdes: a) a dimensdo relacionada
ao nivel do poder governamental (municipal e estadual), em funcdo da influéncia dos impactos
em termos de complexidade e de escala no interior da maquina administrativa; e b) a dimensao
dada pela area temadtica da politica publica, na medida em que a literatura tem apontado, como
sugerido no estudo de Pires e Vaz (2014), para diferencas importantes no padrao de interfaces,
em especial entre as areas voltadas para a Protecdo e Promocao Social (satde, assisténcia social
e educacdo) e as areas de Desenvolvimento Econdmico e Infraestrutura®. Neste trabalho, como
veremos mais adiante, a escolha recaiu para as areas de saiide, meio ambiente e assisténcia
social, por apresentarem, apesar das variagcdes, uma diversidade maior de espacos ou
mecanismos de interagdo socioestatal. Diante disso, a analise estd assentada em pesquisa
realizada junto as seguintes ouvidorias: Ouvidoria Geral do Estado de Santa Catarina,
ouvidorias das secretarias estaduais da Saude, Assisténcia Social € Meio Ambiente de Santa
Catarina, Ouvidoria Geral da Prefeitura Municipal de Floriandpolis, ouvidorias das secretarias
municipais de Assisténcia Social, Satde e Meio Ambiente de Florianopolis. Foram realizadas
12 entrevistas’, observacdo de reunides® e consultas a textos académicos e relatorios

institucionais.

2 INTERFACES DAS INTERFACES SOCIOESTATAIS: DIMENSOES ANALITICAS
E certo que muitos elementos estio em jogo nesse campo de estudos sobre as interfaces
socioestatais, implicando complexas configuragdes, na medida em que estamos diante de uma

multiplicidade de canais interativos, com origens e atribui¢des muito diversas. Cada vez mais os

¢ De acordo com os autores: “observou-se certo padrio de associagdo entre tipos de interface socioestatal e dreas
tematicas de politicas publicas. Enquanto interfaces como conselhos e conferéncias apresentaram maior vinculo
relativo aos programas da area de Protecdo e Promogao Social, audiéncias e consultas ptblicas e reunides com grupos
de interesse se apresentaram mais associadas as tematicas de Infraestrutura e Desenvolvimento Econdmico,
respectivamente”. (2014, p. 86).

7 No ambito estadual foram realizadas seis entrevistas: duas com o Ouvidor Geral do Estado, uma com a Ouvidora da
Secretaria de Assisténcia Social, uma com o Ouvidor da Secretaria da Saude, uma com agente administrativo na
Ouvidoria da Secretaria do Desenvolvimento Economico e Sustentavel, e uma com a secretaria do Conselho Estadual
de Assisténcia Social. No dmbito municipal, foram realizadas seis entrevistas: duas com funcionarios que possuiam
cargo de ouvidor junto a Ouvidoria da Secretaria Municipal da Saude, duas com a Ouvidora Geral da Prefeitura de
Florianopolis, uma junto & Ouvidora da Secretaria Municipal de Assisténcia Social e uma junto ao Ouvidor da
Secretaria do Meio Ambiente, Planejamento e Desenvolvimento Urbano.

8 Destaque para a reunido realizada pelo Conselho Estadual de Direitos Humanos (em 14.06.2018), contando com a
presenga do ouvidor geral do Estado, com o objetivo de aproximar e promover maior articulagéo entre o Conselho ¢ a
Ouvidoria.
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governos recorrem a multiplos espacgos e fluxos de informagdo, seja para divulgar acdes, seja
para identificar problemas e demandas, tendo em vista definir agendas e programas politicos
(WAMPLER, 2011). Isso implica multiplos pontos de contato com a sociedade, conformando,
em regra, um quadro de fragmentacdo, dispersdo e de superposigdo institucional.

Trata-se de um contexto que extrapola a dimensao local ou nacional, na medida em que
a expansdo e a pluralizagdo de mecanismos e programas participativos vém sendo encontradas
em larga escala no ambito internacional. Como analisado por Lee (2015), a participagdo se
tornou pratica comum nas organizacdes (publicas e privadas) das sociedades contemporaneas e
tem desafiado ndo apenas as suas ambiguas e confusas formas de definicdo, como as analises
sobre os seus impactos, em muitos casos, contraditorios. No ambito das politicas publicas, o
tema tem ganhado destaque nos estudos que, voltados para a tematica da gestdo publica,
abordam o conceito de governanga relacionado a “ampliagdo de formas de relacionamento entre
diferentes atores no ambito da gestdo publica, seja entre Estado e sociedade, agentes privados e
governo ou sociedade e iniciativa privada” (CAVALCANTE; CAMOES, 2015, p.10).

Esse debate encontrou eco na América Latina, em especial pela atuagdo das instituicdes
financeiras internacionais, com destaque para o Banco Mundial, desempenhando um papel
central na transferéncia da nocdo de governanca aos paises latinoamericanos como um
instrumento para promover reforma economica de corte neoliberal (ZURBRIGGEN, 2014). No
entanto, se nos anos de 1980 a ideia de governanca estava mais centrada no mercado, houve
altera¢Ges importantes durante os anos de 1990, uma vez que a avaliagdo acerca do fraco
desempenho econdmico, ¢ o aumento da pobreza e das desigualdades na América Latina
instigaram a ideia de reforma do Estado. Entre as diretrizes do Banco Mundial, a autora destaca
que o Estado deveria redefinir as suas fungdes em dire¢do tanto a um maior fortalecimento do
mercado quanto a ampliagdo das parcerias com a sociedade organizada. De acordo com
Zurbriggen (2014), o Estado deveria aumentar

a participacdo de setor privado em atividades que até entdo eram reservadas
ao setor publico com o entendimento de que o monopodlio em temas como
infraestrutura, servigos sociais e outros bens e servigos tende a ser ineficaz.
Como complemento, sugere-se a necessidade de fortalecer a capacidade
estadual ou institucional. O Estado deve garantir a observancia de suas leis -
e fazé-lo de uma forma transparente e livre de corrupg¢do - bem como da
participacdo da sociedade civil (p.347).

Uma presenca mais forte do Estado ¢ encontrada a partir dos anos de 2000, com
importante énfase nas dinamicas de participagdo que promovam interfaces sociestatais. O
conceito de Governanga em Rede (Network Governance) tomou corpo no sentido de superar os
limites de perspectivas centradas no Estado ou no mercado. De acordo com Sorensen e Torfing
(2007), esse conceito diz respeito aos diferentes formatos de interacdo entre uma pluralidade de

atores e setores na soluc¢ao de problemas publicos.
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No plano nacional, a literatura destaca a importancia da Constituicdo de 1988 no
processo de ampliagdo da participacdo e de criagdo de mecanismos e instituicdes de controle
social e de responsabilizagdo e prestagdo de contas, momento que foi fortalecido “pela agenda
internacional ligada ao New Public Management’ (NGP) ao longo dos anos de 1990. A ideia
central era a necessidade de ampliagdo da transparéncia e responsabilizagdo dos agentes estatais,
elemento imprescindivel para que o Estado atuasse de maneira mais condizente com um
contexto democratico” (OLIVEIRA; LOTTA; CAVALCANTE, 2016, p. 16).

De acordo com Cavalcante ¢ Camodes (2015), mais recentemente vemos também um
enfoque pautado na ideia de governanca em rede, com destaque para o incremento de processos
de controle social e de accountability. Neste modelo:

O cidaddo passa a desempenhar um papel de mais destaque se comparado a
visdo de ‘cliente’, inicialmente propagada pelo NGP. O escopo se volta para
a necessidade de ampliar a legitimidade do Estado, em fun¢do de um longo
processo de ceticismo quanto a sua capacidade, de forma a superar os deficits
da democracia representativa. Assim, o incremento do controle e da
accountability ganha for¢a na constru¢do de politicas publicas por meio de
mecanismos de participagdo democraticos e deliberativos que, por
conseguinte, impactam no aperfeigoamento da gestdo e¢ da oferta de servigos
publicos” (p. 10).

O conceito de governanca eletronica amplifica essa perspectiva, ao criar novas
estruturas ¢ mecanismos de consulta e/ou participacdo social no ambito das agéncias estatais.
Assim, diferente de um modelo Unico de gestdo, estamos testemunhando, de acordo com os
autores, a proliferagdo de um conjunto de agdes, principios e ferramentas, que obedecem as
seguintes tendéncias:

1.Aperfeigoamento de mecanismos de transparéncia, governo aberto e
responsabilizagdo (accountability); 2. Promogdo do governo eletrdnico (e-
government) como estratégia de ampliacdo ¢ facilitagdo do acesso e da
participagdo cidadd na administracdo publica; 3. Novos arranjos de politicas
publicas que fomentem papel mais ativo dos cidaddos na produgido de bens
publicos; 4. Atuagdo em redes e parcerias com atores estatais, sociais e da
iniciativa privada; 5. Ampliacdo na utilizagdo de tecnologia de informagao
para ampliar a qualidade e eficiéncia na prestacdo de servicos publicos
(CAVALCANTE; CAMOES, 2015, p. 12).

Como decorréncia desse processo, temos um quadro amplo e complexo de interfaces
sociestatais. Baseados nos trabalhos de Long (1999) e Roberts (2001), Isunza Vera e Hevia
(2006) definem o conceito de interface como

un espacio de intercambio y conflicto en el que ciertos actores se
interrelacionan no casual sino intencionalmente. Un tipo especial de interfaz
es el espacio donde actores societales y estatales se encuentran (por lo tanto,

® De acordo Cavalcante e Camdes (2015, p. 5), “este modelo normativo preconizava a incorporagdo de técnicas da
iniciativa privada para a estruturacdo e a gestdo da administracdo publica com base em eficiéncia, eficicia e
competitividade. Nas décadas de 80 e 90, a NGP se espalhou rapidamente por diversos paises desenvolvidos e
emergentes, sob o intenso patrocinio de organismos multilaterais”.
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las definimos como interfaces socioestatales). Estas interfaces socioestatales
estan determinadas estructuralmente tanto por la politica publica como por
los proyectos sociopoliticos de los actores (estatales y societales) concernidos

(p.61).

De acordo com Long (1999), embora a palavra “interface” sugira relagdes e/ou
encontros (ou confrontos) face-a-face, as situagdes de interface sociais s@o multiplas e
complexas e implicam uma interagdo continuada no tempo, tornando-se uma pratica organizada
de relacionamentos ¢ intencionalidades pautada em regras, sangdes e procedimentos, tendo em
vista lidar com interesses e percepgdes conflitantes. Assim, para o autor, se as interagoes de
interface pressupdem algum grau de interesse comum, elas também materializam relagdes
conflituosas, em fung@o dos interesses ¢ objetivos contraditorios ou das relagdes desiguais de
poder, fornecendo os meios pelos quais os individuos ou grupos definem os seus pontos de vista
perante aqueles que defendem pontos de vista diferentes e/ou opostos. Trata-se, portanto, de um
processo interativo € comunicativo que envolve dialogo, contestagdo de significados, controle,
autoridade e poder.

De fato, no caso da realidade brasileira, diferentes dispositivos de interfaces vém sendo
criados no ambito das estruturas governamentais: ouvidorias, sitios na internet, programas
governamentais - como 0s orcamentos participativos -, consultas publicas, conselhos,
conferéncias, audiéncias publicas, entre outras, tém materializado essas diferentes relagdes entre
Estado e sociedade em um cenario com multiplos pontos de acesso, que apresentam diferentes
formatos e propositos. Essas diferengas nao significam, necessariamente, que algumas interfaces
sejam a priori mais importantes do que outras. Como exemplificado por Isunza Vera e Gurza
Lavalle (2010), diferentemente de serem considerados dispositivos sem importancia frente aos
mecanismos coletivos, a exemplo dos conselhos gestores, os sistemas de queixas, como as
ouvidorias, podem ser “extremamente utiles no solo para la correccion de distorsiones
administrativas, sino también para la racionalizacion del poder” (p. 34). Estudos sobre os perfis
institucionais do Facebook!’, por exemplo, apontam para a dimensédo informativa dos mesmos,
cumprindo fungdes de publicizagio e interagdo'!.

Diante desse cenario de ampliacdo ¢ multiplicagdo de acesso, contatos, ou interfaces
socioestatais, e em que pese o acumulo de estudos sobre esses mecanismos, com destaque as

institui¢des participativas (IPs)'?, ha ainda que se avangar na compreensdo acerca de suas

19 Nestes casos, a interagdo socioestatal ocorre por meio da curtida a pagina, dai o nome de fanpage.

I Como analisado por Ribeiro, Borba € Hansen (2016), os “ciberotimistas” veem a internet como um instrumento de
comunicag@o que potencializa a participa¢do, ao reduzir alguns custos ou barreiras, em especial o tempo e 0 acesso a
informagdo, ampliando o debate politico. Esses diagndsticos mais positivos celebram a ampliagdo da comunicagio e
de maior transparéncia e acesso dos cidadaos aos servigos e as informacdes governamentais.

12 Institui¢des Participativas sdo entendidas como os programas e praticas institucionais que contam com a
participacdo dos cidaddos e de setores governamentais nos processos de discussdo, implementagdo e monitoramento
de politicas publicas (AVRITZER, 2008; PIRES; VAZ, 2014). Dentre as IPs mais estudadas, destacamos os
conselhos gestores, 0s orgamentos participativos e, mais recentemente, as conferéncias de politicas publicas.
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possiveis articulagdes. Como vimos, no ambito dos debates sobre o conceito de governanga,
parece amplamente reconhecido que a tomada de decisdo politica ndo se limita as estruturas
formais do governo. Nesse debate, entende-se que as politicas publicas sdo formuladas e
implementadas por meio de uma infinidade de instituigdes, mecanismos e processos formais e
informais, permanentes e episodicos. Assim, diferente de um padrdo centralizado e hierarquico
de governo, esses processos sao multidimensionais, conformando multicamadas que contam
com multiplos atores e distintos pontos de acesso junto aos diferentes setores de politicas
publicas (SORENSEN; TORFING, 2007).

No ambito desse debate, como alertado por Torfing (2003), torna-se cada vez mais
necessario avaliar até que ponto as redes de governanga contribuem para uma regulagdo
eficiente e democratica da sociedade. Diante disso, e inspiradas/o no conceito de
intersetorialidade no campo dos estudos sobre as politicas publicas, buscamos identificar
possiveis interfaces entre as diferentes interfaces socioestatais. No caso dos estudos sobre a
intersetorialidade, Cunill-Grau (2014) identifica duas perspectivas, quais sejam: a que remete as
diferentes relagdes entre setor publico, mercado e sociedade, em especial pela criagdo de
programas que combinam publico e privado por meio de parcerias e do financiamento a
organizagdes sociais, tendo em vista a provisdo de servicos publicos; e a que diz respeito a
dimensdo multicausal dos problemas sociais, que requer uma atuacdo intersetorial, tendo em
vista a construgdo de politicas com uma abordagem integral, por meio da articulacdo entre os
diferentes setores ou areas das politicas publicas.

Assim como no caso do conceito de intersetorialidade, a ideia de interfaces das
interfaces socioestatais apresenta um carater relacional e estd voltada para a analise da
ocorréncia de algum grau de interlocugdo entre diferentes mecanismos de participagdo. Essa
perspectiva analitica visa responder as seguintes perguntas: qual ¢ a vocagdo das diferentes
interfaces socioestatais no conjunto mais amplo de mecanismos e instituigdes participativas?
Em que medida esses mecanismos dialogam entre si na formagdo de um sistema participativo
e/ou deliberativo, garantindo algum nivel de retroalimentagdo? Ou sao criados de forma isolada
e fracionada, obedecendo a distintas logicas e interesses politico-governamentais? Qual o grau e
os condicionantes de seu “insulamento institucional!3?

Importa destacar que varios estudos vém apontando para a necessidade de se olhar para
as dindmicas participativas de uma forma mais abrangente, seja no sentido de analisé-las no
ambito das diferentes estruturas de poder politico (ALMEIDA; TATAGIBA, 2012; GURZA
LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, 2006); seja no sentido de situar a sua inser¢do em
uma “arquitetura da participagdo” (ISUNZA VERA; GURZA LAVALLE, 2012; TEIXEIRA;

13 Referente ao grau de isolamento frente a outras modalidades de participagdo. Na literatura, o foco tem sido para
avaliar o fendmeno do Insulamento Burocratico, “no qual a burocracia possui um alto grau de independéncia em
relagdo aos controles politico ou social” (OLIVEIRA; LOTTA; CAVALCANTE, 2016, p. 3).
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SOUZA; LIMA, 2012) ou em sistemas deliberativos (FARIA; SILVA; LINS, 2012) ¢ ainda
como multiplos canais de engajamento (SPADA; ALLEGRETTI, 2017); seja pelas diferentes
fungdes que exercem nos ciclos das politicas publicas (COMPARATO, 2016). De acordo com
este ultimo autor, mesmo que de forma limitada, boa parte das interfaces, a exemplo dos
conselhos, audiéncias publicas e leis de iniciativa popular, atua nos estagios iniciais do ciclo das
politicas publicas, contribuindo para a formacdo da agenda. J4 outras modalidades, como os
plebiscitos, referendos e instancias do orgamento participativo, podem contribuir para a tomada
de decisdo. Diferente desses mecanismos, as ouvidorias atuam no momento da implementacio
das politicas, constituindo-se como “um instrumento valioso para os gestores publicos, que t€ém
a disposi¢do uma ferramenta muito 1til para saber de que maneira os programas governamentais
chegam ao cidaddo, e como este enxerga as mais variadas prestacdes de servigos publicos”
(COMPARATO, 2016, p. 49). Diante disso, supde-se a importancia do didlogo e da articulagdo
entre essas diferentes interfaces socioestatais, constituindo processos de retroalimentagao.

No entanto, a constituicdo dessas diferentes interfaces tem ocorrido de forma
fragmentada, sem uma orientagdo ou planejamento visando um dialogo ou conexao entre elas.
Como analisado por P6 e Abrucio (2006), a replicacao das interfaces em diferentes setores e
agéncias estatais geralmente ocorre por meio de uma espécie de mimetismo, “fendomeno
marcante nas reformas do Estado da década de 1990. Copiavam-se simplesmente instituigdes
em contextos e problemas muito diferentes. Esse mimetismo pode ser verificado no Brasil,
principalmente no que se refere as agéncias reguladoras estaduais” (PO; ABRUCIO, 2006, p.
684). Mesmo no ambito de cada uma modalidade de interface, ¢ que conta com um grau
razoavel de uniformizagdo, a exemplo dos conselhos ¢ das ouvidorias, ndo encontramos maior
capacidade de articulagcdo. No caso dos conselhos, por exemplo, pesquisa de Corréa (2012)
voltada para a analise das interfaces entre as areas da educagdo, assisténcia social e crianga ¢
adolescente conclui que “os Conselhos fatiam, seguindo a logica de suas respectivas areas, a
dimensao complexa e relacional do social. Assim, ndo integram suas ag¢des, ndo se comunicam e
néo se articulam” (CORREA, 2012, p. 115). Em boa medida, as conexdes, quando ocorrem, sio
derivadas da atuagdo multipla dos atores (conselheiros) que assumem cadeiras nesses espacos.
Como alertado por Almeida (2017, p.660), conexdes entre areas de conselhos tém sido
realizadas, em boa medida, “pelo exercicio da militdincia multipla de alguns individuos que
atuam em distintos espagos sociais e politicos e contribuem para o transito dos assuntos de um
lugar a outro™'*,

Diante disso, como a literatura tem procurado compreender essas dinamicas (ndo)

relacionais? No que diz respeito a analise da intersetorialidade das politicas publicas, Cunill-

14 Dentre os atores conectores, estudo de Silva e Ribeiro (2016), focado em 22 conselhos de politicas publicas da
cidade de Belo Horizonte (MG), encontrou o predominio dos representantes governamentais sobre os da sociedade
civil.
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Grau (2014) destaca, entre outros elementos, a dimensao do contexto politico-institucional, e
que inclui a cultura institucional (LOTTA; FAVARETO, 2016); e a dimensao dos atores, sejam
individuais e/ou coletivos. No ambito dos estudos sobre as IPs, a literatura identifica
condicionantes internos e externos, envolvendo atores, instituicdes e recursos diversos, e que
dependem dos diferentes contextos sociais, culturais e institucionais (SILVA, 2011;
WAMPLER, 2011; HEVIA; ISUNZA VERA, 2010)'°. No &mbito dos estudos sobre as redes de
governanga, Sorensen ¢ Torfing (2007) apontam para uma caracteristica importante, qual seja, a
de que, diferente de um sistema interconectado e integrado, as redes de governancga sdo sistemas
complexos e dindmicos cujas forgas, em muitos casos, se minam mutuamente.

Diante disso e tendo em vista tratar-se de interfaces socioestatais, um elemento central é
o vinculo com o aparelho estatal. Isso implica averiguar ndo apenas as diferentes origens, os
desenhos e os diferentes propoésitos das interfaces, mas também as estruturas e as orientagdes ¢
motivagdes dos agentes que operacionalizam esses processos. Afinal, como ressaltado por
Goodin et al (2009), fazer politica é sempre uma questdo de escolha, e essas escolhas ndo
ocorrem sob um vacuo institucional. Se elas operam sob constrangimentos, elas também podem
encontrar boas oportunidades, sejam de ordem institucional e/ou social.

Assim, em se considerando a complexidade do Estado e as suas multiplas relagdes com
a sociedade, importa analisar os seus agentes e suas capacidades. De acordo com Schroeter
(2007), geralmente quando os estudiosos falam em capacidades do Estado, eles frequentemente
estdo se referindo as capacidades fiscais e burocraticas. No entanto, como salientado por
Gomide e Pires (2014), em contextos democraticos devemos levar em conta dois componentes
das capacidades estatais, quais sejam, o técnico-administrativo ¢ o politico. Derivando do
conceito weberiano de burocracia, o primeiro contempla as competéncias dos agentes da
burocracia estatal em administrar as politicas. “O segundo, associado a dimensdo politica,
refere-se as habilidades da burocracia do Executivo em expandir os canais de interlocucdo,
negociacdo com os diversos atores sociais, processando conflitos e prevenindo a captura por
interesses especificos” (GOMIDE; PIRES, 2014, p.20).

Como apontado por Secchi (2010), entre o conjunto de atores que operam nas politicas
publicas (politicos — eleitos ¢ designados -, burocratas, juizes, grupos de interesses, partidos
politicos, midia, destinatarios das politicas, financiadores, organizagoes da sociedade civil, etc.),
os burocratas exercem um papel central, seja por deterem conhecimento e informagdes
estratégicas, seja pela maior proximidade com os destinatarios das politicas publicas, como € o

caso dos burocratas de linha de frente (street level bureaucrats) (LIPSKY, 1980). Mais

150 trabalho de Silva (2011), por exemplo, voltado para a analise das IPs, procura avangar na identificagdo e
sistematizagdo dessa complexidade, destacando para a necessidade de situar as IPs no a&mbito mais geral das
estratégias, dos repertdrios e das capacidades de atuagdo dos diversos atores; situar as IPs nos ciclos de producéo e
implementagdo de politicas publicas; analisar as legislagdes; e o volume e tipo de recursos envolvidos (SILVA,
2011).
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recentemente a literatura tem reconhecido a importancia dos burocratas de médio escaldo, que
compdem os atores situados entre a ctpula, ou o topo ¢ a base, os implementadores de nivel de
rua (LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2015; OLIVEIRA; ABRUCIO, 2011; PIRES, 2018).
Gerentes, dirigentes, supervisores agentes encarregados de operacionalizar as politicas e
estratégias conformam o quadro desses burocratas, que apresenta uma variedade de atores em
funcdo ndo apenas de seus cargos, seus perfis - relacionados a sua trajetéria educacional,
formagao profissional e historia de vida -, como também aos contextos setoriais € institucionais
em que estdo inseridos (LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2015). Um exemplo interessante na
literatura diz respeito a atribui¢do do ouvidor, que ocupa uma posi¢do privilegiada na
identificacdo dos problemas e na correcdo e proposi¢ao de novos procedimentos organizacionais
a partir de seu acesso as demandas sociais (LYRA, 2009).

A literatura também tem avancado no sentido de diferenciar os vinculos empregaticios
desses burocratas. Lopez e Praca (2018), por exemplo, analisam as especificidades dos cargos
de confianga, como maior rotatividade, dependéncia politico-partidaria e amadorismo'®. No que
diz respeito mais especificamente aos burocratas de médio escaldo, Pires (2018) observa que,
“curiosamente, o médio escaldo € o nicho no qual se observa uma aparente maior instabilidade e
rotatividade. Além desses cargos estarem sujeitos as mudancgas associadas ao ciclo eleitoral (...)
sdo, também, submetidos a uma circulac@o interna bastante intensa” (p. 192).

Assim, as diferencas nos recursos, objetivos ¢ dindmicas institucionais e nas condigdes,
no perfil e na atuagdo dos agentes governamentais sdo, entre outros, elementos analiticos
importantes. Veremos como essas dimensdes comparecem na pesquisa sobre as relagdes entre
ouvidorias e outras interfaces socioestatais. Antes disso, apresentamos, abaixo, um quadro das
interfaces socioestatais identificadas no mapeamento junto a cinco secretarias de governo —

municipal e estadual”.

16 De acordo com os autores, a alta rotatividade é uma tematica central no debate sobre a profissionalizagio do
servigo publico, uma vez que implica perda de expertise organizacional e tematica. “No entanto, a rotatividade no
servigo publico nem sempre é considerada deletéria para a formulacdo e a implementagdo de politicas publicas” uma
vez que pode permitir o surgimento de “novas solugdes para problemas existentes, atraindo pessoas de outras
burocracias ou de fora do servigo publico com ideias novas” (LOPEZ; PRACA, 2018, p.145-6).

17 Mapeamento realizado nos sites dos governos estadual (SC) e municipal (Florianopolis), em 2018. Foram
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Quadro 1 — Interfaces identificadas nas Secretarias Estaduais do Governo de Santa Catarina

Secretaria da

Secretaria da

Secretaria da Satude

Secretaria do Desenvolvimento

Secretaria da Assisténcia

Seguranga Administragdo Economico Sustentavel Social, Trabalho e Habitagao
Publica
Ouvidoria Ouvidoria Ouvidoria Ouvidoria Ouvidoria
Fale Conosco Twitter Twitter Twitter
Telefones e Webmail Facebook Conselho Estadual do Meio Ambiente de Facebook
Santa Catarina (CONSEMA/SC)
Consulta Publica Foérum Catarinense de Mudangas YouTube
Climaticas Globais (FCMCG)
Conselho Estadual de Conselho Estadual de Combate & Pirataria Conselho Estadual do Idoso —
Saude (1990) de Santa Catarina (CECOP/SC) CEI/SC (1990)

Conferéncias de Saude

Comissdo Interinstitucional de Educagdo
Ambiental do Estado de Santa Catarina
(CIEA/SC)

Conselho Estadual de
Assisténcia Social- CEAS
(1995)

Comité Estadual de
Monitoramento e
Resolugdo das
Demandas de
Assisténcia da Saude de
Santa Catarina —
COMESC (2012)

Conselho Estadual de Recursos Hidricos
(CERH)

Conselho Estadual de Trabalho
e Emprego CETE/SC (1995)

Foérum Estadual Permanente das
Microempresas, ¢ Empresas de Pequeno
Porte e dos Empreendedores Individuais
do Estado de Santa Catarina

Conselho Estadual dos Direitos
da Mulher - CEDIM/SC (1999)

Conselho Estadual das
Populagdes Afro descendentes
de Santa Catarina CEPA/SC
(2001)

Conselho Estadual dos Direitos
da Crianga e do Adolescente
CEDCA/SC (2002)

Conselho Estadual de
Seguranga Alimentar e
Nutricional de Santa Catarina
CONSEA/SC (2004)

Conselho Estadual do
Artesanato e Economia
Solidaria — CEAES/SC (2009)

Conselho Estadual de Direitos
Humanos CEDH/SC (2014)

Conselho Estadual dos Povos
Indigenas CEPIN/SC (2014)

Conselho Estadual da
Juventude CONJUVE/SC

Conselho Estadual dos Direitos
da Pessoa com Deficiéncia —
CONEDE

Fonte: Elaboragao propria, 2018.

selecionados, para o Quadro, os casos que apresentam o maior e o menor numero de interfaces socioestatais.
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Quadro 2 — Interfaces identificadas nas Secretarias Municipais da Prefeitura de Florianopolis

Secretaria de

Secretaria da

Secretaria da Saude

Secretaria de Meio Ambiente,

Secretaria de Assisténcia

Seguranca Administragao Planejamento e Social
Publica Desenvolvimento Urbano
Ouvidoria Ouvidoria Ouvidoria Ouvidoria Ouvidoria

Conselho Municipal
de Satde (CMS)

Conselho Municipal de Defesa
do Meio Ambiente
(CONDEMA)

Conselho Municipal de
Assisténcia Social
(CMAS)

Pesquisa de Satisfagdo
do Usuario

Plano Diretor

Conselho Municipal dos
Direitos da Crianga e do
Adolescente (CMDCA)

Denuncia Vigilancia
Sanitaria

Servigos On-Line

Conselho Tutelar

"T4 sabendo?

Disk dentincia

Conselho Municipal dos
Direitos da Mulher
(COMDIM)

Servigos On-Line

Conselho Municipal de
Promocao da Igualdade
Racial (COMPIR)

Mesa de negociagao
permanente do SUS

Conselho Municipal dos
Direitos da Pessoa com
Deficiéncia (CMDPD)

Conselho Municipal de
Seguranca Alimentar e
Nutricional Sustentavel
(CONSEAS)

Conselho Municipal de
Direitos LGBT

Conselho Municipal do
Idoso (CMI)

Disk dentincia

Fonte: Elaboragao propria, 2018.

interfaces socioestatais.

Vejamos, a seguir, como operam as ouvidorias no que se refere as relagdes com outras

3 AS OUVIDORIAS DO PODER EXECUTIVO

Embora nio sejam um fendmeno recente'®, as ouvidorias, no Brasil, passaram a se

constituir como um modelo de controle social a partir dos anos de 1980, no contexto do
processo de redemocratizacdo do pais. De acordo com Primo (2017), a criagdo da primeira
Ouvidoria Publica brasileira ocorreu no ano 1986, na cidade de Curitiba, constituindo-se como

um marco no desenvolvimento gradual desse instituto, que vai se disseminando pelos diversos

18 De acordo com Neto e Duréan (2016, p. 58) “A génese historica das ouvidorias publicas remonta ao final do século
XVIII e inicio do XIX, na Europa, quando foram estabelecidos os ombudsmen, institui¢des voltadas para mediar a
comunicac@o da populagdo com o Estado e, assim, aprimorar o controle da administragdo e justica na sociedade de
corte. No Brasil, as raizes historicas desse modelo de organizacdo também se estendem até o século XIX, mais
precisamente ao periodo imperial. Contudo, foi apenas no ultimo quarto do século XX que a instituicdo do
ombudsman recebeu a denominagido de ouvidoria e passou a ser discutida de modo mais incisivo na formulagdo de
decretos-lei que visavam institucionalizar essa atividade no Brasil, o que so6 foi possivel acontecer a partir da
derrocada do governo militar”.
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orgdos ¢ niveis da administragdo publica brasileira nas décadas subsequentes. Conforme
Menezes (2017, p.13), as ouvidorias publicas tornaram-se mecanismos privilegiados de ausculta
da populagdo, tendo em vista o aperfeigoamento da gestao das politicas e dos servigos publicos,
assumindo “um papel de extrema relevancia para a valorizagdo da cidadania, na condi¢do de
instancias de promogao e defesa de direitos, viabilizando a participacdo e o controle social, e
assegurando o fim publico da agdo administrativa”. Trata-se, portanto, de uma interface
socioestatal que se destina a ouvir e encaminhar para os setores responsaveis da maquina
publica as reclamagoes, solicitacdes, dentncias, sugestdes e elogios manifestados pelos
cidadaos. Segundo o autor,

apesar de suas raizes no modelo do ombudsman europeu, as ouvidorias
publicas no Brasil adquirem contornos proprios. Seus principais tragos
distintivos s@o: 1) integram a administragdo, vinculadas que sdo aos
respectivos o6rgdos ou entidades; ii) atuam na mediagdo das relagdes entre
sociedade e Estado; iii) oferecem subsidios ao aperfeicoamento da
administracdo publica; e iv) ndo possuem poder de coercdo, e, dessa forma,
sua ac¢do se concretiza por meio da magistratura de persuasdo e na autoridade
moral de seus titulares (MENEZES, 2017, p.13).

Embora apresentem diferencas no que diz respeito as esferas de governo, a sua
autonomia ¢ estrutura, as ouvidorias publicas foram se instituindo como elo entre os cidadaos e
0s setores governamentais, enquanto novas instancias de exercicio do controle social (PRIMO,
2017). Constituem-se como mecanismos que, inseridos no interior das agéncias governamentais,
tém a atribuigdo de receber — e encaminhar — as manifestagdes dos cidadaos, sendo, portanto,
um tipo de interface de contribuigo, na qual a sociedade civil informa o Estado, de acordo com
tipologia desenvolvida por Hevia e Isunza Vera (2010)'°. Neste modelo, a participagdo ocorre
de forma privada e individualizada, por meio de procedimentos (ou plataformas) de
comunicacdo que registram e respondem as demandas dos cidaddos. De acordo com Lyra
(2016), a ouvidoria constituiu-se, no Brasil, como “o unico 6rgdo publico dotado de cardter
unipessoal, o que lhe confere, como a nenhum outro, agilidade e informalidade para interferir
no cotidiano da gestdo publica”. Totalizando aproximadamente 4.000 o6rgdos no ambito do
poder publico do pais, constituem-se como processos que permitem, de forma direcionada, a

comunicacdo (denuncias, sugestdes ou reclamagdes) dos cidaddos, “possibilitando resgatar

19 Hevia e Isunza Vera (2010) apresentam uma tipologia das interfaces socioestatais baseada em duas logicas -
cognoscitiva e politica: Os tipos cognoscitivos sdo: 1. Interface de contribui¢do (participacdo social informativa)
SC—E, na qual a sociedade civil informa o Estado (ouvidorias, consultas etc) 2. Interface de transparéncia
(informag@o governamental) SC <« E, na qual o Estado informa a sociedade civil (paginas de internet, campanhas
governamentais, etc.) 3. Interface comunicativa (colaboragdo informativa) SC <> E, na qual a sociedade civil e o
Estado se informam mutuamente. (audiéncias publicas e conselhos consultivos com carater ndo vinculante etc.) Os
tipos politicos sdo: 4. Interface mandataria (democracia direta, controle social) SC=FE, na qual a sociedade civil
controla, domina ou dirige o Estado (referendo, plebiscito e iniciativa popular etc.) 5. Interface de transferéncia
(politicas publicas substituidas, transferéncia de politicas) SC < E, em que o Estado controla, domina ou dirige a
sociedade civil (projetos sociais, por exemplo) 6. Interface de cogestio SC < E, em que a a sociedade civil e o
Estado mantém uma relagdo de cogestdo (conselhos com carater vinculatério) (HEVIA; ISUNZA VERA, 2010, p.
65-66).
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direitos que, de outra forma, sem ela, ou seriam desconsiderados, ou exigiriam o caminho bem
mais longo e dispendioso da justiga para assegurar sua efetividade” (Lyra, 2016, p. 103). No
entanto, em que pese a importancia desse instrumento de controle social, o autor também
apresenta alguns problemas e limites das ouvidorias no Brasil:

(...) tem-se um conjunto atomizado das ouvidorias, sem coordenagao técnica
nem homogeneidade politico-institucional, sendo a sua maioria dotada de
baixo status funcional. Ademais, quase todas as ouvidorias sdo subordinadas
ao gestor e escolhidas por critérios politico-partidarios — a comegar pelo
titular da Ouvidoria-Geral da Unido, mas alcangando todos os ouvidores da
administracdo direta do Poder Executivo federal. Nesse modelo, a sociedade
estd ausente tanto do processo de escolha do ouvidor quanto da gestdo da
ouvidoria. Tais caracteristicas debilitaram as ouvidorias publicas,
comprometendo a construgdo da identidade institucional destas e privando-as
da credibilidade de que gozam os defensores de direitos escolhidos por 6rgio
independente, com a participagdo da sociedade (LYRA, 2016, p. 105).

Diferente de outras interfaces socioestatais, como os conselhos, por exemplo, as
ouvidorias, além de ndo contarem com a participacao ativa da sociedade civil, ndo t€ém poder
decisorio e deliberativo. Também ndo apresentam atribuicdes de carater coercitivo, € sim
persuasivo no ambito da administracdo das politicas publicas (MENEZES, 2017; LYRA, 2016).
Sua principal vocagdo, portanto, esta relacionada com a correcdo e/ou aperfeigoamento das
politicas e dos servigos publicos®.

No ambito nacional temos a Ouvidoria-Geral da Unido (OGU) que, ligada ao Ministério
da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU), serve como referéncia para as
ouvidorias no ambito do poder federal do pais. De acordo com o artigo 1° da Instrugdo
Normativa da Controladoria-Geral da Unido (IN-CGU) n° 1/2014 que regulamenta as suas
atividades, “considera-se ouvidoria publica federal a instancia de controle e participagdo social
responsavel pelo tratamento das reclamagdes, solicitagdes, dentincias, sugestdes e elogios
relativos as politicas e aos servigos publicos, prestados sob qualquer forma ou regime, com
vistas ao aprimoramento da gestdo publica”.

Entre as atribuicdes das ouvidorias elencadas no artigo 3°, destacamos aqui a de
“promover articulagdo, em carater permanente, com instancias € mecanismos de participacdo
social, em especial, conselhos e comissdes de politicas publicas, conferéncias nacionais, mesas

de dialogo, foruns, audiéncias, consultas publicas e ambientes virtuais de participagdo social”.

20 Segundo Alves Junior (2002, p. 47), “a rigor, o ouvidor ndo tem poderes e sim atribuigdes com direitos a elas
inerentes, como os de solicitar informagdes e requisitar documentos dos 6rgdos envolvidos, fiscaliza-los e assim por
diante. Nos casos concretos, mesmo depois de apreciada a queixa, feitas as verificagdes necessarias e apurada sua
eventual procedéncia, ndo cabe a ele rever decisdes ou tomar diretamente qualquer medida corretiva. Sua autoridade
¢, sobretudo, moral. Quando conclui no sentido de que realmente existe injustica a reparar ou outro erro a corrigir,
limita-se a transmitir essa conclusdo ao 6rgdo competente, criticando implicita ou expressamente o ato que deu
origem a reclamag@o”.
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3.1 As ouvidorias no poder executivo estadual (SC) e municipal (Florianépolis)

Embora a implementacdo de ouvidorias no ambito do governo do Estado de Santa
Catarina venha ocorrendo, de forma crescente, desde os finais dos anos de 1990, quando foi
criada a ouvidoria na area de saude®!, é em 2008 que o governo do Estado passa a implementar,
por meio do Decreto n°® 1.027, um sistema administrativo de ouvidorias, centralizando, no
ambito da Secretaria de Estado da Administragdo — SEA, todas as informagdes e dentincias que
sdo direcionadas aos diferentes setores governamentais. De acordo com o art. 1° do Decreto:

O Sistema Administrativo de Ouvidoria ¢é regido pelas diretrizes e
fundamentos conceituais da estrutura e da cultura organizacional, bem como
do modelo de gestdo da Administragdo Publica Estadual, com observancia
aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, eficiéncia e
publicidade administrativa, bem como a defesa dos direitos e interesses
individuais e coletivos dos cidaddos junto a administragdo publica do Estado
de Santa Catarina, por meio da normatiza¢do, orientagdo e controle das
atividades no ambito da administragdo direta e indireta do Poder Executivo
(Decreto n° 1.027, de 21 de janeiro de 2008).

No § 2° do art. 4 °, consta que:

Os orgdos setoriais ¢ seccionais do sistema, por meio de seus representantes,
subordinam-se tecnicamente ao Gabinete do Secretdrio de Estado da
Administragao, representado pela Ouvidoria Geral do Estado, sem prejuizo
de sua subordinagdo administrativa aos orgdos ou entidades a que estejam
vinculados.

21 Em que pese o registro de ouvidorias criadas em perfodos anteriores. No caso da Ouvidoria da Satde, a mesma
foi inaugurada em 11 de maio de 1999 (ALVES JUNIOR, 2002).
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Figura 1. Localizacdo da Ouvidoria Geral do Estado
Fonte: http://www.sea.sc.gov.br/images/stories/Organograma/organograma_sea.pdf

Nesse sistema, a escolha do ouvidor-geral ocorre por meio de indicagdo politica,
configurando-se como um cargo comissionado. De acordo com o relato do ouvidor-geral, em
2017 o sistema contava com 285 unidades de ouvidoria, contemplando os diferentes setores e
regidoes do governo estadual. Tracando um perfil de formagdo e escolaridade desse conjunto de
ouvidores, Santos et al (2016) identificam que a quase totalidade (95%) possui nivel superior.
Dentre as areas de formagao, a maior incidéncia (29,5%) ocorre na area do Direito.

No caso da Ouvidoria Geral, temos, além do ouvidor-geral - atuante desde 2011,
formado em Direito com pds-graduagdo em seguranca publica e coronel formado pela policia
militar -, uma estrutura formada por um assistente de ouvidoria, um administrador, dois
atendentes terceirizados no atendimento telefénico do 0800 e sete servidores (MICHELLI,
2016). A centralizagdo das ouvidorias, por meio de uma plataforma digital, gerou, na avaliago
do ouvidor geral, maior eficacia e controle na gestdo dos problemas e demandas sociais. Assim,
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compondo um sistema de 57 ouvidorias estaduais e 230 seccionais ativas, na OGE-SC as
diferentes denuncias e/ou manifestagdes originadas na sociedade sdo encaminhadas, e cobradas,
pelo setor central, aos outros setores da administragdo estatal. Em que pese a estrutura
satisfatoria da Ouvidoria, a mesma apresenta alguns limites e problemas, como a demora, se
comparada a outras ouvidorias estaduais, no atendimento das demandas sociais, de acordo com
o estudo de Michelli (2016). De fato, podemos elencar pelo menos trés problemas no
funcionamento e na atuacdo desse sistema: dificuldades de resolutividade das demandas
sociais??, pouco conhecimento desse instrumento de controle social por parte da populagdo® e
insulamento frente a outras interfaces socioestatais.

Em relacdo a utilizagdo da ouvidoria como plataforma de interacdo da sociedade civil
com o Estado, pode-se afirmar que esta vem se fortalecendo, em especial pelo reforco
oportunizado pela Lei de Acesso a Informagdo (12.527/2011)*, que regulamenta o direito
constitucional de acesso as informagdes publicas. Essa norma entrou em vigor em 16 de maio
de 2012 e criou mecanismos que possibilitam, a qualquer pessoa, fisica ou juridica, sem
necessidade de apresentar motivo, o recebimento de informagdes publicas dos orgdos e
entidades. Essa lei determina que os 6rgdos da Administragdo Publica possibilitem divulgacdo e
um leque de acesso a informacao, para que os procedimentos sejam executados de uma maneira
mais transparente.

De acordo com os relatdrios emitidos pela Ouvidoria Geral do Estado, os 10 setores
com maior ocorréncia na Ouvidoria Geral s3o:

Quadro 3 - Classificagdo das 10 areas com maior nimero de manifestagdes na Ouvidoria (2016-2017)

Area Total

1° Seguranga Publica 35.502 (20,98%)
2° Educagdo 27.797 (16,42%)
3° Ouvidoria 11.701 (6,91%)
4° Agua e Saneamento/CASAN 9.077 (5,36%)
5° Fazenda 6.090 (3,60%)
6° Infraestrutura 5.268 (3,11%)
7° Administragao 4.567 (2,70%)
8° Desenvolvimento Economico Sustentavel 4.216 (2,49%)
9° Meio Ambiente 3.787 (2,24%)
10° Saude 3.462 (2,05%)

22 O prazo para resposta é contabilizado em 20 dias, sendo que as dificuldades de retorno sdo grandes, a depender do
tipo de demanda, e dependem das condigdes de atendimento das diferentes estruturas e setores governamentais.

23 Esse é o diagnodstico proferido pelo trabalho de Santos et al (2016), que apontou o pouco conhecimento da
populacdo com relagdo a atuagdo das ouvidorias, apesar da sua crescente implementagdo em todo o territorio
nacional. Além disso, as dificuldades se apresentam também devido ao fato de os funcionarios que trabalham nas
respectivas areas de politicas terem pouco conhecimento da Ouvidoria Geral, o que também dificulta a sua
divulgagdo para a populacdo em geral. Ha, portanto, problemas com a divulgagdo, que permanece centrada nos
websites das institui¢des.

24 http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/1ei/112527.htm
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No que diz respeito as areas de Meio Ambiente, Satide e Assisténcia Social, temos os

seguintes dados sobre os principais problemas registrados, totalizando os anos de 2016 e 2017:

Quadro 4 - Principais casos da area de Meio Ambiente — Total: 3.787 (2,24%)

1° Fiscalizacdo ambiental 2017
2° Supressao vegetal (corte de arvores) 249
3° Informagdes ambientais 151
4° Cobranga de resposta 131
5° Aterro de rios ou corregos 120
6° Informagdes/legislacdo 110
7° Diversos 109
8° Informag¢des/documentos 109
9° Ocupagdes irregulares em areas de preservagao permanente 89
10° | Mau atendimento 70

Quadro 5 - Principais casos da area da Satude — Total: 3.462 (2,05%)

1° Medicamentos 353
2° Comportamento do servidor 280
3° Mau atendimento 205
4° Fiscalizag¢do/saude 197
5° Hospitais 170
6° Informagdes/satde 148
7° Servigos prestados pelos hospitais 143
8° Vigilancia sanitaria 141
9° Concurso publico 134
10° | Informacgdes/legislagdo 115

Quadro 6 - Principais casos da area da Assisténcia Social, Trabalho e Habitacdo - Total: 1.002 (0,59%)

Assisténcia Social, Trabalho e Habitacao Numero de casos
1° Violéncia ao idoso 93
2° Violéncia ao idoso/abuso financeiro 80
3° Violéncia infantil 75
4° Informacdes/documentos 55
5° Disque 100% 54
6° Programas da assisténcia social 42
7° Informagdes diversas 40
8° Informagdes/legislagao 39
9° Concurso publico 32
10° | Abuso sexual infantil 31

No seu conjunto, as dentncias oferecem um retrato ou diagndstico acerca do

25 O Disque 100 é um canal vinculado ao Ministério dos Direitos Humanos, em Brasilia, que recebe, analisa e
encaminha dentincias de violagdes de direitos humanos. As demandas e denuncias sdo enviadas para as diversas
institui¢des nos trés niveis de governo, o que tem resultado em duplicagdo de demandas, de acordo com o ouvidor
geral de SC.
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funcionamento das politicas publicas. No caso do meio ambiente, por exemplo, dentincias
relacionadas a supressao vegetal (corte de arvores), ao aterro de rios ou corregos € as ocupagdes
irregulares em areas de preservacdo permanente foram recorrentes nos anos de 2016 ¢ 2017. Na
area da saude, destacamos os problemas de mau atendimento dos servigos e hospitais. No caso
da assisténcia social, a violéncia a grupos mais vulneraveis (idosos e criangas) ¢ também um
dado preocupante. Tendo em vista a importancia dessas questdes para as respectivas politicas
publicas, seria de se esperar que essas informacdes alimentassem os espagos ou interfaces
voltadas para discussdo e formulacdo de politicas, como sdo os casos dos conselhos gestores ¢
das conferéncias de politicas publicas.

12°, embora se

No entanto, de acordo com entrevista realizada com o ouvidor gera
perceba a ampliagdo no acesso e na informagao publica a respeito do papel e da importancia da
ouvidoria, a mesma ndo estabelece contato com outras interfaces socioestatais. Neste sentido,
em que pese a proposta de o sistema proporcionar maior controle e articulagdo entre as
ouvidorias dos diferentes setores de politicas, ela avanga pouco no sentido de dialogar com
outros dispositivos de participacdo social, o que indica um importante grau de insulamento
desse canal. Uma baixa sensibilidade para essa dimensdo pode ser encontrada na propria
legislacdo. Diferentemente da normativa da ouvidoria do Poder Executivo federal, que prevé a
necessidade de promover articulagdo com os diversos programas ¢ mecanismos de participacdo
social, o Decreto do Estado de Santa Catarina esta voltado apenas para a promogdo de
articulagdo no interior do sistema de ouvidorias.

Apenas muito recentemente observamos um movimento de aproximagdo com oS
conselhos, em especial os da area da Assisténcia Social e de Direitos Humanos. No primeiro
caso, essa aproximagdo tem ocorrido por meio do encaminhamento, por parte da ouvidora da
Secretaria Estadual da Assisténcia Social, de denuncias relativas a essa area ao Conselho, que
analisa e responde no ambito da comissdo de acompanhamento dos conselhos municipais de
Assisténcia Social. Destaca-se, aqui, o perfil da ouvidora: formag¢ao em Servi¢o Social, atuando
na Secretaria de Assisténcia Social desde 2010, tendo ja assumido o cargo de secretaria-
executiva do Conselho Estadual de Assisténcia Social. Assumiu a Ouvidoria a partir de 2017,
periodo em que, de acordo com a atual secretaria-executiva do Conselho Estadual de
Assisténcia Social, este conselho passou a receber demandas da Ouvidoria da area de
Assisténcia Social.

No que diz respeito a area dos Direitos Humanos, presenciamos um primeiro encontro?’,
por iniciativa do conselho, com a Ouvidoria Geral do Estado, tendo em vista ndo apenas
otimizar o fluxo de informagdes, como tornar mais eficaz o controle social ¢ governamental

para a resolutividade dos problemas referentes as violagdes dos direitos humanos. De acordo

26 Entrevista realizada em 09/05/2018.
27 Ocorrida no dia 14/06/2018.
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com uma fala de conselheira:

A gente carece da resolutividade da violagdo (...). Um caso de violéncia
contra a mulher, por exemplo, ¢ uma dentincia que deveria ir & Ouvidoria
Geral do Estado e ir ao conselho da mulher e ir a delegacia de politica para a
mulher. E importante que toda a rede se comprometa e que haja um
organismo supra que possa ter o controle disso, ndo s6 para contar o nimero
de violag¢Ges, mas poder avaliar quantos desses atos foram, de fato, punidos
(...). O caso do Amarildo s6 foi desvendado porque teve o monitoramento das
entidades internacionais e nacionais. Como ele, tem um monte de gente
pobre, descamisada, na maioria das vezes negros, que sdo mortos (sic) e que
ninguém apura. A apurag@o neste pais s6 acontece se houver controle efetivo
da sociedade civil. Sendo, ele fica na gaveta de algum lugar institucional
(reunido no Conselho de Direitos Humanos, em 14/06/2018).

Outra dimensdo importante diz respeito ao desconhecimento, e também muitos casos de
desconfianca da populacdo na atuagdo de organismos governamentais. Além disso,
identificamos também a ocorréncia de denuncias e reclamagdes por fora do sistema de
ouvidorias. Exemplos sdo as mensagens enviadas diretamente para o setor responsavel pela
implementagdo da politica. De acordo com o ouvidor do Instituto de Meio Ambiente (IMA), por
exemplo, as denuncias sdo manifestadas por diversos meios, como por cartas, oficios, e-mails,
dentincias aos fiscais que estdo atuando em campo e os casos das denlincias que sdo
manifestadas pelas redes sociais.

Assim, em que pese os limites, percebemos um movimento - lento - de abertura, por
parte da Ouvidoria estadual, tendo em vista ampliar os contatos ¢ as articulagdes com outras
interfaces socioestatais®®.

No caso da Ouvidoria da Prefeitura Municipal de Florianopolis, de acordo com a Cartilha
Regulamentacdo e Estrutura Organizacional da Ouvidoria da Secretaria Municipal de Saude
de Florianopolis-SC (2011), de Cleusa Rosalia Pacheco de Souza e Stefanie Frank, a
implementacao deste mecanismo no municipio data de 2004, quando foi inaugurado o Centro de
Atendimento ao Cidaddo - O Fala ()Cidaddo®. O atendimento desenvolvido — o qual se dava
por telefone, e-mail, carta ou presencialmente — estabelecia um contato do cidaddao com a
Prefeitura, Secretaria e fundagdes, caracterizando-se, portanto, como uma interface socioestatal.
Contudo, segundo o documento fornecido pela Secretaria de Assisténcia Social do Municipio e
0 Manual da Ouvidoria Geral da Prefeitura Municipal de Floriandpolis-SC (2011), de Souza et
al., a Ouvidoria Geral da Prefeitura foi regulamentada através do Decreto Municipal n® 7.425 de

25 de agosto de 2009. Neste ano, a Prefeitura sancionou a Lei Complementar n® 348/2009, que

28 Qutro exemplo de multiplicidade — e falta de organicidade — entre as diferentes interfaces socioestatais é o
dispositivo “Fale Conosco”, que, sem estrutura de atendimento, passou a ser redirecionado para a Ouvidoria.

2 Outro exemplo de multiplicidade — e falta de organicidade — entre as diferentes interfaces socioestatais & o
dispositivo “Fale Conosco”, que, sem estrutura de atendimento, passou a ser redirecionado para a Ouvidoria.

2 Interessante mencionar que o Fala Cidaddo apenas é mencionado no documento relacionado a Secretaria de Satde
do Municipio (4 Ouvidoria Publica: Regulamenta¢do e Estrutura Organizacional da Ouvidoria da Secretaria
Municipal de Saude de Florianopolis-SC [2011]), de Cleusa Rosalia Pacheco de Souza e Stefanie Frank) e ndo no
documento elaborado pelas mesmas autoras e outros funcionarios da Prefeitura Municipal (4 Ouvidoria Publica:
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acarretou uma nova estrutura organizacional, criando a Secretaria Executiva de Controle Interno
e Ouvidoria. Na sequéncia, foi criada a Geréncia de Controle Interno ¢ Ouvidoria em todas as
secretarias municipais, de acordo com as Leis 465/2013 ¢ 511/2015.

Portanto, no momento de sua criacdo, o sistema de ouvidorias respeitava o seguinte
desenho institucional: a Ouvidoria Geral da Prefeitura era vinculada a Secretaria Executiva de
Controle Interno e Ouvidoria, € atuava em rede com as ouvidorias subordinadas a Geréncia de
Controle Interno ¢ Ouvidoria de cada Secretaria Municipal. Por meio das entrevistas realizadas,
foi possivel perceber que, desde 2017, este desenho institucional se alterou®®. Agora, a
Ouvidoria Geral de Florianopolis € subordinada a Superintendéncia de Transparéncia e
Controle, que, por sua vez, relaciona-se diretamente ao Gabinete do Prefeito. Segundo um dos
ouvidores entrevistados, as ouvidorias especificas de cada secretaria ainda ndo foram nomeadas
oficialmente pelo Diario da Unido, ndo tendo autonomia para trabalhar qualquer questdo que
ndo seja orientada pela Ouvidoria Geral — fator que aparece de forma distinta na Ouvidoria da

Saude, como veremos mais adiante.

Figura 2. Localizacdo da Ouvidoria Geral da Prefeitura Municipal de Florianopolis
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Manual da Ouvidoria Geral da Prefeitura Municipal de Florianopolis - SC [2011]), de Souza et AL.

30 Houve também uma mudanga administrativa com relagdo a utilizagdo do sistema Web disponivel: se antes a
ouvidoria fazia uso do Sistema Informatizado Unico do Centro de Informatica e Automagio do Estado de Santa
Catarina S.A. - CIASC, o qual o Governo do Estado ainda utiliza, a partir de 2017 optou-se por adotar o sistema de
operagdo em parceria com a Corregedoria Geral da Unido, chamado E - OUV. Isto ¢, foi decidida a troca de sistema
pelo fato de o sistema federal ser gratuito; além de que o suporte técnico provém da Unido. Tendo em vista o fato de
que a interface adotou outro sistema de registro, ndo ha possibilidade de acesso aos dados pertencentes ao sistema
anterior. Além disso, a sede da Ouvidoria Geral mudou-se com a nova gestdo, e, portanto, ndo ha nenhum tipo de
acervo dos anos anteriores de funcionamento desta.
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Convém destacar que varios ouvidores sdo servidores publicos que, indicados pelo
secretario da pasta, acumulam as duas fungdes, o que limita o tempo ¢ a dedicacdo a essa
atividade. Nesses casos, também se percebe maior caréncia de recursos e de infraestrutura para
o exercicio do cargo. De acordo com o documento elaborado por Souza et a/ (2011), em cada
secretaria deve existir pelo menos um funcionario responsavel pela ouvidoria, chamado ouvidor
setorial, dotado de uma estrutura necessaria para receber as manifestagdes da populagdo. Ao
buscar delinear o perfil desse ouvidor do municipio, 0 documento enfatiza a importancia de esse
funcionario apresentar caracteristicas como: nogdes de gestdo e planejamento, capacidade de
articulagdo, interlocugdo, negociacdo e "competéncia técnica dentro de sua area" (SOUZA et al.,
2011, p.10). Parece interessante refletir sobre o fato de que, dos cinco ouvidores entrevistados
para esta pesquisa, dois ndo possuem a formagao adequada sugerida pelo documento: a atual
ouvidora geral da PMF tem sua formagdo como professora da rede publica, ¢ o ouvidor da
Secretaria Municipal de Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento Urbano (SMDU) ndo concluiu o
curso de técnico de saneamento basico no Instituto Federal de Santa Catarina e atualmente esta
cursando direito. Além disso, pelas entrevistas realizadas entre 2017 e 2018 com esses
funcionarios, foi possivel entender que a mudanga administrativa implementada pelo prefeito de
Florianopolis, Gean Loureiro (MDB)?*!, por meio da Lei complementar n°® 596, de janeiro de
2017, alterou a antiga dedicagdo exclusiva do cargo de ouvidor das secretarias municipais,
deixando apenas a Ouvidoria Geral com essa garantia.

De acordo com o estudo de Lopez e Praga (2018, p.144), “a adigdo ou acoplamento as
atribuicdes de natureza técnica do cargo efetivo s6 tem realmente consisténcia se as atribuigoes
do cargo efetivo do servidor mantiverem correlagdo com as atribuigdes de diregdo, chefia e
assessoramento de unidade administrativa cujas competéncias incluam as atividades proprias do
cargo efetivo”. Este parece ndo ser o caso de alguns dos ouvidores da PMF. Seguindo a analise
dos dados obtidos sobre o cargo de ouvidor municipal, na Ouvidoria Geral da PMF identificou-
se a presenga de uma funcionaria com dedicacdo exclusiva e um estagiario; na Ouvidoria da
Secretaria Municipal de Satde constataram-se dois funcionarios com cargo de dedicagdo
exclusiva; na Ouvidoria da Secretaria de Assisténcia Social atua apenas uma funcionaria, a qual
divide a fungdo de ouvidora com outras tarefas da secretaria; ¢ na Ouvidoria da Secretaria
Municipal de Meio Ambiente e Desenvolvimento Urbano também ha apenas um funcionario
que divide a ouvidoria com outras tarefas.

Podemos identificar algumas diferengas no perfil das ouvidorias se compararmos os

dados da Prefeitura com os do Governo do Estado, conforme o quadro abaixo.

31 Informagao disponivel em:
<http://www.pmf.sc.gov.br/arquivos/diario/pdf/27 01 2017 _21.07.25.cececc83e5adf30f5¢9¢292754fdcS5da.pdf>
(p-4). Acessada em 21/06/2018.
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Quadro 7. Perfil dos ouvidores entrevistados (2017)

Informacoées do perfil Ouvidoria Geral Ouvidoria SMAS Ouvidoria SMDU Ouvidoria SMS

Funcionarios (as)
Municipio Ouvidora e um estagiario Ouvidora Ouvidora Dois Ouvidores
Estado Ouvidor e 10 funcionarios Ouvidora Ouvidor Ouvidor e cinco

funcionarios

Vinculo de trabalho

Municipio Cargo comissionado Ouvidora e servidora Ouvidor e servidor Ouvidores com
dedicacdo exclusiva
Estado Cargo comissionado Servidora Servidor Cargo comissionado
Género
Municipio Mulher Mulher Homem Homem/Mulher
Estado Homem Mulher Mulher Homem
Idade
Municipio 50 anos 38 anos 38 anos 51 anos/34 anos
Estado 67 anos 40 anos 38 anos 53 anos
Formacao
Municipio Professora da rede publica Técnica Em formacgéao Administragdo/Técnica
administrativa em Enfermagem
Estado Direito e P6s-Graduagao Servigo Social Graduacdo em Filosofia e Direito

em Seguranc¢a Publica

Mestrado em Educagao

Tempo de trabalho

Municipio 3 meses 10 meses 1 ano 4 anos/2 anos
Estado 7 anos 1 ano 6 anos 11 anos
Vinculo com
Municipio Conselho Municipal dos Nao Conselheiro ONG Nao
Estado Nao Conselho Estadual Conselho Nacional dos Nao
dos Direitos da Direitos da Mulher,
Pessoa com Conselho Estadual dos
Deficiéncia povos Indigenas; Forum de
Combate a Violéncia
contra as mulheres do
Campo, da Floresta e das
Aguas
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As principais diferencas dizem respeito as condi¢des de trabalho, a formacdo dos
ouvidores e ao tempo de atuagdo junto a ouvidoria. A esse respeito, parece interessante refletir
sobre o tempo de ocupagdo de cada funciondrio nesse mesmo cargo. A partir das entrevistas
realizadas e da elaboragdo do quadro acima, percebe-se que, no caso da Prefeitura de
Florianopolis, o tempo de maior permanéncia aparece nos cargos de ouvidor da SMS, enquanto
nas outras secretarias, ¢ na Ouvidoria Geral, os funcionarios assumiram este cargo com a
mudanga na gestdo da Prefeitura de Florianopolis, em 2017. Dessa maneira, notamos uma vez
mais a Ouvidoria da Secretaria Municipal de Saude atuando de forma distinta, muito
provavelmente devido ao seu vinculo com o Sistema Unico de Saude, de ambito federal. O fato
de a Ouvidoria da Satude ser vinculada ao Ministério da Satde, por intermédio do Sistema
Ouvidor SUS, fez com que esta iniciasse seu funcionamento antes da Lei Complementar de
2009, a qual instituiu o funcionamento das ouvidorias no municipio. Além disso, mostrou-se
como a unica ouvidoria que ndo troca de funciondrio a cada nova gestao da Prefeitura Municipal
de Florianopolis, possibilitando um maior acimulo de conhecimento na area. Essa possibilidade
de aciimulo de conhecimento sobre a Ouvidoria parece ser um importante indicador de sua
efetividade, tornando possivel a elaboragdo de relatérios e documentos legais para a avaliagdo e
o diagnoéstico dos servigos publicos prestados ao longo dos anos. Assim, a Ouvidoria da
Secretaria de Satide ¢ a Unica ouvidoria municipal analisada que parece seguir a premissa da
elaboragdo de relatérios com registros quantitativos e descrigdes qualitativas, apresentando
maior capacidade de administragdo e organizagdo. Abaixo apresentamos os dados das
manifestagdes formalizadas na Ouvidoria da Secretaria da Saude, referentes ao periodo de 2014

a2017.

Quadro 8. Tipificagdo Geral das Manifestagdes Formalizadas

2014 (2015 |2016 |2017

Fiscalizacdo / Satde 1208 1414 | 401 208
[Acesso a Consulta Especializada 568 428 394 316
Falta de Profissional para o Atendimento 221 394 281 346
Qualidade do Material de Uso no Servigo Dispensado 414 333 250 254
Mau Atendimento por profissional de Saude 319 274 298 247
[Acesso a Consulta no Centro de Satude 274 269 282 144
Falta de Medicamento e Material 244 265 268 312
[Acesso a Marcagao de Exames 360 202 461 319
Outros 112 180 166 82

Acesso a Marcagao de Cirurgia 168 160 184 125
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Elogio 109 102 109 50
Mau Atendimento em Laboratorios ¢ Clinicas/Servigo Conveniado 18 29 16 34
Uso Indevido de Recurso/Veiculo Oficial 19 21 32 23
Agressao 5 4 2 --
TOTAL 4039 | 4075 | 3144 | 2460

Fonte: relatorios de 2014, 2015, 2016 e 2017 elaborados pelos funcionarios da Ouvidoria da Secretaria Municipal de
Satde.

A partir do quadro acima podemos perceber que, em sua totalidade, o nimero das
manifestagdes formalizadas pela Ouvidoria da Secretaria Municipal de Satde tem diminuido
desde 2014, principalmente devido ao item da fiscalizagdo/satide. Ao conversarmos com o
ouvidor da Secretaria®?, foi explicado que esse item se refere s manifestagdes ou solicitagdes
feitas por cidaddos no exercicio da fiscalizagdo de alguma irregularidade com relagdo a
vigilancia sanitaria ou ao centro de zoonoses.

Os dados indicam o predominio de reclamagdes e dentincias relativas ao funcionamento
do sistema de saude, como dificuldade de acesso a consulta especializada, falta de profissional
para atendimento, qualidade do material de uso no servigo dispensado e mau atendimento por
profissional de saude. No entanto, essa maior capacidade de sistematizagdo e organiza¢do ndo
parece se refletir no plano da ampliacdo de interfaces com outras modalidades participativas,
como ¢ o caso dos conselhos. Também aqui ndo encontramos, por parte da Ouvidoria,
manifestagdes de alguma interlocugdo nesse sentido. No caso das entrevistas junto as outras
secretarias, encontramos, ao contrario, posicionamentos — de ouvidores - que aliam o isolamento
das ouvidorias a importancia da “neutralidade ideoldgica”. De acordo com um dos ouvidores
entrevistados, em resposta a pergunta sobre quais sao as relacdes [da Ouvidoria] com outros
setores/orgdos/interfaces socioestatais, a resposta foi que a Ouvidoria “ndo deve ter relacdo, ela
[a Ouvidoria] deve ser neutra. Se ela se comunicar com conselho vira algo ideolégico”. Para
outro ouvidor, “ndo ha relagdo, porque [a Ouvidoria] é totalmente voltada para o cidaddo, ¢
muito independente”. Alguma relagdo com os conselhos ocorre apenas pelo fato, como no caso
da ouvidora geral, entre outros trés casos, de a mesma ocupar cadeira no Conselho [Direitos da
Mulher], na condi¢do de representante da Secretaria Municipal de Educagdo (SME), sem
qualquer vinculo com a sua funcdo de ouvidora geral. No caso dos ouvidores da Secretaria
Municipal de Satde (SMS), também nao identificamos qualquer relagdo com outras interfaces
socioestatais. Na percep¢do dos mesmos, a Ouvidoria parece ser o tnico canal de intermediago
entre o cidaddo e a Secretaria Municipal de Saude.

Assim, de maneira geral, podemos dizer que as ouvidorias, tanto no ambito do governo

32 Conversa por telefone com o ouvidor Fernando da Secretaria Municipal de Satide em 12 de julho de 2018.
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estadual quanto no municipal, t€m atuado de forma isolada em relacdo a outras interfaces
socioestatais, em que pesem as iniciativas mais recentes de articulagao no ambito da ouvidoria
estadual. Esse isolamento parece ser decorrente de um conjunto de fatores, quais sejam: a) o
modelo de ouvidoria adotado, que ndo prevé qualquer participagdo da sociedade civil; b) a
trajetoria recente — como vimos, as ouvidorias sdo orgaos relativamente recentes, o que implica
necessidade de maturagdo no processo de estruturagdo. As mudangas operadas (em 2008, no
ambito estadual e em 2017, no municipal) apontam para um quadro voltado para a organizacao
interna do sistema; c) ordem legal - diferentemente do ambito federal, cuja regulamentagdo
prevé promogdo de articulagdo das ouvidorias com outras instancias e mecanismos de
participagdo social, como os conselhos, as normativas, tanto no ambito estadual como no
municipal, ndo fazem qualquer mencdo a esse principio; d) iniciativas da burocracia — ndo
identificamos interesse ou iniciativas, por parte de alguns dos operadores das ouvidorias, em
promover agdes no sentido de oportunizar trocas e dialogos com outros canais de interfaces
socioestatais - ao contrario, em alguns casos, o isolamento foi entendido como fator garantidor
da “neutralidade” e/ou “independéncia” desse 6rgdo no interior da maquina estatal; €) impactos
dos processos e dindmicas politicas. A troca de ouvidores e do sistema operacional e as
mudangas no desenho institucional acarretadas pela alteracdo da gestdo publica, no caso da
Prefeitura Municipal de Florianopolis, tém, diferentemente da atuagdo da Ouvidoria Geral do
Estado, impedido um acimulo de conhecimento e experiéncia, dificultando o aprimoramento
dessa interface enquanto mecanismo de exercicio de controle social. Nesse sentido,
identificamos uma falta de conhecimento dos funcionéarios sobre o historico, o acervo de dados
e a producdo de material — como regimentos internos e relatdrios — das suas respectivas
ouvidorias; ¢ f) em que pesem as especificidades de cada nivel e perfil de governo,
identificamos algumas diferencas importantes relacionadas as areas de politicas publicas. O fato
de as ouvidorias da Satde serem vinculadas ao Ministério da Saude, por intermédio do Sistema
Ouvidor SUS, permitiu um funcionamento pioneiro ¢ tem mostrado, com o passar dos anos, um
maior desenvolvimento na gestdo e no controle dessa politica ptblica. No ambito estadual,
encontramos iniciativas de interfaces nas areas da Assisténcia Social e dos Direitos Humanos,
diferentemente da area do Meio Ambiente, que parece apresentar maior grau de insulamento
frente a outras interfaces socioestatais; e g) Assim, vemos diferencas na percepcao acerca da
importancia da elaboragdo de diagnoésticos para a avaliagdo das politicas publicas, tanto pela
ouvidoria, quanto por outras interfaces socioestatais, como os conselhos, tendo em vista
aproximar e articular os diferentes espacos de produ¢do de informacdo e de exercicio do

controle social sobre a gestdo publica.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O trabalho visou, a partir do mapeamento e da identificacdo dos diferentes mecanismos
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de interface socioestatal no interior da estrutura adminitrativa do Estado, tanto no ambito da
esfera municipal (Prefeitura Municipal de Florianopolis) como da estadual (Governo do Estado
de Santa Catarina), proceder a uma primeira aproximagao acerca da inser¢do e relagdes das
ouvidorias governamentais no conjunto mais amplo de interfaces socioestatais. Vimos que,
diferentemente de outros formatos e mecanismos participativos, como s3o o0s casos dos
conselhos que atuam na formulacdo de politicas, as ouvidorias interferem na execugdo das
politicas, constituindo-se como um instrumento valioso para saber de que maneira os programas
governamentais chegam ao cidaddo, e como este avalia a prestagdo dos servigos publicos.

Vimos também que esses dispositivos fazem parte de uma perspectiva que, centrada na
ideia de governanga, trouxe a tona a necessidade de promover o controle social e a
responsabilizagdo dos governos, em um momento que foi fortalecido pela agenda internacional
ligada a0 New Public Management”> (NGP) ao longo dos anos de 1990. Esse debate encontrou
eco na América Latina, em especial pelo papel desenvolvido pelas instituicdes financeiras
internacionais, com destaque para o Banco Mundial. Assim, tanto no plano nacional como no
internacional, ampliam-se os espagos ¢ fluxos de informacdo entre agéncias estatais ¢ setores
sociais, conformando, em regra, um quadro de fragmentacdo, dispersdo e de superposicdao
institucional. Diante disso, o trabalho buscou apontar a importincia da articulagdo entre
diferentes interfaces, tendo como norte a ideia de que o dialogo entre os diferentes canais de
absorcdo de demandas sociais possibilita uma dindmica de funcionamento mais eficiente na
produgdo de diagnodsticos que informam os processos de formulagdo, implementagdo e
avaliag@o das diferentes politicas publicas, potencializando a gestdo mediante a ampliagdo ¢ a
pluralizacdo da participagdo.

Entre as diferentes interfaces socioestatais mapeadas, destacamos o papel das ouvidorias
governamentais na identificagdo de problemas e na construcdo de diagndsticos acerca do
funcionamento das politicas publicas, servindo como termdmetro das condi¢des na oferta dos
servigos estatais ¢ como fontes preciosas de irrigagdo de informagdes junto aos processos de
discussdo e formulagdo de politicas publicas, em especial aqueles levados a cabo por
institui¢des participativas, como sdo os conselhos gestores.

O trabalho mostrou que, embora as diferengas, tanto no que diz respeito ao nivel de
governo (estadual e municipal), quanto as particularidades das areas de politicas publicas
(satde, assisténcia social ¢ meio ambiente), ha, de fato, pouca interlocugdo no ambito das
interfaces socioestatais. Buscando inspira¢ao nos estudos sobre IPs, no conceito de governanga

e de contribuicdes no campo das politicas publicas, em especial do conceito de

3 De acordo Cavalcante € Camdes (2015, p. 5), “este modelo normativo preconizava a incorporagdo de técnicas da
iniciativa privada para a estruturacdo e a gestdo da administracdo publica com base em eficiéncia, eficicia e
competitividade. Nas décadas de 80 e 90, a NGP se espalhou rapidamente por diversos paises desenvolvidos e
emergentes, sob o intenso patrocinio de organismos multilaterais”.
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intersetorialidade e do papel da burocracia governamental, recorremos a alguns dos
condicionantes identificados na literatura, seja no plano institucional, seja no da atuagdo dos
agentes (politicos, burocraticos e sociais). Assim, um conjunto — complexo e articulado — de
fatores foi identificado, como a origem, a trajetoria, o modelo adotado, os recursos e as regras
institucionais que ddo suporte a atuacdo das ouvidorias. Os modelos de ouvidorias adotados nao
preveem a participagdo da sociedade civil, assim como os regulamentos, tanto no plano estadual
como no municipal, ndo fazem meng¢do a promocdo de articulagdo das ouvidorias com outras
instancias ¢ mecanismos de participagdo social, como os conselhos. Identificamos também
fatores de ordem politica que interferem no perfil e na atuagdo dos operadores do sistema,
considerados atores centrais para uma maior ou menor abertura em direcdo a promocdo de
interfaces com outras interfaces socioestatais. Assim, faz diferenca o vinculo empregaticio, a
trajetoria e o perfil dos burocratas que assumem a gestao dos sistemas de ouvidoria, assim como
a atuacdo e o interesse de outros espacgos de participacdo, como vimos na iniciativa do Conselho
Estadual de Direitos Humanos, ao buscar maior proximidade e interlocu¢do com a Ouvidoria
Geral.

Diante disso, podemos encontrar diferentes configuracdes na atuagdo e na interlocucao
das interfaces socioestatais, a depender dos diferentes contextos sociais, culturais e
institucionais. Além das hierarquias ¢ da multiplicidade de setores que compdem o aparelho
estatal, destacamos as diferentes motivagdes politico-institucionais, o grau de participacdo ¢ de
envolvimento dos atores sociais, o grau de envolvimento € comprometimento dos burocratas

estatais e as regras e os formatos institucionais.
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Resumo: O artigo analisa os desafios e impasses da politica publica de medicamentos diante das
intervengdes do Poder Judiciario. O estudo ressalta agdes estratégicas direcionadas a garantir o acesso dos
individuos a medicamentos, e, a0 mesmo tempo, garantir a permanéncia da politica publica de
medicamentos desenvolvida pelo Estado. Os achados apontam que a intervenc¢do do Judiciario promove
uma alternativa possivel e eficaz para aqueles que, através da Justica, buscam o fornecimento gratuito de
um medicamento. No entanto, as determinacdes judiciais provocam efeitos ndo esperados: 1) um aumento
crescente dessas acdes judiciais e 2) em consequéncia disfun¢des na politica publica de medicamentos.
Por esta razdo, as institui¢des envolvidas estdo implementando inovagdes e procedimentos que apontam

para um redimensionamento das suas competéncias.
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Redimensionamento de competéncia.

Abstract: The article analyzes the challenges and impasses of the public policy of medicines before the
interventions of the Judiciary Power. The study highlights strategic actions aimed at guaranteeing
individuals access to medicines, and, at the same time, ensuring the permanence of the public policy of
medicines developed by the State. The findings indicate that the intervention of the Judiciary promotes a
possible and effective alternative for those who, through Justice, seek the free supply of a drug. However,
judicial decisions have unintended effects: 1) a growing increase in these lawsuits and 2) consequently
dysfunctions in the public policy of medicines. For this reason, the institutions involved are implementing

innovations and procedures that point to a re-dimensioning of their competencies.
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Resumen: El articulo analiza los desafios e impasses de la politica publica de medicamentos ante las
intervenciones del Poder Judicial. El estudio resalta acciones estratégicas dirigidas a garantizar el acceso
de los individuos a medicamentos, y al mismo tiempo garantizar la permanencia de la politica publica de
medicamentos desarrollada por el Estado. Los hallazgos apuntan que la intervencion del Poder Judicial
promueve una alternativa posible y eficaz para aquellos que, a través de la Justicia, buscan el suministro
gratuito de un medicamento. Sin embargo, las determinaciones judiciales provocan efectos no esperados:
1) un aumento creciente de esas acciones judiciales y 2) en consecuencia disfunciones en la politica
publica de medicamentos. Por esta razén, las instituciones involucradas estin implementando

innovaciones y procedimientos que apuntan a un redimensionamiento de sus competencias.

Palabras clave: Judicializacion; Politica publica de medicamentos; Dialogos institucionales;

Redimensionamiento de competencia.

1 INTRODUCAO

O processo de planejamento da politica publica de medicamentos no Brasil ocorre
através de uma gestdo interfederativa, do nivel municipal ao federal, compatibilizando o
bindmio necessidade/possibilidade: necessidade das politicas de satude e disponibilidade de
recursos financeiros. A necessidade € avaliada segundo critérios médicos, bem como a analise
de endemias e patologias relacionadas as peculiaridades da populagdo e de cada regido do pais.
A disponibilidade de recursos financeiros se vincula a possibilidade da alocagdo das verbas do
Estado destinadas a saude, segundo critérios legais preestabelecidos. E do resultado desta
equacao que se concretiza a politica publica de medicamentos.

A porta de entrada para o fornecimento de medicamentos ¢ a rede de saude publica do
Sistema Unico de Saude (SUS). Neste sentido, o acesso universal e igualitario a saude, de que
fala a Constituicdo Federal de 1988, ¢ materializado pelas Secretarias de Saude, que
disponibilizam o acesso aos medicamentos segundo a politica publica’® implementada,
observando ainda critérios como: a ordem dos pedidos, gravidade do risco individual, a
responsabilidade atribuida a cada ente estadual para a aquisicdo do medicamento pretendido,
todos ditados por critérios preestabelecidos.

Decisdes judiciais tém alterado a logica da politica de medicamentos. A grande maioria
dos medicamentos deferidos pelo Judiciario ndo fazem parte da relagdo de farmacos que os
gestores planejaram adquirir. Abarrotam o Judiciario pedidos para fornecimento de
medicamentos de alto custo, medicamentos ndo registrados na ANVISA (Agéncia de Vigilancia
Sanitaria) e medicamentos vinculados unicamente a preferéncias médicas. O Relatério do

Tribunal de Contas da Unido® elaborado em 2015 demonstra gastos crescentes com a

3 UENF. (nelsonluismottagoulart@gmail.com)
4 Art. 196 a 200 da CF/1988.

3 Portaria n® 3.916, de 30 de outubro de 1998.
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judicializagdo de medicamentos, que saltaram de R$ 70 milhdes em 2008 para R$ 1 bilhdo em
2015.

A judicializacdo do direito a medicamentos tem se tornado um desafio para as
instituigdes envolvidas. No Judiciario, por exemplo, o aumento dessas demandas e os pedidos
de urgéncia que elas abrigam dificulta o andamento das demais a¢des. No Executivo, o impacto
orgamentario caminha para inviabilidade da politica publica. O cenario atual sugere que o
dialogo entre as instituicdes € o caminho para harmonizar os impactos das decisdes judiciais, e
este artigo destaca medidas concretas, frutos deste didlogo: a implantagdo do nucleo de
assisténcia técnica (NAT) em todo pais, inclusive com ativagdo de uma plataforma virtual (e-
natjus: banco de dados contendo informacdes técnicas sobre patologias e medicamentos); a
criacdo da Camara de Resolu¢do de Conflitos (CRSL); e a criagdo de orgaos judiciais
especializados em atender as agdes de satde.

Na tentativa de amenizar os efeitos provocados pela judicializacdo, observa-se a
formagdo de um “sistema da judicializa¢do da politica de saude” formados com a colaboragdo
de orgdos do Judicidrio e do Executivo e a implantagdo de procedimentos especificos para
atender as demandas direcionadas a justica. A combinacdo de esforcos entre as instituicdes
envolvidas parece redimensionar competéncias institucionais, hipotese que depende do tempo

para ser melhor analisada.

2 METODO

O objetivo deste artigo ¢ analisar os desafios e impasses da politica publica de
medicamentos diante das intervengdes do Poder Judiciario. Com este proposito tomou-se como
referéncia as decisoes judiciais dos anos de 2013 a 2016 do TJRJ (Tribunal de Justica do Estado
do Rio de Janeiro) que trataram sobre fornecimento de medicamentos. A metodologia consistiu
na analise de 412 decisdes dos anos de 2013 a 2016, proferidas em grau de recurso,
provenientes dos Juizes das varias comarcas do Estado do Rio de Janeiro e dos Juizados
Especiais. As decisdes foram coletadas no site de busca do Tribunal do Estado do Rio de
Janeiro (TJRJ), utilizando os parametros: remédio, medicamento, apelacdo, recurso inominado.
Os documentos analisados sdao de natureza publica e representam uma amostra aleatoria
disponibilizada pelo TJRJ. A ideia ¢ chamar ateng¢do do leitor para as caracteristicas desta
judicializagdo, dadas as variaveis observadas: deferimento de pedidos e medicamentos
concedidos. Em seguida, foram analisadas medidas institucionais implementadas no estado do
Rio de Janeiro na tentativa de atenuar os efeitos ndo desejados das demandas judiciais sobre a
politica ptblica de medicamentos. E um estudo analitico-descritivo usando como fonte as
decisdes judiciais provenientes do Tribunal de Justica do Rio de Janeiro e entrevistas
semiestruturadas realizadas com profissionais que vivenciam a judicializa¢do da politica de

medicamentos na rotina de trabalho.
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3 CARACTERIZACAO DA JUDICIALIZACAO DA POLITICA DE MEDICAMENTOS
NO PAIS

A Constituigdo de 1988 nasce com a promessa de ancorar um pacto democratico apos
sucessivos governos de excecdo. Na Carta Politica o Executivo foi fortalecido com poderes de
concentracdo e controle dos recursos financeiros. O Judiciario, com a concentragdo de poder ¢ o

3

status de “guardido da Constituicdo” conferido ao STF, transformou-se em um “ importante
forum de contestacdo de politicas publicas e projetos de governo, uma espécie de “segunda
instancia deliberativa” (VERISSIMO, 2008, p 409).

A ampliagdo das vias de acesso a jurisdicdo € da propria arquitetura constitucional, que
agrega uma celeuma de direitos e impulsiona o individuo a recorrer a Justica. Judicializar o
direito a saude, por exemplo, € um fendmeno relacionado com o processo politico de formagao
das democracias contemporaneas desenho nas cartas politicas (TATE e VALINDER, 1995).

Uma das primeiras referéncias sobre a judicializagcdo de medicamentos foi a corrida ao
Judiciario pelos portadores de HIV/aids na década de 1990 (ASENSI e PINHEIRO, 2015). As
acOes visavam assegurar fornecimento de retrovirais pela administragdo publica aos portadores
do virus. Na época, ndo havia a produgdo deste medicamento no pais, e seu valor elevado
significava a privacdo da vida para aqueles que ndao possuiam capacidade financeira para
adquirir. A urgéncia também era fundamental, pois os remédios deveriam ser imediatamente
ministrados como forma de possibilitar maior eficacia ao tratamento. Através das determinagdes
judiciais o Executivo era obrigado a fornecer o medicamento, o que ocasionou um aumento
expressivo das verbas orcamentais destinadas a aquisi¢cdo desses remédios.

Um ano depois da Suprema Corte decidir sobre a responsabilidade do Estado em
fornecer o retroviral a um individuo, houve um movimento do governo na tentativa de quebra
de patente do medicamento, o que, embora sem sucesso, teve como consequéncia um acordo
importante para a aquisicdo do medicamento com preco menor. Os estudos que se seguiram
sobre a doenga na Fundagdo Fio Cruz, medidas governamentais, como propagandas e
campanhas educativas, ¢ ampliagdo do atendimento aos pacientes propiciaram um controle da
epidemia. Em consequéncia, as acdes pleiteando os retrovirais também diminuiram em todos os
tribunais do pais (BRASIL, 2005).

Neste mesmo periodo ¢ regulamentado o direito a satde, com a criacdo do Sistema
Unico de Saude e a implantagdo da politica publica de medicamentos. A judicializagio passa a
ser um dos caminhos utilizados pelos cidaddos para garantia do exercicio do direito a satde e ao
recebimento de medicamentos. O grau de efetividade atingido com a distribui¢do dos retrovirais
¢ a implantag¢do, na mesma época, da politica ptblica de medicamentos, abriu as portas para a

corrida ao judiciario.
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4 A POLITICA NACIONAL DE MEDICAMENTOS (PNM)

Instituida através da Portaria 3.916/1998, a politica nacional de medicamentos (PNM)
nasce com o ‘“proposito de garantir a necessaria seguranga, eficacia e qualidade dos
medicamentos, a promo¢do do uso racional e o acesso da populagdo aqueles considerados
essenciais”.

Quatro prioridades foram tragadas para atender a estes critérios: 1) revisdo permanente
da Relag@o Nacional de Medicamentos Essenciais (RENAME); 2) assisténcia farmacéutica; 3)
promogdo de uso racional de medicamentos e 4) organizagdo das atividades de vigilancia
sanitaria de medicamentos.

A RENAME ¢ o referencial para a distribui¢ao gratuita de medicamentos, que, em junto
com listas elaboradas pelos estados e municipios, define os farmacos disponibilizados para o
atendimento da populagao.

Medicamentos essenciais, que buscam definir a necessidade de uma populagao aliados
aos principios da universalidade, integralidade e equidade, fixados na Lei do SUS (Lei
8080/1990).

A perspectiva adotada na selegdo dos medicamentos essenciais ¢€
epidemioldgica e busca refletir necessidades coletivas, ao invés de
perspectivas individuais ou de segmentos especificos. A proposta de sele¢ao
ndo ¢, portanto, uma medida de austeridade financeira, mas sim um exercicio
de inteligéncia clinica e de gestdo. (SANT'ANA, 2011, p 139).

Determinagdes judiciais para fornecimento de medicamentos desafiam as escolhas
realizadas pelo poder estatal, posto que se vinculam a logica do direito, baseada em argumentos
sobre o que “deve ser”, sobre direito constitucional a ser protegido. As decisdes judiciais se
fundamentam na igualdade de atendimento associada & universalidade de acesso, ndo
importando se o medicamento estd ou ndo inserido nas listas governamentais. O acesso a
medicamentos nas decisdes judiciais se traduz em direito individual, o que, para a
Administracdo, a leitura é de um dever do Estado que pressupde parametros delineados pela
politica publica formulada.

A limitagdo de recursos para atender as inimeras demandas obriga o administrador a
escolhas alocativas “que acabam sendo também desalocativas, pois subtraem “fatias do bolo”
dos recursos existentes, mesmo quando isso ndo seja explicitado.” (SARMENTO, 2016,
p-1670).

Para a administracdo, as ordens judiciais dificultam o planejamento da gestdo publica:
os pedidos sdo pulverizados, as compras sdo realizadas em pequena quantidade e em curto
espago de tempo. A universalidade de acesso a medicamentos sem critérios definidos privilegia

aquele que foi atendido primeiro. Nesse sentido, a igualdade é dada como a “hipotese juridica

7 Portaria n°® 3.916, de 30 de outubro de 1998.
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para o tratamento de problemas complexos onde, no plano da realidade, igualdade e
desigualdade estdo sempre combinadas” (ALEXANDRINO, 2015, p.81).

Nas 412 decisdes analisadas (figura 1) 182 se referiam a concessdo de medicamentos,
em nenhuma delas houve a negativa ao medicamento pleiteado. Na fundamentagdo das decisdes
percebe-se um descrédito frente as argumentacdes do Executivo e uma preferéncia pelas
alegagoes dos autores das acdes, apesar de nenhuma das partes apresentarem elementos
objetivos que justificassem as decisdes. Essa preferéncia materializa o medicamento prescrito
pelo médico, um ator que, pela via judicial, acaba determinando o direcionamento da politica

publica.
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Figura 1 - Decisdes judiciais sobre medicamentos (2013 a 2016).
Fonte: Elaboragdo propria, dados do TIRJ (www.tjrj.jus.br).

Nas decisdes analisadas foram encontrados 1.034 medicamentos, dos quais 23% faziam
parte da lista da RENAME, o que demonstra que, pelo menos no que se refere aos
medicamentos presentes na relacdo de dispensacdo, a judicializagdo garante ao cidaddo acesso
aos farmacos que deveriam estar disponiveis por previsdo da politica publica. Neste aspecto, a
judicializagdo da politica publica de medicamentos espelha a disfun¢do da administracdo
publica, ndo cabendo nestes casos o argumento de que as decisdes judiciais alteram a arena das
politicas publicas.

Nas mesmas decisoes, 797 medicamentos, 77 % do total encontrado, ndo constavam nas
listas do governo, configurando uma relagdo bastante pulverizada na qual poucos medicamentos
se repetem mais de uma vez, tornando inviavel um planejamento administrativo com um rol tdo
extenso de possibilidades. Estudos apresentados em Audiéncia Publica realizada pelo Conselho
Nacional de Justica em 2017 demonstram que estes achados espelham a realidade de outros

estados do pais (BRASIL, 2018).
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5 CUSTOS DA JUDICIALIZACAO NA POLITICA PUBLICA DE MEDICAMENTOS

Os custos da judicializagdo na politica de medicamentos podem ser mensurados pelas
repercussdes financeiras na agenda da saude e também pelas implicagdes organizacionais
provocadas por este fendmeno.

Os municipios sdo os entes federados mais afetados pelas acdes judiciais sobre
medicamentos. Pelo entendimento adotado pelo Judiciario, a Unido, o Estado/Distrito Federal e
os Municipios sdo solidariamente obrigados a custear os servicos de saide advindos da decisdo
judicial. Apesar de a politica publica apontar claramente os responsaveis para aquisi¢do de cada
categoria de medicamento, € o interessado na prestag@o jurisdicional que escolhe de quem vai
cobrar na justica, € o escolhido, com exceg¢do da capital, é, em regra, o mais proximo do
interessado, razdo pela qual os municipios sdo os entes federados mais afetados por estas agdes
judiciais (WANG, et al, 2014).

Este posicionamento do Judicidrio acarreta situagdes de complicada solugdo. Para
exemplificar: um medicamento muito judicializado ¢ o Sofosbuvir, utilizado para hepatite C,
componente especializado e, portanto, a competéncia para aquisicdo ¢ centralizada no
Ministério da Saude; o tratamento mais comum ¢ de 12 semanas, sendo necessarios (7x12) 84
comprimidos para atender a esta demanda; o preco de cada comprimido ¢ de, em média, RS
3.200,00 (trés mil e duzentos reais (preco maximo ao consumidor))®, e todo o tratamento tem
um custo total aproximado de R$275.000,00 (duzentos e setenta e cinco mil reais). O
Municipio, por forca de decis@o judicial, ¢ obrigado a dispender, em carater de urgéncia, para
um unico paciente, este valor. A depender da arrecadagido desse municipio, seu or¢gamento ficara
prejudicado, as vezes insustentdvel, determinando escolhas sub-otimas para contornar o
problema.

O grafico na figura 02 demonstra uma escala ascendente dos gastos com a aquisi¢@o de
medicamentos ¢ insumos para atender as demandas judiciais.

Insta consignar que tais valores referem-se, tdo somente, aos gastos efetuados
com a aquisi¢do dos medicamentos/insumos pleiteados em agdes judiciais,
excluidos os valores relativos as demais despesas com o procedimento de
compra e entrega do medicamento, tais como: publica¢do em Diario Oficial,
pagamento de transportadora para entrega da medicagdo em domicilio,
pagamento de seguro para o transporte do medicamento e, quando for o caso,
custos com a importagdo. Em que pese nao ser o melhor instrumento para
atender as ordens judiciais, nem mesmo para o Ministério da Saude, ante o
questionamento de 6rgdos de controle, a sistematica de depodsitos bancarios
tem sido a Unica forma de atender os prazos determinados pelo Judiciario
nesse tipo de agdo. (BRASIL, 2017).

8 Camara de Regulagdo do Mercado de Medicamentos- CMED
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R$ 1.226.559.609,64

R$ 1.013.331.821,30

RS 698.831.712,49

R$ 438.255.243,83

2013 2014 2015 2016

Figura 2 - Evolugéo dos valores gastos pelo MS com a aquisi¢ao de
medicamentos/insumos para atender as demandas judiciais.
Fonte: Célculos CODEJUR a partir de dados CDJU/MS.

Quando comparado a quantidade de pessoas atendidas a discrepancia fica acentuada

(tabela 1).

Tabela 1 - Valores gastos com o fornecimento dos dez medicamentos mais caros (ano-base-2016).

Nome dos medicamentos de alto custo Valores gastos Numero de pacientes atendidos
1) Eculizumabe, 10 mg/ml, Solugdo Injetavel RS 624.621.563,43 364
2) Galsulfase, 1 mg/ml, Concentrado para Perfusdo Injetavel RS$ 127.092.026,10 157
3) Elosulfase Alfa, 1 mg/ml, solucdo Injetavel RS 93.597.472,29 73
4) Idursulfase, 2 mg/ml, solugao p/ Infusdo Venosa RS 72.676.821,24 126
5) Alfagalsidase, 1 mg/ml, solugdo p/ Infusdo RS 70.480.535,48 41
6) Atalureno, 250 mg, Granulado para Suspensdo Oral RS 48.455.943,89 25
7) Betagalsidase, 35 mg, P6 Liofilo p/ Injetavel R$ 32.851.015,39 122
8) Metreleptina, 11,3mg R$ 27.918.719,66 19
9) Lomitapida, 10 mg RS 20.839.997,50 47
10) Laronidase 0,58mg/ml R$ 19.985.240,90 21
Total R$ 1.138.519.335,90 995

Fonte: Calculos CODEJUR a partir de dados CDJU/MS.

6 O DIALOGO INSTITUCIONAL E OS PROCEDIMENTOS ALTERNATIVOS DE
RESOLUCAO DE CONFLITOS

Um novo entendimento do STF, no caso que ficou conhecido como a pilula da cura do
cancer, constitui um novo posicionamento em relacdo a judicializacdo da politica de
medicamentos, o que amplia os debates sobre o tema, inserindo nas decisdes de satde conceitos
das ciéncias da saude e de seus orgdos de controle, antes preteridos em relacdo aos conceitos
juridicos.

A fosfoetanolamina, conhecida como “pilula contra o céncer”, produzida em fase
experimental pela USP, foi judicializada a ponto de a Universidade se manifestar sobre a
impossibilidade material de produzir a substancia. Depois de suspender a lei (Lei 13.269/2016)

que autorizava a distribuicdo do medicamento, os ministros do STF seguiram o voto do relator,
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ministro Marco Aurélio, e, por seis votos a quatro, consideraram inconstitucional a distribuigdo
do remédio sem estudos que comprovem sua eficacia (ADI 5501 — STF).

Apds mais de 20 anos de judicializacdo de medicamentos (medicamentos retrovirais), as
decisdes judiciais assumem novos contornos. O caso da pilula do cancer inaugura uma nova
direcdo para agdes sobre medicamentos. Neste caso em particular ha varias controvérsias, como
falta de comprovacdo da eficacia do tratamento e falhas nos testes clinicos, o que levou o
ministro relator do processo, em liminar, a suspender os efeitos da lei, fundamentando-se em
critérios técnicos, conferindo a ANVISA a credibilidade para atestar sobre a eficacia e a
seguranca de medicamentos no pais.

A Constitui¢do incumbiu o Estado, ai incluidos todos os respectivos Poderes,
do dever de zelar pela saude da populacdo. No entanto, considerada a
descentralizagdo técnica necessaria para a fiscalizagdo de atividades
sensiveis, foi criada, nos termos do artigo 37, inciso XIX, do Diploma Maior,
a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA, a qual compete,
enquanto autarquia vinculada ao Ministério da Satde, autorizar a distribuig¢do
de substincias quimicas, segundo protocolos cientificamente validados. O
controle dos medicamentos fornecidos a populagdo é efetuado, tendo em
conta a imprescindibilidade de aparato técnico especializado, 5 Copia ADI
5501 MC / DF por agéncia reguladora supervisionada pelo Poder Executivo.
A atividade fiscalizatoria — artigo 174 da Constituicdo Federal — da-se
mediante atos administrativos concretos de liberagdo das substincias,
devidamente precedidos dos estudos técnicos — cientificos e experimentais.
Ao Congresso Nacional ndo cabe viabilizar, por ato abstrato e genérico, a
distribuigdo de qualquer medicamento’( BRASIL, 2016)

Outros dois recursos (Recursos Extraordinarios (REs) 566471 e¢ 657718) sobre a
concessdo de medicamentos de alto custo estdo em julgamento (STF/2017). 26.560 acdes
judiciais em todo o pais e os efeitos deste julgamento irdo repercutir em todos os Estados
brasileiros (BRASIL,2018).

O entendimento dos trés ministros que pronunciaram seus votos caminha no sentido de
se estabelecer critérios concretos para a concessdo desses medicamentos pela justica. A
hipossuficiéncia e o registro na ANVISA parecem ser as balizas que irdo autorizar a
judicializagdo, critérios objetivos ainda ndo determinantes na judicializagdo de medicamentos.

O ultimo pedido de vista que iria definir o tom da decisdo era do Ministro Teori
Zavascki, do Supremo Tribunal Federal (STF), que faleceu em janeiro de 2017, de modo que,
até o momento, o julgamento encontra-se indefinido.

Interessante observar que os dois casos concretos que deram origem aos recursos no
STF e geraram o interesse coletivo de ver a controvérsia analisada ndo estdo mais sob
julgamento. No primeiro processo, 0 medicamento considerado de alto custo - Mimpara 30mg,
destinado ao tratamento da enfermidade hiperparatireoidismo secundario em paciente com
insuficiéncia renal em dialise - (RE 657718) foi incluido na lista de remédios disponiveis pelo

SUS; o outro caso, do farmaco Sildenafil 50 mg, destinado ao tratamento das enfermidades
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“miocardiopatia isquémica” e “hipertensdo arterial pulmonar”, foi registrado pela Anvisa (RE
566471).

Assim, caso os critérios que caminham para serem definidos pelo STF (medicamentos
que ndo fazem parte da lista do governo, bem como aqueles ndo registrados na ANVISA nao
podem ser concedidos por decisdo judicial) ja estivessem sendo observados, estes
medicamentos, um de alto custo e outro sem registro na ANVISA, sequer estariam sendo
analisados pelo Judiciario e talvez por este motivo estivessem inacessiveis a populagao.
Identifica-se um efeito positivo da judicializacdo da politica de medicamentos, acelerar os
procedimentos dos 6rgaos responsaveis para inclusdo de medicamentos nas listas do governo.

O posicionamento do STF em estabelecer critérios técnicos para este tipo de decisdo
acelerou as discussdes em diversas arenas no Judiciario. Comités estaduais, instituidos,
principalmente, apés a determinacdo do CNJ (Resolucdo 238/2016), foram, em grande parte,
responsaveis por varios encontros que aconteceram em todo pais nos anos 2016 e¢ 2017
discutindo a judicializagdo de medicamentos.

De tudo que se ouviu nesses debates, a analise dos didlogos revela que ndo ha como
definir um Unico caminho para a judicializagdo da politica de medicamentos, pois qualquer um
dos lados aponta para “escolhas de Sofia”, haja vista que negar um medicamento pode significar
furtar do individuo a chance a vida. Por outro lado, medicamentos individualmente concedidos e
custeados pela administragdo publica preterem o acesso a satde da coletividade e privilegiam

aqueles que vao até ao Judiciario.

7 ACOES CONCRETAS DIRECIONADAS A REGULACAO DA JUDICIALIZACAO
DA POLITICA DE MEDICAMENTOS

Nos estados estdo sendo promovidas iniciativas para nortear as decisoes judiciais. Estas
acoes tém em comum: a iniciativa do Poder Judiciario, a parceria do Judiciario com o Executivo
em especial, com as Secretarias Estaduais de Satde e por consequéncia o direcionamento
singular de cada estado a depender do envolvimento dos orgdos atingidos pela judicializagdo da
politica de medicamentos. Percebe-se auséncia de um levantamento/o em ambito nacional sobre
o volume, perfil e impacto da judicializagdo da politica de medicamentos. Diante dos efeitos
sentidos nas instituigdes envolvidas acdes estratégicas a nivel nacional estdo comegando a
ganhar corpo a partir de pilotos implantados nos diferentes estados brasileiros.

No Estado do Rio de Janeiro foram observadas algumas dessas iniciativas que vem
sendo replicadas nas outras unidades da federagdo: (a) Camara de Resolugdo de Litigios

(CRLYS), (b) Juizado Especial Fazendario , (c) Nucleo de Assisténcia Técnica (NAT) .

2 ADI 5.501/DF
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A Camara de Resolucao de Litigios (CRLS) é um exemplo de inciativa para regulacdo
da judicializag¢do da politica de medicamentos. O convénio para a criagdo da CRLS reuniu a
Secretaria Estadual de Saude do Rio de Janeiro (SESRJ), Secretaria Municipal de Satde do Rio
de Janeiro (SMSRI), a Defensoria Publica Geral do Estado (DPGERJ), Procuradoria Geral do
Estado do Rio de Janeiro (PGERIJ), Procuradoria Geral do Municipio do Rio de Janeiro
(PGERJ) e a Defensoria Publica Geral da Unido (DPGURYJ).

As atividades da CRLS estdo direcionadas para a capital do Estado e municipios
vizinhos. Os profissionais que atuam neste 6rgao tém a funcao de fazer o primeiro contato com
as pessoas que vao até a Defensoria Publica para promover acdes judiciais de saude.

Apds os procedimentos burocraticos da assisténcia judiciaria (condicdo de
hipossuficiéncia e apresentagdo de laudo, receita médica e documentos pessoais), estes
profissionais, com perfil similar ao definido para o NAT (equipe multidisciplinar de médicos,
farmacéuticos, enfermeiros, fisioterapeutas, nutricionistas), analisam a possibilidade de obter o
medicamento pretendido junto a Secretaria de Satde sem a necessidade de agdo judicial, desde
que faga parte da lista do governo.

Caso nio faca parte da lista do governo, uma das alternativas é solicitar ao médico que
prescreva um medicamento presente na lista de dispensacdo. Caso ndo seja possivel, seja pela
incompatibilidade no tratamento, ou porque o medicamento necessario ndao ¢ fornecido pela
politica publica, a Gltima tentativa que precede a judicializagdo € adquirir o remédio prescrito
nas Centrais de Atendimento as Demandas Judiciais (CADIJ), neste caso através de acordos
extrajudiciais, homologados no Judiciario. A ag@o judicial s6 ¢ promovida caso as alternativas
anteriores se mostrem infrutiferas.

Reproduzindo o projeto nos Municipios mais distantes da capital, a DPERJ vem
ampliando a iniciativa de cooperagdo junto as Secretarias Municipais através dos Centros de
Apoio Técnico em Satde (CATS), um projeto que esta em andamento desde 2011, cujo objetivo
¢ especializar as Defensorias Publicas nas a¢des de satide e aproxima-las das Secretarias de
Satide Municipais para melhor atendimento desses pedidos.

Modelos similares sdo aplicados em outros Estados e tém demonstrado bons resultados,
apesar de favorecer, de certo modo, aqueles que procuram a assisténcia juridica.

O Nucleo de Assisténcia Técnica (NAT) ¢ mais uma estratégia para orientar os juizes
em suas decisdes judiciais. Criado no ano 2009 pelo Tribunal de Justica do Estado do Rio de
Janeiro (TJRJ) em parceria com a Secretaria Estadual de Satde do Rio de Janeiro, promove o
dialogo do Judiciario com a Administragdo Publica e esta sendo replicado em todos os estados
do pais. O NAT ndo inibe a judicializagdo da politica de satide, j& que sua atuacdo se inicia apos
o ajuizamento da agdo. Sua func¢do ¢é fornecer informacdes qualificadas aos Juizes,
conhecimentos técnicos sobre os pedidos que chegam ao Judiciario. No estado do Rio de

Janeiro, ele ¢ formado por uma equipe multidisciplinar composta por médicos, farmacéuticos,
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enfermeiros, fisioterapeutas, nutricionistas e equipe administrativa, todos vinculados a
Secretaria Estadual de Saude. Esses profissionais tém a fungdo de emitir pareceres a partir dos
pedidos contidos nos processos. Conforme o procedimento adotado nos locais que o NAT atua,
o teor dos pedidos, junto com a receita médica, é enviado para o nicleo no momento que as
acoes dao entrada na Justica, procedimento facilitado com a adog¢do dos processos
exclusivamente virtuais pelo TJRJ.

O Conselho Nacional de Justica (CNJ), 6rgdo de cupula de Judiciario, nos encontros
mencionados, tem fomentado a criacdo de Nucleos de Apoio Técnico do Judicidrio, de maneira
mais abrangente, em todos os tribunais do pais. O objetivo ¢ que os nicleos sejam constituidos
por profissionais da saude cuja fungdo ¢é elaborar pareceres acerca dos tratamentos prescritos
baseados em evidéncias (Resolugdo CNJ 238/2016). A ideia € que estes nilicleos sejam
integrados a estrutura de hospitais-escola e respondam as solicitagdes dos Tribunais.

No Estado do Rio de Janeiro, onde o NAT esta em funcionamento ha quase 10 anos, o
que se observou, nas 412 decisoes analisadas dos anos de 2013 a 2016, é que apenas 06% (seis
por cento) delas mencionavam a existéncia de parecer do nticleo. Este numero reduzido de
assisténcia se deve a centralizacdo de suas atividades somente em algumas regioes do Estado,
problema que pode ser solucionado com o funcionamento da plataforma digital e-natjus.

Quanto ao conteido dos pareceres, as decisdes pesquisadas ndao fornecem tais
informagdes. O que se obtém ¢é a origem das agdes judiciais e o julgamento positivo para
fornecimento de medicamento. Das 23 decisdes que mencionam existéncia do parecer, todas
conferiram o pedido solicitado. O que se pode observar é que, mesmo com 0s pareceres, nao ha
uma mudanga em rela¢do a concessdo dos pedidos. Em razdo da maneira como as sentengas sdo
disponibilizadas, ndo foi possivel conhecer o conteido dos pareceres. Nas sentencas a
informacao se restringe a dizer se hd ou ndo parecer, sendo desconhecida a informagdo se ele é
favoravel ou ndo a concessao do pedido.

Um sinal de mudanga percebido nas decisdes, em especial a partir de 2016, é a
preocupacdo dos Juizes em determinar, por exemplo, a substituicio do medicamento prescrito
por um genérico, caso exista, assim como a reavaliacdo periddica da receita para constatar se a
necessidade do medicamento persiste, medidas que parecem expressar as orientagdes dadas
pelos assistentes técnicos, indicando que a presungdo de veracidade dos pedidos judiciais,
constatada pelo seu corriqueiro deferimento integral, comeca a ser reavaliada.

No final de 2017, em uma audiéncia publica promovida também pelo CNJ, o Conselho
ampliou a proposta, colocando em funcionamento o e-natjus, uma plataforma digital que
promete oferecer base cientifica para as decisdes dos magistrados de todo o pais quando
precisarem julgar demandas de satde. A plataforma sera alimentada pelos nucleos nos tribunais
com a articulagdo do Hospital Sirio-Libanés. Como a medida ¢ muito recente, ainda ndo ¢

possivel avaliar suas repercussoes.
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A cria¢ao do Juizado Especial Fazendario com varas especializadas para atender as
acOes de saude esta sendo promovido gradativamente sendo percebido, em especial pelo
Judiciario, como uma necessidade para garantir o fluxo das demais agdes que tramitam no
Judiciario, devido ao aumento crescente de pedidos judiciais direcionados a satde.

Na capital do Rio de Janeiro, em 2013, foi implantado o Juizado Especial Fazendario,
competente para julgar as acdes em face do Estado e do Municipio. Agdes com pedidos de até
60 salarios minimos sdo direcionados para o juizado.

O juizado fazendario inicia seus trabalhos com o apoio do NAT. As acdes de saude
seguem procedimento padronizado, sendo, de inicio, direcionadas ao Nucleo, para, somente
depois, ja com o parecer, serem encaminhadas ao Juiz. A CRLS também inicia as atividades
neste periodo e provoca uma mudanga no Juizado Especial Fazendario. Analisando as 76
decisdes de 2016 (grafico 14), com excecdo de oito casos, todas as a¢des foram propostas pela
Defensoria Publica Estadual, apesar do Juizado dispensar a assisténcia juridica para postular a
acdo. Nenhuma das agdes possui pedido para medicamentos da atengdo basica, da competéncia
do Municipio, fato ndo observado nos anos anteriores. A reducdo da judicializacdo da saude
observada se relaciona muito mais com as agdes das CRSL do que com os NATS, pois a atuagdo
da Camara ¢ prévia e inibe a judicializacdo dos medicamentos.

O grafico na figura 3 apresenta o numero de julgamentos de a¢des no Juizado Especial
Fazendario entre 2013 e 2016. No inicio das atividades, observa-se um numero elevado de

decisdes, havendo, nos anos seguintes, um declinio acentuado.
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Figura 3 - Numeros de julgamentos de agdes de saude no Juizado
Especial Fazendario (2013-2016).
Fonte: Elaboracao propria, dados do TJRJ (www.tjtj.jus.br).
A reducdo das a¢Ges judiciais combinada com o inicio da atuagdo da CRLS aponta para

a falha do atendimento na porta de entrada para dispensacdo e ndo se relaciona com a cria¢do da

Vara Especializada.
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A orientagdo do CNIJ ¢€ a criagdo de justigas especializadas em todos os tribunais para
atender as demandas de saude, mas todos os resultados dependem das repercussdes que, com o
tempo, poderdo ser melhores avaliados. A experiéncia do Rio de Janeiro revela que a
especializagao da Justiga em saude, por si s6, ndo foi suficiente. Os resultados positivos obtidos

foram pela atuagdo combinada do Juizado, do NAT e da CRSL.

8 CONCLUSOES

Este trabalho teve como ponto de partida o fenomeno da judicializagdo da politica de
medicamentos. Constatou-se que, somente no Judiciario do Estado do Rio de Janeiro, entre os
anos de 2013 a 2016, foi registrado um aumento de 160% de decisdes judiciais conferindo
medicamentos.

As andlises demonstraram que todos os pedidos encaminhados ao Judiciario foram
deferidos ¢ o Executivo foi obrigado a entregar, de imediato, através de liminares, o
medicamento pleiteado.

Esses achados revelaram duas faces da judicializagdo da politica de medicamentos: o
controle da legalidade, no que se refere aos medicamentos que compde a lista do governo, ¢ a
atitude proativa dos juizes em conferir medicamentos, ancorados na Constituigdo Federal e na
universalidade do direito a satde.

O controle da legalidade ¢ uma das fungdes delegadas ao Judiciario. A impossibilidade
do exercicio de garantias definidas pelo Estado leva o cidaddo a recorrer a Justica. A procura
por medicamentos previstos na lista do governo, mas que ndo estdo indisponiveis na
Administragdo Publica, leva a judicializagdo da politica, o que é um efeito esperado.

Para os medicamentos nao previstos na politica previamente planejada, as decisdes
analisadas ndo revelaram a presenca de critérios objetivos minimos a serem seguidos. A lista de
medicamentos ndo ¢ usada como baliza para analise dos pedidos e ndo tem forga para impedir o
acesso a nenhum tipo de medicamento pedido na justiga.

Uma tnica receita, muitas vezes sem laudo médico, tem sido a fundamentacdo das
decisdes. A falta de provas mais especificas sobre a necessidade do pedido delega a prestacdo
jurisdicional ao médico prescritor do medicamento, condicionada a preferéncia e aos interesses
deste profissional.

A fundamentagdo das decisOes utilizando conceitos gerais, ndo especificos, como a
dignidade da pessoa humana, igualdade e direito a satde, sugeriu a ideia de compaixdo e
piedade com a situagdo fatica e individualizada que se apresenta. Por outro lado, este tipo de
fundamentagdo facilita a tomada de posi¢do dos julgadores, ja que pesquisar se um
medicamento esta ou ndo na lista, solicitar informac¢ao mais detalhada, por exemplo, demanda
muito mais tempo, o que se mostra incompativel com pedidos que requerem decisdes em um

curto espago de tempo.
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Todas as decisdes pesquisadas sdo fruto de demandas individuais. Nao foi encontrada
nenhuma agao coletiva julgada em 2 instincia nas decisoes pesquisadas, fato que foi justificado
pela necessidade de urgéncia nos pedidos requeridos ¢ pela diversidade dos interesses.

O custo operacional e financeiro da judicializacdo ¢ percebido tanto no Executivo
quanto no Judicidrio. No Executivo pode ser constatado pela analise dos dados disponibilizados
pelo Ministério da Satde. Para atender as decisdes judiciais, os entes federados sdo obrigados a
realizar compras sem planejamento ¢ em quantidades pequenas, com precos acima dos valores
praticados no mercado. Além do valor gasto com a aquisicdo do medicamento, ha ainda os
custos de transporte, distribui¢ao e controle dessas decisdes judiciais que oneram o Executivo.

No Judiciario, o aumento das agdes de saude e os pedidos de urgéncia que elas abrigam
dificulta o andamento das demais agdes. As secretarias dos orgdos julgadores se tornaram a
porta alternativa para aquisigdo de medicamentos, e existem servidores da justica
exclusivamente dedicados a dar andamento a esses processos, tamanho é o volume dessas agdes.

A judicializag@o desta politica tem levado os atores a buscarem meios alternativos para
conter este fendmeno. O Conselho Nacional de Justica, orientando a¢des dos juizes junto com o
Executivo, busca implantar mecanismos de controle e¢ informagdo para viabilizar a eficacia
desta politica, que caminham para alguma regulagao.

O Supremo Tribunal Federal, apds quase 20 anos (década del990), discute a
judicializagdo da politica de medicamentos sob uma nova perspectiva. Espera-se do Judiciario
um posicionamento sobre a obrigatoriedade dos entes federados de fornecerem medicamentos
de alto custo e ndo registrados pela ANVISA. A hipossuficiéncia e o registro na ANVISA
parece serem as balizas que irfo autorizar a judicializacdo dos medicamentos, critérios objetivos
ainda ndo determinantes.

As decisoes judiciais, apesar de provocarem uma disfungdo na politica publica
planejada, proporcionam a ampliagdo de direitos e impulsionam os 6rgdos de controle para
reconhecerem as necessidades da populagdo. Os casos analisados evidenciam esta afirmagao, e,
ainda que o STF adote uma postura para balizar a judicializacdo dos medicamentos, as
controvérsias estdo longe de serem solucionadas.

As listas do governo sdo importantes balizas, mas ndo as unicas. A presenca de
medicamentos nesta relagdo ndo revela, por si s0, que outros, fora da lista, ndo sdo essenciais.
Da mesma forma, o fato isolado de o medicamento ndo estar autorizado pela ANVISA néo
significa que o farmaco ndo esteja apto a ser utilizado ou que apresente problemas quanto a
evidéncias médicas. Entraves burocraticos e interesses envolvidos atrasam e, por vezes,
impedem o registro de medicamentos, mas, ainda assim, a depender do caso, este mesmo
medicamento pode salvar vidas.

Para o individuo, a judicializa¢do da politica promove uma alternativa possivel e eficaz

para a aquisi¢do de um medicamento diante da ineficacia do atendimento administrativo em
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fornecer medicamentos disponiveis nas listas de dispensag¢do do governo. As decisdes judiciais
se mostram fundamentais para aqueles que tém na justiga a oportunidade de se manterem vivos.

Decisdes individuais privilegiam aqueles que acessam a justica € promovem a
desigualdade no sistema de saude. Para a administragdo publica, a judicializagdo da politica
provoca uma disfungdo na politica de satde, pois dificulta a previsdo de gastos e a gestdo de
seus recursos, ja que, a todo tempo, ¢ submetida a cumprimento de decisdes judiciais sobre
medicamentos que nao havia previsto.

Ha ainda o problema do entendimento do Judiciario sobre a responsabilidade para o
cumprimento da decisdo judicial. Os Municipios ¢ os Estados tém sido compelidos a adquirir
medicamentos que fogem da competéncia atribuida na politica de medicamentos, ¢ a escolha de
qual deles sera responsabilizado a arcar com os custos para fornecimento do medicamento acaba
ficando condicionada a escolha do interessado.

Para o Judiciario, a judicializa¢do da politica de medicamentos também traz problemas.
A quantidade de agdes pedindo medicamentos atrapalha o andamento das outras demandas e faz
dos balcdes de atendimento do judiciario a porta alternativa para solicitagdo de medicamentos.

A judicializacdo da saude também traz aspectos positivos. Ela tem impulsionado o MS a
melhorar sua estrutura de atendimento farmacéutico, seja com implantagdo de sistemas
informatizados para controle de todo o processo de fornecimento de medicamentos ou a
capacitagdo de profissionais, além de organizacdo de infraestrutura, funcionando também como
instrumento de pressdo aos oOrgdos reguladores para a autorizagdo de comercializagdo de
medicamentos no pais e a inclusdo de farmacos na relagdo de medicamentos do governo.

No Judiciario, o CNJ direciona as medidas para regular a judicializagdo. Varas
especializadas em agOes de satde estdo sendo instaladas nos Tribunais do pais; o NAT, em
conjunto com e-natjus, ¢ uma ferramenta que pretende auxiliar os juizes nas suas decisdes,
oferecendo informagdes técnicas sobre os casos concretos. Hd uma preocupagdao com o uso de
interesses econdmicos nas decisdes judiciais, e alguns casos ja comprovam este fato.

As decisdes judiciais revelam uma disfungdo no sistema de satude, seja pela falta de
recursos, falta de profissionais capacitados ou pelas diferencas dos entes federados que fazem
parte do sistema de satde. Mostra também um despreparo do judiciario em lidar com o tema,
seja pela adocdo de critérios exclusivamente juridicos, seja pelo descrédito nas decisOes
administrativas ou ainda pela dificuldade de lidar com a finitude da vida quando analisada
individualmente.

O cenario atual sugere que o didlogo entre as instituigdes ¢ o caminho para harmonizar
decisoes sobre medicamentos. As medidas tomadas, em especial, no Estado do Rio de Janeiro,
fruto deste didlogo, fazem surgir um sistema proprio da “judicializagdo da politica de

medicamentos”, alterando, em certa medida, a competéncia das institui¢des, mas ¢ necessario
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aguardar os efeitos dessas mudangas e as repercussdes que estas medidas disseminadas nos

demais estados da federagdo vao acarretar.
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Resumo: Trata-se de uma reflexdo tedrica sobre a formacao do direito de propriedade privada no Brasil.
O objetivo principal é o de demonstrar como ocorreu historicamente a formacao do direito de propriedade
no Brasil, abordando as influéncias contextuais que fizeram parte do processo social de construcio e
manutencdo desse direito, a fim de proceder a uma interpretagdo mais proxima da intengdo do legislador,
¢ observar as fraquezas do sistema juridico no Brasil. Para o desenvolvimento da pesquisa, foi utilizado o
método histdrico, que possibilita essa analise critica da lei, sem se reter a ela mesma, porém, considera os
fatores externos que a motivaram. Como resultado, apontou-se que, apesar de o direito de propriedade no
Brasil ter se estendido de um direito individual para contemplar uma fungdo social, ainda ha a auséncia da

Justica Agraria, o que compromete a aplicagdo da lei.

Palavras-chave: Direito a terra; Sustentabilidade; Histéria do Direito; Direito de propriedade; Justiga

Agraria.

Abstract: The paper is a teoric reflexion about a formation of private property’s right in Brazil. The
principal objective is to revel how to had happened historically the formation of property’s right in Brazil,
proceeding a approach about the context’s influences that was part of the social process of construction
and manutention of law, for to be able to proceed a interpretation more close of intention of legislator,
and to observe the weakness of law legal system in Brazil. For the development of this search, was
utilized the historic method that allows a critic analysis of law, that don’t limit in just law, but remind and
give importance to external elements that made influence in the formation of law. The result is
notwithstanding the property’s right in Brazil had enlarged its conteud, that was individual, and now is
social (and have a preoccupation with the environmental questions), is not enough, because there isn’t a

Land’s Justice, what compromises the application of law.
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Resumen: El objetivo principal es demonstrar como ha ocorrido histéricamente la fomarcion del derecho
de propriedade no Brasil, abordando las influencias constextuales que formaron parte de las relaciones
entre el Estado y el Estado del processo social de construccion y mantenimiento de esse derecho, a fin de
proceder a una interpretacion mas cercana de la intencién del legislador, y observar las debilidades del
sistema juridico no Brasil para el desarrollo de la investigacion, fue utilizado el método historico, que
posibilita ese analisis critica de la ley, sin que se retiene a ella misma, sin embargo, considera los factores
externos que la motivaron. Como resultado, se sefialé que, a pesar de que el derecho de propriedade em
Brasil se ha extendido de um derecho individual para contemplar uma functién social, todavia hay la

auséncia de la Justicia Agraria, lo que compromete la aplicacacion de la ley.

Palavras clave: Derecho a la tierra; Sustentabilidadad; Historia del Derecho; Derecho de propriedade;

Justicia Agraria.

INTRODUCAO

O artigo trata de uma reflexdo tedrica cujo apontamento principal é o de esclarecer a
formag@o histdrica do direito de propriedade na legislagdo brasileira. Para isso, procedeu-se a
uma breve exposi¢ao do direito de propriedade em cada lei que tratou dele durante a historia do
Brasil.

Antes de passar propriamente a analise das leis, € apresentado um primeiro topico
referente a0 método utilizado para elaboracdo dessa pesquisa, sendo o método histérico por
permitir a abordagem da lei para além dela mesma, analisando os influentes externos que
motivaram sua elaboragdo. A ciéncia juridica serve-se do método cientifico-historico para
melhor aplicar as leis, tendo em vista que ele permite uma abordagem mais completa da
verdadeira intencao do legislador ao produzir determinada norma, mostrando qual o contexto de
que se serviu.

Em um segundo topico, ¢ elaborada a historiografia do direito de propriedade no Brasil,
tendo inicio na Lei de Sesmarias, mostra-se como se deu esse sistema em Portugal, e como foi
adaptado ao Direito brasileiro. Ainda, ¢ falado sobre a Lei das Sesmarias no regime brasileiro,
sobre a Constituigdo do Império de 1824, Lei de Terras de 1850, Constituigdo de 1891, Cddigo
Civil de 1916, Constituicao de 1934, Constitui¢do de 1937, Constituicdo de 1946, Estatuto da
Terra de 1964, Constituicdo de 1967, Emenda constitucional de 1969, Constituicdo Federal de
1988, Lei da Reforma Agraria de 1993 e por fim Codigo Civil de 2002; em todas essas
abordagens historicas, € priorizado o que essas leis trouxeram acerca do direito de propriedade.

Em um terceiro toépico, ¢ tratado sobre o problema do trabalho, qual seja, o da

inexisténcia da Justica Agraria, o que compromete seriamente a aplicacdo do direito de
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propriedade nos moldes como a Constituicdo de 1988 e o Codigo Civil de 2002 dispuseram,
devendo estar vinculado ao atendimento de uma fungao social.

O trabalho ocupou-se de mostrar aspectos que influenciaram historicamente a formagao
do direito de propriedade na legislagdo brasileira, revelando que a norma se altera conforme a
sociedade caminha, devendo o cientista do Direito servir-se da Historia para melhor interpretar

e aplicar as leis.

1 CIENCIA JURIDICA, INTERPRETACAO E METODO

Ao tratar o Direito como ciéncia juridica, faz- se fundamental a elei¢do de um método
de investigagdo cientifica que possibilite elucidar questoes levantadas na pesquisa (LAKATOS,
MARCONI, 1991).

Gusmao (2014), ao tratar da ciéncia juridica, instrui os pesquisadores a considerarem a
diferenca entre esta e as demais ciéncias naturais, pois, tratando-se de uma ciéncia social
aplicada, decorrente de conhecimento fundamental de normas, depende de interpretacdo e nao
de descri¢do, “salvo quando versar sobre o direito como fendémeno social ou fato historico-
social” (GUSMAO, 2014, p. 4).

Partindo do pressuposto de que a interpretacdo das normas ¢ essencial no estudo da
ciéncia juridica, destaca-se a origem da interpretacdo que se buscou nesta pesquisa, sendo ela
nominada de Privada ou Doutrinaria, que, segundo Herkenhoff (1999), ¢ produzida pelo jurista,
cientista do Direito, livre de influéncias de autoridades ou poderes, apenas comprometida com a
ciéncia juridica.

Para se proceder a interpretacdo doutrindria das normas formadoras do direito
propriedade privada no Brasil, valeu-se do método historico, que é aquele que intenciona
reproduzir as circunstancias e os interesses dominantes da época de sua elaboragdo. Segundo
Maia (2015, p. 50):

Processo hermenéutico com fulcro na convicgdo de que o Direito é produto
histérico, heranga cultural, criagdo da sociedade, o método Histérico busca
entender o sentido e o alcance da norma através da andlise de seus
antecedentes historicos e condi¢des que a precederam.

A interpretagdo ou hermenéutica juridica ¢ a busca da compreensdo dos sentidos da
norma, ou, conforme Weber (2006, p.34), a busca de uma “evidéncia”. Nesse sentido, buscou-se
analisar o caminho do direito a propriedade no Brasil a partir da historiografia, a fim de que seja

possivel a melhor compreenséo dos fatos e desafios da aplicagdo da lei referente ao tema.
2 HISTORIOGRAFIA DA PROPRIEDADE PRIVADA NO BRASIL

2.1 Sesmarias

2.1.1 Sesmarias em Portugal
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Para se discutir a Lei das Sesmarias no Brasil, ¢ necessario de antemao expor suas
raizes historico-sociais, que se encontraram em Portugal, onde foi instituida em 1375, no tempo
do rei Dom Fernando (1367-1383), sua defini¢do pode ser concebida como recortes espaciais de
terra, doados pela Coroa portuguesa aos seus suditos, que em contrapartida deveriam cultivar a
terra e torna-la produtiva (MOTTA 2012).

Nas palavras de Fonseca (2005), justifica-se o estudo prévio do direito portugués para
se entender o brasileiro, porque: “a moderniza¢do do Brasil ¢ um fato historicamente recente, de
modo que a andlise das raizes “pré-modernas” da sociedade e do direito brasileiro deve
necessariamente estar atenta as vicissitudes econOmicas, culturais e politicas de Portugal”
(FONSECA, 2005, p.99).

A motivagdo da edicdo da Lei das Sesmarias em Portugal deu-se em favor do interesse
pelo fomento da agricultura em Portugal, que estava em um quadro de crise. Nao apenas de
escassez alimenticia, doencas como a peste negra ¢ uma desordem economica e social que
acometeu o reino, quanto a isso:

Entre as causas da retracdo, podemos citar os efeitos da peste negra,
introduzida na Europa por volta de 1348. Provavelmente de origem oriental,
a peste foi responsavel pela morte de milhares de pessoas. Acredita-se que
um quarto da populagdo europeia tenha sido dizimada, o que provocou a
desorganizacdo da produgdo e, com isso, a fome generalizada (MOTA;
BRAICK, 2005, p.134).

Ocorre que, apesar da aparente intengdo de remediar um momento critico da historia de
Portugal, a lei acabou sendo corrompida em sua aplicacdo, pois os aplicadores do direito
usavam-na de modo a favorecer a si mesmos e demais membros privilegiados que elegiam por
conta propria, tendo em vista que detinham o poder de aplicar as leis; portanto, esta lei ndo
produziu justica nem seus efeitos de sanar a crise economica. (LEMES, 2004)

A Lei das Sesmarias em Portugal vigorou desde as Instru¢des Joaninas (1385-1433) as
Ordenagodes de D.Duarte de 1436, as de D. Afonso V, de 1446, as de D. Manuel, de 1511-1512;
e as de Filipe 11, de 1603. (NEVES, 2001).

A Lei das Sesmarias foi a materializacdo da preocupacgdo portuguesa em sanar a crise
econdmica que advinha de problemas do campo. No entanto, em uma sociedade marcada pela
decadéncia agricola, carente de revitalizacdes da producdo e ainda afetada pela ineficacia
normativa, as sesmarias ndo tiveram muito sucesso em atingir seu significado material, tendo
ficado apenas no simbdlico, e acabou contribuindo para a acumulacdo de terras nas maos de

poucos e, consequentemente, no aumento da desigualdade (MOTTA, 2012).
2.1.2 Sesmarias no Brasil

Nas primeiras décadas posteriores a 1500, ndo ha que se falar em direito brasileiro,

sendo em direito portugués aplicado em terras brasileiras (NASCIMENTO, 2012). O conteudo
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das sesmarias no Brasil, desse modo, semelhantemente a Portugal, resume-se em conceder terra
aos sesmeiros (beneficiarios dessas terras), a fim de que as tornassem produtivas; caso essa
condi¢ao ndo fosse alcancada, as terras deveriam ser devolvidas a Coroa portuguesa.

A instituicdo do regime da Lei das Sesmarias no Brasil decorreu essencialmente da
trajetoria de formagdo da propriedade fundiaria, que, segundo Smith (1990), compreendeu uma
heranca do modelo juridico de Portugal ¢ uma forma de favorecer a expansido mercantil e
escravista. A terra era cedida em carater de enfiteuse, apenas com a transferéncia do dominio
util, com possibilidade de transmissdo causa mortis, sempre observado o critério da produgdo
para a manutengdo do direito (BARROSO; MIRANDA; SOARES, 2013).

Foram instituidos os cargos de “juizes de sesmaria”, que, segundo Nascimento (2012, p.
233): “eram escolhidos, um para cada vila e com mandato de trés anos, pela Mesa do
Desembargo do Pago ou pelos governadores de capitania [...] Competia-lhes, decidir sobre
medic¢ao e demarcagdo de terras de sesmaria.”

Os critérios adotados pela Coroa portuguesa para a selecdo dos respectivos sesmeiros
eram o da escolha de “capitalistas-colonizadores que dispunham de capital” (STEDILE, 2011,
p.21), que pudessem investir na producdo de algum produto que viesse a ser exportado, em
acordo com esse pensamento, Marés (2003, p.62) afirma que:

No Brasil a mesma concessao ¢ negada a quem quisesse trabalhar e produzir
por sua conta e entregue a quem tivesse o poder de explorar o trabalho alheio
adquirido a for¢a, compulsoriamente, seja como escravo ou trabalhador livre,
que tinham que aceitar as condi¢des independente de sua vontade: a liberdade
¢ a opgao entre varias alternativas.

Os donatarios das capitanias hereditarias eram os individuos aptos a conceder terras em
sesmaria, nomeados como sesmeiros do Rei (MARES, 2003). Esses mesmos individuos
formavam um grupo composto de pessoas da nobreza, ligados a Coroa, que recebiam a
capitania através de um documento chamado Carta de Doagdo. Os direitos e deveres atribuidos
a eles estavam no documento chamado Foral (NASCIMENTO, 2012).

Ocorre que no ano de 1785 foi promulgado um alvara que versava sobre as sesmarias no
Brasil, apesar de sua curta duragdo (pois vigorou apenas durante um ano) ¢ uma amostra dos
problemas nao despercebidos em relagdo as injusticas distributivas decorrentes do sistema de
sesmarias (MOTTA, 2012).

O Alvara de 1785, expedido durante o governo de D. Maria I, que esteve no poder entre
1777 e 1816, ¢ uma das mais importantes arrancadas legislativas e politicas para regularizar as
sesmarias, ou melhor, o modo com que se davam suas concessdes no Brasil. A promulgagdo do
Alvara de 1785 sugere que os conflitos entre sesmeiros e a lacuna legislativa sobre a eficaz
regulamentacdo das sesmarias al¢aram volume, ao ponto de obterem atencdo do Conselho
Ultramarino criado em 1642, o6rgdo responsavel por administrar as colOnias portuguesas

(MOTA; BRAICK, 2005).
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O Alvara de 1785 tinha em seu bojo a clara denotacdo de que a Coroa portuguesa
acreditava quase candidamente que a solu¢do para os conflitos agrarios no Brasil seria
encontrada na lei, que deveria imputar a ordem e a justica sobre as relagdes desenvolvidas pelos
sesmeiros e aqueles que desejavam o ser através de delimitagdes territoriais e total subordinacao
da posse a Coroa, pois aqueles que desejassem regulamentar seu pedaco de terra deveriam
solicitar sua legitimidade a algum representante do Reino de Portugal (MOTTA, 2012).

Guimaraes (2011), ao tratar sobre as desigualdades que permeavam o sistema sesmarial
brasileiro, destaca que essa injustica se referia: “a desigualdade dentro da classe dominante,
compostos de nobres e plebeus ricos ou remediados, homens bons de qualidades ou posses,
unicos, por sua condi¢do que mereciam o dignificante titulo de senhores da terra”
(GUIMARAES, 2001, p. 70).

Uma das falhas do sistema sesmarial no Brasil, relatada por Motta (2012) diz respeito
ao parecer de Francisco de Sousa Coutinho, de 1797, em resposta ao Alvara de 1785. Nesse
trabalho € criticado a extensdo das sesmarias, a falta de demarcacdo e de profissionais
qualificados para realiza-la, era criticado o fato de a auséncia de profissionais qualificados para
aplicar a lei, ou para auxiliar o juiz a fazé-lo: “sem a presen¢a de gedmetras e astronomos, o
magistrado s6 poderia, quanto muito julgar a legitimidade ou nao dos titulos” (MOTTA, 2012,
p. 120). Em 1785 o alvara foi revogado.

Em 1810 foram assinados, entre Portugal e a Gra-Bretanha, dois tratados (Alianca e
Amizade e Comércio e Navegagdo) sobre interesses comerciais; pois a colonia incapaz de suprir
o mercado consumidor, passou a ter livre acesso aos itens ingleses. Tais concessdes iniciaram
na Bahia em 1808, com a abertura dos portos as nagdes amigas, excluindo o pacto colonial
(MOTA; BRAICK, 2005).Portanto, as sesmarias no Brasil constituiram como instrumento de
poder politico em primazia, tendo vigorado até 1822. Sendo segundo Barroso, Miranda e Soares
(2013) a génese do problema latifundiario no Brasil.

A partir da vinda da familia real portuguesa para o Brasil em 1808, muitos outros
portugueses vieram para a colonia, o que contribuiu para uma estruturagdo fisica e financeira a
fim acomodar tantas pessoas improdutivas. O esforgo para manter os privilégios dessa classe,
em Pernambuco, acabou por afetar a economia local, somado aos inconstantes precos do
algodao e acucar e aos excessivos impostos decorrentes de ineficiéncia estatal em gerir gastos,
foi gerada uma situagdo de tensdo e revolta dos aristocratas agrarios e homens livres pobres, o
que culminou no movimento separatista de proclamagdo da Republica. Em contrapartida, na
Babhia e no Rio de Janeiro, a repressdo combatia esse movimento (OLIVEIRA, 1981).

Segundo Mota e Braick (2005), em 1822 o nacionalismo brasileiro exigia que mudangas
fossem feitas na politica, tendo os movimentos e clamores alcado voz ao ponto de a
independéncia ter sido proclamada. Contudo, apesar disso, a estrutura politica pouco se alterou,

continuando uma monarquia e seguindo os moldes legislativos portugueses. Para Smith (1990,
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p. 347), “a extin¢ao formal do regime de sesmarias era o primeiro passo para a regulamentacao
fundiaria em maior profundidade”. Tal mudanga de regime de sesmarias para a Lei de Terras

decorreu sobretudo do momento politico que se baseava na independéncia do pais.

2.2 Constituicao Imperial de 1824

A Constituicdo Imperial de 1824, que teve vigéncia de 65 anos, e, segundo Lenza
(2011), foi a de maior duragdo, tendo similar aparéncia a Constitui¢do portuguesa de 1822, que
por sua vez teve influéncia da Constituicdo francesa de 1814; dispunha em seu art. 179 sobre a
propriedade e sua plenitude:

Art. 179. A inviolabilidade dos direitos civis e politicos dos cidaddos
brasileiros, que tem por base a liberdade, a seguranga individual e a
propriedade, sdo garantidos pela Constituicdo do Império, pela maneira
seguinte:

XXII- E garantido o direito de propriedade em toda sua plenitude. Se o bem
juridico legalmente verificado exigir o uso e emprego da Propriedade do
Cidadao, sera ele previamente indenizado do valor dela. A lei marcara os
casos em que tera lugar esta unica exce¢do, e se dard as regras para se
determinar a indenizacdo (BRASIL, Constituicdo Imperial de 1822).

Nesse contexto, Fonseca (2005) entende que a propriedade € constituida direito
inviolavel, na mesma medida em que a autodeterminacdo da vontade o ¢é. Para ele, a
propriedade ¢ entendida como a expressdo da liberdade do dominio: “a propriedade ¢ vista, a
partir da Constituicdo da modernidade, como uma expansdo da subjetividade e, assim, uma
projecao do sujeito no mundo, um afirmar-se (proprietario) em meio as coisas, a si proprio e aos
outros” (FONSECA, 2005, p. 106).

O texto da Constituicdo de 1824 sobre a propriedade revela que ela ¢ tida como direito
absoluto e regra geral, tendo a mesma uma Unica excecdo que € a desapropriagdo, em outras
palavras: “em toda a sua plenitude quer dizer exatamente que a propriedade garantida tem
carater absoluto, oponivel e excludente de todos os interesses ¢ direitos individuais alheios [...] a
propriedade publica é a excegdo” (MARES, 2003, p. 39).

E paradoxal observar que a Constituicio de 1824 era acometida de influéncia formal
liberal e iluminista, mas em sua praxe ndo tratou do problema da escravidao e ndo se ocupou de
alterar o sistema juridico de distribuicdo de terras. O enfoque desse texto esta na “referéncia a
um sujeito livre e proprietario dotado de universalidade” (FONSECA, 2005, p. 109). O que
demonstra que as leis europeias foram adaptadas ao Brasil, sem, contudo se preocupar com a

realidade brasileira.

2.3 Lei de Terras de 1850
A propriedade privada no Brasil teve regulamentacdo propria na Lei de Terras n.
601/1850: “Art. 1° Ficam proibidas as aquisi¢des de terras devolutas por outro titulo que ndo

seja o de compra”. Reflexo de uma politica contratualista, herdada dos sistemas juridicos
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europeus, o jovem Brasil reconheceu nessa lei que somente a partir da aquisi¢do onerosa ¢
possivel se adquirir a terra/coisa e ser legitimamente seu detentor.

Gruppi (1998) entende que o direito de propriedade estd conectado a percepcio de
homem moderno, afirma que o fim do Estado é assegurar a propriedade e a manutengdo de sua
seguranca. Locke (1786), por sua vez, afirma que o governo ¢ instituido com o propoésito de

preservacao da propriedade privada:

Como eu disse, estes homens tiveram suas vidas capturadas, e com elas suas
liberdades, perderam seus bens — e estdo, no estado de escraviddo, privados
de qualquer propriedade — e ndo podem nesse estado ndo poder ser
considerados parte da sociedade civil, cujo principal fim é a preservagdo da
propriedade (LOCKE, 1786, p. 59).

Para Rousseau (2018), o Estado tem como marco a propriedade privada, o homem
moderno ja se afirma como homem proprietario, embora reconheca que, a partir do momento
em que a propriedade € instituida, também a desigualdade entre os homens o é.

O Brasil, ao legislar a Lei de Terras, refletiu uma concepgao de propriedade advinda da
Europa, que ja havia sacralizado o direito de propriedade como parte do proprio homem, ou da
natureza humana. A Lei de Terras nao foi apenas a regulamentag¢do de um direito, mas o marco
legislativo “do processo historico-juridico da passagem de uma propriedade pré-moderna a uma
propriedade moderna no Brasil” (FONSECA, 2005, p.98).

Enquanto na Europa essa concep¢do de propriedade privada como direito sacro
prevalece desde o século XVI, decorrente da revolugao industrial e das revolugdes agricolas que
se sucederam (MAZOYER, ROUDART, 2010), no Brasil o direito de propriedade neste sentido
moderno regulamenta-se formalmente na Lei de Terras no século XIX. O direito de propriedade
legitima-se nos moldes estrangeiros, ainda que as relagcdes de ocupagdo da terra no Brasil ndo
seguissem o0 mesmo ritmo que fora. Essa lei € considerada o marco da transicao legal capitalista
da propriedade privada no Brasil, mostra-se evidentemente comprometida com interesses
capitalistas de paises como a Inglaterra, que, “ja sob a égide da burguesia industrial,
expansionista, impds a proibigio do trafico de trabalhadores escravizados da Africa para os
demais continentes” (STEDILE,2011, p. 283).

A Lei de Terras de 1850 abriu o caminho para outras leis de carater abolicionista,
porque, segundo Stedile (2011), foi editada no meio de uma crise comercial de escravos,
provocada pela Inglaterra. Ao transformar a terra em bem de compra e venda, quem detinha
capital para comprar tornava-se proprietario ¢ passava a produzir com foco na exportacdo, sendo
a Lei no. 601/1850 o marco de transi¢do do modo de produgdo agroexportador no Brasil.

As consequéncias negativas dessa lei sdo percebidas até hoje, pois a partir dela pessoas
ndo detentoras de capital, tais como os escravos recém-libertos e trabalhadores pobres, foram

excluidos da expectativa de direito de se tornarem proprietarios, pois “as terras publicas
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poderiam ser privatizadas, desde que o comprador tivesse dinheiro, que pagasse a Coroa”
(STEDILE, 2011, p. 284).

Acontece que, com a edicdo da Lei de Terras, instituiu-se o principio capitalista de
apropriacdo da terra, somente quem ja tinha alguma prévia condigdo financeira poderia se tornar
proprietario, aqueles que ndo tinham continuariam sem té-la, contribuindo assim para a
formagdo da situag@o de intensa desigualdade economica e distributiva de terras que existe no
Brasil ainda hoje. A lei de Terras favoreceu apenas os detentores de condigdes financeiras, pois
excluiu os sujeitos sem capital de um direito que se afirmava absoluto e fundamental,
construindo uma sociedade de sujeitos de direito, sem condi¢des de alcancar “0” direito

(TARREGA; SCHWENDLER, 2015).

2.4 Constituicdo da Republica do Brasil de 1891

A partir da Lei de Terras, a propriedade privada ndo se ausentou mais da legislacdo
brasileira. A Constitui¢do de 1891 (a primeira Constituicdo da Republica do Brasil), com
vigéncia de 39 anos e com forte influéncia da Constituicdo norte-americana de 1787, dispunha
que a propriedade privada constituia direito pleno: “Art. 72, § 17. O direito de propriedade
mantém-se em toda a sua plenitude, salvo a desapropriagdo por necessidade, ou utilidade
publica, mediante indenizagdo prévia” (BRASIL, Constituicdo Federal de 1891).

As demais constituicdes que se seguiram mantiveram a propriedade privada nos
mesmos moldes da Constituicdo de 1891, onde a propriedade individual ¢é a regra, e a excegdo ¢é
a desapropriagdo, conforme ja falado acima. Tal fator aprofundou os dilemas sociais no ¢ do
campo, pois a terra passou a ser refém do papel, e geralmente quem detinha o papel ndo
precisava prestar contas aos demais do que fazia dela.

Sobre isso:

O século XX, assim, se abre para o Brasil com uma perspectiva de crise, de
nao soluc¢do, no campo juridico e politico do problema fundiario. A terra
tinha se transformado em propriedade e a Reputblica, que era esperada por
alguns como a possibilidade da redengdo acabou por aprofundar os
problemas locais (MARES, 2003, p. 78).

O que confirma que os interesses capitalistas se mostraram mais fortes do que os

interesses da populacdo ou do meio ambiente.

2.5 Codigo civil de 1916

O Cddigo Civil de 1916 dispunha sobre a propriedade: “Art. 524. A lei assegura ao
proprietario o direito de usar, gozar e dispor de seus bens, e de reavé-los do poder de quem quer
que injustamente os possua” (BRASIL, Lei de n° 3071/1916). Percebe-se que ndo ha uma clara
definicdo do legislador em conceituar teoricamente em que consiste a propriedade, contudo, ha

o modo de exercer tal direito.
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Souza Filho (2011, p. 29) afirma que: “apesar do esmero dos legisladores para com a
propriedade € raro encontrar tais definigoes de propriedade [...] O Coédigo Civil de 1916, dedica
um capitulo com 50 artigos a propriedade, mas nao define.” A propriedade ¢ um direito
fundamental, pleno e sem defini¢do porque uma possivel defini¢cdo o limitaria, e os limites nao

existem nela, sendo a regra individual que se impde ao coletivo.

2.6 Constituicao de 1934

A Constituigdo de 1934, promulgada em um contexto de crise econdmica derivada da
quebra da bolsa de Nova lorque de 1929, teve vigéncia de 3 anos, ¢ apresentava influéncia da
Constituicdo de Weimar, da Alemanha de 1919. Segundo Lenza (2011), essa Constituigdo
evidenciou uma preocupagdo com os Direitos Humanos de segunda dimensao (que sdo aqueles
relativos aos direitos sociais, culturais € econdmicos).

O motivo da preocupacdo com os direitos sociais no Brasil na época da promulgacao da
Constituicdo de 1934 ¢ proveniente, segundo Mota e Braick (2005), do descaso politico do
governo brasileiro, responsavel pela geracdo de revoltas e mobilizagdes que aconteceram no
periodo de 1889-1930. Tais movimentacdes tinham em sua base a reivindica¢do por direitos
sociais e politicos.

Depois da quebra da bolsa de Nova lorque em 1929, os principios liberais abriram
margem para a intervengao estatal pregada por Keynes ndo apenas nos Estados Unidos, mas em
boa parte do mundo. As exportagdes brasileiras entdo tiveram uma diminui¢ao significativa, e as
politicas sociais passaram a ter maior destaque do que as econdmicas, o avanco do socialismo e
doutrinas totalitarias invadiam as mentes e as leis (MOTA; BRAICK, 2005).

No Brasil, o golpe de 1930, que conduziu Getilio Vargas ao poder, teve preocupagdes
com politicas que afetaram todo o restante da historia legislativa: “no campo econdémico, o
governo estabeleceu uma politica cujo objetivo era superar o modelo agrario-exportador,
passando a incentivar a expansdo das atividades industriais” (MOTA; BRAICK, 2005, p. 83). A
ideia central foi a de construir um Estado corporativista, preocupado com a ordem social, sem,
contudo, fazer reformas de base, como a questdo da distribui¢do da terra.

Acerca da propriedade, ¢ possivel notar que o fator social teve uma relevancia maior do

que nas anteriores, porém nao alterou a esséncia do conceito absoluto e capitalista:

Art. 113. § 17. E garantido o direito de propriedade, que nio podera ser
exercido contra o interesse social ou coletivo, na forma que a lei determinar.
A desapropriag@o por necessidade ou utilidade publica far-se-a nos termos da
lei, mediante prévia e justa indenizagdo. Em caso de perigo iminente, como
guerra ou comogdo intestina, poderdo as autoridades competentes usar da
propriedade particular até onde o bem publico o exija, ressalvado o direito a
indenizagao ulterior (BRASIL, Constituicao de 1934).

No entanto, essa Constituicdo ¢ muito importante para o Direito Agrario, porque, pela

primeira vez, “a ideia de funcdo social ganhou espaco em sede de Constituicdo Federal
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Brasileira, na Carta de 1934, com a expressao bem-estar social” (MARQUES, 2015, p. 37).
Ainda que ndo tenha feito mudancas significativas materialmente na questdo da terra, a lei

comecgou a se moldar conforme interesses coletivos em prol dos individuais.

2.7 Constituicao de 1937

Ocorre que, em 1937, o Brasil foi supostamente ameagado por um documento que ficou
conhecido como Plano Cohen, cujo contetdo era a tomada do poder por um judeu comunista
com o apoio da Unido Soviética. O atual presidente da época Vargas com a desculpa de proteger
o pais desse suposto golpe comunista e para se manter no poder, suspendeu a Constituigdo e
outorgou uma nova, nos moldes da Polonia, com caracteristicas fascistas, tendo ficado
conhecida como Polaca (DINES; FERNANDES JR; SALOMAO, 2000).

Essa Constitui¢do teve duracdo de oito anos. Sobre a propriedade dispunha: “Art. 122.
A Constituicao assegura aos brasileiros e estrangeiros residentes no pais o direito a liberdade, a
seguranca individual e a propriedade” (BRASIL, Constitui¢ao de 1937), também estabelecido
em rol de destaque juntamente com a liberdade e a seguranga individual. Nesse contexto
politico, medidas para impulsionar a producdo agricola foram tomadas pelo governo, como a
criagiio de organismos tais quais o Instituto do Aguicar e do Alcool (1931), Conselho Federal de
Comércio Exterior (1934), Instituto Nacional do Mate, Instituto Nacional do Pinho e o
Conselho Nacional do Petroleo (1938) (OLIVEIRA, 1981).

Percebe-se que as propostas governamentais eram de fomentar a produgdo agricola
através desses orgdos direcionados para isso, contudo o direito de propriedade ndo foi
discutido, nem as lacunas sociais derivadas da omissao estatal sobre a questdo da terra no Brasil.
A lei, dessa forma, mostra que tdo somente se configura para a manuten¢do de interesses

politicos no poder ao invés da busca pela justiga.

2.8 Constituicao de 1946

No contexto de segunda guerra mundial, o Brasil teve uma nova Constituigdo, em 1946,
cuja vigéncia foi de 20 anos, que tratava especialmente sobre a redemocratizagdo do pais e se
preocupava com os direitos de segunda dimensao, e, tal como a Constitui¢ao de 1934, procurou
uma harmonia entre a livre-iniciativa e a justica social. Sobre a propriedade, estabelecia em seu
art. 141, §16:

E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de desapropriagdo por
necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante prévia e
justa indenizagdo em dinheiro, com a excecdo prevista no § 1° do art. 147.
Em caso de perigo iminente, como guerra ou comog¢do intestina, as
autoridades competentes poderdo usar da propriedade particular, se assim o
exigir o bem publico, ficando, todavia, assegurado o direito a indenizacao
ulterior (BRASIL, Constitui¢do de 1946).
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Nenhuma mudanga profunda na questdo da terra foi feita nesse periodo de fim do
Estado Novo. O presidente que estava no poder, Eurico Gaspar Dutra, buscou estabelecer os
parametros da Constituigdo de 1934, preocupado com as questdes sociais, decorrentes do

contexto mundial de pos-Segunda Guerra (MOTA; BRAICK, 2005).

2.9 Estatuto da Terra de 1964

E importante ressaltar que houve a Emenda Constitucional n. 10, de 10/11/1964, que
preparou o terreno politico para o Estatuto da Terra. Essa emenda, segundo Barroso, Miranda e
Soares (2013), foi a responsavel por institucionalizar o Direito Agrario no Brasil, porque ela
estabeleceu que a competéncia legislativa agraria era da Unido. Além disso, a Emenda n. 10, de
10/11/1964, introduziu a proposta de desapropria¢do por interesse social, para fins de reforma
agraria. Segundo Marques (2015, p. 139): “A novidade consistia em que a desapropriagdo, que,
no caso, deveria ser por interesse social e teria por objeto a propriedade rural, podia ser feita
mediante pagamento da indenizacdo através de titulos de divida publica, ao invés de sé-lo em
dinheiro.”

Num momento em que o Brasil vivenciava a rentincia de um presidente (Janio Quadros)
e enfrentava o medo de o entdo presidente Jodo Goulart estar envolvido com a ideologia
comunista, qualquer movimentagdo social que reclamasse reforma agraria era contida e evitada.
Contudo, ocorre que o pais reivindicava reformas de base, a esquerda pedia a reforma agraria,
mas a igreja catolica também pedia, houve uma unido de ideais em prol da justi¢a agraria,
movimentos como as ligas camponesas surgiram e algaram voz na luta pela terra (MARTINS,
1994).

Com o fim do governo de Jodo Goulart, os militares que assumiram o poder tiveram
diante de si o desafio enorme de conciliar os interesses das classes dominantes com os reclames
populares de reformas de base, especialmente a reforma agraria que ja ecoava ha algum tempo.
Promover alteragoes que prejudicassem os interesses dos grandes proprietarios de terra era algo
muito arriscado, por isso a Lei n. 4.504/64 foi uma medida paliativa para o problema da terra,
que por algum tempo estancou o jorrar das manifestagdes, mas ndo atingiu o cerne do problema
(GRAZIANO, 2004).

Os grandes proprietarios de terra, elite politica no Brasil, ndo quiseram abrir mao de
seus interesses, mas a situagdo politica ja era insustentavel, era necessario atender de alguma
forma as reivindicagdes sociais, e, por isso, ao invés de promover efetivamente a reforma
agraria, foi editado o Estatuto da Terra, que estabelecia condi¢des para a exploragdo da terra,
sendo a principal delas o atendimento da fungdo social, a qual esta vinculada a produtividade.
Dessa forma era possivel perceber que havia um jogo de interesses entre as classes sociais sob o
tema da distribui¢@o agraria no Brasil, o que legitima a manuten¢ao de alguns no poder e outros

a margem sociedade, subjugados pelo interesse capitalista de producdo, sendo os primeiros os
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representantes da elite agraria que se mantém no poder e conseguem legitimar através das leis as
injusticas e desigualdades que sdo impostas aos sujeitos do campo (BRUNO, 1997).

Sobre esse periodo da histdria nacional:

O desenvolvimentismo do periodo entre 1946 ¢ 1964, a incorporagdo de
novos territorios a economia nacional, com o deslocamento da capital federal
para o Centro-Oeste, a ampliagdo da frente pioneira em decorréncia da
abertura da rodovia Belém-Brasilia, a modernizagdo, a ampliagdo do setor
industrial, sobretudo com a industria automobilistica, o desenvolvimento
siderurgico, a reformulacdo da agricultura de exportagdo, inclusive a sua
substituicdo pela producdo para o mercado interno, como aconteceu com
café, substituido basicamente por pastagens, tudo isso enfim modificou
profundamente as condigdes sociais do pais, as relagdes entre as classes
sociais, a dindmica dos conflitos. E também as relagdes politicas (MARTINS,
1994, p. 73).

O Estatuto da Terra foi inovador porque associou o direito a propriedade ao
cumprimento da funcgdo social: “Art. 2° E assegurada a todos a oportunidade de acesso a
propriedade da terra, condicionada pela sua funcdo social” (BRASIL, Lei n° 4504/1964). Mas,
de forma mais analitica, ndo procedeu ao aprofundamento do problema da distribui¢do da terra
no Brasil, nem alterou o direito de propriedade herdado dos sistemas estrangeiros que continuou
a vigorar no sistema juridico patrio. A Lei n. 4.504/64 somente regulamentou o direito de
propriedade sem problematiza-lo ou o adapta-lo a realidade brasileira.

Essa Lei trata-se, segundo Martins (1994), de uma maneira que as oligarquias
encontraram de se fortalecer no poder, sem intencdo de cumpri-la de fato. Pois a Lei foi editada
e promulgada, no entanto ndo ha a existéncia de uma Justica Agraria, o que compromete sua
aplicagdo; além da auséncia de 6rgdos de fiscalizacdo. A propriedade, dessa forma, continuou

absoluta materialmente, ainda que formalmente fosse submissa ao atendimento de requisito

aparentemente voltado para o coletivo (fungdo social).

2.10 Constituiciio de 1967

Através do Ato Institucional n. 4, o Congresso Nacional foi convocado para uma sessdao
extraordinaria na qual foi promulgada a Constitui¢do de 1967, cuja esséncia foi aumentar o
poder do Executivo, concentrando-se na esfera federal. Nesse periodo quem estava no poder era
o presidente Costa e Silva (1967-1969), sua proposta de governo divergia anterior, pois primava
pelos inventivos norte-americanos, a fim de fomentar a economia nacional; sua proposta de
politica econdmica era a de estabelecer meios que combatessem a inflagdo. A principio, obteve
bons resultados, dando inicio a esse momento da historia chamado de “milagre economico”
(FAUSTO, 1995).

Na Constitui¢do de 1967, com duragdo de 2 anos, a propriedade foi tratada da seguinte
maneira: “Art. 150, § 22. E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de desapropriagio

por necessidade ou utilidade publica ou por interesse social, mediante prévia e justa indenizagdo
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em dinheiro” (BRASIL, Constitui¢do de 1967). Nela houve a previsdo de desapropriagdo para

fins de reforma agraria (art. 151).

2.11 Emenda constitucional de 1969

O presidente que estava no poder era o general Médici (1969-1974), em um clima
hostil, onde a populagdo se manifestava em meio a censuras ¢ ameagas, a economia do Brasil
estava em crescimento nas areas “‘da industria automobilistica, da construgdo civil ¢ da
produgdo agricola” (MOTA, BRAICK, 2005, p. 164). Foi nesse governo que o Incra (Instituto
Nacional de Colonizacdo ¢ Reforma Agraria) foi criado. As medidas de fomento da economia
através dos incentivos estrangeiros favoreceram a implementacdo de tecnologia no campo,
sendo incorporadas técnicas derivadas da Revolugdo Verde no Brasil, contribuindo para o
aumento da producao agricola nesse periodo (CANO, 2008).

A Emenda Constitucional n. 1, de 1969, que vigorou durante 18 anos, tratou da
propriedade nos termos da anterior Constituigio: “Art. 153. § 22. E assegurado o direito de
propriedade, salvo o caso de desapropriacao por necessidade ou utilidade publica ou interesse
social, mediante prévia e justa indenizacdo em dinheiro” (BRASIL, Emenda Constitucional n. 1,
de 1969).

Fausto (1995) entende que, nesse momento da histéria do Brasil, o capitalismo se
projetou de forma tao latente nas leis e nas intengdes politicas, que deixou de lado qualquer
preocupacdo com a natureza ou com os sujeitos locais. O direito de propriedade era o meio de

assegurar o desenvolvimento econdomico que os politicos desejavam.

2.12 Constituicao de 1988

A Constitui¢do atual, promulgada em 1988, trouxe a propriedade disciplinada em seu
art. 5°, com a seguinte redagdo: “Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de
qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade”
(BRASIL, Constituicdo de 1988). Esse texto constitucional é proveniente de uma época de
redemocratizacdo do Brasil, onde as preocupagdes com os direitos humanos eram gritantes em
decorréncia dos abusos sofridos nos periodos politicos anteriores, dessa forma a propriedade
passou a ser conjugada juntamente com os direitos humanos e ambientais. (MARES, 2001)

A excegdo ao direito de propriedade ¢ a desapropriagdo, que ¢ disciplinada no art. 184
da Constituicao federal atual, cuja competéncia para julgar ¢ da Unido. No art. 5°, inciso XXIII,
¢ disposto que: “a propriedade atendera a funcdo social” (BRASIL, Constituigdo de 1988).
Sendo a fung¢do social também principio da ordem econdmica, conforme o art. 170, inciso III.

(BRASIL, Constitui¢ao de 1988).
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A fungdo social descrita no art. 186 compreende o atendimento de requisitos
econdmicos, ambientais e sociais. Dessa forma, o direito de propriedade passou a ser vinculado
ao cumprimento de obrigacdes, ndo mais absoluto, no entanto passivel de desapropriagdo em
caso de descumprimento de qualquer dos requisitos que caracterizam a funcao social sendo eles:
“aproveitamento racional e adequado; utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e
preservacdo do meio ambiente; observincia das disposi¢des que regulam as relagdes de
trabalho; exploragdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores” (BRASIL,

art. 186, Constituicao de 1988).

2.13 Lei da Reforma Agraria de n° 8629/93

Em 1993, sob o governo de Itamar Franco, foi editada a Lei de n°. 8629/1993, cujo
proposito foi regulamentar os dispositivos constitucionais que se referem a reforma agréaria.
Sobre a propriedade, ela dispde: “Art. 2° A propriedade rural que ndo cumprir a fungdo social
prevista no art. 9° € passivel de desapropriacao, nos termos desta lei, respeitados os dispositivos
constitucionais” (BRASIL, Lei de n. 9629/1993). Essa lei confirmou a natureza da propriedade
nesse momento da legislagdo brasileira, qual seja, uma propriedade ndo absoluta, mas restrita ao
atendimento de uma funcdo coletiva e ambiental. Segundo Marques (2015, p. 39) a lei:
“detalhou, objetivamente, todas as exigéncias legais para que se considere cumprida a funcao
social da propriedade do imovel rural.” Dessa forma, com a minuciosa previsdo legal sobre o
vinculamento da propriedade ao atendimento da fung@o social, procurou-se atingir a justica

agraria.

2.14 Cédigo Civil de 2002

Em decorréncia de todo o processo histdrico-politico que o Brasil vivenciou, era
impensavel que ndo se alterasse o Codigo Civil, pois a sociedade brasileira reclamava normas
que pudessem atender as suas necessidades atuais, para as quais o Codigo Civil de 1916 néo era
mais suficiente. Na questdo agraria, o Codigo Civil de 1916 regulamentava o direito de
propriedade diferente da compreensdo constitucional de 1988, portanto o novo Codigo Civil de
2002 trouxe uma abordagem mais ampla e moderna sobre o que ¢ o direito de propriedade,
seguindo os moldes da Constituicdo Federal de 1988. Segundo a exposi¢cdo de motivos do

Codigo Civil de 2002:

O Projeto, além de conter novos institutos e modelos juridicos, exigidos pelo
atual desenvolvimento do Pais, caracteriza-se pelo equilibrio de suas opgdes,
visto ter-se tido sempre em mira a conciliagdo dos valores da tradigdo com os
imperativos do progresso, os interesses dos particulares com as exigéncias do
bem comum. (BRASIL, Exposicdo de motivos do Codigo Civil de 2002, P.
20).
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E possivel afirmar, segundo o Cédigo Civil de 2002, que a propriedade privada
no Brasil ndo ¢é absoluta, ¢ individual, mas também coletiva. E um direito que carrega
um Onus de prestar contas a sociedade por sua utilizacdo e manutengdo em suas
caracteristicas essenciais, de “usar, gozar, dispor e retomar” (art. 1228. Codigo Civil), a

Constituicao de 1988 e o Codigo Civil de 2002, trouxeram condigdes de afirmar que:

a propriedade ganhou contornos de direito receptor de fungdes sociais, foi
alcado a canone constitucional e reconhecido pelos tribunais com contornos
de direitos de efeitos relativos quanto a definitividade de seu titulo
desacompanhado de posse tutil e efetiva. Também se reconhece a necessidade
da preservacdo ambiental alcangar os bens imdveis e os bens juridicos
correlatos a ela (o bem juridico ambiental). (GARCEZ, 2012, p.19).

A propriedade privada no Brasil ¢ legitima desde que a fungdo socioambiental seja
cumprida. Nas palavras de Mello (2010, p.1066): “o direito de propriedade deve ser
compreendido na sua dimensao existencial, inserido em sua historicidade, deve ser visto a partir

de sua propria funcionalidade.”

3. A LEI E A PRATICA: CRITICA A INEXISTENCIA DA JUSTICA AGRARIA NO
BRASIL

Fonseca (2005) afirma que um dos principais objetivos do cientista juridico deve ser a
relativizagdo dos conceitos, pois para interpretar a norma € necessario antes proceder ao estudo
da sua construcdo historica. A partir da apresentagdo do percurso do direito de propriedade na
legislacdo brasileira, observa-se que muito se evoluiu na concepcdo do direito de propriedade,
contudo, ha ainda uma séria lacuna que precisa de atengo, qual seja a inexisténcia da justica
agraria. Tal fator demonstra que historicamente o direito de propriedade teve como intuito o
favorecimento mais do que o proprietario direto, mas toda uma classe social envolvida em
privilégios.

O Direito Agrario tem autonomia legislativa, cientifica, didatica, mas ndo possui
autonomia jurisdicional, pois ainda hoje ndo existe no Brasil uma Justi¢a Agraria. (BARROSO,
MIRANDA, SOARES, 2013). Tal descaso gera procedentes como injusticas e atraso no
julgamento das demandas, contribuindo para que a lei agraria ndo seja efetivamente aplicada. Se
o direito de propriedade ¢ tratado como um processo social construido através de agentes sociais
(SMITH, 1990) ha que se supor que a ndo existéncia de uma Justica Agraria para julgar
demandas especificas dos problemas relativos a terra no Brasil, ¢ uma escolha politica antes de
juridica.

Nao basta que a lei agréria tenha evoluido no sentido de contemplar o meio ambiente
como um dos itens aos quais o proprietario deve observar para a manutengdo do direito, sendo
hé quem fiscalize de perto esse procedimento. E ineficaz que a lei disponha do atendimento da

fungdo social da propriedade se ndo ha comprometimento do poder publico em se construir um
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orgao do judiciario especifico que se proponha a analisar tais questdes com destreza e rapidez. E
necessario que a lei seja aplicada, ndo basta apenas sua formulagdo, e para que ocorra essa
aplicagdo do direito com seus bonus e 6nus (atendimento da fungdo social) é essencial que

exista uma Justiga Agraria. Segundo Marques (2015, p. 13):

A implantacdo da Justica Agraria, preferencialmente federal, tem sido a
bandeira empunhada pela comunidade jus-agrarista de maior destaque, mas,
até agora, as autoridades ndo se sensibilizaram com esse angustiante clamor.
Nutriu-se a esperanca de que o Congresso-Constituinte que elaborou a
Constituicdo Federal promulgada em 1988 a incluisse em seu texto. Mas,
lamentavelmente, o0 maximo que se conseguiu foi uma breve referéncia ao
assunto, no art. 126, que ndo passa de uma palida recomendagdo enderecada
aos Tribunais de Justica dos Estados, no sentido de instituirem entrancias
especiais e designagdo de juizes com competéncia exclusiva para as questoes
agrarias.

O problema desse desinteresse em se avaliar a Justica Agraria esta em favorecer que a
lei ndo seja realmente aplicada, configurando uma lacuna entre a previsdo legal e a pratica
social, por auséncia de interesse do poder publico em assegurar os meios para que a lei seja
devidamente cumprida.

Apesar da lei brasileira ter ampliado a noc¢do do direito de propriedade para um direito
carregado de 6nus ambiental, ndo hé seguranca de que essa norma seja de fato posta em pratica.
Um juiz civilista segundo Marques (2015) ndo esta totalmente apto ao julgamento das demandas
agrarias, segundo ele: “um juiz de mentalidade civilista dificilmente julgaria do mesmo modo
como julgaria o juiz agrarista, pois, como se sabe, as normas civilistas primam pelo sentido
individualista, enquanto as agraristas refletem visivel contetdo social” (MARQUES, 2015, p.
12).

Sendo o direito de propriedade um dos pilares do estado democréatico de direito, estando
presente na legislagdo desde os primérdios da Constitui¢do do Brasil, por que ndo hd em um
pais agrario como o Brasil, uma Justi¢a destinada para a resolugdo desses conflitos agrarios? E

uma questdo que precisa de resposta, com urgéncia.

CONCLUSOES

O pesquisador que se dedica ao estudo e a interpretagdo das normas deve de antemdo
proceder ao distanciamento temporal e realizar um percurso que contemple os motivos
ensejadores da elaboracdo da norma ao seu tempo, dessa maneira se aproximara da vontade do
legislador ao tempo em que formulou determinada norma para a sociedade (FONSECA, 2005).

Essa proposta de abordagem que extrapola a interpretagdo literal da norma, mas que
persegue um ideal socio-historico de hermené€utica e aplicagdo juridica permite que conceitos
como o de propriedade ora naturalizados entre o ordenamento juridico, sejam desconstruidos e
diante das reflexdes historicas, possam assim ser compreendidos para além da normatizagao

temporal e limitada, podendo ser trabalhados segundo os critérios interpretativos historicos e
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analisados diante do contexto em que foram formulados, contribuindo dessa forma para uma
aplicagdo efetiva ndo apenas do direito, mas do ideal de justica.

Ao conceber o direito de propriedade sob o prisma historico-critico, percebe-se que ha
uma ineficiéncia juridica no Brasil quanto ao tema, pois ndo ha a existéncia de uma Justiga
Agraria, sendo delegada a Justica Comum tais litigios. Esse comportamento politico sugere a
confirmacdo que a histéria do direito de propriedade aponta, qual seja, que infelizmente no
Brasil as normas nido bastam para aplicar o direito, pois elas tendem a favorecer grupos
especificos que se mantém no poder.

Quanto ao direito de propriedade, desde sua mais remota aparig¢do na legislagdo
brasileira € possivel notar que ndo teve a preocupacdo de adaptar o conteudo da norma,
importada da Europa a realidade brasileira, gerando situagdes de desigualdade e injustigas que
foram se arrastando na histéria do Brasil. Entretanto, nas ultimas décadas as promulgacdes
legislativas que contemplaram a questdo agraria no Brasil demonstraram a preocupag¢do com o
coletivo e com o meio ambiente, o que produz sutil esperanga de que a questdo da terra no
Brasil pode deixar de ser um problema e passar a ser um meio de alcance de justica social.
Porém, o maior problema observado no estudo feito, consiste em perceber que ainda hoje no
Brasil ndo existe uma Justica Agraria, o que compromete seriamente a aplicacao da lei.

Dessa forma, ndo adianta que a lei se altere, que contemple na sua inteng@o o alcance de
uma fung@o social e ambiental, sem que exista um meio de se cobrar tal comportamento de
maneira efetiva, pois € nitido que os juizes civilistas t€ém se esforgado em julgar as demandas
relativas a terra, mas ¢ essencial compreender que as demandas agrarias sao relativas a uma area
especifica do Direito e reclamam um olhar especifico sobre suas tensoes.

Antes do Cddigo Civil de 1916, ja havia sido feita uma lei cujo teor era agrario (Lei de
Terras de 1850) o que confirma a natureza auténoma e antiga desse ramo da ciéncia juridica no
Brasil. Da questdo da terra surgem varias outras questdes, como desigualdade, distribuigdo,
questOes ambientais, entre outras, que precisam ser observadas a partir da 6tica dedicada para
isso.

O olhar do agrarista precisa ser interdisciplinar pois contempla questdes da ordem
ambiental, social e legais. O foco do Direito Agrério segundo Marques (2015) ¢ o bem estar
coletivo, nao mais individualista como o Direito Civil tratava no Cédigo Civil de 1916, portanto
€ necessario o questionamento do motivo politico que até hoje nao estabeleceu a existéncia da
Justica Agraria no Brasil, e entdo que a ciéncia juridica se volte prioritariamente para a busca de
meios de executar as normas ja existentes, pois o teor delas referente a questdo agraria precisa
ser colocado em pratica por meio, fundamentalmente, do estabelecimento da Justica Agraria.

As leis evoluiram no Brasil no sentido de promover a coletividade e de preocupacao
com a sustentabilidade, agora ¢ preciso que se promova meios de se praticar e cobrar que elas

sejam cumpridas.
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Resumo: Ainda que suas regras essenciais estejam inseridas nos Regimentos Internos das Casas
Legislativas, o Processo Legislativo ¢ originalmente disciplinado no texto da Constitui¢do Federal. Como
todo instrumento juridico, ¢ impossivel afirmar que sera ele sempre estanque, estando sujeito a mudangas
impostas pela realidade fatica. Desde a promulgagdo da Constituigdo Federal, a realidade brasileira impds
significativas mudangas ao Processo Legislativo, tanto em virtude da consolidacdo de novas correntes de
pensamento como em decorréncia de um processo de pressdo da opinido publica. O presente artigo objetiva
o estudo comparativo entre o Processo Legislativo originalmente previsto no Texto Magno e aquele
vislumbrado no mesmo texto nos dias atuais, buscando a identificar os fatores que motivaram essas

mudangas.
Palavra-chave: Processo Legislativo; Constituigdo Federal; Tendéncias.

Abstract: Even though most of its content is within the Internal Regiments of the Houses of the Parliament,
the Legislative Process is originally disciplined in the Federal Constitution of 1988. As every single piece
of legislation, it is impossible to guarantee that it will be the same for a long time, being subject to
modifications imposed by changes in the reality. Since the promulgation of the Constitution, Brazilian
reality imposed deep changes in Legislative Process as consequence of both the consolidation of new ways
of analysing that subject and also the pression of public opinion. Considering this new reality, the present
article aims to do a comparative study between the essence of Legislative Process in the original text of the

Constitution and the way it is today, focusing also in identifying motives to these changes.

Keywords: Legislative Process; Federal Constitution; Tendencies.
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O Processo Legislativo na Constituicdo Federal de 1988: perspectivas de evolugdo e tendéncias

Resumen: Aunque sus reglas esenciales estan insertadas en los Reglamentos Internos de las Casas
Legislativas, el Proceso Legislativo es originalmente disciplinado en el texto de la Constitucion Federal.
Como todo instrumento juridico, es imposible afirmar que sera ¢l ha sellado, estando sujeto a los cambios
que impone la realidad fatica. Desde la promulgacion de la Constitucion Federal, la realidad brasilefia
impuso significativos cambios al Proceso Legislativo, tanto en virtud de la consolidacion de las nuevas
corrientes de pensamiento como resultado de un proceso de presion de la opinion publica. Asi, el presente
articulo tiene como objetivo el estudio comparativo entre el Proceso Legislativo originalmente previsto en
el Texto Magno y el vislumbrado en el mismo texto, en los dias actuales, buscando identificar los factores

que motivaron estos cambios.

Palabras clave: Proceso Legislativo; Constitucion Federal; Tendencias.

1 INTRODUCAO

A Constitui¢do Federal de 1988, nesses trinta anos de vigéncia, mostrou avangos
consideraveis em uma miriade de matérias: € inegavel que, em face do sistema constitucional
anterior — centralizado na Constituicao de 1967, posteriormente modificada substancialmente em
1969 pela Emenda Constitucional nimero 1 — o cerne das mudancas estava em garantir a
implementacdo de um Estado Democratico de Direito e, dado o perfil programatico do Texto
Magno, fixar diretrizes para o desenvolvimento do Estado brasileiro.

No entanto, ndo se pode afirmar que a estrutura constitucional vista nos dias atuais ¢ a
mesma planejada pelo Constituinte Originario. Nos trinta anos de vigéncia da Constituicdo
Federal, foram promulgadas noventa ¢ nove (99) emendas constitucionais, que alteraram parcial
ou completamente alguns aspectos do Texto Magno, visando adequa-lo a uma nova realidade
fatica, modernizando-o.

Uma das matérias em que foram notados avangos foi o Processo Legislativo. Ainda que
a sua esséncia e seus principios fundamentais sejam os mesmos, as emendas introduzidas pelo
Constituinte Derivado resultaram na completa revisdo do panorama constitucional originario.

E evidente que, no contexto originario da promulgagdo da Constitui¢io Federal, um dos
principais objetivos era a retirada do Poder Executivo e transferéncia ao Legislativo do
protagonismo do Processo Legislativo: afinal, no regime de excegdo que vigorava a €poca, era de
pouco interesse dos governantes alterar essa logica. Nos dias atuais, com a superacao desse
obstaculo, mudaram os objetivos do Processo Legislativo, que reassume um papel de garantia
fundamental e de instrumento reafirmador de politicas publicas.

E nesse sentido que surge uma premente necessidade em revisar aspectos pontuais do
processo legislativo, a fim de manté-lo compativel com aquilo que a sociedade contemporanea
demanda e, mais do que isso, com as evolugdes observadas pelo Direito nos tltimos trinta anos.

O presente artigo esta estruturado em trés partes. A primeira objetivard a analisar, de

forma sucinta, o quadro evolutivo do Processo Legislativo ao longo do Constitucionalismo
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brasileiro, demonstrando como se chegou ao modelo atualmente adotado e priorizando o
momento de transi¢do entre a Gltima ordem constitucional e 0 modelo atualmente vigente.

A segunda parte sera destinada a analisar o panorama atual, comparando-o com o quadro
existente quando da redag@o original da Constituigdo de 1988 e tracando as principais mudangas
observadas.

Por fim, a terceira e Ultima parte deste artigo focara nas perspectivas de evolugdo do
processo legislativo constitucional brasileiro, indicando os pontos de maior controvérsia que

demandam uma reanalise pelo Constituinte Derivado, visando a aperfeigoar o quadro.

2 QUADRO EVOLUTIVO DO PROCESSO LEGISLATIVO NO ORDENAMENTO
CONSTITUCIONAL BRASILEIRO
2.1. Quadro histérico das constituicdes pregressas

A tematica do Processo Legislativo sempre esteve, na historia juridica brasileira,
insculpida nas Cartas Magnas do pais. O motivo & bastante simples: o Processo Legislativo &
fundamental para o desenvolvimento das atividades do Poder Legislativo, ainda que caiba a
Constitui¢do apenas o direcionamento basico e a cada Casa Legislativa o direcionamento mais
especifico.

Aftalion, Raffo e Vilanova (2004) ponderam que ¢ funcao do Direito Processual estudar
a criacao de toda a norma — o conceito, em sentido amplo, indica o exercicio de atividade pelos
6rgdos estatais para criar e aplicar as normas juridicas. E o Processo Legislativo uma das facetas
do Direito Processual justamente por ser ele, também, instrumento a servigo da sociedade ¢ do
proprio Estado, com o proposito de garantir a efetivacdo de politicas publicas e de se garantir
acesso a Justiga — como bem apontado por Cintra, Grinover ¢ Dinamarco (2015).

Na Constitui¢do de 1824, a tematica do Processo Legislativo ganhou seus primeiros
contornos, ainda excessivamente genéricos, mas que ja apontavam a existéncia de competéncia
do Poder Legislativo (na forma da Assembleia Geral) para fazer, interpretar, suspender e revogar
as leis (Art. 15, VIII), ja tendo aqui, os 6rgdos do Legislativo, a autonomia para editar seus
proprios Regimentos Internos — cujo papel se mantém nos dias atuais, a saber, dar diretrizes mais
objetivas aos procedimentos e regras processuais adotadas internamente — como preconizado no
seu Art. 21.

Ja era destinado na primeira Constituicdo brasileira um capitulo especifico para o
Processo Legislativo (Titulo 4°, Capitulo IV), mas sem entrar em grandes detalhes. De fato, a
Carta de 1824 trabalhava apenas com o detalhamento das fases do processo legislativo, apontando
a Lei, o Decreto e a Resolugdo como tnicas proposigoes existentes — sendo o Decreto de iniciativa
exclusiva do Executivo e a Resolugdo destinada a questdes interna corporis do Poder Legislativo.

Se no Texto Magno do Império a tematica do Processo Legislativo ja era diminuta, as

Constitui¢oes de 1891 e 1934 conseguem superar aquela anteriormente trabalhada, resumindo a
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questdo a um capitulo denominado “Das Leis e Resolu¢des”. Novamente, a tratativa central esteve
nas fases do processo e nas formalidades inerentes a0 mesmo, como as formulas utilizadas para
sangdo e promulgacdo’. Nao houve nenhuma inovagdo significativa no referido texto, que
manteve as espécies de proposicdes da Carta anterior — contudo, deixando de apontar
expressamente esse rol — e continuou dando aos Regimentos Internos de cada Casa Legislativa o
protagonismo do Processo Legislativo. Importa destacar que, em ambos os textos, ndo se inseria
neste capitulo a Emenda Constitucional (ou Reforma Constitucional), caso que figurava ao final
do Texto Constitucional, sob a forma de “disposigdes gerais” — o que evidencia que, na concepgao
do Constituinte Originario de 1891 e 1934, a reforma constitucional nio era parte integrante do
Processo Legislativo, mas parte de um processo auténomo cuja consequéncia era mais
impactante, pela alteragdo de toda a ordem constitucional®.

No entanto, cabe destacar a inovagao feita pela Constituicdo de 1891, ao introduzir no
ordenamento a cooperacgdo entre Executivo e Legislativo no que trata a celebracdo de Tratados
Internacionais (Art. 5°, I, combinado com Art. 40, a). Nesse sentido, a ratificagdo dos referidos
Tratados, a partir desta Carta, foram inseridas enquanto objetos do processo legislativo.

Ja a Constituicao de 1937 foi completamente sui generis no ordenamento constitucional
brasileiro. Ainda que previsse a existéncia de um Poder Legislativo, a decisdo de Vargas de fechar
o Congresso Nacional jamais possibilitou que este Poder se concretizasse. Durante a maior parte
de sua vigéncia, todo o Processo Legislativo esteve concentrado no Poder Executivo, que
governava por meio de Decretos-Leis. Ao Poder Legislativo, sequer caberia a propositura de leis
(Art. 64, §1°, redacdo original), sendo tal posicionamento apenas revisto parcialmente com a
Emenda Constitucional n°9, que estabeleceu a iniciativa condicionada ao apoio de um quinto dos
membros da Casa Legislativa para a apresentacdo de proposicao.

No entanto, comportou o referido texto legal algumas interessantes inovagdes: além de
introduzir a figura do Decreto-Lei, que encontra reflexos legais até os dias atuais, também foi
pioneira em vincular a aprovagdo de novas normas a sua adequacdo or¢camentario-financeira —
procedimento feito a partir da avaliagdo de impacto financeiro, vide o apontado no Art. 64, caput.

Manteve a Carta, por fim, a mesma ldgica dos textos anteriores no tocante a ratificagdo
dos Tratados Internacionais pelo Legislativo Federal, logo apo6s sua celebracdo pelo Poder
Executivo®. E interessante também a tratativa dada as Emendas a Constitui¢do, novamente

localizadas fora do capitulo destinado ao Processo Legislativo, em que também se atribuiu poder

3 E 0 caso do Art 38 da referida Constituigdo, in verbis: “Nio sendo a lei promulgada dentro de 48 horas pelo Presidente
da Republica nos casos dos §§ 2° e 3° do art. 37, o Presidente do Senado ou Vice-Presidente, se o primeiro ndo o fizer
em igual prazo, a promulgara, usando da seguinte formula: "F ....Presidente (Vice-Presidente do Senado, fago saber aos
que a presente virem que o Congresso Nacional decreta (ou promulga) a seguinte lei (ou resolugio)."”

4 Atualmente, considera-se que a Emenda Constitucional é uma das proposi¢des trabalhadas dentro do Processo
Legislativo (Art. 59, I, CF), recebendo a mesma, contudo, tratamento diferenciado, na forma do “processo legislativo
especial”. Sobre a questdo do processo legislativo especial, ver CARVALHO (2014: 280 e ss.).

5 Cabe lembrar, no entanto, que em virtude do ndo funcionamento do Poder Legislativo, na pratica, todas as
competéncias deste Poder ndo eram exercidas, cabendo exclusivamente ao Poder Executivo tal papel.
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muito maior ao Executivo do que ao Legislativo: fica aberta, aqui, a possibilidade de, na
discordancia entre os Poderes, ser o texto submetido a um plebiscito que decidiria o cabimento
de aprovagdo ou nao da proposta de Emenda.

A Constituicao de 1946 trouxe inovagdes significativas para o processo legislativo, a
comegcar pela admissibilidade da delegacao de matérias para as Comissoes das Casas Legislativas
—naquilo que, atualmente, se convenciona chamar de “poder conclusivo das comissdes” (Art. 67,
§5°). Ao mesmo tempo, também se reconheceu o carater especial do processo legislativo das Leis
Complementares e do Projeto de Codigo (Art. 67, §8°).

Por fim, na Ordem Constitucional estabelecida a partir da Constituigdo de 1967 (revista
pela Emenda Constitucional Nimero 1 em 1969), pela primeira vez, surge um agrupamento logico
e ordenado de regras processuais que permitem a consideracao do Processo Legislativo enquanto
um dos institutos constitucionais. Nao por outra razdo que ¢ nesta Carta que o termo “Processo
Legislativo” passa a figurar como uma das sessoes do texto (Se¢do V do Capitulo VI, destinado
ao Poder Legislativo).

E a partir da Carta de 1967 que se elenca, pela primeira vez, um rol de proposi¢des sujeitas
ao processo legislativo e, também, ha a incorporacdo das emendas constitucionais enquanto parte
integrante deste processo, retirando-as das “disposi¢des gerais” localizadas ao final do texto
constitucional.

Além da ampliagdo do rol de proposicdes sujeitas ao processo legislativo, pode-se apontar
que a Constitui¢do de 1967 foi pioneira em retirar dos Regimentos Internos e transportar para a
Constitui¢ao Federal uma série de questdes a respeito de tais proposigdes, dando maior robustez
a sua apreciagdo - nesse sentido, também foi dada melhor delimitagdo ao processo legislativo
especifico para cada tipo de proposigdo, algo que os textos anteriores careciam.

Pode-se afirmar, portanto, que a Carta de 1967 reverteu todo um panorama processual
existente dentro do Constitucionalismo brasileiro. Se antes os Textos Magnos se preocupavam
apenas com dar uma escassa diretriz a respeito das fases processuais, enfatizando apenas o rito
ordinario do Processo Legislativo, a partir da referida Constituigdo passou o Processo Legislativo
a ter maior protagonismo, sendo melhor abordado, mas sem tirar a relevancia dos Regimentos
Internos — que, ainda que continuem tratando de regras procedimentais especificas, deixam de
ditar os parametros processuais gerais.

A andlise evolutiva dos capitulos destinados ao Processo Legislativo nas Cartas
Constitucionais brasileiras pregressas revela, desde ja, que tais textos tinham pouca preocupagao
em regular a matéria processual, deixando parte substancial do conteudo a cargo dos Regimentos

Internos das Casas Legislativas — figura presente em todas as Ordens Constitucionais brasileiras®.

6 A constante previsio dos Regimentos Internos vai além do mero indicativo do respeito a Separagdo dos Poderes € a
relativa autonomia entre os mesmos, ainda que em momentos nos quais vigorava um Estado de Excegéo: ¢ claro indicio
da relevancia do Processo Legislativo na construgdo e operacionalizagdo do Estado. Contudo fator distintivo € o papel
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Ao mesmo tempo, também se nota que, em alguns institutos, inexistiu a necessaria continuidade
logica: ¢ o caso do procedimento de Emenda/Reforma Constitucional, cujo quérum e regras de
iniciativa oscilaram frequentemente’.

Tal teoria encontra respaldo nos escritos de Baracho (1984), que aponta a tendéncia dos
legisladores constituintes de positivar no Texto Magno apenas os preceitos basicos e as diretrizes
do Processo Legislativo, deixando aos legisladores ordindrios o estabelecimento das demais
normas (chamadas por ele de “formalidades complementares™). S0 essas regras justamente as
mais importantes no campo do Processo, contudo dependem elas diretamente do estabelecimento
de limites consistentes ¢ do apontamento de pardmetros objetivos e claros, de modo que o sistema
processual construido seja suficientemente logico e atenda aos principios gerais de Direito
Processual. E fundamental, doravante, que a Constituigio Federal contenha um sistema 16gico e

organizado de regras a respeito dessa matéria.

2.2. O processo legislativo na redacéao original da Constituicdo Federal de 1988

O quadro notado na Constituicdo de 1967 (com redacdo dada pela EC 01/1969) foi o
paradigma que o legislador constituinte, em 1988, teve de aperfeicoar e superar. Ainda que
avancos relevantes ja tivessem sido feitos no Texto anterior, era necessario retomar o aspecto
democratico do Processo Legislativo, compatibilizando-o com a nova realidade brasileira.

A tematica do processo legislativo encontra-se regulamentada no Titulo IV, Capitulo I,
Secdo VIII da Constituigao Federal — na parte atinente, portanto, ao Poder Legislativo. Cabe, aqui,
breve comentario a respeito dessa vinculagdo. Ainda que o cerne do processo legislativo esteja
inserido no rol de competéncias do Poder Legislativo, algumas de suas etapas dependem do Poder
Executivo® e, exclusivamente na iniciativa de algumas proposi¢des, do Poder Judiciério.

Como ja apontado, utilizou o Constituinte de 1988 diversos elementos da Carta anterior
como base para a producdo do novo texto. Ndo fogem as regras de Processo Legislativo dessa
situacdo: baseou-se 0 novo regime processual naquilo que ja se existia anteriormente, contudo,
aperfeicoando o texto e suprindo parcialmente as suas omissoes.

O Art. 59 da Constitui¢do Federal pontua que sdo objetos do processo legislativo um rol
taxativo de proposi¢cdes: emendas a Constituicdo, leis complementares, leis ordindrias, leis
delegadas, medidas provisorias, decretos legislativos e resolugdes. E importante destacar que o

rol em questdo ndo engloba todas as proposi¢des sujeitas a analise do Poder Legislativo®, mas

de fato exercido pelos Regimentos e o balizamento constitucional a eles dado em cada momento historico.

7 A titulo de exemplo, o quérum de reforma da Constituigdo oscilou de maioria qualificada das Casas do Legislativo
Federal (na Constituigdo de 1937) a 2/3 dos votos dos membros dessas Casas (na Constitui¢do de 1891) — sendo que
na Carta de 1824 tal procedimento sequer existia.

8 E o caso da iniciativa do Executivo e da sangdo ou veto presidencial, bem como suas etapas subsequentes
(promulgac@o e publicacdo).

% Dentre as quais também se encontram as Propostas de Fiscalizagdo e Controle, os Requerimentos, as Indicagdes, etc.
— proposi¢des que sdo acessorias aquelas integrantes do Processo Legislativo.
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apenas aquelas proposi¢des que efetivamente tém carater normativo. E o que preconiza Ferreira
Filho (2002: 196-199) ao apontar que o processo legislativo ¢ um processo normativo, tendo como
produto normas gerais e abstratas que detenham a real estrutura e efeitos de uma norma juridica.

E importante trazer, aqui, o conceito de Processo Legislativo adotado pela Constituigdo
Federal. Busca-se a conceituagdo do instituto através da forma, e ndo da sua matéria — caso a
segunda opgdo fosse a preferida pelo Constituinte Originario, entdo o rol do Artigo 59 seria
ampliado, contemplando as outras proposigdes destacadas.

Ainda que o conceito de Processo Legislativo possa ser mais amplo do que o indicado na
Constitui¢ao Federal, como apontado por Lopes (2009) — para quem o processo legislativo pode
ser conceituado enquanto o conjunto de procedimentos que devem ser observados pelos agentes
politicos na elaboracdo das normas juridicas e na estruturacdo da dinamica de suas atividades
legislativa, tanto em questdes formais como materiais — a estrutura mais adequada para o
mandamento Constitucional € a que insere o Processo Legislativo enquanto uma sequéncia logica
e organizada de procedimentos que resultam na produ¢do de normas juridicas.

Também ndo ¢é desprezivel o ensinamento de Schwartz (1956), ao afirmar que ¢ o
Legislativo responsavel por legislar, supervisionar o Executivo, manifestar/formular/formar a
opinido publica e, finalmente, julgar as qualificagcdes e conduta dos membros do Legislativo. O
processo legislativo em sentido amplo deve, portanto, compreender todos esses elementos, sendo
fundamental compreender o papel de 6rgdo respeitador da opinido publica, uma vez que esta ¢
um dos principais fatores de mudanga da estrutura de processo legislativo.

Outra previsao notavel na Constituicéo € a existéncia de dois institutos com caracteristicas
similares, a Medida Provisoria ¢ a Lei Delegada. Em sua esséncia, ambas as proposigdes
envolvem a autorizacdo, ao Poder Executivo, do poder de legislar que seria privativo ao Poder
Legislativo — a logica das mesmas esta inserida no contexto contemporaneo no qual a Triparti¢cdo
dos Poderes comporta uma ligeira esfera de influéncia de um Poder sobre os demais.

Quando da proposigdo original dos dois institutos, esperava-se o uso com parcimonia de
ambos, uma vez que tais figuras sdo excegdes a regra geral do Processo Legislativo. A atuacdo
legislativa direta pelo Presidente da Republica seria, na maior parte dos casos, executada por meio
de Lei Delegada, enquanto a Medida Provisoria caberiam os casos de relevancia e urgéncia — ou
seja, no desenho proposto pelo Constituinte Origindrio, a regra geral seria a da Lei Delegada,
excepcionada pela Medida Provisoria tdo somente na presenca de ambos os seus requisitos
fundamentais.

A propria Constitui¢@o Federal pontua que as Casas Legislativas podem criar Regimentos
Internos, instrumentos através dos quais serdo compilados os procedimentos adotados de forma
especifica para o processo legislativo que nelas ocorre. Contudo, precisa o Texto Magno fixar
regras gerais que devem ser observadas para a fixacdo de tais procedimentos subsidiarios — por

exemplo, a fixag@o das regras de iniciativa da Camara dos Deputados e do Senado Federal, do

222 E-legis, Brasilia, n. 28, p. 216-236, jan./abr. 2019, ISSN 2175.0688



O Processo Legislativo na Constituicdo Federal de 1988: perspectivas de evolugdo e tendéncias

quorum de aprovacdo das matérias votadas e da espécie de proposi¢do adequada para apreciagao
de cada matéria. Dentro desse quadro geral, estampado na Constitui¢do Federal, que foram
operadas as mudangas mais significativas em matéria de processo legislativo nestes ultimos trinta

anos.

3 AS MUDANCAS NAS REGRAS DE PROCESSO LEGISLATIVO NOS 30 ANOS DE
VIGENCIA DA CONSTITUICAO FEDERAL

No cenario da Constituigdo Federal de 1988, trés mudangas adotadas foram significativas
para a mudanca de todo o panorama processual existente: a revisdo das Medidas Provisorias (a
partir da EC 32/2001), a introdug@o do voto aberto para os processos de cassagdo de mandato
parlamentar (a partir da EC 76/2013, introduzida pela “PEC do Voto Aberto”, PEC 349/2001) e
a adequacdo do processo legislativo as regras de responsabilidade fiscal e orgamentaria.

A revisdo das Medidas Provisorias foi a primeira modificacdo significativa observada na
Constituicao de 1988 no tocante ao processo legislativo. O problema enfrentado era bastante
complexo: pela redagdo original do texto constitucional, as Medidas Provisorias comportavam
sucessivas reedigoes, de forma que vigiam indefinidamente, mesmo quando da inércia do
Congresso Nacional em sua apreciacdao. Dessa forma, a Medida Provisoria era a sucessora do
antigo Decreto-Lei, figura que tentou-se abolir com o novo Texto Constitucional, dando margem
ao Executivo para que pudesse governar sem apoio nenhum do Congresso Nacional.

Outro problema significativo era a inexisténcia de um rol de veda¢Ges a matéria de
medida provisoria, de modo que ela conserva os contornos do antigo Decreto-Lei: o governo,
nesse cenario, conseguia burlar o processo legislativo e superar os limites de sua competéncia,
dispensando a atuacdo do Legislativo. Para evitar que se perpetuasse o quadro existente no modelo
Constitucional anterior, cuja marca era evidentemente antidemocratica, o Constituinte Derivado
precisou atuar no sentido de impor freios e limitagdes ao instituto da Medida Provisoéria, evitando
que a mesma se tornasse um Decreto-Lei com roupagem piorada.

Explica-se: o antigo Decreto-Lei poderia ser utilizado apenas em um rol taxativo de
situacdes, vide o artigo 55 da Constituicdo de 1967 (com redacdo dada pela EC 01/1969):
seguranca nacional, finangas publicas e criagdo de cargos publicos e fixacao de vencimentos — a
fixacdo desse rol evitava que os decretos-leis versassem sobre outras matérias, cuja competéncia
deliberativa recairia ao Legislativo. No entanto, o texto da Constituicdo de 1988, ao tratar das
Medidas Provisorias, atribui a essa proposi¢ao um rol taxativo de hipoteses de vedagdo — que, por
si 8O, € muito restrito.

Fica evidenciado, portanto, que a Medida Provisoria pode ser utilizada de forma muito
mais ampla do que os antigos Decretos-Leis. O Legislativo, de forma bastante timida, ja limitou
parcialmente o &mbito de incidéncia das Medidas Provisorias através da Emenda Constitucional

32/2001, ndo logrando, porém, éxito absoluto, na medida em que tal instituto continua a ser

E-legis, Brasilia, n. 28, p. 216-236, jan./abr. 2019, ISSN 2175.0688 223



Arthur Paku Ottolini Balbani, Elival da Silva Ramos

utilizado indiscriminadamente pelo Poder Executivo para a introdugdo de novas normas no
Ordenamento Juridico. E notavel, no entanto, que algum progresso ja é perceptivel, a exemplo da
adicdo ao rol de matérias sujeitas a deliberagdo por Decreto da organizagdo e funcionamento da
administracao federal e da extingdo de fungdes ou cargos publicos (Art. 84, VI, CF) — o que, por
si s0, ja contribui para a redu¢ao do nimero de Medidas Provisorias, ainda que ndo seja suficiente
para a solugdo do quadro apontado.

Aponta Oliveira (2009) que o panorama atual da implementacdo das politicas publicas
contrapde um Executivo hipertrofiado e um Legislativo fragmentado em uma miriade de partidos
fisiologicos. Por tal razdo, as Medidas Provisorias ganham um status de extrema importancia,
contudo, as mesmas mantém o desbalanceamento entre essas duas forcas, garantindo grande
margem de poder ao Executivo sobre o Legislativo — conseguindo, de tal forma, impor suas
politicas por determinado prazo temporal.

A atribuigdo de nova redag@o ao Art. 55, §2°, e ao Art. 66, §4°, também foi revolucionaria
em matéria de processo legislativo. Proibiu-se, nesses dois casos, a votagdo secreta — ampliando
a regra anteriormente destacada, que proibia a realizacdo de sessdo secreta para a primeira
hipotese. O objetivo, aqui, foi bastante simples: garantir a plena vigéncia do principio da
publicidade para os atos legislativos.

Nao era possivel que o Constituinte Originario tivesse previsto os sucessivos episodios
de envolvimento de Parlamentares em “escandalos de corrupgao”: além dos episodios envolvendo
o Senador Luiz Estévao — e que resultou na renuncia dos Senadores Antonio Carlos Magalhaes e
José Roberto Arruda'® - e do proprio Mensaldo, que resultou na abertura de processos
disciplinares contra diversos parlamentares, com alguns sendo cassados e outros absolvidos (e na
renincia de varios outros, para evitar a inelegibilidade decorrente da cassacdo), foi notério o
processo legislativo relativo a cassagdo do Deputado Natan Donadon, condenado criminalmente
pelo Supremo Tribunal Federal'!.

A escolha do caso Donadon como o marco consolidador dessa mudanga processual ndao
foi feita ao acaso. Em primeira votagdo — anulada pelo MS 32.326, relatado pelo Min. Luis
Roberto Barroso — o corpo de Deputados Federais decidiu por absolver Donadon, uma vez que
ndo foi atingido o quérum de maioria absoluta'’ necessaria para a confirmagdo da cassagdo de
mandato em virtude de sentenga condenatoria transitada em julgado, como preconizado no Art.

55, VI, da Constitui¢ao Federal. A revolta da opinido publica foi retumbante, de modo que chegou

19 Foi 0 chamado “Escandalo do Painel Eletronico”. Como a votagdo era secreta, apenas era conhecido o resultado da
mesma, sem a discriminagdo dos votos dados por cada Senador. No entanto, apos investigagdes decorrentes da gravagio
de um didlogo entre ACM e um procurador da Republica, descobriu-se que aquele e Arruda haviam solicitado a uma
funcionaria do Senado a transcrigao da lista de votos daquela sessdo, conseguindo fraudar o Painel Eletronico.

11 Nesse sentido, ver a AP 396-RO (Rel. Min. Carmen Liicia) e o MS 32.326-DF (Rel. Min. Roberto Barroso)

12 Em primeira votagdo, registrou-se 233 votos favoraveis a cassagdo, 131 contréarios ¢ 41 abstengdes. No entanto, a
regra constitucional impunha a necessidade de 257 votos favoraveis a cassagdo (ou seja, metade mais um dos votos dos
Deputados Federais) para que a proposigdo fosse aprovada.
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o Presidente da Camara a época, Henrique Alves, a afirmar que nenhuma proposi¢ao similar seria
votada na casa antes de dirimido esse impasse e abolida a votagdo secreta para tal situagao. Apds
a aprovagdo da EC 76/2013, nova votagdo sobre o caso Donadon foi feita — agora por escrutinio
nominal -, cassando o parlamentar com o voto favoravel de quase todos os parlamentares
presentes a sessao, registrada apenas uma abstencdo e nenhum voto contrario.

Quando da analise dessa tematica, o Constituinte Derivado esteve frente a um embate de
dois principios: de um lado, o principio do livre exercicio da atividade parlamentar e, de outro, o
principio da publicidade — ambos entendidos pelo Constituinte Origindrio como extremamente
caros a Ordem Juridica brasileira. Prevaleceu o primeiro, de inicio, por um temor do Legislativo
em estar novamente sujeito aos abusos do Governo — algo frequente no Governo Militar —,
resguardando os parlamentares e possibilitando que os mesmos votassem, em casos determinados,
de acordo com as suas proprias convicgdes, sem o risco de serem retaliados pelo significado de
seu voto.

No entanto, com o desenvolvimento da Democracia brasileira e o afastamento do antigo
modelo representativo de um Estado de Excecdo, a nova ponderacao dos dois principios levou a
priorizagio da publicidade. E pressuposto da Democracia o livre exercicio da atividade
parlamentar, logo, invoca-lo em um consolidado Estado Democréatico de Direito como fator capaz
de sobrepor a publicidade € um claro contrassenso. A publicidade deve ser entendida como regra
fundante do Processo Legislativo, ressalvadas situa¢des excepcionais em que a publicidade
contrarie a propria natureza da decisdo ou interesse ptblico maior!?

A questdo dos Tratados Internacionais de Direitos Humanos também teve a dimensao
alterada quando da EC 45/2003. Ainda que o cerne da referida emenda fosse a reforma do
Judiciario, havia demanda de grupos de pressao para garantir a efetiva aplicacdo desses Tratados,
evitando que normas constitucionais fossem entraves para atingir a finalidade ultima do Estado
contemporaneo.

E importante destacar que a referida alteragdo esta inserida fora da segdo destinada ao
Processo Legislativo, se inserindo na forma do Art. 5°, §3° junto a tematica dos Direitos
Fundamentais. A mudanga promovida visou a modificar a classificacdo dos Tratados
Internacionais sobre Direitos Humanos dentro do ordenamento juridico — que passaram a figurar
com status de Emenda Constitucional caso aprovados por procedimento analogo a este instituto
modificativo da Constituigdo.'*

Moraes (2015) aponta que a inclusdo deste dispositivo esta diretamente associada a

13 Em sentido amplo, a publicidade niio é cabivel em casos como o da votacio, pela Camara dos Deputados, a respeito
da movimentacdo de tropas militares ou a instalagdo de bases estratégicas, uma vez que o interesse publico (a Defesa
Nacional e a Soberania) termina por prevalecer. Também entendemos ndo ser possivel invocar a publicidade nas
eleicdes para a Mesa Diretora, uma vez que o processo eleitoral pressupde o voto secreto, ainda que em ambito
Legislativo.

14 Caso ndo venham a ser aprovados seguindo esse procedimento, os Tratados Internacionais continuam a ter validade,
mas com status supralegal.
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mudanca na finalidade do Estado — situagdo claramente perceptivel se comparado o momento da
promulgacdo da Constitui¢ao de 1988 e os dias atuais. A internacionalizagdo do Estado, marcada
sobretudo pela ascensdo de uma ordem na qual os ordenamentos globais visam regular valores
econdmicos e materiais, ¢ a consolidacao da Globalizacao, enquanto constante da ordem mundial,
sdo fatores que ndo eram sequer perceptiveis quando da promulgacdo do Texto Magno, mas
aceitos quase sem questionamentos nos dias atuais'’.

Tem-se, portanto, que a mudanga observada nas regras de processo legislativo atinentes
aos Tratados Internacionais ndo decorre de um vicio ou defeito de técnica legislativa na
Constitui¢ao Federal, mas sim de um processo revisional que visava adequar o texto a uma nova
realidade fatica — algo perfeitamente compreensivel no curso evolutivo da ordem juridica de um
Estado.

Por sua vez, uma mudanga que nio teve sua origem direta na Constituicao, mas nela
esteve baseada, foi o fortalecimento do vinculo entre o produto do processo legislativo — isto &,
as leis em sentido amplo — e a preocupacao com o or¢amento publico. Ainda que as bases dessa
preocupacao estejam nos artigos 165 e subsequentes da Constitui¢ao Federal, foi tdo somente com
a edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/2000) que esse tema ganhou
corpo e se tornou verdadeiro fator de atencao para o legislador.

O principal exemplo desse quadro modificativo estd na demanda legislativa pela
aprovagdo prévia de projetos por Comissdes Parlamentares'® que objetivam verificar a adequagdo
da proposi¢ao ao Orgamento Publico. Caso as proposi¢des resultem em prejuizo significativo ao
erario publico, pelo incremento de despesas, terminando por ultrapassar o limite fixado pela Lei
Orcamentaria, entdo elas deverao ser rejeitadas e arquivadas.

Ao estudar a sustentabilidade do Estado, Nabais (2011) aponta que a responsabilidade
orgamentaria e fiscal € de suma importancia, pois garante o equilibrio global das atividades
estatais, tanto no aspecto econdmico como no social e no ecoldgico. Um Estado
orgamentariamente responsavel é aquele que, também, evita que o gasto publico decorrente da
aprovagao de projetos de lei ultrapasse os limites da razoabilidade.

No entanto, ¢ importante destacar que a aprova¢do da EC 95/2016 (“Novo Regime
Fiscal”) ndo insere no texto constitucional restri¢gdes propriamente ditas ao Processo Legislativo
ao proibir o aumento de despesas através do congelamento das mesmas por vinte anos: ndo ha
como, a partir da proposi¢do isoladade matérias, aferir se ao final do processo legislativo (e ao

fim do exercicio financeiro) estara a mesma violando as restri¢des orcamentarias impostas — além

15 Alguns autores, no entanto, j4 apontavam para uma possivel mudanga do paradigma global no fim dos anos 1980.
Naio conseguiram eles, contudo, prever a real dimensio do que estaria por vir — nesse sentido, ver VON BEYME (1986:
116). Ainda sobre essa questdo, também convém verificar os apontamentos feitos por RANIERI (2015: 124-25), aos
quais os autores se filiam, a respeito da finalidade do Estado contemporaneo.

16 No 4mbito federal, essas Comissdes sdo a Comissdo de Finangas e Tributagdo (Camara dos Deputados), vide artigo
54, 11, do RICD, e a Comissdo de Assuntos Econdmicos (Senado Federal), vide artigo 99 do RISF.
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disso, as leis aprovadas nesse cenario continuardo sendo validas, ainda que indiquem contragdo
de novas despesas. Tal ideia, para Conti (2016), é bastante relevante a luz da apreciacao das contas
do Governo, uma vez que este estara cometendo um crime de responsabilidade caso venha a
deixar de observar o conjunto de normas de Direito Financeiro que orbitam o Texto
Constitucional. O cerne de toda essa problematica esté, na visdo do referido autor, na promog¢ao
de maior seguranca juridica ¢ no equilibrio do sistema, uma vez que o Estado deve se manter
autossustentavel economicamente.

Contudo, talvez seja uma regra ndo escrita e mais importante em matéria de processo
legislativo federal: a garantia da ndo-intervengdo do Judiciario em matéria interna corporis das
Casas Legislativas, que se opera essencialmente quando inexiste flagrante inconstitucionalidade.
Associada a essa regra, a garantia constitucional da liberdade do legislador para criar normas
regimentais também possibilita a perfeita execu¢do do Processo Legislativo: faz-se valer,
portanto, a regra vigente desde o sistema anterior, quando da andlise do Mandado de Seguranca
20.247-DF (Rel. Min. Moreira Alves), que consolida a compatibilidade entre Texto
Constitucional e Regimento Interno, mantendo harménica a influéncia de ambos os textos nas
regras processuais e garantindo a Separagdo dos Poderes.

Nota-se, contudo, um risco a essa regra devido ao reiterado ativismo do Poder Judiciario.
Nos trinta anos de vigéncia da Constitui¢do Federal, a tendéncia observada ¢ de um Supremo
Tribunal Federal cada vez mais ativista, de modo que este toma para si parte do poder decisorio
que, originalmente, caberia exclusivamente aos proprios parlamentares'’. E importante destacar,
nesse cenario, que a atuagdo do Poder Judicidrio ndo é desnecessaria: ela ¢ extremamente
relevante para garantir a manuten¢do da Ordem Juridica e o equilibrio de forgas entre os diferentes
Poderes, atuando no sentido de coibir abusos — no entanto, ndo pode ela ultrapassar os limites da
propria competéncia do Poder Judiciario, sob risco de, em vez de promover o equilibrio, resultar

no colapso do sistema.

4 PERSPECTIVAS DE EVOLUCAO

Cabe discutir, também, quais as perspectivas de evolucdo do Texto Constitucional em
matéria de Processo Legislativo. Ainda que, nos ultimos trinta anos, a evolucdo tenha sido
notéavel, a comegcar pelo estabelecimento de um ordenamento constitucional bastante consistente,
ha espago para novos avangos.

O primeiro desses avancos ¢ a melhor delimitag@o no tocante a regra do voto aberto para

a cassacdo do mandato parlamentar e em relagdo ao rol taxativo de situagdes que comportam

17 o observado em situagdes como no afastamento do Presidente do Senado Federal, Renan Calheiros, em 2016, por
meio de decisdo monocratica de Ministro do Supremo Tribunal Federal — decis@o posteriormente revista pelo Plenario
(MC na ADPF 402-DF - Rel. Min. Marco Aurélio — e MS 34.534-DF — Rel. Min. Rosa Weber) e a sugestdo para o
estabelecimento de regra intermedidria, também em carater liminar, para a situagdo de perda de mandato em decorréncia
de sentenga criminal condenatoria transitada em julgado (MS 32.326-DF, Rel. Min. Roberto Barroso).
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votacdes e sessoes secretas. Grande discussdo se deu em torno da possibilidade de uma das Casas
do Congresso Nacional fazer uso de voto secreto para o afastamento e/ou para a cassagao do
mandato parlamentar quando da votagdo da manuteng@o da prisdo do Senador Delcidio do
Amaral: o posicionamento vitorioso assentou-se na premissa de que a cassacdo do mandato
parlamentar deve se dar por voto aberto, entdo a mesma regra deve ser aplicada as subespécies de
punic¢des parlamentares menos rigorosas, como a manutencdo de prisao.

De fato, ainda que a melhor interpretagdo que se possa dar a Constitui¢ao seja a que veda
a utilizagdo do voto secreto para essa situagdo, por entender que o rol deste € taxativo, o siléncio
do texto € prejudicial, pois abre margem para manobras € questionamentos. Poderia o legislador,
quando da edi¢do da PEC, ter especificado de forma explicita a taxatividade das situagdes que
comportam o voto secreto — tal qual ja previa a ementa da PEC 349/2001'8,

No entanto, ainda se eventualmente o tema retornar a baila, sobretudo quando do
surgimento de situagdo excepcional ou cujo desenho juridico ndo seja suficientemente claro,
entendeu o Legislativo que a solucao adotada pela EC 76/2013 foi suficiente, € o que se depreende
do fato de inexistirem novas Propostas de Emenda a Constitui¢do que visem a promover novos
esclarecimentos quanto a tematica.

A tendéncia do Legislativo, como ja destacado, ¢ seguir o posicionamento que toma a
admissibilidade da votagdo secreta apenas nos casos constitucionalmente estabelecidos (rol
taxativo), estendendo a validade da “PEC do Voto Aberto” a situagdes analogas que ensejariam
a votacdo aberta, mas ainda figuram dos Regimentos Internos das Casas Legislativas como casos
nos quais o procedimento ¢ a votagdo secreta'®.

Outro avango importante diz respeito as Medidas Provisorias. Sdo iniimeras as Propostas
de Emenda a Constitui¢do que visam modificar o instituto, destacando-se a PEC 11/2011 do
Senado Federal (ou PEC 70/2011, na numerac¢do da Camara dos Deputados). Esta proposi¢do
pretende mudar de forma significativa a dindmica das Medidas Provisoérias, determinando um
prazo maximo de analise das mesmas dentro de cada Casa Legislativa, otimizando o prazo de 120
dias atribuido para a tramitagdo total da Medida Provisoria e fazendo cessar a vigéncia da mesma,
caso os prazos individualmente considerados deixem de ser respeitados. Também propde a
mesma emenda a aboli¢cdo da Comissao Mista e a sua substituigdo por duas Comissdes Especiais
— uma para cada Casa Legislativa, além da adog@o de regra que proibe a inclusdo de matéria
estranha ao objeto da Medida Provisoria e de seu Projeto de Lei de Converséo no texto analisado.

Esse projeto pode revolucionar a Medida Provisoria, pois sana grande parte dos

18 “Acrescenta os §§ 1° € 2° ao art. 47 e d4 nova redagdo aos incisos I1I, IV e XI do art. 52, ao § 2° do art. 55 e ao § 4°
do art. 66 da Constitui¢do Federal, abolindo a votagdo secreta no ambito do Poder Legislativo.”

19 Nessa linha, convém destacar o Art. 251, IV do Regimento Interno da Camara dos Deputados, que prevé a votagdo
secreta para a deliberacdo a respeito da manutencao da prisdo em flagrante de Deputado Federal. O Senado Federal,
por sua vez, mantém em seu Regimento Interno previsdo de votagdo secreta tanto para a manutengdo da prisdo em
flagrante como para a cassag¢do de mandato de Senador (Art. 291, I, “b” e “c”, RISF).
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problemas atualmente vislumbrados no ordenamento juridico, decorrentes da ma utilizagdo deste
instituto. Além de se maximizar a eficacia das MPs, o processo legislativo utilizado nas mesmas
se torna mais racional, evitando situagdes de extremo desgaste do Poder Legislativo, como a
observada na vota¢do da MP dos Portos, em 20132,

No tocante a abolicdo da Comissdo Especial Mista, o estudo feito por Oliveira (2009)
mostra que tal proposta se mostra acertada em face da ineficiéncia da mesma — que rarissimas
vezes tem seu papel cumprido, isto ¢, o de verificar relevancia e urgéncia da Medida Provisoria.
E notavel, nesse posicionamento que, ainda que o Constituinte tenha atribuido a Comissao
Especial Mista a fungdo de ser um filtro preliminar, na pratica, a mesma tem fungdo meramente
protocolar, sempre se pronunciando no sentido de apontar a relevancia e urgéncia da matéria,
ainda que a realidade seja distinta.

Por fim, também enseja mudanga o instituto da Lei Delegada — que perdeu completamente
o sentido, em face da consolidagdo e aprimoramento das Medidas Provisorias. Nao faz mais
sentido manter ambos os institutos, algo que a préatica ja revelou, pelo completo abandono da Lei
Delegada em detrimento das MPs: além de o procedimento destas ser muito mais simples, o fato
de seus efeitos juridicos serem produzidos de imediato ¢ atrativo consideravel para o Governo,
pois expande a sua margem para efetivar politicas publicas.

Carvalho (2014) pontua que a Lei Delegada estd sujeita ao Processo Legislativo
Concentrado, ou seja, cuja apreciacao se fara em sessdo do Congresso Nacional. No entanto, ainda
que essa modalidade tenha o intuito de agilizar a tramitagdo de proposi¢des especiais, a
experiéncia pratica revela que o procedimento a ser observado € extremamente complexo: ¢é
preciso realizar a votagdo do parecer da comissdo mista a respeito da proposta de delegagéo e,
também, da propria Lei Delegada, apds sua producdo — apenas apés esse procedimento € que tal
proposicao podera produzir efeitos. Tal complexidade ¢, como destacado, um dos varios motivos
que levaram ao completo abandono da Lei Delegada em detrimento da Medida Provisoria.

Ideia muito interessante, mas que veio a ser arquivada ao final da legislatura em questéo,
foi a PEC 49/2005, do Senador Jorge Bornhausen, que aperfeigoava o instituto da Lei Delegada
e possibilitava seu uso pelos tribunais. A ideia ¢ bastante interessante, na medida em que permite,
também, a delegacdo ao Poder Judiciario, que passaria a ter pequena parcela de atividade
legiferante para matérias de seu interesse, observando, contudo, o controle do Legislativo sobre a
producdo normativa em questdo, que se encontraria adstrita aos limites da delegagao.

Caso propostas similares a esta destacada ndo venham a ser aprovadas, a verdadeira

tendéncia para as Leis Delegadas ¢ cairem no esquecimento, sendo apenas letra morta do texto

20 Na votagdo da MP dos Portos, em virtude da iminéncia do exaurimento do prazo para andlise da matéria, o Senado
teve menos de 24 horas para discutir e votar a proposi¢ao. Na Camara dos Deputados, a obstrucao feita pela oposi¢ado
¢ os embates dentro da propria base governista levaram ao atraso excessivo da votacdo, resultando na segunda sessido
da Camara mais longa desde a redemocratizagao.
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constitucional, enquanto as Medidas Provisorias mantiverem a sua forga legislativa.

Importante regra que também ensejaria revisao pelo Constituinte Derivado toca o Art. 55
da Constituigdo Federal, a respeito das situagdes atinentes a perda de mandato parlamentar. Pecou
o legislador ao nao definir de forma explicita o conceito de “decoro parlamentar”, deixando tal
funcdo para o Regimento Interno das respectivas Casas Legislativas — o que ja ensejou atuacao
firme do Judiciério para suprir lacunas?!.

Entende-se o posicionamento do Constituinte Originario no sentido de ter se omitido, no
tocante a esse ponto, como forma de fazer valer a Separagdo de Poderes e, também, de valorizar
o conteudo dos Regimentos Internos. Sendo o “decoro parlamentar” matéria essencialmente
vinculada ao Poder Legislativo e a praticas atinentes a conservagdo da imagem deste Poder ¢é
inquestionavel a atribuicdo aos representantes de tal Poder da competéncia de definir o que, em
ultima instancia, configuraria um atentado ao decoro parlamentar.

Ao mesmo tempo, contudo, nota-se o defeito de técnica legislativa atinente a essa mesma
questdo. Uma vez que cabe ao Constituinte Originario fixar pardmetros e balizar as regras gerais
de Processo Legislativo, entdo tal ente poderia ter dado melhor tratativa ao conceito de decoro
parlamentar.

A tendéncia, nesse campo, €, no entanto, de manutencdo do status quo. Aparenta o
Legislador ndo ter grande interesse em alterar novamente o Artigo 55 da Constituicdo Federal
para dar contornos mais claros ao decoro parlamentar, sobretudo em face do risco que a mudanca
provocaria, ao abrir margem para a exclusdo de situagdes excepcionalissimas — algo que, dada a
imprecisdo do conceito atual, é informalmente resolvido por meio da pratica legislativa.??

Pode-se apontar, contudo, a existéncia de duas Propostas de Emenda a Constituigdo que
versam sobre a tematica. A PEC 106/2011 do Senado Federal, que aguarda designacao de relator
junto & Comissdo de Constituigdo, Justica e Cidadania, propde alguns critérios para a
admissibilidade de representacdes e dentincias, junto a Casa, cujo cerne seja a quebra de decoro
parlamentar. Em sentido analogo, a PEC 548/2006 da Camara dos Deputados (bem como as
proposigdes a ela apensadas), que aguarda criagdo de Comissdo Temporaria pela Mesa Diretora,
define os casos em que seria aplicavel a pena de quebra de decoro parlamentar.

No tocante a tematica da necessidade de conciliagdo entre o Orgamento Publico ¢ o
produto do Processo Legislativo, a tendéncia constitucional atual € a progressiva incorporagdo ao
Texto Magno de novas regras de Direito Financeiro que consolidem esse novo modelo juridico.

E, por exemplo, o vislumbrado na recentemente aprovada EC 95/2016. Contudo, cabe adendo no

2! Foi o vislumbrado quando do julgamento do MS.23.388-DF (Rel. Neri da Silveira), que analisou o cabimento dos
procedimentos atinentes a quebra de decoro para caso relativo a crime cometido anteriormente a posse, mas relativo a
obten¢do do mandato eletivo e do MS 25.579-DF (Rel. para o Acordao Joaquim Barbosa), cujo objeto de analise foi a
pertinéncia da quebra de decoro para atos de Parlamentar licenciado, no exercicio de cargo de Ministro de Estado.

2 E o que Helmke e Levistky (2004) afirmam ser “instituicdes informais complementares”. O conceito de decoro
parlamentar ndo deixa de ser efetivo, mas ¢ complementado por procedimentos informais decorrente da pratica
legislativa, de modo que s@o suprimidas as suas lacunas.
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sentido de que a manifestagdo mais concreta desses vinculos nao se da na Constitui¢do Federal,
mas sim nos proprios Regimentos Internos, uma vez que ja se observa no Texto Magno algumas
proibi¢des no tocante ao aumento da despesa publica em decorréncia da edigdo de novas normas
juridicas, € o caso do Art. 63%.

E também imperioso destacar algumas questdes que, ainda que ndo sejam atualmente
objeto de deliberagdo legislativa, seriam fundamentais para o aprimoramento do Processo
Legislativo Constitucional. Nao se tem, nessa seara, objetivo de esgotar a tematica, mas de indicar
alguns pontos de maior relevancia que poderia o Constituinte Originario ter dado maior atencdo
e, atualmente, ainda pode o Constituinte Derivado se debrugar para analise com o fim ultimo,
evidentemente, de enriquecer o Processo Legislativo Constitucional.

O veto presidencial também comportaria revisdo pelo Constituinte Derivado, de modo
que se aproximasse da figura do pedido de rediscussao — existente em ordenamentos estrangeiros,
como o Italiano - em vez de uma rejeicao unilateral do Presidente da Republica a uma proposicao
aprovada pelo Legislativo. Aponta Barreto (1989) que a rediscussdo, ou nova deliberacao, ¢
instituto no qual o Presidente da Republica solicita as Casas Legislativas que rediscuta a matéria
em questao, visando a sanar algum problema apontado ou, até mesmo, rever seu mérito.

De fato, sdo poucos os ordenamentos constitucionais hoje vigentes que ainda utilizam o
instituto do veto — cujo papel de importancia, no ordenamento brasileiro, ainda ¢ de suma
importancia. Nao aparenta fazer sentido, em um Estado Democratico de Direito, que o veto
presidencial continue a existir, na medida em que, além de impedir a evolugdo da pauta do
Congresso Nacional (através do sobrestamento da mesma), permite o veto, sobretudo o parcial, a
produgdo de efeitos juridicos anomalos nas proposigdes parcialmente aprovadas. A questdo do
sobrestamento de pauta é, atualmente, rediscutida no Senado Federal na PEC 56/2016, de autoria
da Senadora Rose de Freitas, o que ja demonstra uma possibilidade de mudanga do atual
panorama constitucional.

E inegavel, contudo, que o Constituinte Derivado ja promoveu avangos relevantes nesta
matéria ao retirar do Texto Magno a regra que possibilitava a apreciagdo do veto constitucional
por meio do voto secreto dos parlamentares — mudanga promovida a partir da promulgagao da ja
tratada EC 76/2013. No entanto, tal mudanca ainda foi muito timida, ja que toca tdo somente a
questdo procedimental do veto: ha espaco para avancos, sobretudo para a revisao do mérito do
instituto.

A disciplina de Lei Complementar também foi pouco explorada pelo Constituinte

Originario, que indica no capitulo destinado ao Processo Legislativo que tal proposicdo sera

23 Art. 63. Ndo serd admitido aumento da despesa prevista:

I - nos projetos de iniciativa exclusiva do Presidente da Republica, ressalvado o disposto no art. 166, § 3° e § 4%
II - nos projetos sobre organizag@o dos servigos administrativos da Camara dos Deputados, do Senado Federal, dos
Tribunais Federais e do Ministério Publico.

E-legis, Brasilia, n. 28, p. 216-236, jan./abr. 2019, ISSN 2175.0688 231



Arthur Paku Ottolini Balbani, Elival da Silva Ramos

aprovada por maioria absoluta, mas sem indicar o rol de aplicag@o ou a sua defini¢do. Ainda que
o rol de matérias sujeitas a apreciagdo por meio de Lei Complementar seja depreendido da leitura
integral do Texto Constitucional, a melhor disciplina legislativa seria aquela na qual o proprio
Art. 69 ja conteria tais previsdes — como ocorre na Constitui¢do do Estado de Sao Paulo, que
disciplina o tema em seu Artigo 23, paragrafo unico.

O tema ¢ extremamente relevante, uma vez que reduziria o uso indevido da Lei
Complementar, isto ¢, situagdes em que a mesma ¢ utilizada no lugar da Lei Ordinaria em virtude
de confusdo legislativa quanto a matéria correspondente a tal proposig@o. A disciplina processual
dos institutos ¢ distinta, sendo o fator mais relevante a inadmissibilidade do uso do poder
conclusivo das comissdes para apreciar Projeto de Lei Complementar, logo, seria prudente o
Constituinte Derivado inserir o rol de cabimento do instituto, em sentido analogo ao feito com as
Medidas Provisérias®*.

E bastante relevante a perda de prestigio, no Texto Magno, da fase instrutdria do processo
legislativo — entendida como a fase das comissdes parlamentares. O Ordenamento Juridico
anterior previa a disciplina constitucional da mesma em seu Art. 30, enquanto atualmente a
mesma disciplina se encontra no Art. 58. Mudanca sensivel ¢ percebida quando da retirada do
texto constitucional do papel das Comissdes Parlamentares na tramita¢do das proposi¢cdes ao
longo do Processo Legislativo: se antes havia regra expressa que lhe garantia maior prestigio —
afirmando, constitucionalmente, que proposigoes rejeitadas no mérito por todas as comissdes
seriam arquivadas (art. 58, §2°, da Constitui¢do de 1967 com redacdo dada pela EC 01/1969) -,
agora apenas se encontra similar nos textos regimentais — vide os artigos 133, caput, do RICD e
254 do RISF.

Por fim, também poderia a Constitui¢do ter melhor disciplinado a questdo da distingao
entre o Decreto Legislativo e a Resoluggo, duas figuras que, ainda que constantes no rol do Art.
59 do Texto Magno, ndo sdo exploradas efetivamente por esse dispositivo. Nao ha na Constituicdo
Federal nenhuma mencao a fator distintivo entre tais figuras — algo que o Constituinte Originario
delegou, erroneamente, ao Regimento Interno das Casas Legislativas. De fato, é o que se observa
no texto do RISF, que preconiza no seu artigo 213, II e III, a diferenciacdo entre tais espécies
propositivas: ¢ a Resolugdo atinente a matéria de competéncia privativa da Casa Legislativa,
enquanto a matéria destinada ao Decreto Legislativo ¢ aquela de competéncia exclusiva do
Congresso Nacional.

Em resumo, nota-se que a tendéncia evolutiva do Processo Legislativo Constitucional
brasileiro ¢ norteada pela necessidade de adequagdo daquilo que esta escrito no Texto Magno com
a realidade fatica e a pratica legislativa. Caminha-se no sentido de aperfeigoar o texto, superando

eventuais antinomias constitucionais, sobretudo pela progressiva conciliagdo dos principios

24 No entanto, no tocante as Medidas Provisorias, consta na Constituigio um rol das situagdes negativas referentes as
mesmas, ou seja, 0s casos em que elas ndo sao cabiveis.

232 E-legis, Brasilia, n. 28, p. 216-236, jan./abr. 2019, ISSN 2175.0688



O Processo Legislativo na Constituicdo Federal de 1988: perspectivas de evolugdo e tendéncias

constitucionais gerais com os principios processuais: algo que ¢ fundamental para a consolidacao

da Democracia brasileira e do Estado Democratico de Direito.

5 CONCLUSAO

A Constituicao Federal de 1988 representou algum avango em matéria de Processo
Legislativo, mas ainda hd espago para mudangas que possam torna-lo mais eficiente. As
relevantes mudangas feitas pelo Constituinte Derivado podem ser incrementadas com outras, estas
em carater pontual, visando a adequacdo do Processo Legislativo a nova realidade juridica
brasileira.

O aperfeicoamento das regras processuais através de reformas legislativas ndo pode ser
entendido como um fator de inseguranca juridica: pelo contrario, elas objetivam justamente a
garantir maior estabilidade no processo decisorio, conciliando a teoria e a pratica legislativa. Em
matéria constitucional, sobretudo, a estabilidade se origina do adequado balizamento aos
pardmetros mais basicos do Processo Legislativo: ¢ o Texto Magno apenas uma “moldura”, que
deve ser preenchida pelas normas especificas fixadas pelos Regimentos Internos. Uma vez que a
realidade fatica e a pratica legislativa podem se mostrar imprevisiveis — demandando que o
Constituinte Derivado revise os institutos constitucionais -, pode ser essa “moldura” acrescida de
novos elementos, que, em ultima analise, ditardo também outras mudangas em nivel
infraconstitucional.

Sdo inimeros os exemplos que podem ser trazidos a baila para ilustrar a necessidade do
aperfeicoamento do Processo Legislativo, sendo a evolugdo do instituto da Medida Proviséria um
dos melhores ¢ mais classicos. Apesar de ser criada para substituir o Decreto-Lei e tentar frear a
produgdo legislativa feita pelo Poder Executivo, na pratica, observou-se que tal objetivo ndo foi
cumprido. Dessa forma, foi imperativa a agdo corretiva do Poder Constituinte Derivado, a fim de
corrigir uma situagdo imprevisivel pela Constituinte de 1988.

De forma analoga, a previsdo das votagdes secretas para a cassacdo de mandato
parlamentar encontrava amparo na preocupagdo dos Constituintes com a protecdo das
prerrogativas parlamentares e, sobretudo, na tentativa de evitar a coacdo dos integrantes do
Legislativo no momento da votacdo. A realidade, mais uma vez, tomou rumos distintos daquele
originalmente tragado em 1988, de sorte que a maior preocupacao com a transparéncia dos atos
parlamentares ensejou mudangas no ordenamento juridico que culminaram com a promulgacgio
da Emenda Constitucional 76/2013.

Nao € plausivel, nesse sentido, acatar a validade de argumentos que afirmam que o quadro
constitucional se manteve inalterado, em matéria processual, desde a promulgacdo da
Constituicao. O direito brasileiro passou por significativas mudangas e estd em constante processo
de aperfeicoamento — o Constituinte Originario ndo era capaz de prever a demanda publica pela

implementacao de novas regras de Direito Financeiro, da necessidade de maior transparéncia nas

E-legis, Brasilia, n. 28, p. 216-236, jan./abr. 2019, ISSN 2175.0688 233



Arthur Paku Ottolini Balbani, Elival da Silva Ramos

decisdes legislativas ou da existéncia de riscos inerentes a manutencao da situagdo original das
Medidas Provisorias. Assumiu ele, de fato, um risco ao definir essas regras gerais — algo que, no
entanto, € possivel de ser afastado pela possibilidade de emenda do Texto Constitucional ou, mais
simplesmente, pelo simples desuso legislativo (como ocorrido, na pratica, com as Leis Delegadas,
em face da complexidade de seu procedimento e a existéncia de alternativas mais simples).

A evolugdo constitucional das regras de Processo Legislativo mostra, por fim, que essa
area ndo € estanque e estd sujeita a influéncia da sociedade e de novos fatores que surgem no
cenario politico-juridico. Sendo o processo uma area que, como apontado anteriormente, visa a
garantir a efetivacao de direitos e possibilita o desenvolvimento das atividades do Legislativo e
do Judiciario - a depender da espécie de processo -, ¢ imprescindivel que o0 mesmo se aperfeicoe
e se adeque as mudancas da realidade fatica. Caso contrario, em vez de efetivar o Estado

Democratico de Direito, estara o processo retardando sua consolidacao.
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”~ PROCESSO POLITICO: UMA ANALISE SOBRE A EFETIVIDADE DAS
ACOES SOCIAIS NA APROVACAO DE UMA EMENDA CONSTITUCIONAL

POLITICAL PROCESS: AN ANALYSIS OF THE EFFECTIVENESS OF
SOCIAL ACTIONS IN THE APPROVAL OF A CONSTITUTIONAL AMENDMENT

PROCESO POLITICO: UN ANALISIS SOBRE LA EFECTIVIDAD DE LAS
ACCIONES SOCIALES EN LA APROBACION DE UNA ENMIENDA
CONSTITUCIONAL

Gustavo Cruz de Sousa Junior*

Resumo: O Congresso Nacional promulgou no dia 15 de setembro de 2015 a Emenda Constitucional 90/15,
que incluiu o transporte no rol dos direitos sociais garantidos pelo artigo 6° da Constituigdo Federal. A
proposta passou a obrigar o Governo a desenvolver e adotar politicas publicas especificas votadas a
mobilidade. Este estudo, de delineamento bibliografico e documental, teve como objetivo analisar as agdes
coletivas empreendidas na esfera publica e na sociedade civil que levaram a aprovagdo desta emenda
constitucional. Foram avaliadas as a¢des envidadas durante a sua tramitagdo, sobremaneira pelo Movimento
Passe Livre (MPL), para compreender se e como estas interferiram e contribuiram para a aprovacdo da
alteragdo aplicada a Carta Magna. Como se observou ao final, a mobiliza¢do de atores publicos e estatais

foi de indiscutivel relevancia na producdo de mudangas.
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Agoes Coletivas.

Abstract: The Brazilian Congress enacted on September 15, 2015, the Constitutional Amendment 90/15,
which included transportation in the role of social rights guaranteed by Article 6 of the Federal Constitution.
The proposal has forced the Government to develop and adopt specific public policies to improve mobility.
This study, with a bibliographic and documentary design, aimed to analyze the collective actions
undertaken in the public sphere and in civil society that led to the approval of this constitutional amendment.
The actions passed during its process, especially by the Movimento Passe Livre (MPL), were evaluated in
order to understand if and how they interfered and contributed to the approval of the amendment applied to

the Magna Carta. As observed in the end, the mobilization of public and state actors was of indisputable
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relevance in that changing.

Keywords: Political Process; Repertoire of Contention; Constitutional Amendment; Social Movements;

Collective Actions.

Resumen: El Congreso Nacional promulgé el 15 de septiembre de 2015 la Enmienda Constitucional 90/15,
que incluyo el transporte en el rol de los derechos sociales garantizados por el articulo 6 de la Constitucion
Federal. La propuesta paso a obligar al Gobierno a desarrollar y adoptar politicas publicas especificas
votadas a la movilidad. Este estudio, de delineamiento bibliografico y documental, tuvo como objetivo
analizar las acciones colectivas emprendidas en la esfera publica y en la sociedad civil que llevaron a la
aprobacién de esta enmienda constitucional. Se evaluaron las acciones enviadas durante su tramitacion,
sobre todo por el Movimento Passe Livre (MPL), para comprender si y como éstas interfirieron y
contribuyeron a la aprobacion de la alteracion aplicada a la Carta Magna. Como se observo al final, la

movilizacion de actores publicos y estatales fue de indiscutible relevancia en la produccion de cambios.

Palabras-claves: Proceso Politico; Repertorio de Acciones; Enmienda Constitucional, Movimientos

Sociales; Acciones Colectivas.

1 INTRODUCAO

Este artigo busca discutir as agdes diretas e indiretas envidadas pelos movimentos sociais
— em particular, o Movimento Passe Livre (MPL) — para alcangar seus objetivos, ¢ examinar
como estas agdes interferem no Processo Politico. Para tanto, tomaremos por base o processo
legislativo que culminou na promulga¢do da Emenda Constitucional!, de autoria da deputada
Luiza Erundina, que incluiu o transporte no rol dos direitos sociais. Erundina, quando prefeita de
Sdo Paulo (1989 a 1993), foi também a responsavel pelo projeto Tarifa Zero?, que pretendia
subsidiar todo o transporte publico coletivo daquela capital a partir da inclusdo de uma taxa no
IPTU3. Deste modo, ndo haveria mais cobranga direta por transporte, podendo qualquer cidadio
fazer uso da infraestrutura disponivel. Esta proposta prometia promover justiga social, na medida
em que todos aqueles que se beneficiam do transporte publico pagariam por ele, ainda que ndo
fossem usuarios diretos, desonerando sobretudo os mais necessitados.

Tendo ainda como referéncia as manifestagdes de junho de 2013 — conhecidas como
Jornadas de Junho —, convocadas pelo MPL e iniciadas a partir do aumento da tarifa de transporte
publico na cidade de Sdo Paulo, examinaremos se € como os protestos de rua repercutiram nas
casas legislativas federais e se houve interferéncia na tramitacdo da proposta de emenda a

Constituicdo. As jornadas ficaram marcadas na historia brasileira como protestos que

' PEC 90/2011.
2 Idealizado pelo entdo secretario municipal de Transporte, o engenheiro Licio Gregori.
3 Imposto Predial e Territorial Urbano.
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extrapolaram as pautas exclusivas e pontuais, abarcando as mais diversas bandeiras, muitas das
quais antagonicas. Isto gerou grande dificuldade por parte de politicos, burocratas, académicos,
profissionais da midia e até mesmo da sociedade em geral, em compreender a real motivagao dos
protestos.

O amparo tedrico para esta analise vem da Teoria do Processo Politico (TPP), que tem
como expoentes os pesquisadores estadunidenses Doug McAdam (2009), Sidney Tarrow (2009)
e Charles Tilly (2009; 2010). Vem dai dois conceitos-chave utilizados na analise: o de repertorio
de agdes e o de Estrutura de Oportunidade Politica (EOP).

Explicaremos quais as etapas de tramitacdo de uma PEC, da sua apresentagdo a
promulgacdo. Por fim, a partir da sistematizagdo de todo o caminho percorrido pela PEC 90,
combinada com as manifestagdes das Jornadas de Junho e com os principais fatos relacionados a
origem e as atividades promovidas pelo MPL, buscaremos identificar os nexos causais, apontando
as possiveis interagdes socioestatais.

Além dos contextos, serdo analisados os conteudos dos discursos dos principais atores
estatais envolvidos — a autora da PEC, Luiza Erundina; o relator da admissibilidade, Beto
Albuquerque; e o relator da matéria, Nilmario Miranda — e sociais — representantes do MPL e
o idealizador do Tarifa Zero, Lucio Gregori, quando ocasides de participacdo institucionalizada
—, bem como os documentos oficiais relacionados a tramitagao.

Observa-se, portanto, que ndo mais do que duas semanas, em junho de 2013. Este foi o
tempo necessario para se colocar sob questionamento todo o discurso de inclusdo social, redugdo
das desigualdades e melhoria no acesso aos servi¢os promovidos pelo Estado. O Brasil da justica
social deu lugar a um Brasil onde os servigos publicos ndo funcionam, os direitos sociais sdao
negligenciados e a democracia representativa padece em crise profunda, motivada pela corrupgéo
desenfreada e pelo mais absoluto desinteresse pelos pleitos do povo.

A motivacdo inicial das manifestagdes — que ficaram conhecidas como, entre outros
nomes, as Jornadas de Junho — foi o reajuste das tarifas de transporte ptblico na cidade de Sdo
Paulo, de RS 3 paraR$ 3,20, que passou a vigorar no dia 2 de junho, o que desencadeou o primeiro
protesto ja no dia 6 daquele més. A convocagdo teve como canal de comunicagdo e propagacdo a
internet. A iniciativa partiu de diversas frentes, mas ganhou notoriedade e se tornou protagonista
na mobilizagdo das manifestagoes o Movimento Passe Livre (MPL).

A manifestacdo do dia 6 foi a primeira de seis que se seguiram. Porém, o dia mais
emblematico foi 13 de junho — data da quarta manifestacdo —, marcado pela desproporcional
repressao policial contra manifestantes, que atingiu também a imprensa que fazia a cobertura dos
acontecimentos. Mais de 200 cidadidos foram presos. Varios foram agredidos ou alvejados com
balas de borracha. A partir dos episodios daquela data, a pauta de reivindicagdes se pluralizou e

0s protestos ganharam mais corpo € voz.
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Conforme destaca Gohn (2014 p.433), “na quarta manifestagdo do movimento em Sao
Paulo, a policia tratou todos como inimigos, ¢ houve centenas de feridos, muitas prisdes e muita
indignacgdo. Aquele dia marcou a virada do olhar da sociedade, que passou a apoiar 0 movimento
e ir as ruas para se manifestar”. Os protestos ganharam corpo — ¢ a atencao de diversos atores,
incluindo os parlamentares no Congresso Nacional — a partir dos desdobramentos causados pela
repressao policial desmedida, que provocou

o repudio a repressdo legitimada pelo Estado, por um lado, e a solidariedade a
liberdade de expressdo da cidadania, por outro, formaram o mote para a
ampliagdo das manifestacdes em todo o pais. O direito ao exercicio da
cidadania, da voz e da opinido publica a partir do povo propriamente dito era
0 que estava em jogo. Esse foi um sentimento que se transformou numa
articulagdo discursiva de defesa da participacdo cidadd, num sentido
excessivamente genérico, estimulado através de um discurso mediatico de
longo alcance, mas de pouco aprofundamento. O resultado foi o aumento
exponencial do nimero de participantes e a multiplicag@o, em varios territorios
urbanos, de manifestacdes autdnomas, expressando solidariedades, mas
também, frequentemente, antagonismos verbais e, as vezes, fisicos entre
subgrupos, devido a expressdo de alinhamentos politicos e (ou) partidarios em
disputa. (SCHERER-WARREN, 2014 p.419)

Estes fatos provocaram a subita mudanga na agenda politica brasileira. Ficou
evidenciado, entdo, ndo se tratar de uma manifestacdo apenas pela redugdo no preco da passagem
de onibus, mas pelo direito a mobilidade, a cidade ¢ a cidadania. Deste modo, a atuacdo do MPL
em torno de uma pauta especifica trouxe, ainda que de forma incipiente, para a agenda das
politicas publicas, questdes que passavam ao largo ou ficavam relegadas a um segundo plano.

Este contexto poderia levar a interpretacdo dos fatos sob uma perspectiva essencialmente
pluralista, em que o governo reagiria a atuag@o e aos pleitos dos grupos de interesse envolvidos.
Afinal, o aumento fora revogado. Porém, o proprio desdobramento das primeiras manifestacdes
contribui para a compreensdo de que observar os fatos a partir de uma lente pluralista nao ¢
suficiente, tendo em vista que ndo se tratou mais de um grupo organizado em torno de uma pauta
especifica, mas da defesa dos direitos mais diversos, muitos dos quais antagdnicos, defendidos
por pessoas que nao mantinham qualquer proximidade ou vinculo com movimentos sociais.

As manifestacdes passaram a ocorrer reunindo as mais variadas ‘“bandeiras”, se
estendendo por diversas cidades onde também tinha havido reajuste nas tarifas de transporte
publico — mas com debates ndo mais em torno desta causa apenas —, tendo na solidariedade o
seu principio organizador. Este foi o ponto de partida para, na conflituosa relagdo com o Estado,
questionar e pressionar a estrutura deste a agir para solucionar os mais diversos problemas. Ou
seja, ndo foram s6 20 centavos.

Segundo Gohn (2014, p.431), “o crescimento das manifestagdes levou a ampliagdo das
demandas com um foco central: a ma qualidade dos servigos publicos, especialmente transportes,
saude, educagdo e seguranca publica”. E, ao cabo, destaca a autora (2014, p.433), “o alvo passou

a ser ‘contra tudo’, além da dentincia sobre a violéncia da policia”.
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Diante deste cenario, o Congresso Nacional promulgou, no dia 15 de setembro de 2015,
exatos dois anos, trés meses e nove dias depois da primeira manifestacdo em Sao Paulo, a Emenda
Constitucional 90/15, que incluiu o transporte como um direito social garantido pelo artigo 6° da
Constituigdo Federal®. A medida, de iniciativa e autoria da deputada federal paulista Luiza
Erundina, trouxe mais garantias de mobilidade e acessibilidade a todos os cidadios e passou a
obrigar o Governo a desenvolver e adotar politicas publicas especificas.

Destacou a autora da Proposta em sua justificagdo que:

Vetor de desenvolvimento relacionado a produtividade e & qualidade de vida
da populagdo, sobretudo do contingente urbano, o transporte destaca-se na
sociedade moderna pela relagdo com a mobilidade das pessoas, a oferta ¢ o
acesso aos bens e servigos. Como ¢ de amplo conhecimento, a economia de
qualquer pais fundamenta-se na producdo e no consumo de bens e servigos,
como também no deslocamento das pessoas, agdes que sdo mediadas pelo
transporte.

Desse modo, o transporte, notadamente o publico, cumpre funcio social
vital, uma vez que o maior ou menor acesso aos meios de transporte pode
tornar-se determinante a propria emancipacio social e o bem-estar
daqueles segmentos que nio possuem meios proprios de locomocéao. (PEC
n® 90, de 2011, grifo nosso)

Ressalte-se o fato de que a autora da Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) acresce
a Carta Magna o termo “transporte” sem qualquer caracterizagdo, classificacdo ou tipificagdo,
apesar de, na justificacdo de sua Proposta, destacar que se trata do transporte “notadamente o
publico”. Questionada sobre o porqué, Erundina explica que o escopo que se pretende atingir é
mais amplo, alcancando os diversos modais de transporte, incluindo toda a infraestrutura de
equipamentos publicos urbanos que promovam a acessibilidade, tais como ciclovias (informacao
verbal)’.

Na ocasido da promulgagao®, o entdo presidente do Congresso Nacional, Renan Calheiros
(2015), lembrou que, em 2013, milhares de pessoas foram as ruas protestar contra os valores das
tarifas de transporte publico e a ma qualidade dos servigos publicos prestados no Pais. O senador
fez referéncia direta as Jornadas de Junho de 2013. “A evidente falta de recursos compromete a
qualidade dos servigos de transporte e faz o brasileiro ficar muito tempo no trajeto até ao trabalho,

0 que ¢ ruim para o trabalhador, para a empresa e para a sociedade”.

4 Art. 6° Sdo direitos sociais a educagdo, a satde, a alimentag3o, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca,
a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infincia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicao.
(Artigo com redacgdo dada pela Emenda Constitucional n® 90, de 2015)

3 Informagdo coletada durante entrevista realizada com a deputada federal, em 18/08/2015, ap6s a aprovagdo do texto
da PEC pelo Senado Federal.

¢ A promulgagdo € o instrumento que declara a existéncia da lei e ordena sua execugdo. Emendas constitucionais sdo
promulgadas pelas Mesas da Cémara e do Senado, em sessdo solene do Congresso. A promulgacdo das leis
complementares e ordindrias ¢é feita pelo presidente da Republica, e ocorre simultaneamente com a sang@o. No caso de
sangdo tacita, o proprio presidente da Republica ¢ quem deve promulgar a lei. Caso ndo o faca, a promulgacao fica a
cargo do presidente do Senado. O presidente da Republica também promulga os projetos de lei cujos vetos sdo
derrubados pelo Congresso. Nao o fazendo, a atribuigio se desloca para o presidente do Senado, e, se este se omitir,
para o 1° vice-presidente. Os decretos legislativos sdo promulgados pelo presidente do Senado, bem como as resolugdes
adotadas pela Casa e pelo Congresso Nacional. As resolugdes da Cadmara dos Deputados sdo promulgadas pelo seu
presidente. Disponivel em: <http://www12.senado.leg.br/noticias/glossario-legislativo/promulgacao>. Acesso em: 14
ago. 2017.
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A declarag@o do senador suscita algumas questdes no sentido de se compreender a real
dimensao do papel desempenhado pelos movimentos sociais no processo para a aprovagao da
Emenda, e como a ag¢do dos manifestantes, citados por Renan Calheiros, interferiu ou contribuiu
para a alteragdo aplicada a Carta Magna.

Para tanto, € necessario que se traga a luz fatos, a partir de um novo recorte temporal que
antecede o ano de 2013, que ajudem a dar sustentagdo a analise, tais como a concepgdo do
programa Tarifa Zero, o surgimento do MPL, bem como a interag@o entre atores societais e atores

estatais até a promulgacdo da PEC.

2 ACOES COLETIVAS, MOVIMENTOS SOCIAIS E O REPERTORIO DE ACAO

Os movimentos sociais estdo diretamente ligados & democracia — ou ao menos a luta por
esta— e a garantia dos direitos fundamentais (TOURAINE, 1996, p.85). Desde o embriao daquilo
que viria a ser conhecido como movimento social, com o surgimento dos Estados-Nagdo na
Europa do final do século XVIII; passando pelas lutas do movimento operario no século XIX,
cuja pauta era focada na relagdo capital-trabalho e na luta de classes; pela década de 1960, quando
as pautas se voltam para questdes como etnia, género e estilo de vida — periodo no qual o termo
“movimentos sociais” foi cunhado —; até as disputas mais recentes, a Primavera Arabe’, no
Oriente Médio ¢ Africa; como as Jornadas de Junho, no Brasil; a mobilizacdo ordenada e
coordenada tem tido papel de destaque na conquista ou na ampliagdo das mais diversas demandas
(MCADAM; TARROW; TILLY, 2009; ALONSO, 2009, p.49).

Para analisar a participagdo e a importancia dos movimentos sociais nos cenarios de
litigio, onde a disputa na maioria das vezes ¢ desequilibrada, precisamos revisitar as teorias que
se debrucam sobre o desafio de compreender a dindmica que envolve esses grupos, que cada vez
mais ganham protagonismo na politica contenciosa. Ensina Alonso (2009) que as linhas tedricas
podem ser divididas em trés grandes grupos ou “familias™: i) a Teoria da Mobilizagdo de Recursos
(TMR), ii) a Teoria dos Novos Movimentos Sociais (TNMS) e iii) a Teoria do Processo Politico
(TPP). Aqui um breve recorte para destacar que Gohn (2017, p.21) se refere ainda aos novissimos
movimentos sociais que entram em cena nos protestos de 2013, trazendo a luz uma nova estrutura
de organizagdo, marcada pela heterogenecidade — em contraponto a identidade coletiva
homogénea dos movimentos existentes até entdo — e pela representacao de “diferentes correntes
e contracorrentes no mundo da politica e da cultura”. Sobre estes, retomaremos a analise mais

adiante.

7 A Primavera Arabe foi uma onda de protestos e revolugdes ocorridas no Oriente Médio e norte do continente africano
em que a populacdo foi as ruas para derrubar ditadores ou reivindicar melhores condigdes sociais de vida. Tudo
comegou em dezembro de 2010 na Tunisia, com a derrubada do ditador Zine El Abidine Ben Ali. Em seguida, a onda
de protestos se arrastou para outros paises. No total, entre paises que passaram e que ainda estdo passando por suas
revolugdes, somam-se a Tunisia: Libia, Egito, Argélia, Iémen, Marrocos, Bahrein, Siria, Jordania e Oma. Disponivel
em: <http://brasilescola.uol.com.br/geografia/primavera-Arabe.htm>. Acesso em: 06 ago. 2017.
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A Teoria da Mobilizacdo de Recursos (TMR) — que tem entre seus expoentes 0s
socitlogos estadunidenses John David McCarthy e Mayer Nathan Zald e se origina na segunda
metade dos anos 1970 — analisa 0s movimentos sociais a partir da racionalidade estrutural neles
existente, encaixando-os dentro de uma logica administrativa, com sentido e organizagdo, onde
as agdes teriam seus objetivos racionalmente tragados e sua estrutura — tanto interna, quanto suas
vinculagdes — pensada em um modelo mercantilista, de forma analoga a de uma empresa.
Questdes como ideologia, razdes, motivacdes e valores sdo de menor importincia no conjunto
das mobilizagdes coletivas.

A TMR observa, sobremaneira, a atividade politica sob a perspectiva burocratica dos
movimentos sociais onde nestes, ao longo do tempo, se observaria a consolidagao de estruturas
formais com a defini¢do clara de instrumentos normativos, hierarquia verticalizada e divisao
especializada das atividades e tarefas (McCarthy e Zald, 1977). Na perspectiva da TMR, a acdo é
viabilizada pela “presenca de recursos materiais (financeiros e infraestrutura) e humanos (ativistas
e apoiadores) e de organizacdo, isto é, da coordenagdo entre individuos doutro modo avulsos”
(ALONSO, 2009, p.52). Ainda nesta linha teoria estd muito presente a mobilizacdo de classe.
Como explica Wright (2015, p.155), “o termo ‘classe’ se refere a qualquer grupo de pessoas que
se encontre na mesma situacao de classe", o que € reconhecido neste contexto. Assevera, ainda,
0 autor que

a relacdo com o Estado também pode proporcionar essas ligagdes. Em cada
caso, a pergunta a se fazer é “como as relagdes sociais nas quais a vida de uma
pessoa esta inserida ligam essa pessoa aos varios mecanismos de exploragio
de classe e, portanto, moldam seus interesses materiais?” (p.150)

Este arcabougo € muito ttil na andlise, por exemplo, de movimentos sociais que terminam
por se transformar em organizagdes formais, como sindicatos, associagdes ou até mesmo partidos
politicos. Entretanto, a logica estrutural caracteristica da analise formulada pela TMR apresenta
lacunas na compreensao das mobilizagdes da histéria mais recente, uma vez que, conforme se
observou em 2013, as a¢des coletivas conflitivas ndo apresentavam qualquer logica administrativa
ou estrutura prévia. De igual maneira, a coordenagcdo das agdes ndo respeitava qualquer
verticalidade, ocorrendo de forma difusa e horizontalizada.

A segunda vertente tedrica € a Teoria dos Novos Movimentos Sociais (TNMS)®, que se
debruca em compreender a agdo dos movimentos sociais a partir da perspectiva de que estes ndo
se organizam para combater o Estado ou mesmo para conquista-lo, mas tem o seu foco direto nos
problemas sociais, para além de questdes associadas a luta de classes. Sdo exemplos aqueles
movimentos que se organizaram na luta por questdes como gé€nero, etnia, cultura, ambiental etc.,
ou como movimentos populares de demandas urbanas, de forma relativamente autonoma, mas

que terminam muitos dos quais incorporados pelas institui¢des politicas (polity) em suas

8 Sdo expoentes desta Teoria Alain Touraine, Jiirgen Habermas e Alberto Melucci.
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estruturas organizacionais e, por fim, sdo institucionalizados. Suas reivindicagdes estdo muito
mais voltadas a mudanga cultural ¢ duradoura — como o combate a intolerancia racial ou a
violéncia contra a mulher — do que propriamente a solugdo de um problema pontual, especifico
e de curto prazo.
Os novos movimentos sociais seriam “subculturas defensivas”, nascidas em
reagdo a “situacdes-problema”. Sua base social seriam grupos cujo estilo de
vida teria sido afetado por dois grandes tipos de géneros. De uma parte,
formarse-iam em torno dos green problems, isto €, dos efeitos colaterais do
desenvolvimento capitalista: polui¢ao, urbanizagdo, experiéncias com animais
para producao de remédio etc. De outra parte, seriam reagdes a problemas da
over-complexity da sociedade contemporanea: riscos potenciais de usinas
nucleares, poder militar, manipulacdo genética, controle e uso de informacdes
pessoais, isto é, problemas que geram “riscos invisiveis” (ALONSO, 2009,
p.62).

Esta linha teorica busca analisar os processos de construgdo da identidade coletiva dos
movimentos sociais. Para tanto, busca identificar e definir os diversos elementos cognitivos que
apontem para a finalidade, os recursos e o campo de agdo conflitiva; os elementos que
desencadeias as relagdes entre os diversos atores envolvidos, bem como as caracteristicas
emocionais e simbolicas que leva cada individuo a se reconhecer como membro do grupo, ou
seja, o processo que converte individuos em ativistas. Em uma perspectiva inicial, tal
delineamento poderia auxiliar na compreensao de eventos como as ja mencionadas jornadas de
2013, porém, assim como na TMR, apresenta lacunas na compreensdo de cenarios onde a
pluralidade de pautas toma lugar e os vinculos ndo sdo necessariamente identitarios, mas tao
somente de identificacao.

Por fim, esta a Teoria do Processo Politico (TPP), que tem como expoentes os também
estadunidenses Charles Tilly, Doug McAdam e Sidney Tarrow, e cujos conceitos serdo a base
para a andlise das agdes que envolveram o processo politico que levou a aprovacgdo da PEC 90,
por seu viés interacionista. Para ajudar na compreensdo, McAdam, Tarrow e Tilly (2009, p.21)
definem o movimento social como sendo “uma intera¢do sustentada entre pessoas poderosas e
outras que ndo tém poder: um desafio continuo aos detentores de poder em nome da populagdo
cujos interlocutores afirmam estar ela sendo injustamente prejudicada ou ameacada por isso”. Tal
interagdo esta baseada, portanto, no confronto entre dois grupos, na busca por condi¢des de
inclusdo. Na perspectiva da TPP, (ALONSO, 2009, p.56) o “Estado” e a “sociedade” nao sdo
entidades coesas e monoliticas, mas partes conflitantes.

a TPP opde “detentores do poder” (os membros da polity), que tém controle ou
acesso ao governo que rege uma populagdo (incluidos os meios de repressao),
e “desafiantes”, que visam obter influéncia sobre o governo e acesso aos
recursos controlados pela polity. (ALONSO, 2009, p.56)

A TPP analisa os movimentos sociais a partir de dois pontos centrais nas suas relagdes
com os seus grupos de interesse na busca de seus objetivos: i) o repertorio e ii) a Estrutura de

Oportunidades Politicas (EOP).
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Os conceitos de estrutura de oportunidades politicas e de repertorios, quando
decompostos analiticamente, mostram o lugar secundario que as agdes
institucionalizadas ocupam na vertente do Processo Politico. No entanto, a
institucionalizagdo aparece como critério analitico forte em relacdo aos
protestos. Quando esses sdo institucionalizados, tendem a acarretar a
desmobiliza¢do dos movimentos. (DOWBOR, 2012, p.51)

2.1 Repertorio

Tendo em perspectiva a polaridade existente entre as partes em situagdo de confronto, os
repertérios (MCADAM, TARROW, TILLY, 2009, p.24) se constituem em um volume limitado
de acdes politicas, praticadas por parte dos movimentos sociais para interagir com seus opositores
e apresentar, de forma efetiva, a sua pauta de reivindicagdes. Ressalva Dowbor, (2012, p.50) que
“repertdrios de confronto politico € um conceito amplo que engloba o de ‘repertério de acdes dos

999

movimentos sociais’”. Este, por sua vez, envolve a combinacdo de acdes das mais disruptivas
aquelas institucionalizadas.

A forma, ou performance, como estas a¢des sdo envidadas, ¢ aprendida tendo como base,
ainda, o modo pelo qual esses atores socioestatais interagem historicamente. Destaca Abers,
Serafim e Tatagiba (2014, p.330) que

a acdo coletiva ¢ influenciada ndo apenas pela natureza de problemas, conflitos
ou demandas existentes, ou pelos recursos disponiveis para um grupo de atores,
mas também pelo know-how organizacional que atores aprendem tanto de suas
lutas anteriores quanto de suas culturas.

Incluem iniciativas como, por exemplo, a criagao de associacdes, coalizdes, organizagdes
ou partidos politicos, manifestagdes, passeatas, ocupacdo de espacos, a realizagdo de peticdes,
greves, entrevistas aos meios de comunicagdo ¢ lobby. Atualmente, os ativistas de movimentos
sociais podem criar também hotlines, aparecer em programas de televisdo e organizar foruns de
correio eletronico — frequentemente ultrapassando fronteiras nacionais (MCADAM, TARROW,
TILLY, 2009, p.24).

O repertorio de agcdes dos movimentos sociais na interagdo com os atores estatais pode
ser sistematizado, portanto, em quatro rotinas (ABERS, SERAFIM, TATAGIBA, 2014, p.332-
334): i) protestos e a¢do direta, ii) participagdo institucionalizada, iii) politica de proximidade e
iv) ocupacdo de cargos na burocracia. Complementa Alonso (2009, p.58) que “os agentes, em
meio ao processo de luta, escolheriam dentre as maneiras convencionalizadas de interagdo
presentes no repertorio aquelas mais adequadas a expressao de seus propositos”.

O i) protestos e a acdo direta reunem o arcabougo de performance mais emblematico, do
ponto de vista histdrico, de acdo dos movimentos na interagdo com os atores estatais, usando
como estratégia de pressdo a demonstragdo direta da capacidade de mobilizagdo. E também a
forma mais publica, midiatica e que procura gerar mais visibilidade. Pode envolver, por exemplo,
a marcha, a ocupagdo de organizagdes publicas ou privadas, o bloqueio de ruas, a apropriacao de

estruturas publicas, as greves, os panelagos, os boicotes ou as resisténcias nao violentas.
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Explicam McAdam, Tarrow e Tilly (2009, p.25) que “especialmente durante os estagios
iniciais de um ciclo de protesto, as escolhas taticas feitas por grupos desafiantes expressam sua
identificacdo com os primeiros insurgentes e sinalizam uma definicdo mais ampla e inclusiva da
luta que surge”. Apesar de eles estarem em posigdes opostas, a relagdo existente entre atores
societais e atores estatais, no que se refere a permeabilidade destes em relacdo as reivindicagoes
daqueles, faz com que haja, ainda,

dois tipos de rotinas de protesto e agdo direta: “protesto para abrir ou
restabelecer negociagdo”, no caso de governos que sdo menos permeaveis as
demandas os movimentos; ou “protestos como parte do ciclo de negociagdo”,
mais comuns em situa¢des nas quais atores de governo e movimento sdo
aliados em torno de projetos politicos comuns. (ABERS; SERAFIM;
TATAGIBA; 2014, p.332)

A ii) participacdo institucionalizada esta voltada a interacdo socioestatal a partir de canais
formais e reconhecidos oficialmente para tal finalidade. Envolve, por exemplo, a realizagdo de
foruns, audiéncias publicas, reunides publicas. A representacdo societdria nestes espacos,
entretanto, se d4, em geral, de forma indireta, por meio da delegacdo — a sociedade € representada
por pessoas escolhidas em seu conjunto. E estes representantes, por sua vez, devem ser norteados
e estar submetidos as demandas dos atores societais, sob pena de perderem a sua
representatividade, cuja falta termina por deslegitimar os espagos de participagdo (TOURAINE,
1996, p.82; DOWBOR; HOUTZAGER; SERAFIM, 2008, p.7). Enquanto no protesto o ator
social define a forma, o ritmo ¢ a abrangéncia da acdo, a revelia do ator estatal, no caso da
participacdo institucionalizada ambos desempenham papéis de igual importancia nos resultados
obtidos.

A Constitui¢ao Federal de 1988 (BRASIL, 1988) traz, no art. 14, incisos I, I e III, o
plebiscito, o referendo e a iniciativa popular como mecanismos da democracia participativa. Esta
ultima é, inclusive, um dos elementos de performance dos movimentos sociais, na medida em que
permite inclusive propor a criagdo de leis’. A Comissdo de Legislagdo Participativa da Camara
dos Deputados, por exemplo, é uma instancia que “foi criada com o objetivo de facilitar a
participagdo da sociedade no processo de elaboracao legislativa” (BRASIL, 20197?), constituindo-
se como um desses canais formais pelos quais a sociedade pode interferir e deliberar diretamente
sobre as questdes politicas do pais. Lembram Abers, Serafim e Tatagiba (2014, p.332) que “no
Brasil, trés modelos de participag@o institucionalizada tornaram-se predominantes: o or¢gamento
participativo, os conselhos de politicas publicas e as conferéncias”.

A terceira rotina na articulacdo entre os atores societais e estatais ¢ a iii) politica de
proximidade, “frequentemente tratada como lobby” (ABERS, SERAFIM; TATAGIBA, 2014,
p-333).

 Art. 61 § 2° A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentagio & Camara dos Deputados de projeto de lei
subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com néo
menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles. (BRASIL, 1988)
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Como define Pasquino (1998, p.563-564), o lobby, ou lobbying “é o processo por meio
do qual os representantes de grupos de interesses, agindo como intermediarios, levam ao
conhecimento dos legisladores ou dos decision-makers os desejos de seus grupos”.

A politica de proximidade consiste, em suma, da interlocucdo direta e pessoal entre os
atores societais e os atores estatais — preferencialmente aqueles que sdo os tomadores de decisao
—, com o objetivo de se conquistar novos espagos ¢ de se avangar em pautas que podem estar
fora da agenda politica tanto do Executivo quanto do Legislativo, ou relegadas a posigoes
secundarias.

O lobby, entretanto, por suas caracteristicas que privilegiam sobremaneira as relagdes
pessoais, pode — e ndo raras sdo as situagdoes em que isto ocorre — ser marcado pelo compadrio,
pelo favoritismo e por motivagdes pouco transparentes e equanimes. Aqueles que conseguem
manter uma relagdo direta de dialogo com os legisladores, por exemplo, podem obter vantagens
significativas no encaminhamento os seus pleitos.

Ha, por fim, mas ndo menos importante, a iv) ocupagdo de cargos na burocracia. Nesta
rotina, militantes passam a trabalhar na estrutura estatal — tanto na administragdo direta quanto
na indireta — e, deste modo, ampliam seus espacgos de poder, bem como a sua capacidade de ver
atendidos os seus objetivos. Esta rotina mantém forte vinculo com a politica de proximidade, na
medida em que “quando amigos, aliados e companheiros de militancia tornam-se funcionarios do
Estado, conexdes personalizadas entre atores estatais e ndo estatais sdo facilitadas” (ABERS,
SERAFIM; TATAGIBA, 2014, p.334).

A ocupagdo de cargos na burocracia ganha mais vulto quando o espago politico estatal é
ocupado por aliados do movimento social ou, até mesmo, pelo proprio movimento social.
McAdam, Tarrow e Tilly (2009, p.34) destacam o caso de grupos politicos que sdo, a0 mesmo
tempo, partido politico e movimento social'’.

2.2 Estrutura de Oportunidades Politicas (EOP)

Como explica Alonso (2009, p.55), a Estrutura de Oportunidades Politicas é constituida
pelas “dimensoes formais e informais do ambiente politico”. Quando ocorrem mudancgas nesta
estrutura,

se abrem ou se criam novos canais para expressao de reivindicagdes para
grupos sociais de fora da polity”. Isso pode ocorrer pelo aumento de
permeabilidade das institui¢cdes politicas e administrativas as reivindicagdes da
sociedade civil, provocadas por crises na coalizdo politica no poder; por
mudangas na interacdo politica entre o Estado e a sociedade, especialmente a
reducdo da repressdo a protestos; e pela presenca de aliados potenciais

10 Estas condigdes puderam ser observadas na cena politica brasileira quando teve inicio o governo do PT, partido
politico com historia e estrutura fortemente ligados aos movimentos sociais. Apds a ascensdo ao poder, muitos foram
os militantes que assumiram cargos em diversas organizagdes da administragdo publica.
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Em condicdes favoraveis, criam-se janelas de oportunidade para que os insatisfeitos
tenham mais efetividade ao apresentar a sua pauta de reivindicacdes. A tramitacdo de uma
proposi¢do!! na Camara dos Deputados, por exemplo, cria a possibilidade de que a sociedade
participe ¢ se faca presente, a partir das quatro rotinas de acdes apresentadas anteriormente.
Audiéncias publicas, seminarios ¢ comissdes gerais sdo canais formais de participagdo que
integram o processo de tramitacdo, nos quais a sociedade pode expressar as suas ideias e
reivindicagdes, como veremos mais adiante ao analisarmos a participagdo do Movimento Passe

Livre (MPL) no processo que levou a aprovacao e promulgagdo da PEC 90.

3 A CONCEPCAO DA TARIFA ZERO E O MPL

No que tange a discussdo em torno da reducdo de tarifa, ou mesmo a sua extingdo —
possibilidade que da nome ao Movimento Passe Livre —, destaca-se que nem a autora da PEC,
deputada Luiza Erundina, nem o surgimento do MPL tiveram como motivacao direta o fato
especifico do aumento de tarifas que culminou nas manifestagdes de rua de junho de 2013. O
reajuste tarifario foi motivador dos protestos naquela ocasido, mas ndo da atuacdo em busca de
solugdes para um problema que se estende além da dimensao financeira, uma vez que versa sobre
o direito a cidade e aos equipamentos publicos, no direito a cidadania.

A proposta de um sistema de remuneracdo do transporte publico com a aboli¢do da tarifa
para o usuario surgiu quando Luiza Erundina ocupava o cargo de prefeita da cidade de Sdo Paulo,
entre 1989 e 1993, mais propriamente em 1990. O Projeto Tarifa Zero foi idealizado pelo entdo
secretario de municipal de transporte, o engenheiro Lucio Gregori, € por ela abragado, tornando-
se uma de suas bandeiras de luta.

Segundo relatos do secretario de planejamento da gestdo Erundina, Paul Singer (1996,
p.139), quando o projeto da gratuidade!? do transporte publico foi apresentado, em reunido que
discutia o projeto orgamentario para 1991 na capital paulista, foi enfatica a defesa de que esta
iniciativa beneficiaria sobretudo a populagdo mais pobre, que deixaria de gastar com o transporte
“e ganharia a possibilidade de usufruir de todo o espago da cidade, inclusive do acesso total aos
seus servigos”.

De acordo com Gregori',

seria uma forma concreta de se promover uma distribuigdo de renda e propiciar
as classes menos privilegiadas, os chamados de baixo, uma condi¢do de
mobilidade que eles ndo tinham, porque a tarifa funciona como um
impedimento para se gozar dessa plena mobilidade na cidade.

' Proposigdo é toda matéria sujeita a deliberagdo das Casas Legislativas. Considera-se proposigdo Proposta de Emenda
a Constituicdo, projeto de lei, emenda, indicagéo, requerimento (proposi¢éo), recurso (proposi¢do), parecer e Proposta
de Fiscalizacdo e Controle. Disponivel em <http://www2.camara.leg.br/glossario/p.html>. Acesso em: 11 ago. 2017.
12 Apesar de ser tratado como gratuidade em varias referéncias bibliograficas e documentais da época, Luiza Erundina
faz questdo de frisar que o transporte seria remunerado, por meio do subsidio (informagdo verbal coletada durante
entrevista realizada com a deputada federal, em 18/08/2015, apds a aprovacdo do texto da PEC pelo Senado Federal).
13 Entrevista realizada com o engenheiro Lucio Gregori, em 18/08/2015, ap6s a aprovagao do texto da PEC pelo Senado
Federal.
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Hé4 uma vertente importante a ser destacada que trata do viés politico envolvido na
proposta, bem como do contexto no qual a proposta foi apresentada. Além de ser vista como uma
iniciativa de indiscutivel capacidade de produzir justica social, também se destacou por ser
“politicamente oportuna” (SINGER, 1996, p.141), uma vez que a proposta poderia ser uma marca
para a gestdo da prefeita e para o partido pelo qual ela se elegeu, o Partido dos Trabalhadores
(PT). O PT surgiu dos movimentos sociais ¢ da mobilizacdo de rua, o que o coloca naquela
posicdo mencionada por McAdam, Tarrow e Tilly (2009, p.34) na qual o ator societal atua dentro
da formalidade de uma instituicdo politica, mas também mantém forte vinculo com os
movimentos sociais, com militantes ocupando cargos publicos'*. Observa-se aqui, ainda, uma
mudanga na EOP.

O projeto apresentado ndo prosperou, pois a maioria dos parlamentares da Assembleia
Legislativa do Municipio naquela ocasido, incluindo a sua presidéncia, compunha a base de
oposicao ao governo de Luiza Erundina, entdo filiada ao PT. “Projetos que ndo contavam com
algum apoio das bancadas oposicionistas sequer chegavam a ser apreciados pelo Plendrio”
(SINGER, 1996, p.147). Apesar de nao haver se concretizado no municipio de Sdo Paulo, o
referido projeto se tornou inspiragdo para a pauta de reivindicacdes na busca de melhores
condi¢des de mobilidade urbana, sobremaneira para aquelas pessoas com menos condi¢do de
acesso a cidade.

A propria PEC apresentada por Erundina em 2011, dois anos antes das Jornadas de Junho,
teve inspiracdo nos objetivos sociais do Projeto Tarifa Zero. Conta Erundina que “era uma ideia
tdo consistente, tdo viavel, tio moderna, que sobreviveu esses anos todos”'>.

Assim como a iniciativa de Erundina ndo teve por ponto de partida as Jornadas de 2013,
0 Movimento Passe Livre (MPL) também ndo surgiu como efeito do reajuste tarifario daquele
ano, pois este ja mantinha uma linha de atuagdo ¢ luta em prol de causas que extrapolam a
dimensédo do transporte publico.

Como conta o proprio Movimento,

as revoltas de junho de 2013, desencadeadas pela luta organizada pelo MPL-
SP contra o aumento das tarifas, ndo sao algo inteiramente novo. Para comecar
a compreender esse processo € preciso que voltemos a, no minimo, 2003,
quando, em resposta ao aumento das passagens, iniciou-se em Salvador uma
série de manifestacdes que se estenderam por todo o més de agosto daquele
ano, que ficou conhecida como a Revolta do Buzu. (MPL, 2013, p.2)

14O proprio secretario de planejamento, Paul Singer, foi filiado ao Sindicato dos Metalurgicos de Sdo Paulo, militando
no movimento sindical. Como trabalhador metalurgico, liderou a historica greve dos 300 mil, que paralisou a industria
paulistana por mais de um més, em 1953. Paul Singer (entrevista), in MANTEGA, Guido; REGO, José Marcio
(organizadores). Prefacio de Luiz Gonzaga Belluzzo. Conversas com economistas brasileiros II, pp 55-89. Editora 34,
1999. Disponivel em: < https://goo.gl/oMLv7n>. Acesso em 11 ago. 2017.

15 Informagdo coletada durante entrevista realizada com a deputada federal, em 18/08/2015, apds a aprovagdo do texto
da PEC pelo Senado Federal.
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Em sua declaracdo de Principios'®, o MPL se posiciona e se define como sendo “um
movimento horizontal, auténomo, independente e apartidario, mas ndo antipartidario. A
independéncia do MPL se faz ndo somente em relagdo a partidos, mas também a ONGs,
instituicdes religiosas, financeiras etc.”. Vale notar que, apesar de se apresentar como apartidario,
o MPL deixa claro nao ser antipartidario. Deste modo, deixa aberta a possibilidade para que seus
integrantes ocupem cargos na burocracia e participem de partidos politicos. (ABERS, SERAFIM,
TATAGIBA, 2014, p.333). Nesta perspectiva, o MPL se caracteriza efetivamente com o que
Cohen define como atores societais, ou seja, “ndo visam tomar o poder do Estado ou organizar a
produgdo, mas sim ‘exercer influéncia por meio da participacdo em associagdes € movimentos
democraticos’” (CORTES; LIMA, 2012, p.39).

Os principios estabelecidos pelo Movimento norteiam, ainda, a estratégia de mobiliza¢ao
envidada pelo Movimento, uma vez que ndo cerceia o relacionamento com outras organizacdes
politicas e societais, alias, serve-se destas conexdes para avangar com sua pauta. Ao se apresentar
e expor a sua historia, o MPL “estabelece limites e pontes entre si € outros [movimentos], neste
caso, seus antecedentes, forjando linhas imaginarias de continuidade com lutas” (DOWBOR;
SZWAKO, 2013) em torno de uma mesma pauta. Suas estratégias envolvem, ainda, a mobilizagdo
agendada pelas redes sociais — canais de comunicag@o adotados para debater, decidir e mobilizar
—, com agdes especificas e impactantes onde, como se viu em 2013, podem ser apropriadas por
um publico maior, até mesmo alheio a existéncia do proprio Movimento.

De acordo com Gohn (2017, p.33), o MPL integra o que ela classifica como sendo os
novissimos movimentos sociais, guardando forte relagio com os coletivos'’. “Ndo aceita a
questdo da representatividade existente entre a maioria dos movimentos sociais, classicos ou os
‘novos’ movimentos”.

A construgdo identitaria desses

novissimos movimentos e grupos ¢ algo complicado porque eles sdo
diversificados em termos de referéncias, que sdo multiplas, cruzando faixa
etaria, gostos, pertencimentos a grupos na midia social, adesao a luta de alguma
“causa”, conjunto de valores, ideologias motivadoras etc. A forma do
movimento deixou nao s6 de ser hegemonica como também aglutinadora das
identidades. (GOHN, 2017, p.22, grifo da autora)

Gohn (2014 p. 434) ainda destaca que, “a sociedade, os movimentos sociais novos e
antigos e as autoridades nao sabem como lidar com essa nova forma de expressdo do protesto
social que destrdi, ndo tem nome, ndo se assume como grupo ou movimento”. Ao analisar de
forma sistematizada a cronologia das ag¢des mais relevantes contra o aumento das tarifas de

transporte publico, observam-se fatos que demonstram que a mobilizagdo social antecede as

16 Disponivel em <http://www.mpl.org.br/> Acesso em: 7 maio 2016
17 “Os coletivos sdo vistos como agrupamentos fluidos, fragmentados, horizontais, ¢ muitos tém a autonomia € a
horizontalidade como valores e principios basicos.” (GOHN, 2014, p.23)
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Jornadas de Junho. Aos dados foram incluidas, ainda, todas as atividades que envolveram o MPL,
ainda que ndo se caracterizem necessariamente como protesto.

Entre os eventos que marcam a criagdo do MPL, ¢ interessante observar que o I Encontro
Nacional do Passe Livre, ocorrido em 16 de junho de 2004, na capital catarinense, considerado
um dos marcos do surgimento do Movimento, tinha como pauta central a implantacdo do passe
livre estudantil. Até aquela ocasido, constituia-se mais como um coletivo formado por aqueles
que lutavam contra os aumentos nas tarifas do transporte publico de alguns municipios, do que
propriamente como um movimento social.

A etapa seguinte na consolidagdo do MPL foi a realiza¢do da plenaria'®, em 29 de janeiro
de 2005, que marcou efetivamente a criagdo do MPL como um movimento social de abrangéncia
nacional (MOVIMENTO PASSE LIVRE JA, 2005), com o objetivo de levar sua pauta — a
implantacdo do passe livre para estudantes — a todo o Pais.

Somente depois de alguns anos o Movimento passou a defender a bandeira do acesso a
cidade para todos, independentemente de categoria ou grupo ao qual pertenca. Aponta o MPL
(2013, p.4-6) que esta ampliacdo no foco se deu a partir do momento em que se revisitou o projeto
defendido por Erundina em 1990, marcando-se ai o encontro entre os dois principais atores deste
artigo.

Assumiu-se o discurso do transporte como direito, alids, fundamental para a
efetivagdo de outros direitos, na medida em que garante o acesso aos demais
servicos publicos. O transporte ¢ entendido entdo como uma questdo
transversal a diversas outras pautas urbanas. (MPL, 2013, p.6)

Como explica, ainda, Scherer-Warren (2014, p.418) em uma analise posterior as Jornadas
de Junho, “esse movimento tem se referido mais amplamente aos direitos do cidaddo no que diz
respeito @ mobilidade urbana de uma forma geral, [...] tal como o direito a educagdo, a saude,
etc.”.

O militante Marcelo Pomar (2013) explica que

a luta pela tarifa zero ¢ a luta pela liberdade na cidade; ¢ a luta pela
democratizagdo dos direitos e conquistas da humanidade concentrados nas
cidades; ¢ a luta de quem se nega a aceitar a ignorancia, o obscurantismo e a
segregacao social.

O vinculo do MPL com o projeto de 1990 ndo ficou apenas na inspiracdo para a
ampliagdo na pauta de reivindicagdes, ja que também o ex-secretario de transporte da
administracdo de Erundina e idealizador do Passe Livre, Lucio Gregori, passou a atuar como
assessor do MPL, ministrando palestras, aulas-publicas e rodas de conversas com militantes.
Porém, para além do assessoramento voltado para o desenvolvimento do Movimento, Gregori se

tornou o principal elo entre o MPL e a deputada Luiza Erundina.

18 Realizada durante o Forum Social Mundial (FSM), em Porto Alegre (RS).
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4 O PROCESSO POLITICO NAS NEGOCIACOES E APROVACAO DA PEC 90

Trés anos, 11 meses e 17 dias. Este foi o periodo necessario para que a PEC 90/2011
virasse lei. Ao longo deste tempo, muitos atores societais ¢ estatais estiveram envolvidos — em
maior ou menor grau — em etapas que foram fundamentais para a aprovagao final da proposta.
Porém, uma informagdo fornecida pela deputada Luiza Erundina langa luz sobre um aspecto que
remete a influéncia mais direta do MPL sobre a PEC 90/2011, o que desvela a interferéncia direta
de um movimento social no Processo Politico e caracteriza diretamente a relagdo entre as agoes
do MPL e o inicio da tramitagcdo da Proposta. Questionada se o projeto Tarifa Zero foi uma génese
para a PEC, Erundina (informagio verbal'®) afirmou que

em 2005 mais ou menos, em Santa Catarina ¢ no Parand come¢ou um
movimento de jovens, de estudantes, fazendo mobilizagdo contra a tarifa e
fazendo grandes movimentos de reagdo as tarifas de transporte coletivo. Ai
nasceu o movimento que € o Passe Livre, que ¢ inspirado no Tarifa Zero. [...]
Quando o Movimento Passe Livre comegou a fazer a sua movimentacdo
surgiu a ideia de apresentar uma PEC transformando o transporte coletivo em
direito social, o direito a mobilidade. (grifo nosso)

Para dimensionar a agdo direta do MPL sobre o processo politico, sistematizamos todas
as etapas que envolveram a tramitacdo da PEC 90, mapeamos os principais atores envolvidos e
quais acdes foram cruciais para se chegar até a promulgacdo pelas mesas da Camara dos
Deputados e do Senado Federal. Estes dados foram cruzados com aqueles referentes as
manifestacdes pela redugao das tarifas do transporte ptblico e das a¢des que envolveram a criagdo
do MPL. Por fim, fizemos a analise do conteido dos discursos de atores societais ¢ estatais que
se manifestaram nas esferas institucionalizadas, e dos documentos oficiais da tramitacdo da PEC,
como forma de identificar a presenga do MPL ao longo de todo o processo. Antes, porém, ¢é
importante compreender como se da a tramitagdo de uma PEC apresentada por um parlamentar
da Camara dos Deputados.

As Propostas de Emenda a Constitui¢do (PECs) (BRASIL, 1970, 1998, 2017f, 2017g)
sdo proposigdes que alteram a Carta Magna brasileira e s6 podem ser apresentadas: i) por um
terco do total de deputados (171 parlamentares) ou senadores (27 parlamentares); ii) pelo
presidente da Republica; iii) por mais da metade das assembleias legislativas das unidades da
Federagdo, manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de seus membros.
(Constituigdo, art. 60, caput).

A casa iniciadora, ou seja, a instancia onde a tramitacao da PEC se inicia, é a Camara dos
Deputados quando o texto € de iniciativa de um deputado ou deputada, ou ainda, quando de
autoria do presidente da Republica ou das assembleias estaduais. Se a iniciativa for de um senador

ou senadora, a casa iniciadora sera o Senado Federal. Tomando por base o caso em analise, que

19 Informagdo coletada durante entrevista realizada com a deputada federal, em 18/08/2015, apds a aprovagio do texto
da PEC pelo Senado Federal
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se alinha a primeira condi¢do (i) e se refere diretamente ao caminho percorrido pela deputada
Luiza Erundina, o parlamentar que quiser apresentar uma proposta devera coletar assinaturas que
garantam o apoiamento de outros 170 deputados. A autoria ¢ garantida ao parlamentar que teve a
iniciativa, mas o apoiamento ¢ indispensavel.

Ao ser apresentada, a PEC ¢ encaminhada para ser analisada pela Comissdo de
Constituicao e Justica e de Cidadania (CCJC) da Camara dos Deputados quanto a sua
admissibilidade. Para esta tarefa ¢ nomeado um relator entre os deputados titulares daquela
Comissdo. Este exame avalia, apos a conferéncia das assinaturas, se a proposta ndo fere os
principios constitucionais ja existentes, se € legal, se esta de acordo com os padrdes da redagdo e
se nao fere os principios orcamentarios. Nesta etapa, ndo se discute ou avalia o tema da proposta,
ou seja, o seu mérito. Se a proposi¢ao for aprovada por maioria simples® nesta instancia, é criada
uma comissdo tematica especificamente para analisar seu conteudo. Caso contrério, ela ¢
arquivada.

A comissdo especial tem o prazo minimo de dez sessdes € maximo de 40 sessdes do
Plenario?' para proferir parecer. Neste periodo minimo, a proposta pode receber sugestdes de
alteracdes, que sdo as emendas. Depois, a PEC devera ser votada pelo Plendrio em dois turnos,
com intervalo de cinco sessdes entre uma e outra votagdo. Este intervalo é chamado de intersticio.
O Regimento Interno da Camara dos Deputados (BRASIL, 2017g) permite, entretanto, que seja
dispensado o intersticio para inclusdo em Ordem do Dia para votagdo. Para que isso ocorra, ¢
necessaria a apresentacdo de requerimento de um décimo da composi¢do da Camara (51
deputados) ou mediante acordo das liderangas partidarias, desde que procedida a distribuigdo dos
textos em votagdo atualizados (avulsos) com antecedéncia minima de quatro horas. Para ser
aprovada, a PEC precisa de pelo menos 308 votos (3/5 dos deputados) favoraveis em cada uma
das votagdes.

Depois de aprovada pela Camara dos Deputados, a PEC segue para o Senado — que
exerce neste caso a fungdo de Casa revisora —, onde ¢é analisada pela Comissdo de Constituicdo
e Justica, nos mesmos termos da admissibilidade feita pela CCJC da Camara, e depois pelo
Plenario, onde também precisa ser votada novamente em dois turnos. Se o Senado aprovar o texto
como o recebeu da Camara, sem fazer qualquer alteracdo que afete o seu contetido, a emenda ¢
promulgada pelas mesas da Camara e do Senado em Sessdo Solene do Congresso Nacional. Caso
o texto sofra mudangas, volta para a Camara, para ser votado novamente. A proposta vai de uma

Casa para outra até que o mesmo texto seja aprovado pelas duas Casas.

20 Metade dos deputados presentes a reunido da Comissio.
21 Onde acontecem as sessdes da Camara dos Deputados.
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4.1 A tramitacido da PEC e 0o MPL

A deputada Luiza Erundina, entdo filiada ao Partido Socialista Brasileiro (PSB),
apresentou o texto da PEC 90 no dia 29 de setembro de 2011, iniciando o processo de tramitacao
da proposta no Congresso Nacional. O primeiro fato a chamar a atengo € que, apos o recebimento
do texto pela Comissdo de Constituigdo e Justi¢a e de Cidadania da Camara, em 19 de outubro do
mesmo ano, este ficou parado por 519 dias. Somente em 21 de margo de 2013 foi designado o
relator da matéria, o deputado Beto Albuquerque, do PSB do Rio Grande do Sul. Albuquerque —
que além de membro titular da CCJ, ocupava também a fungio de lider?? da bancada socialista na
Camara — afirmou que o pedido de retomada da proposta e da delegacdo de relatoria se deu por
sua iniciativa, motivado por um pedido pessoal de Erundina®.

Se observarmos sob a perspectiva da EOP, dois fatos apontam para mudancgas que estdo
associadas a retomada da PEC, ainda que indiretamente. No mesmo dia em que Beto Albuquerque
¢ indicado relator, o Conselho Municipal de Transporte Urbano (COMTU) de Porto Alegre
aprovou o aumento de 6,51% na tarifa. No dia 28 daquele més, a capital gaticha foi palco de uma
manifestacdo contra o reajuste. Questionado se a acdo na Camara dos Deputados tinha alguma
influéncia “das ruas” naquele momento, Beto Albuquerque assegurou que toda a motivagao foi,
de fato, a interagdo com a colega de Parlamento, Luiza Frundina. Seguem-se, ainda,
manifestacdes em Goidnia, Natal e, finalmente, as trés primeiras de Sao Paulo, convocadas pelo
MPL, — 6, 7 e 11 de junho.

A luz do repertério de agdes, os protestos convocados pelo MPL seguiram a rotina voltada
a abertura ou ao restabelecimento de “negociacdo diante da pouca permeabilidade dos governos
as demandas” (ABERS, SERAFIM, TATAGIBA, 2014, p.332). No dia 11 de junho de 2011,
Erundina sobe a tribuna e faz seu primeiro discurso no Plenario da Camara para tratar do tema.
Em seu pronunciamento, a parlamentar diz se tratar de

uma manifestagdo democratica, legitima e necessaria, as reivindicagdes que
esse movimento apresenta sao justas, por tratar-se de um servigo publico cujos
custos oneram demasiadamente os usuarios, que sdo os assalariados, os que
dependem do transporte coletivo para ir e voltar do seu local de trabalho. [...]
O Movimento Passe Livre ¢ uma versao atualizada da tarifa zero, que previa
a socializag¢@o dos custos do transporte coletivo através de um fundo que se
criaria com recursos a partir de um plus na tarifa do IPTU, que é um imposto
direto, que ¢ um imposto justo, que agregaria a arrecadacdo algo a mais, para
participar da cobertura dos custos do servigo de transporte coletivo nas cidades.
(ERUNDINA, 2013a. Grifo nosso).

Neste momento observa-se a relagdo de proximidade existente entre a parlamentar e o
movimento social, que ficara ainda mais marcante nos eventos seguintes. Dois dias depois, dois

novos fatos concorrentes: na manha do dia 13, Beto Albuquerque apresenta seu parecer na CCJC,

22 0 lider partidario ¢ um deputado, escolhido quando a representagdo for igual ou superior a um centésimo da
composi¢do da Camara, que representa os demais parlamentares que compdem a legenda. Ele possui prerrogativas
especificas. (Brasil, 2017g, p.11-12)

2 Informagdo verbal coletada em entrevista por telefone realizada em 27 jul 2017.
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pela admissibilidade da PEC. Vale destacar que o parlamentar apresentou o relatério no prazo de
11 sessdes, bem aquém do prazo maximo de 40 sessdes. E no final daquela quinta-feira, Sdo Paulo
testemunhou a mais violenta repressao as manifestagdes, naquele que foi considerado o apice dos
protestos. No dia 17, data em que ocorre a quinta manifestagdo convocada pelo MPL na capital
paulista, Erundina volta a tribuna da Camara dos Deputados. De forma contundente, a deputada
aponta para a necessidade da melhor articulagdo entre atores estatais e societais.

Esta Casa deve acordar e perceber o significado desse movimento. E um
movimento de protesto, mas ¢ um movimento politico, para que se perceba
o quanto ¢ inadequada a politica que existe, inclusive para a economia do Pais,
mas sobretudo para o interesse de um dos setores que garantem a riqueza, a
producdo da riqueza no Pais, que sdo os trabalhadores que dependem desse
transporte coletivo. E por entender que esta Casa ndo pode ficar omissa, ndo
pode ficar indiferente, tera de dar a sua contribui¢ao, a sua ajuda para que esse
movimento encontre uma saida, sensibilizando inclusive os Poderes Publicos,
os Prefeitos e os Governadores, para que abram o didlogo com esses jovens e
sinalizem, na perspectiva de soluco, para a analise de uma proposta viavel,
porque ela ja vem demonstrando-se viavel em varias cidades do mundo, em
varios paises que desde 1990 (ERUNDINA, 2013a. Grifo nosso).

Pela proximidade que mantém com o MPL e pelo interesse que tem no tema, Erundina
aproveita a EOP e reforga a necessidade de se apreciar a PEC em tramitag@o na Casa, apontando
esta, inclusive, como uma potencial solugdo para o cenario de crise instalado no Pais.

Portanto, eu espero o apoio dos meus colegas e da Mesa Diretora para que
proximamente, amanhd, consiga-se aprovar a constituicdo dessa Comissdo
Externa, para que possamos deslocar-nos para onde esse movimento nos
demanda e contribuir com ele. (ERUNDINA, 2013a)

Observa-se, em todas as falas, a estreita relagdo estabelecida pela parlamentar entre as
demandas apresentadas pelo movimento — até mesmo pelo uso deste substantivo como palavra-
chave — e a resposta estatal que pode ser dada por meio da proposta de emenda por ela
apresentada. No dia 19, o governador Geraldo Alckmin ¢ o prefeito Fernando Haddad anunciam
a revogacdo do aumento de R$ 0,20 das tarifas do transporte ptblico. Porém, ainda assim o MPL
convoca uma nova manifestagdo para o dia seguinte. Neste novo protesto, porém, a pauta de
reivindicagdes se torna difusa, o que terminou por batizar os eventos que se seguiram como “A
revolta dos 20 centavos” e fez surgir o slogan "N&o sdo s6 20 centavos". Deste modo, a atuagéo
do MPL em torno de uma pauta especifica trouxe, ainda que de forma incipiente, para a agenda
politica, questdes que passavam ao largo.

Um aspecto marcante ap6s a manifestacao do dia 20 ¢ que o MPL faz alteragdes em seu
repertorio de agdes e passa a focar ainda mais a participagdo institucionalizada e a politica de
proximidade, em detrimento de a¢des disruptivas, como os protestos de rua e a agdo direta. No
dia 25 de junho, a CCJC aprova o relatério do deputado Beto Albuquerque. Diante deste fato, a

deputada Luiza Erundina faz novo pronunciamento no Plenério da Camara, em que pede ao
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presidente da Casa®* e aos lideres partidarios®® que instalem imediatamente a Comissido Especial
para tratar da PEC 90.

O lider do Democratas, Ronaldo Caiado (GO), apresenta, em 1° de julho, requerimento
para a constitui¢do do colegiado destinado a analisar a PEC e, finalmente, no dia 3, a Comissao
Especial ¢ criada. Sua constituicdo ocorre 56 dias depois, em 28 de agosto, e, em 4 de setembro,
¢ designado como relator o deputado mineiro pelo PT Nilmario Miranda. Destacamos aqui que o
Democratas ¢ um partido que estava posicionado, naquele momento, em um campo politico
oposto ao do PSB. Ainda assim, o seu lider foi o responsavel pelo pedido de instalacdo da
Comissdo Especial, indo ao encontro da avaliagao de Erundina sobre a influéncia que “as ruas”
vinham exercendo dentro daquela Casa politica.

O nosso partido e os outros partidos mais préximos do nosso ndo tém nimero
de votos suficiente para dar essa condigdo favoravel a aprovagdo dessa
proposta. Mas acredito, no caso, na for¢a da democracia direta, da democracia
participativa, que ainda ndo esta incorporada ao marco institucional do Pais.
Agora, vocés, nas ruas, estdo exercitando de forma concreta e eficaz a
democracia direta, a democracia participativa. (ERUNDINA, 2013d)

Nesse interim, um evento se pronuncia como um marco da participagdo socioestatal, pela
participacdo institucional do MPL em uma audiéncia de destaque na Camara dos Deputados. No
dia 9 de julho, a Camara realiza — por solicitacdo do deputado Beto Albuquerque — uma
Comissdo Geral® para discutir a politica tarifaria do transporte municipal de passageiros, com a

participacdo direta de dois de representantes do MPL, além da presenca de diversos integrantes

r

do Movimento. Como requerente da Comissdo, Albuquerque é o primeiro a fazer o seu
pronunciamento. Logo no comeco, ao saudar os presentes, ja evidencia a importancia do MPL
aos debates: “destaco o nosso interesse de ouvir e a honra de ter aqui o Movimento Passe Livre”
(ALBUQUERQUIE, B., 2013). E, na mesma linha dos pronunciamentos anteriores de Erundina,
convoca os atores estatais a darem resposta as demandas dos atores societais.

Na verdade, as ruas querem do Parlamento respostas instantaneas, imediatas,
e ndo apenas reflexdo. Esta Comissdo Geral, na realidade, é a oportunidade que
temos de recolher as experiéncias, os ensinamentos, as vozes das ruas, da
academia, dos especialistas, daqueles que acreditam que o transporte publico
e coletivo deve ser o eixo e a prioridade numa sociedade moderna e tao
grandiosa quanto a sociedade brasileira. Depois de junho de 2013, Sr.
Presidente, podemos dizer que o Brasil ndo ¢ mais o mesmo. A redugdo de
tarifas do transporte publico foi uma das principais reinvindicagdes dessas
manifestagdes sociais e populares ocorridas nas Ultimas semanas
(ALBUQUERQUE, B., 2013).

24 A Camara dos Deputados era presidida na época pelo deputado federal Henrique Eduardo Alves, do PMDB do Rio
Grande do Norte.

25 F prerrogativa do presidente da Camara, ouvido o Colégio de Lideres, instalar as comissdes especiais. (Brasil, 2017g,
p.16)

26 O Plendrio da CAmara transforma-se em comissio geral para debater assunto relevante ou projeto de lei de iniciativa
popular. A diferenca entre os debates ocorridos durante a votagdo de matérias e a Comissdo Geral € que, nessas ocasides,
além dos deputados, sdo convidados a falar representantes da sociedade relacionados ao tema debatido. Disponivel em
http://www?2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/57711.html>. Acesso em: 06 ago. 2017.
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Vinte e seis oradores alternaram-se na tribuna — incluindo a autora da PEC, Luiza
Erundina —, iniciando-se o debate pelo pronunciamento de Beto Albuquerque. Em seguida, logo
no inicio da Comissdo, fizeram seus pronunciamentos Lucas Monteiro de Oliveira e Marcelo
Pomar, respectivamente, ambos representantes do Movimento. E na sequéncia, falou o ex-
secretario de transporte de Erundina e assessor do MPL, Lucio Gregori. Na fala de Lucas
Monteiro de Oliveira também fica evidente a articulagdo com os atores estatais, uma vez que o
militante defende que a solucdo para os problemas de mobilidade nas cidades passa pela
aprovagdo da proposta de emenda, criando um vinculo direto entre a deputada e o MPL.

O Movimento Passe Livre defende que o transporte seja gerido pela populagéo,
que a populagdo participe diretamente da gestdo do transporte e que o
transporte seja voltado para garantir que as pessoas possam circular pela
cidade. Para isso, o poder publico precisa investir, precisa reconhecer o
transporte como um direito social. Para isso, ¢ muito importante a PEC 90, de
2011, de autoria da Deputada Luiza Erundina, que reconhece o transporte
como um direito social — assim como a satude, a educacdo —, de modo a
garantir que as pessoas possam circular pela cidade, possam se deslocar e
acessar os mais diversos direitos, de modo a garantir e construir uma cidade
sem catracas (OLIVEIRA, L.M., 2013).

Logo em seguida, ¢ concedida a palavra ao também militante do MPL Marcelo Pomar.
Ao subir a tribuna, Pomar, em uma a¢do simbdlica dentro da performance do MPL, estendeu a
bandeira do movimento em posicao privilegiada, com visao para todo o Plenario. Destaca-se aqui
o fato de que a Comissdo Geral estava sendo transmitida pela TV Cémara em seu canal de
televisdo digital e pela internet. Pomar ja inicia sua fala deixando evidente que a interagdo
socioestatal daquele momento era reflexo direto de uma mudanga na EOP. Diz ele: “No més de
junho de 2013, o Brasil veio as ruas. E € so por isso que hoje eu estou aqui” (POMAR, 2013). Ou
seja, na visdo do militante, a abertura a participagao institucionalizada se deu por conta das agdes
de protesto envidadas anteriormente.

Em seu pronunciamento, o militante deixa evidente a pauta da mobilidade como forma
de se promover o direito a cidade, combater a segregacao e de reduzir a desigualdade. Aponta que
0 “modelo espacial de organizag¢do da cidade”, atendendo aos interesses baseados no valor de
troca, também ¢é responsavel pela pobreza. Pomar aponta que a organiza¢do do sistema de
transporte publico urbano brasileiro é cadtica, com “total descompromisso com o
desenvolvimento humano, que pressupde o amplo acesso ao conhecimento ¢ a democratizagdo da
cidade”. E como efeito, as pessoas habitam a cidade, mas ndo usufruem dela.

E diante da oportunidade de falar diretamente aos atores estatais, ¢ contundente e direto.

Se a atual categoria de politicos e gestores publicos esta a altura dessa tarefa
[de mudar o sistema de concessdo e remuneragdo do transporte publico], s6 o
futuro poderd dizer. Mas que os movimentos sociais estdo a altura dessa
cobranga, ndo ha mais duvida, as ruas mostram isso. E se esses gestores ndo
forem capazes de resolver os impasses historicos de seu tempo, certamente a
forca das ruas os substituird. (POMAR, 2013)
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Assim como Oliveira, ele também evidencia o “integral apoio a PEC 90, da Deputada
Luiza Erundina”.

O quarto orador ¢ Lucio Gregori, que concentra todo o seu pronunciamento em questoes
atinentes a PEC 90. Porém, encerra com as palavras de ordem do MPL: “passe livre, passe livre
jal” (2013), o que provocou a resposta dos militantes presentes, bradando as mesmas palavras por
duas vezes. Assim, como a bandeira aberta por Pomar; aquele ¢ mais um elemento na performance
do MPL no Plenario da Camara, como desafiador diante dos detentores do poder (ALONSO,
2009, p.56).

Enquanto Gregori explica a vertente técnica para a implantag@o do passe livre como forma
de defender a PEC — sem deixar seu pronunciamento de ser politico — Erundina se volta
essencialmente para a questdo politica. Décima quinta a fazer seu pronunciamento, tendo sido
precedida essencialmente por atores societais, destaca a forca das manifestagdes, legitimando-as,
e credita a elas a aprovagao do relatdrio pela admissibilidade na CCJC. Além disso, aponta o papel
do MPL nos protestos de rua e também na formulacdo da PEC. Aqui se observa efetivamente
como a politica de proximidade esta presente na articulagdo socioestatal.

A concretizacdo desse direito [ao transporte] vem, sem duvida nenhuma, por
meio das propostas apresentadas pelas ruas, pelo Movimento Passe Livre, pela
sociedade como um todo, que tem profunda identidade com esse movimento,
com essas demandas, que chegam em boa hora ao Congresso, ao Governo
Federal. Este ¢ um momento especial da vida do Pais, que vai tirar, esta tirando
também os Poderes da Repuiblica, sobretudo o Congresso ¢ o Governo, de certa
apatia, de certa lentiddo, de certa hesitagdo em termos de solugdes criativas
para esses problemas. Isso se da no plano da politica, ndo no plano técnico, ndo
no plano administrativo. Isso se da no plano da politica. (ERUNDINA, 2013d,
grifo nosso)

E, ao agradecer aos oradores que a antecederam, assim como aos atores estatais
comprometidos com a proposta, manifesta, novamente, a relagdo de proximidade mantida com o
MPL. “Agradego aos jovens, a0 Movimento Passe Livre. Vocés estdo ajudando a democracia
deste Pais” (ERUNDINA, 2013d). Também durante o discurso de Erundina, um simbolo criado
pelo MPL, desta vez para cobrar a aprovacdo da PEC, surge. Um 6nibus de papel, feito a mao,
com a sigla “PEC 90 JA” grafada na lateral, foi colocado sobre a tribuna durante o
pronunciamento da parlamentar.

A Comissdo Geral deixou o seu recado.

Com os trabalhos iniciados e o relator designado, a Comissdo Especial inicia a fase de
audiéncias publicas?. E ja na primeira, em 17 de setembro, entre os convidados esta Marcelo

Pomar, como representante do MPL, que afirma que o debate em busca de solugdes para o

27 Reunido realizada por colegiado parlamentar (Comissdo ou Ouvidoria) com entidade da sociedade civil para instruir
matéria legislativa em tramite ou para debater assuntos de interesse publico relevante, referentes a area de atuagio da
Comissao ou da Ouvidoria Parlamentar, respectivamente. A realizagdo de reunido de audiéncia publica depende de
aprovacdo pela maioria simples do colegiado de proposta com esse objetivo apresentada por qualquer de seus membros
ou pela entidade interessada, para que sejam ouvidas as autoridades, as pessoas interessadas e os especialistas ligados
as entidades participantes. Disponivel em <http://www2.camara.leg.br/glossario/a.html>. Acesso em: 06 ago. 2017.
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transporte deve ser politico e ndo meramente técnico (MIRANDA, 2013). O lobby parlamentar
exercido junto a Erundina permitiu a aproximag¢do com os relatores da proposta — Beto
Albuquerque e Nilmario Miranda — e garantiu a0 MPL ndo s6 assento, mas voz em todos os
foruns abertos a participagao popular.

Ao todo, a Comissao realizou quatro audiéncias publicas, sendo que o MPL esteve
representado em duas delas — em 17 de setembro e 12 de novembro —, e, em uma das duas
restantes, a do dia 1° de outubro, 0 movimento nao estava a mesa, mas participou Lucio Gregori
que, como ja vimos, assessorava os militantes. Assim como Pomar o fez quando discursou durante
a Comissdo Geral, Gregori “destacou que a decisdo de priorizar e viabilizar uma tarifa social ou
mesmo o transporte gratuito €, antes de tudo, politica” (MIRANDA, 2011). Foram realizados,
ainda, dois seminarios regionais: um em Belo Horizonte e outro em S@o Paulo, este com a
presenca ativa do MPL, o que aponta a forca da participacdo institucionalizada dentro do
repertorio de acdes do Movimento. Finalmente, no dia 19 de novembro, o relator Nilmario
Miranda entrega seu relatorio. Assim como ocorreu na votagdo da admissibilidade, na CCJC, o
relator € célere e ndo faz uso do prazo de 40 sessoes de que dispunha, mas entrega o seu relatorio
no prazo minimo, que era de 10 sessdes.

Assim como Erundina e Albuquerque, também Miranda reconhece e da destaque a
participacdo do MPL na tramitagdo da proposta.

Ao finalizar este relatorio ndo poderia deixar de destacar o empenho e a
participagdo ativa dos membros desta Comissdo Especial, o que nos permitiu
ouvir os mais diversos movimentos sociais envolvidos, em especial o
Movimento Passe Livre, que participou de todos os debates promovidos.
(MIRANDA, 2011, grifo nosso)

A celeridade segue também na votagdo naquela comissdo, que ocorre no mesmo dia,
sendo aprovado o parecer e estando, portanto, apto para seguir para votacdo no Plenario da
Cémara dos Deputados, tltima e mais importante instancia daquela Casa. Apenas 15 dias depois,
em 4 de dezembro, o projeto entra na pauta para votagdo em primeiro turno no Plenario e acaba
sendo votado e aprovado — com o texto original de Erundina, sem qualquer alteragdo — em
primeiro e segundo turnos, com quebra de intersticio. A votagdo foi expressiva nos dois turnos.
Dos 331 deputados presentes a primeira votacdo, 329 foram favoraveis, sendo apenas um
contrario e um se absteve. E, no segundo turno, dos 315 presentes, 313 foram favoraveis, um
contrario ¢ um se absteve (BRASIL, 2013).

A proposta ¢ encaminhada entdo para o Senado Federal que, na qualidade de Casa
Revisora, avalia apenas a admissibilidade — sem discutir o mérito —, antes da votagdo em
Plenario, também por duas sessdes. A tramitagdo ali tem inicio no dia 11 de dezembro e, ja no dia
23 de abril de 2014, o parecer do relator Aloysio Nunes Ferreira pela admissibilidade da proposta

¢ aprovado, estando pronto para a delibera¢do do Plenario.
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A tramitacdo da PEC sofre uma nova paralisacao, desta vez por 419 dias, até 17 de junho
de 2015, quando ¢ incluida na Ordem do Dia da sessdo deliberativa do dia 18. Esta interrupgao,
porém, se da em fungdo das elei¢des gerais de outubro de 2014. Empenhados em campanhas
eleitorais, os atores estatais dedicam-se a disputa e deixam de lado a pauta de votagdes da Casa.

A votag@o em primeiro turno, entretanto, ocorre apenas dois meses depois, em 18 de
agosto. O resultado € marcante: nenhum voto contrario. O mesmo éxito € alcancado na segunda
votagdo, no dia 9 de setembro. Como apice, acontece a promulgagdo em Sessdo Solene no dia 15
de setembro. Em um ato de simbolismo, Erundina fez a leitura do texto da emenda constitucional
durante a sessdo de promulgacao.

Observa-se, portanto, que desde o seu inicio e ao longo de toda a sua tramitagdo, a PEC
90 ganhou agilidade sempre que a articulag@o entre atores societais — com a presenca direta do
MPL — e atores estatais se mostrou presente. Fosse no inicio da tramitagdo, com o suporte
indireto dos protestos de rua, que mexeram sobremaneira na EOP, fosse nas fases pos-
manifestacdes, nas quais prevaleceu o lobby parlamentar e a participagdo institucionalizada, como
rotinas do repertdrio de acdo do MPL, a participacdo do movimento social no processo politico

foi peca fundamental para a proposta virasse lei.

5 CONCLUSAO

Revisitando as teorias dos movimentos sociais, identificamos a Teoria do Processo
Politico (TPP), de Charles Tilly, Doug McAdam e Sidney Tarrow, como sendo a lupa mais
adequada para a analise pretendida neste estudo. Aprofundamos ai os conceitos de repertorio e de
Estrutura de Oportunidades Politicas, essenciais como base para a avaliacdo da performance do
MPL e da sua relagdo com a aprovagdao da PEC 90.

O esforgo para identificar os nexos causais implicou compreender como foi concebido o
projeto Tarifa Zero, levando-nos a 1990, quando Erundina era prefeita da capital paulista. Ali
vimos que a concepcdo de um modelo de remuneragdo diferente para o transporte publico coletivo
partiu do engenheiro Liicio Gregori, que ocupava o cargo de secretario municipal de transporte.
Conhecemos, ainda, como a falta de alinhamento entre o executivo e o legislativo municipais
inviabilizou a evolucdo do projeto naquela ocasido.

Posteriormente, voltamos-nos a verificar a origem do Movimento Passe Livre, um
movimento social urbano surgido héa quase 15 anos a partir da luta pela implantacao do passe livre
estudantil, mas que, a partir do contato com a proposta encampada por Erundina e do
assessoramento de Gregori, voltou-se para a questdao do acesso a cidade.

Por meio da sistematizagdo dos protestos de rua e da participacdo do MPL nestes, foi
possivel identificar a relacdo direta de seus militantes nas principais agdes que promoveram
mudangas na agenda politica. Ajudou-nos, ainda, na compreensdo do MPL, a brasileira Maria da

Gloria Gohn, com o conceito de novissimos movimentos sociais, originados dos coletivos e que
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se constituem em estruturas organizacionais horizontalizadas.

Com todo esse aporte tedrico e documental, nds nos voltamos a analisar o caminho da
PEC 90, desde a sua iniciativa até a sua promulgacdo, procurando retratar todas as etapas de
tramitacdo e identificar quais foram os atores socioestatais envolvidos, a interacdo entre estes e
como as agdes interferiram no processo de tramitagcdo da Proposta. A sistematizacdo de cada uma
destas etapas nos permitiu identificar pontos nos quais a interagdo entre os atores socioestatais
sugeria a existéncia de relagdo. Para verificar efetivamente estas conexoes, foi feita a analise do
contetido dos pronunciamentos e dos documentos oficiais — mais especificamente dos pareceres
que recomendaram a aprovagao da PEC. Observamos, entdo, a presenga constante do MPL, de
forma direta e indireta. Esta analise nos permitiu, ainda, verificar que o0 Movimento desempenhou
sua performance em torno de um repertorio de agdes que envolveu os protestos de rua, a
participacdo institucionalizada e a politica de proximidade, com o lobby parlamentar junto aos
principais atores estatais envolvidos no processo de aprovacdo da PEC, sobremaneira Luiza
Erundina.

Ao final, este conjunto de informagdes, associado a declaracdes dos integrantes da polity,
nos permitiu inferir que a participagdo do MPL foi determinante no processo que levou a Proposta
a virar lei. E fato que a simples inclusdo de uma area necessaria ao desenvolvimento humano no
rol dos direitos sociais previstos na Constituicdo Federal ndo se constitui em elemento suficiente
para promover a redugdo das desigualdades observadas na cena urbana. Isto ¢ facilmente
comprovado pela observagdo de que outras areas figuram na Carta Magna ha mais tempo, a
exemplo da satude e educacio, e isto, por si s6, ndo se traduz em garantia de exceléncia no servigo
oferecido a populacdo. O hiato social se mantém e se perpetua. Nos dois exemplos citados, o que
se vé€ cotidianamente retratado nos meios de comunicagdo € que aqueles que t€ém condigdes
financeiras favoraveis pagam por melhores escolas e por planos de saude e consultas particulares,
quando necessitam de atendimento médico. Aos menos favorecidos, resta o que ¢ ofertado pelo
Estado, sabidamente de qualidade inferior em sua grande maioria. Porém, o fato de um servigo
ser considerado um direito social da sim a sociedade garantias de que ele deva ser tratado como
prioridade e, portanto, ser meritdrio de atengdo por parte do Estado na formulagdo de politicas
publicas.

Com afirmou o relator da Comissao Especial, deputado federal Nilmario Miranda (2013),
a inclus@o na Constitui¢do ndo produz efeitos automaticos, mas “constitui etapa essencial para
que o transporte deixe de ser tratado como mercadoria e passe a ser efetivamente priorizado, como
direito social que efetivamente €”. A partir do poder de transformagdo da mobilizagdo social,
somado ao interesse de atores sociais como movimentos organizados, politicos e gestores
publicos, o direito social tem potencial de reduzir as desigualdades, garantindo a todos o acesso
A0S MEsSmoS Iecursos.

Nesta perspectiva, a atuacdo do MPL foi de indiscutivel relevancia na produgdo de
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mudangas, seja por aquelas que surgirdo especificamente a partir da transformagao do transporte
em direito social, seja pela modificacdo ja em curso na forma de se ver os movimentos sociais e

na maneira de o Estado se relacionar com a sociedade.
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Resumo: O objetivo deste artigo é explicar as causas das mudangas no perfil dos projetos de lei
aprovados no Brasil entre 1995 ¢ 2014. Mais precisamente, nele ¢ analisado por que houve variagdo no
modo como o recurso da urgéncia nos projetos de lei ordinaria de origem do Executivo ¢ do Legislativo
entre os dois governos. Por meio da revisdo da literatura sobre organizagio legislativa, ao lado de uma
analise sobre as diferencas politicas na composi¢do partidario-ideoldgica e testes estatisticos, observa-se
que a Camara organizou seus trabalhos durante os governos PSDB de maneira mais centralizada,
enquanto nos governos PT houve uma maior descentralizagdo. Com isso, os projetos de lei de iniciativa
do Executivo durante os governos PSDB receberam maior celeridade durante o processo de apreciagdo
por meio de recorrente uso do pedido de urgéncia vis-a-vis os governos PT. Com relagdo aos projetos dos
parlamentares, vemos que parlamentares da coalizdo de governo tiveram seus projetos aprovados com
mais celeridade vis-a-vis os da oposi¢do durante os anos governados pelo PSDB, porém sem diferenga
robusta entre governo e oposi¢do. Na analise estatistica, os resultados encontrados apontam para maiores
chances do uso de urgéncia em projetos do Executivo no governo FHC II e durante o periodo soneymoon.
Nos projetos do Legislativo, FHC II e Lula I aparecem como os momentos mais propicios a urgéncia.

Contrariando as expectativas, fazer parte da coalizdo de governo ndo importa no uso da urgéncia.

Palavras-chave: Centralizacdo; Descentralizacao; Agenda; Legislativo; PT; PSDB.

Abstract: This article aims to explain the causes in the changes on the type of bills approved in Brazil
between 1995 and in the beginning of 2016. More precisely, it is analyzed why there was variation on the
usage of urgency on ordinary bills from the Executive and Legislative. Through a review of literature
about legislative organization beside an analysis on the political differences in the party-ideological
composition, it is observed that the Chamber of Deputies organized its activities which during the PSDB

governments in a more centralized way while the PT governments was more decentralized. In this sense,
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the Executive's approved bills under PSDB governments received more urgency vis-a-vis the PT. In
relation to Legislative's bills, coalition members had their bills approved faster than opposition during the
PSDB years. The statistical results show that urgency motion for Executive's bills has greater probability
to be used under FHC II and during honeymoon period. In its turn, concerning Legislative's bills, FHC 11
and Lula I are the best moments for urgency motion usage. Counter to expectations, being part of the

coalition does not matter in the usage of urgency.
Keywords: centralization, decentralization, agenda, legislative, PT, PSDB.

Resumen: El objetivo de este articulo es explicar las causas de los cambios en el perfil de los proyectos
de ley aprobados en Brasil entre 1995 y 2014. Mas precisamente, en él se analiza por qué hubo variacion
en el modo como el recurso de la urgencia en los proyectos de ley ordinaria de origen del Ejecutivo y el
Legislativo entre los dos gobiernos. Por medio de la revision de la literatura sobre organizacion
legislativa, junto a un analisis sobre las diferencias politicas en la composicion partidista-ideologica y las
prucbas estadisticas, se observa que la Cadmara organizd sus trabajos durante los gobiernos PSDB de
manera mas centralizada, mientras que en los gobiernos PT hubo una mayor descentralizacion. Con eso,
los proyectos de ley de iniciativa del Ejecutivo durante los gobiernos PSDB recibieron mayor celeridad
durante el proceso de apreciacion por medio de recurrente uso de la solicitud de urgencia vis-a-vis a los
gobiernos PT. Con respecto a los proyectos de los parlamentarios, vemos que parlamentarios de la
coalicion de gobierno tuvieron sus proyectos aprobados con mas celeridad vis-a-vis los de la oposicion
durante los afios gobernados por el PSDB, pero sin diferencia robusta entre gobierno y oposicion. En el
analisis estadistico, los resultados encontrados apuntan a mayores posibilidades del uso de urgencia en
proyectos del Ejecutivo en el gobierno FHC II y durante el periodo soneymoon. En los proyectos del
Legislativo, FHC II y Lula I aparecen como los momentos mas propicios a la urgencia. Contrariando las

expectativas, formar parte de la coalicion de gobierno no importa en el uso de la urgencia.

Palabras-clave: centralizacion, descentralizacion, agenda, legislativo, PT, PSDB

INTRODUCAO

Quando observamos os projetos de lei ordinaria aprovados durante os governos PSDB e
PT, vemos que ha uma variacao consideravel no modo como as leis foram aprovadas. Enquanto
no primeiro houve mais frequentemente o recurso da urgéncia em relacdo a tramitacdo
ordinaria, no segundo essa logica muda. Por que ha essa diferenca, tendo em vista que as
instituicGes sdo as mesmas em ambos os governos? Que aspecto das dinamicas politicas
envolvendo o processo legislativo no Brasil explica esse fendmeno? Essas sdo as perguntas que
este artigo busca responder.

Para isso, recorro a uma analise descritiva das dinamicas politicas envolvendo os
projetos de lei ordindria de origem do Executivo e do Legislativo aprovados entre os anos de

1995 e 2014. Excluo da analise PLNs (projetos de lei orcamentdria) e MPVs (medidas
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provisorias), por serem de exclusividade do Executivo, para focar enfaticamente em projetos de
lei concorrentes entre os poderes em questao.

Observando o regime de tramitagdo de projetos de lei do Executivo e do Legislativo e,
neste ultimo, exclusivamente a quantidade de projetos de lei aprovados, considerando a
dicotomia "governo versus oposicao", evidencia-se que a mudanga para um governo de centro-
esquerda, em 2003, capitaneado pelo Partido dos Trabalhadores (PT), resultou em mudangas no
modo como as leis no Brasil sdo aprovadas em relagdo aos governos anteriores - mais
precisamente abordado neste ensaio, o liderado pelo Partido da Social Democracia Brasileira
(PSDB). Enquanto os projetos de origem do Executivo nos governos PSDB eram aprovados
com maior celeridade, ja que o requerimento de urgéncia foi mais usado, nos governos petistas,
as leis aprovadas passaram em maior nimero pelas comissdes. Ja em relagdo as matérias de
origem parlamentar, ndo ha muita diferenca entre os governos no que tange ao uso da urgéncia,
porém, nos governos tucanos, membros da coalizdo tiveram seus projetos aprovados com maior
celeridade frente a oposi¢@o no segundo mandato de FHC. Ja nos petistas, apesar de ainda haver
dominéncia dos projetos aprovados de origem do governo em relacdo a oposicdo, esta Gltima
apresentou menos frequéncia do uso de urgéncia em relagdo aos governos tucanos, sendo Dilma
I a excecao.

Neste artigo, o espago temporal abrange os anos de 1995 até 2014, ou seja, os governos
Fernando Henrique Cardoso (PSDB), Lula da Silva (PT) e o primeiro mandato de Dilma
Rousseff (PT). Governos anteriores ao ano de 1995, além do segundo governo Rousseff e
Temer (MDB), ndo foram considerados, em razdo de alguns dados sobre tramitacdo estarem
incompletos. O artigo se divide em (1) Revisdo da literatura, (1.1) Teorias da organizacdo
legislativa, (1.2) Causas da mudanga da organizagdo legislativa, ¢ (1.3) Presidencialismo,
coalizdes e o caso brasileiro; (2) Caracteristicas dos governos PSDB e PT: uma analise da
dindmica das coalizoes ¢ do sucesso legislativo, (2.1) Hipdteses e testes estatisticos; e (3)

Discussao.

1 TEORIAS DA ORGANIZACAO LEGISLATIVA

As teorias de organizacdo legislativa advém da Ciéncia Politica estadunidense e
aparecem na esteira do fortalecimento da abordagem neoinstitucionalista nos anos 70%. Ou seja,
elas aparecem quando o ambiente académico daquele pais consolida o "individuo racional" nos
estudos da politica. Ndo sd aparecem nessa circunstancia, como podem ser tomadas como

maiores exemplos do desenvolvimento dessa abordagem.

2 Esta abordagem tedrica tem origem na Economia neoclédssica, com as contribui¢des do economista estadunidense
Anthony Downs, com destaque para o trabalho "Uma Teoria Econdmica da Democracia" (1957). A ideia principal
desta abordagem reside no papel das instituigdes como variaveis fundamentais na resolugdo dos problemas de
assimetria de informagdes entre os atores econdmicos/politicos. A premissa bésica dessa abordagem ¢ tomar o
individuo como egoista e maximizador de interesses, ou seja, este calcula a relagdo custo/beneficio antes de tomar
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Dentro das analises do legislativo estadunidense, Mayhew (1974) representa o carater
fundante desses estudos, além de ser um dos principais nomes da corrente distributivista. O
autor parte do pressuposto de que congressistas almejam se manter no poder via reeleicdo. Ou
seja, ha uma necessidade constante de o congressista buscar manter o apoio da maioria em seu
distrito eleitoral. Quanto maior for a margem de apoio, maior serd a chance de se reeleger’.
Assim, com 435 individuos tendo os mesmos objetivos em bases eleitorais distintas, como esse
problema de agdo coletiva é solucionado? Pela organizagdo legislativa, sendo, segundo Mayhew
(1974), as comissdes, as principais institui¢des®. Nelas, os parlamentares - que eleitoralmente
ndo competem entre si, pois vém de distritos diferentes - encontram uma maneira de prover e
receber apoio politico para levar adiante projetos que sejam de seus interesses por meio do
logrolling.

Weingast e Marshall (1988) argumentam que o logrolling, ou seja, os acordos entre os
parlamentares, ndo é garantido, pois a variavel "tempo" é fundamental, o que pode prejudicar
alguns e favorecer outros’. Os autores afirmam que a maneira encontrada para resolver esse
problema ¢ garantir poder de veto a grupos minoritarios dentro da legislatura em certas areas de
legislacdo. O resultado dessa logica é o fendmeno dos preference outliers. Ou seja, o mediano
de uma comissdo vai ser muito discrepante do mediano do Plenario, assim, o resultado ¢
subotimo, ja que, nessa logica, o que € aprovado beneficia grupos de parlamentares e nédo a
maioria da Camara. Desse modo, na logica distributivista, os beneficios sdo concentrados e os
custos, difusos.

Krehbiel (1992) nota que a tendéncia, seguindo essa logica, seria um constante
deadlock, ja que a proposta enviada a Plenario ndo corresponderia ao mediano deste. Assim, o
autor, para resolver o problema, estipula um modelo baseado em dois principios: 1) incerteza:
ndo ha muita certeza quanto aos resultados das politicas, ou seja, todo parlamentar é sujeito a
perdas informacionais sobre a decisdo a ser tomada acerca de uma legislagdo; e 2) regra da
maioria: simplesmente parte da ideia de que, para aprovar uma lei, é necessario maioria dentro
do Congresso.

A partir desses dois principios, pergunta-se: como fazer com que a maioria tenha
ganhos informacionais e a minoria de preference outliers tenha o minimo de perda distributiva
possivel? Krehbiel (1992) aponta que a solug@o se encontra no fortalecimento de recursos e

bens especificos para os parlamentares. A principal instituicio onde isso ocorre sdo as

uma decisdo.

3 Mayhew (1974) pontua que parlamentares querem transformar distritos "marginais" em "seguros".

4 Os gabinetes € a Mesa Diretora da Camara de Representantes também sdo importantes nessa organizagdo, no
entanto, o foco principal do autor sdo as comissoes.

3> Como exemplifica Groseclose (1994; 444), citando Weingast e Marshall (1988): "Suppose the two groups manage
to pass such an omnibus bill. Once the public works project has been built, however, nothing ensures that the first
group will maintain their support for the regulation. And since the second group does not compose a majority on its
own, the regulation can easily be rescinded in a future bill. Anticipating this, the second group is rational not to
support the omnibus bill. The result is that such exchanges involving noncontemporaneous benefits flows are
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comissdes. Estas funcionam como uma instincia de ganho informacional para os preference
outliers, ja que estes sd0 0s que possuem maiores incentivos em coletar informagdes e
desenvolver expertise acerca de uma determinada tematica. No entanto, ha garantias de que a
expertise gerada gerard perdas no ponto ideal dos outliers? Essa informagdo ndo pode ser
estrategicamente coletada? Com essas questdes em mente, Krehbiel (1992) argumenta que,
visando evitar que isso ocorra, as comissdes sdo heterogeneamente preenchidas e ndo contém
somente preference outliers. Assim, uma vez que as comissdes também contém parlamentares
que ndo estdo diretamente ligados ao tema dessas, ha maior incentivo ao logrolling e o mediano
da comissao tendera a refletir o do Plenario. Esta € a chamada vertente informacional.

Nota-se que, para Mayhew (1974), Weingast ¢ Marshall (1988) e Krehbiel (1992), a
organizagdo dos trabalhos legislativos nos Estados Unidos ocorre principalmente nas comissdes,
tanto na logica dos preference outliers, como na dos ganhos informacionais, além do fato de a
barganha ser no nivel parlamentar individual, com partidos tendo pouca fungdo. Nessa logica,
dizemos que a organizagdo legislativa é descentralizada, pois o papel da Mesa Diretora e do
Plenario ¢ secundario neste ponto. J4 a concentragdo de poderes se da com mais énfase nas
comissoes.

Por fim, uma ultima vertente argumenta que os partidos importam no modo como os
trabalhos sdo organizados no Congresso estadunidense. Cox e McCubbins (1993) argumentam
primeiramente que os partidos funcionam como uma espécie de atalho cognitivo no momento
da decisdo eleitoral. Isso ocorre por limitagdes informacionais do eleitor, e o label partidario
ajuda a identificar o candidato que melhor corresponde as suas preferéncias. Logo, pelo partido,
eleitor e parlamentar conseguem diminuir as perdas informacionais, o que torna o partido um
meio de agdo fundamental para que o parlamentar organize suas estratégias de reelei¢do. Assim,
na arena congressual, manter o label partidario consiste num dilema de agdo coletiva. Nessa
logica, como se garante que os conflitos de interesses entre membros de um mesmo partido
sejam contidos? Pela delegagdo de poderes da bancada para um lider partidario, cabendo a este
manter a coesdo partidaria nas diferentes questoes.

Logo, vemos que, diferentemente das duas outras vertentes, o Congresso se organiza de
maneira centralizada nos lideres partidarios nas votagdes em Plenario. Cox ¢ McCubbins (1993)
argumentam que, nessa logica, nas comissdes mais importantes, a tendéncia é o lider partidario
indicar membros mais proximos do mediano da comissdo, de forma que se aproxime o maximo
possivel do mediano do partido majoritario no Plenario.

Portanto, podemos sumarizar os principais aspectos das trés vertentes da seguinte

maneira:

severely impeded from being achieved."
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Quadro 1 - Caracteristicas das organizagdes legislativas

ORGANIZACAO
DA AGENDA ABORDAGENS COMPOSICAO DAS COMISSOES
Descentralizada Distributivista Preference outliers
Informacional Microcosmo do Congresso
Centralizada Partidaria Partido majoritario compoe V1sa,n(.10 o mediano da
bancada em Plenario

No entanto, instituigdes sdo suscetiveis as mudangas circunstanciais da politica. Ou seja,
do ponto de vista da organizagdo legislativa, isso significa que elas ndo sdo estaticas. Em
determinados momentos ha maior centralizacdo e descentralizagdo em outros. A importancia
desses trabalhos no que tange a este artigo ¢ mostrar modelos que mostram como se
caracterizam Congressos centralizados ou descentralizados. Na secdo seguinte, essa questdo ¢

detalhada.

2 CAUSAS DA MUDANCA DA ORGANIZACAO LEGISLATIVA

Dentre os autores que abordam o tema das mudangas da organizagdo legislativa, Binder
(1997) e Aldrich e Rohde (1997) se baseiam nos postulados da vertente partidaria.

Binder (1997) nota que os direitos de minorias no Congresso sdo condicionais a partir
do formato das forgas partidarias. Eles diminuem se os membros do partido majoritario estdo
fortalecidos e aumentam quando estes estdo enfraquecidos, incentivando a formacdo de
coalizdes. Ou seja, quanto maior for o emendamento de projetos, o recurso da obstrucdo e os
atrasos, menor ¢ a forga do partido majoritario. Ou seja, segundo Binder (1997), quanto maior
for a bancada do partido majoritario e, consequentemente, maior a concentracdo de poderes
neste, mais centralizada sera a organizag@o dos trabalhos legislativos, pois o partido majoritario
busca criar regras e procedimentos que o beneficiem e protejam de intervengdes da minoria
opositora. Por sua vez, quanto menor for a bancada majoritaria, maior sera a tendéncia a
descentralizar a organizagdo dos trabalhos legislativos pois, como ja apontado, o partido
majoritario sera mais dependente do apoio da oposigao.

Aldrich ¢ Rohde (1997) argumentam que as teorias tradicionais por si SO sdo
insuficientes em explicar as mudangas institucionais na Camara de Representantes. Os autores
notam que, a ascensdo dos Republicanos em 1994, apds um longo periodo da Camara regida
pelos Democratas, resultou em mudancas na organizagdo da agenda legislativa. A Camara,
segundo os autores, ¢ organizada seguindo a teoria proposta por eles, denominada de "partido
condicional". As premissas basicas para a teoria proposta pelos analistas sdo organizagdo,
homogeneidade e distancia ideologica dos partidos. Os autores argumentam que, quanto mais
organizado e homogéneo em termos de preferéncias, maior sera a probabilidade de os membros
concentrarem poderes na lideranca partidaria. Do lado do partido majoritario, como Aldrich e

Rohde (1997) mostram por meio do comportamento do Partido Republicano, que a
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homogeneidade de preferéncias entre os membros era alta, o que fez com que o lider Gingrich
tivesse incentivos para criar regras que buscassem garantir a mediana do partido. Do lado
minoritario democrata, como a distancia ideoldgica para os republicanos era grande, os
membros concentraram poderes no lider para tentar dificultar a aprovagdo de matérias proximas
ao mediano dos republicanos.

Shickler (2000) estipula e testa um modelo, comparando com os descritos acima
(Binder, 1997; Aldrich e Rohde, 1997). Em seu modelo, intitulado de "equilibrio de poder", ¢
argumentado que o balango ideologico de poder no Plenario vai definir o modo como as regras
da Camara serdo desenhadas. Na medida em que o mediano do Plenario vai em direcdo ao
partido majoritario, seus lideres possuem mais incentivos para moldar regras que favorecem o
controle da agenda pelo seu partido; ja quando o mediano do Plenario se distancia do partido
majoritario, ha maiores incentivos para a formacao de coalizdes. No primeiro caso apontado por
Shickler (2000), podemos argumentar que a agenda se centraliza; ja no segundo, descentraliza-
se. No entanto, diferentemente dos modelos partidarios (Binder, 1997; Aldrich e Rohde, 1997),
0 que vai definir a organizagdo do Congresso ¢ o mediano do Plenario e ndo caracteristicas
ligadas ao partido majoritario.

KoB (2015), analisando o caso dos parlamentos europeus, argumenta que partidos
antiestablishment® por serem risk-averse, costumam estar sempre dispostos e coesos a
prejudicar os partidos do establishment. Logo, para reduzir o poder de obstrucdo dos partidos
antiestablishment, os partidos do establishment, detendo maior quantidade de cadeiras e maior
incentivo para propor uma agenda legislativa, centralizam a organizacdo dos trabalhos
legislativos nas liderangas partidarias. Em paises onde a presenca de partidos antiestablishment
¢ mais fraca, o incentivo para centralizar a agenda é menor. O fundo do argumento de Kol
(2015) reside na légica de que os partidos do establishment buscam legislar a maior quantidade
possivel, enquanto os partidos antiestablishment ndo possuem a mesma preocupagao e, portanto,
buscam mais obstruir ¢ atrasar o processo. Portanto, a logica da contribui¢do de Kof3 (2015)
reside na disputa entre partidos incentivados a formar uma agenda e partidos interessados em
dificultar tal processo, considerando o fato de que "tempo" é importante, pois parlamentares
buscam a reelei¢ao.

Portanto, ha uma série de argumentos levantados que ajudam a explicar causas das
mudangas da organizacdo da agenda legislativa, parte deles oriundos da vertente partidaria
(Binder, 1997; Aldrich e Rohde, 1997). Binder (1997) argumenta que o tamanho da bancada do
partido majoritario € o principal fator que explica como vai se desenhar a organizacdo da

agenda. J& Aldrich e Rohde (1997) dizem que o grau de organizacdo, a homogeneidade de

¢ Trata-se de partidos posicionados nos extremos do espectro politico-partidario, tais como os comunistas (extrema-
esquerda) e os fascistas (extrema-direita).
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interesses dos membros dos partidos e a polaridade ideoldgica explicam melhor as mudangas
organizacionais.

Por sua vez, Shickler (2000) pontua que a direcdo do mediano do Congresso vai
explicar melhor a dire¢do pela qual o processo legislativo se organizara. Ja Kof3 (2015) pontua
que, dentro da escassez do tempo, partidos que querem formar uma agenda disputam com
outros que fazem resisténcia, ¢ a motivagao disso ¢ eleitoral.

Na sec¢ao seguinte, fechando a revisao da literatura, ¢ debatido o modo como as relagdes
entre Executivo e Legislativo no presidencialismo impactam a dindmica organizacional do

Legislativo. Debate-se também o caso brasileiro e s@o levantadas hipoteses observaveis.

3 PRESIDENCIALISMO, COALIZOES E O CASO BRASILEIRO

Nas duas primeiras se¢oes, foram demonstrados as teorias basicas sobre a organizacao
legislativa e os principais argumentos acerca das razdes para as mudangas dessa organizacao.
Cabe agora levantar duas questdes importantes: tratar da relagdo entre sistemas de governo -
mais precisamente o presidencialismo - e organizacao legislativa, da formacao de coalizdes de
governos em sistemas multipartidarios e das principais contribuigdes sobre a organizacdo da
agenda no Congresso brasileiro.

O presidencialismo estadunidense pode ser considerado como suis generis. Os
presidentes sdo "fracos", pois ndo possuem prerrogativas legislativas exclusivas, e o sistema ¢
bipartidario, fazendo com que o Congresso seja constituido apenas de membros dos partidos
Republicano e Democrata. Logo, certos aspectos dos estudos sobre organizagdo legislativa
naquele pais devem ser relativizados, tendo em vista a variedade de contextos. Strem (1990) vai
nessa diregdo, tentando casar premissas dos teoricos sobre o Legislativo estadunidense com o
parlamentarismo europeu. A pergunta basica que o motiva em seu trabalho é: como se
caracterizam coalizdes quando o chefe de governo (no caso, o primeiro-ministro) € minoritario,
algo recorrente em paises multipartidarios?

No parlamentarismo europeu ha constantes recorréncias de governos minoritarios.
Strom (1990) pontua que o que vai caracterizar o tipo do governo e ajustar a agdo dos
parlamentares é o carater decisivo das elei¢des e o potencial de influéncia de policy. Quanto
mais decisiva e competitiva for a elei¢do e menor a distancia das preferéncias de policy entre
governo e oposicdo (ou em outras palavras, maior o potencial de influéncia de policy da
oposic¢do), maior a probabilidade de um governo minoritario vir a ocorrer. Logo, ¢ possivel
afirmar que paises em que o potencial de influéncia da oposigdo ¢ alto, com as preferéncias
desta proximas as do governo, a agenda tende a ser descentralizada, ou seja, as comissdes
possuem mais forga, enquanto que, quando o potencial de influéncia destas é baixo, com
interesses mais distantes do governo, a agenda tende a ser centralizada no primeiro-ministro.

Assim, governos minoritarios seriam mais provaveis de ocorrer em congressos descentralizados.
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Strom (1990) aponta que as variagdes institucionais dos regimes parlamentaristas
importam no calculo dos partidos em se juntar ou ndo a coalizdo de governo. Quanto maior for a
estrutura do Congresso para que haja oportunidades de influéncia da oposi¢do, maior a
propensao a ter governo minoritario. Logo, o autor demonstra que incentivos para que coalizdes
minoritarias ocorram dependem da estrutura institucional do Legislativo. Cheibub et al. (2004),
com inspira¢do em Strem (1990), observam o caso do presidencialismo multipartidario. Se, no
parlamentarismo, governos minoritarios s3o normais, por que no presidencialismo haveria
também problemas para tais governos ocorrerem e até mesmo formar coalizdes? Os autores,
assim como Strem (1990), partem do pressuposto de que partidos sdo interessados em policy
também no presidencialismo. Apesar de no parlamentarismo haver uma dependéncia mutua
para formar o governo e no presidencialismo haver uma independéncia mutua, ja que Executivo
e Legislativo sdo separados, os autores observam que no presidencialismo, a formagdo de
coalizdes de governo é comum. Portanto, a légica de maior € menor aproximagdo da oposi¢ao
com 0 governo, apontada por Strem (1990), também serve para sistemas presidencialistas, com
uma pequena adaptagdo, ja que quem forma o governo é sempre o partido do presidente,
independentemente do tamanho da sua bancada no Legislativo. Quanto maior a distancia
ideologica do partido do presidente em relagdo aos demais, maior serd a tendéncia a
descentralizagdo, para o presidente ter mais chances de garantir apoio. Por sua vez, quanto
menor a distancia ideologica, maior sera a tendéncia de ocorrer uma centralizacdo da agenda.
Porém, o que distingue o presidencialismo com presidentes "fortes" do parlamentarismo
descrito por Stram (1990) € que, mesmo em casos de maior descentralizaggo, a tendéncia é nao
ter governos minoritarios devido a concentragdo de poderes no Executivo. Assim, a tendéncia ¢
haver coalizOes majoritarias ¢ muitas vezes heterogéneas.

Portanto, tendo em mente a logica de como governos sdo formados no presidencialismo
e, por sua vez, a organizagao da agenda, passemos a revisao da literatura acerca da organizacdo
legislativa brasileira.

Dois trabalhos "inauguram" o debate acerca do Legislativo brasileiro. De um lado,
temos Ames (2003) e do outro, Figueiredo e Limongi (1999). O primeiro busca entender como
as bases eleitorais determinam o comportamento parlamentar no Brasil, ou seja, o papel de
institui¢cGes exdgenas. Importante lembrar que o Brasil tem um sistema eleitoral proporcional de
lista aberta. Ames (2003) argumenta que a centralizacdo no candidato gera incentivos para que
deputados foquem no localismo fiscal para suas bases (pork barrel). De modo contrario, a
agenda dos presidentes, por conta do carater de sua elei¢dao, é nacional. Assim, hd tendéncia
para que parlamentares e presidentes tenham uma relacdo bem conflituosa na busca por
implementagdo de politicas.

Nesse sentido, hd um dilema. Como os presidentes vao garantir apoio para suas medidas

¢ os deputados vao conseguir levar adiante suas politicas paroquiais? A partir de coalizoes feitas
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ad hoc e de espago para emendas no orgamento federal, ja que, com a concentragdo desses
poderes no Executivo ¢ o modo como deputados sdo eleitos, ha poucos incentivos para os
parlamentares atuarem fora desse campo. Logo, segundo Ames (2003), a barganha para que
presidentes tenham apoio politico para seus projetos ocorre caso a caso, a disciplina partidaria
ndo ¢ alta, ¢ o Executivo ¢ dominante em relacdo ao Legislativo, porém com dificuldades.
Assim, a tendéncia nesse cenario de alto custo de barganha, descrito por Ames (2003), é a
agenda ser descentralizada, com as comissdes sendo a principal instituicdo onde ocorrerdo as
negociacdes, devido aos interesses conflitantes entre presidentes e parlamentares e a
exclusividade em projetos de lei or¢gamentaria no Executivo, restringindo o escopo de ag@o dos
deputados.

Em contraposicdo a Ames (2003), Figueiredo e¢ Limongi (1999) enfatizam a
importancia das instituicdes enddgenas do Congresso no sentido de garantir apoio do
Legislativo ao Executivo. Os autores argumentam que os partidos, mais precisamente as
liderangas partidarias, exercem papel fundamental na costura de apoio politico dentro do
Congresso. Assim, para Figueiredo e Limongi (1999), o personalismo e a fragmentagdo
partidaria, resultantes da logica eleitoral, sdo minados por poderes conferidos pelo Regimento
Interno as liderangas partidarias, que negociam cargos no Executivo e suporte em projetos dos
presidentes. Ao lado da concentracdo de poderes nas liderangas partidarias no Congresso, por
parte do Executivo, este detém, além do poder de apontar cargos politicos, dispositivos capazes
de acelerar a tramitagdo (MPVs e urgéncia’) e exclusividade nas ja apontadas leis or¢amentarias
e também em administrativas. Assim, ambos os poderes possuem incentivos a cooperarem, ja
que presidentes concentram prerrogativas e os lideres partidarios concentram bastante poder.

Desse modo, as coalizdes de governo tenderdo a ser solidas, previsiveis e, como o custo
de barganha entre Executivo e Legislativo é baixo, ao lado de uma série de dispositivos para
acelerar o processo legislativo nas maos do Executivo, a agenda tendera a se organizar de forma
centralizada no Plenario, e a disciplina partidaria sera alta, ja que o whip® dos lideres ¢ forte. O
Executivo, nesta analise, tendera a ser dominante e aprovara projetos com razoavel
tranquilidade, visto que o apoio sera estavel.

Finalizando, nesta se¢do foram revisitados trabalhos que focaram na relacdo entre
sistema politico e organiza¢do legislativa. Foi realizado tal movimento, para considerar o
presidencialismo multipartidario com presidentes "fortes" e, assim, inserir o Brasil no debate
sobre organizagdo da agenda legislativa.

Apds esta extensa revisdao da literatura, na se¢do seguinte realizo uma breve descri¢do
de aspectos politicos que caracterizam diferengas na relacdo entre Executivo e Legislativo nos

os governos PSDB e PT, para levantar hipdteses e realizar testes estatisticos.

7 Cabe destacar que a urgéncia também pode ser utilizada em matérias oriundas do Legislativo.
8 Literalmente "chicote". Este termo significa a capacidade de os lideres disciplinarem suas bancadas.
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4 CARACTERISTICAS DOS GOVERNOS PSDB E PT: UMA ANALISE DA
DINAMICA DAS COALIZOES E SUCESSO LEGISLATIVO.

Nesta se¢do, farei uma descri¢do de como o modo de formacdo das coalizbes em cada
governo foi fundamental para o tipo de tramite dos projetos de lei aprovados.

Fernando Henrique Cardoso (PSDB), doravante FHC, contou com uma coalizdo
majoritaria logo no inicio de seu mandato, recebendo apoio politico oriundo da coligacao
eleitoral de PTB, PMDB e PFL’. Tal coalizdo apoiando o PSDB, partido do presidente, ocupava
56.6% das cadeiras da Camara. Logo, apesar de majoritaria, ndo havia nimero suficiente para
aprovar reformas constitucionais como a da previdéncia privada. Esta so foi aprovada em 1996,
com a entrada do PPB na coalizdo de governo, deixando o governo com ampla quantidade de
cadeiras (77%), dando margem para indisciplinados.

Por sua vez, Luiz Inacio Lula da Silva (PT), doravante Lula, assume o poder com uma
coalizdo minoritaria advinda da coligagdo eleitoral composta, além do PT, por PL, PCdoB,
PDT, PTB, PV, PPS e PSB. Apesar da maior quantidade de partidos em relago as coalizoes de
FHC, ela s¢ atingia 48.5% de cadeiras na Camara, ou seja, nimero insuficiente para aprovar até
mesmo projetos de lei ordinaria. Mesmo nesta situagdo, Lula obteve sucesso em aprovar a
reforma da previdéncia publica com apoio também da oposi¢do, o que demonstra que o
argumento de Cheibub et al. (2004) com base em Strem (1990) é viavel. Governos minoritarios
ndo sdo uma anomalia ¢ podem ter eficacia legislativa também no presidencialismo.

No entanto, Lula, a partir de janeiro de 2004, contou com coalizoes majoritarias durante
seu primeiro e segundo mandatos, porém nenhuma atingindo a marca acima de 75% como FHC
conseguiu. Suas coalizdes variaram entre 58.9% no 1° semestre de 2005 e 69.4% entre 2005 e
2007. Ja sua sucessora, Dilma Rousseff (PT), contou com coalizdes majoritarias constantemente
ao longo de seu primeiro mandato.

Com base nos critérios de estimac¢do de ideologia dos partidos brasileiros feitos por
Zucco e Power (2009) e como ja apontado por diversos autores (Almeida, 2017; Zucco, 2009),
vemos que a coalizio que deu suporte a Lula e Dilma ¢é ideologicamente muito mais
heterogénea que a de FHC, variando com partidos de esquerda (PT, PCdoB e PDT), centro
(PMDB) ¢ direita (PP, PR, PRB, PL, PTB e PSD). Ja FHC e seu partido de centro-direita PSDB
formaram uma coalizdo ndo s6 amplamente majoritaria, como ideologicamente mais solida,
contendo somente partidos de centro e de direita (PTB, PMDB, PFL e PPB).

FHC tinha, por sua vez, uma oposi¢dao de esquerda muito organizada e coesa. No
entanto, em média, a oposi¢io a FHC ocupava em torno de 20% de cadeiras na Camara'’.

Porém, cabe ressaltar que esse nimero s6 ¢ baixo porque ha indicios de que a base de apoio a

% Os dados sobre coalizdo estdo no Quadro 2 constam com apéndice, ao final do texto.
19 No primeiro mandato de FHC, a oposi¢do composta por PT, PDT, PCdoB, PPS, PSB ¢ PV ocupava 111 cadeiras
na Camara (21.6%) e no segundo mandato 113 (22%).
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FHC formou um forte cartel partidario, em virtude do interesse, praticamente inexistente, dessa
oposicdo em cooperar com o governo. Além disso, havia também, em virtude da convergéncia
ideologica dos partidos da coalizdo, interesse em apoiar principalmente o governo em termos de
agenda econdmica, a maior bandeira do governo FHC. Tanto foi assim que havia partidos tais
como PL, PSC, PRN, PTR, PSD!!, PRP e PSL que ndo faziam parte da coalizdo oficial de
governo, ou seja, nao ocupavam cargos no Executivo, que apoiavam sistematicamente o
governo (Figueiredo, 2008).

Ja Lula e Dilma, em virtude do carater minoritario dos partidos de esquerda no
Congresso, além das disputas dentro da propria esquerda, principalmente no momento da
reforma da previdéncia, precisaram angariar apoio de partidos ideologicamente distantes, algo
iniciado dentro da propria coligacdo eleitoral vitoriosa em 2002, com a presenca de José
Alencar (PL e posteriormente PRB) como candidato a vice de Lula, e aprofundado quando a
coalizao de governo passou a ser majoritaria, com a entrada do PMDB. O fato de o PT em seus
governos ter conseguido apoio oferecendo cargos no Executivo a partidos ideologicamente
distantes mostra que, ao contrario do que ocorreu com FHC, tais partidos estdo dispostos a
barganhar por cargos e politicas. Praticamente os unicos partidos avessos a uma coalizdo
liderada pelo PT eram o PFL (posteriormente DEM), o PSDB, e depois de deixar a coalizdo de
governo, o PPS. A grande diferenca, no entanto, entre os governos PT e PSDB no que diz
respeito ao potencial de formagdo de coalizoes legislativas é que enquanto no segundo era
comum, no primeiro, 0 custo para que isso ocorresse era maior. Esse ¢ um dos motivos do
oferecimento de cargos para partidos ideologicamente distantes no governo.

Pois bem, elencadas as razdes de por que as coalizdes de governo montadas por PSDB e
PT se distinguem, cabem agora os dados legislativos. Importante lembrar que, tendo em vista o
fato de o Brasil se caracterizar como um pais multipartidario, o partido majoritario no
Congresso sempre dependera da formacdo de coalizoes de governo, portanto, na logica de
Binder (1997), a tendéncia vai ser sempre ter uma agenda descentralizada. Assim, na 6tica desta
autora, partido majoritario deve ser trocado por coalizdo majoritaria. Do mesmo modo, em
Aldrich e Rohde (1997), ao invés de partido isolado, quanto mais organizada ¢ homogénea em
termos de preferéncias for a coalizdo, maior sera a probabilidade de os membros delegarem
poderes a liderancga partidaria

Tendo isso em mente, uma vez que o pedido de urgéncia indica uma aceleragdo do
processo de tramitacdo de um projeto acatado pelas liderancas partidarias e levado a Plenario,
em caso de ocorréncia frequente desse recurso, € sinal de que a agenda foi centralizada. Nesse

sentido,passemos a um olhar mais atento ao fendmeno a ser compreendido neste artigo, por

11 Este ndo ¢ o partido fundado por Gilberto Kassab em 2011. No caso, este foi um partido que durou entre 1945 ¢
2003, quando neste ano foi incorporado ao PTB.
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meio de uma analise descritiva do teor dos projetos de lei aprovados de origem do Executivo e
do Legislativo nos governo PSDB e PT.

Com relagdo aos projetos do Legislativo, o principal centro da analise recai sobre a
quantidade de projetos aprovados, observando a dicotomia "governo x oposi¢do". Quanto maior
for o uso da urgéncia em matérias do governo sobre a oposicdo, maior serd a tendéncia a
centralizacdo da agenda. No Brasil, na maioria dos casos, as coalizdes de governo foram
majoritarias, o que provavelmente indica que as taxas de sucesso da coalizdo de governo serdo
maiores, com maior frequéncia, por conterem mais parlamentares e partidos envolvidos. Mas, se
houver uma variagdo razoavel na taxa de uso da urgéncia entre governo e oposicao, isso pode
indicar que a agenda esta se descentralizando.

A analise do teor do sucesso legislativo busca demonstrar por meio das leis aprovadas -
que s3o fruto de decisdo coletiva dos parlamentares - como determinadas caracteristicas no
modo de aprovacdo pode indicar uma maior ou menor centralizagdo da agenda legislativa na
Céamara de Deputados.

Tabela 1 - Projetos de lei ordinaria aprovados do Executivo (FHC - Dilma I)

PROJETOS DE LEI APROVADOS
PRESIDENTE URGENCIA | NORMAL!" | TOTAL

FHC1 61 50 111
FHCII 60 15 75
Lulal 63 44 107
Lula IT 27 46 73
Dilma I 29 23 52
TOTAL 247 178 425

Fonte: Elaboracao propria, com base no Banco de Dados Legislativos do CEBRAP.

A tabela acima expde os projetos de lei ordinaria aprovados que foram enviados pelos
presidentes em seus respectivos governos. No caso de FHC II e Lula II, sdo também
considerados os projetos enviados por cada presidente em seus primeiros mandatos. Projetos de
um determinado presidente aprovados sob outros governos nao foram contabilizados. Por
exemplo, um projeto assinado por FHC I e aprovado em Lula II ndo foi considerado, pois o
governo havia mudado.

Nota-se pelos dados analisados, primeiramente, que hd uma tendéncia de os presidentes
aprovarem maior quantidade de projetos em seus primeiros mandatos. Esse ¢ um aspecto que
uma série de autores argumenta que, no primeiro ano de um determinado governo, ha uma
tendéncia de os deputados apoiarem o presidente, pois este, em virtude do resultado eleitoral,
possui maior apoio popular e, consequentemente, vincular a imagem ao presidente pode soar

favoravel ao parlamentar. Além disso, a distancia do periodo eleitoral vindouro proporciona

12 Em "Normal" estdo também os projetos de lei aprovados através de poder terminativo das comissdes.
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uma baixa preocupacdo dos parlamentares com sua reeleicdo, podendo assim se dedicar com
mais afinco a atividade legislativa. Este € o chamado periodo de honeymoon (Cohen et al.,
2013).

Quanto aos presidentes em si, FHC, em ambos os mandatos, aprovou mais leis com
urgéncia do que em tramitagdo normal. No seu primeiro mandato, foram 11 projetos aprovados
a mais em relacdo a tramitacdo normal e 55% do montante total. J4 no segundo mandato, a
diferenga aumenta consideravelmente, chegando a 45 projetos aprovados com urgéncia a mais
do que aprovados em tramitacdo normal ¢ 80% do montante total, sendo esta a maior taxa
encontrada dentre os governos analisados.

Esta é uma forte evidéncia de que no periodo do governo FHC, a agenda se encontrava
centralizada, uma vez que o pedido de urgéncia indica aprecia¢do do Plenario, encurtamento da
tramitagio e, consequentemente, redugdio do custo de barganha. E importante destacar que, no
segundo mandato, a coalizdo que dava apoio a FHC se tornou minoritaria em 2002, com a saida
do antigo PFL, porém tal evento ndo implicou, como apontam os dados, reduc¢do na aprovagdo
de leis com urgéncia. Esse fato ilustra bem como a proximidade ideologica importa na formagao
de coalizoes legislativas ad hoc. Além disso, a oposicdo de esquerda na época era coesa,
disciplinada e indisposta a cooperar (Figueiredo ¢ Limongi, 1999), logo proteger os interesses
da coalizdo de governo da oposicdo, na época liderada pelo PT, era fundamental, e a maneira
encontrada para evitar isso era o recurso ao requerimento de urgéncia, ao lado de uma coalizdo
majoritaria formal na maior parte de seu mandato, mesmo com proximidade ideoldgica entre os
partidos componentes.

Lula, em seu primeiro mandato, manteve um padrdo similar a FHC I, tendo 19 leis
aprovadas com urgéncia a mais em relagdo as aprovadas em tramite normal, correspondendo a
58.9% do montante total. Do mesmo modo que FHC II no ultimo ano de governo, Lula contou
com uma coalizdo minoritaria no primeiro ano de mandato. No entanto, tal fato, como os dados
indicam, ndo foi um empecilho para que o ex-sindicalista conseguisse aprovar a maior parte de

seus projetos com urgéncia no primeiro ano, como mostra a tabela a seguir:
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Tabela 2 - Projetos de lei aprovados por ano: Lula

SUCESSO ANUAL - LULA

URGENCIA | NORMAL | TOTAL
2003 13 1 14
2004 14 2 16
2005 14 8 22
2006 14 10 24
2007 7 8 15
2008 9 16 25
2009 13 16 29
2010 6 29 35
TOTAL 90 90 180

Fonte: Elaboragdo propria, com base no Banco de Dados Legislativos do CEBRAP.

Nota-se que o requerimento de urgéncia foi mais utilizado nos anos de 2003 e 2004.
Logo, como ja dito, nos primeiros anos de mandato, e foi gradativamente sendo reduzido a
partir de 2005. Os primeiros anos provavelmente estdo sob influéncia do efeito honeymoon,
principalmente o primeiro, ja que, em 2004, a coalizdo ja se encontrava majoritaria, com a
entrada do PMDB. Além disso, a presenga de PL e PTB na coalizdo, ao lado de uma agenda do
Executivo que agradava ideologicamente a oposicdo - exemplo disso ¢ a ja citada reforma da
previdéncia publica - fez com que os custos de barganha nao fossem tdo altos para o governo
num primeiro momento.

J& a partir de 2005, o uso do requerimento de urgéncia foi apresentando queda, sendo
ultrapassado em 2007 e persistindo minoritario em relagdo a tramitacdo normal durante todo o
segundo mandato de Lula. No ultimo ano de governo, a taxa de urgéncia foi baixissima, com
apenas 6 frente a 29 de tramitagdo comum. Ao todo em seu segundo mandato foram apenas 27
com urgéncia frente a 46 de tramitagdo comum e apenas 37% do montante total. Logo, as
evidéncias sao robustas de uma descentralizagdo na organizagdo dos trabalhos da Camara.

Em seu segundo mandato, a coalizdo que passou a sustentar seu governo passou a ter 4
partidos mais ligados a direita (PR, PRB, PTB e PP), 1 de centro (PMDB) e 4 da esquerda (PT,
PCdoB, PSB e PDT). Logo, além da quantidade bem maior de partidos frente as coalizdes que
sustentavam FHC, a heterogeneidade ideologica ¢ visivel. Portanto, a disposicdo em fazer uma
agenda negativa por parte dos partidos de centro-direita ficava mais restrita a DEM, PSDB e
PPS e assim, a necessidade de protecdo da agenda por parte do governo era menor sob Lula e
também Dilma - como ¢ analisado a seguir - em comparagdo a FHC.

Dilma, em seu primeiro mandato, teve uma vantagem baixa de projetos aprovados com
urgéncia em relagdo aos de tramitagcdo ordinaria, apenas 6 a mais. Ou seja, mesmo sob efeito
honeymoon, que poderia favorecer uma maior centralizagdo, a ex-presidenta apresentou

resultados mistos, seguindo a tendéncia a menor centralizagdo iniciada, sobretudo, em Lula II.
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Assim, podemos afirmar que o recurso ao requerimento de urgéncia de fato foi menos utilizado,
comparando-se com FHC ¢ Lula L.

Finalizando a analise do sucesso legislativo, abaixo segue a exposicdo dos dados
concernentes aos projetos de lei do Legislativo aprovados, da 50% até a 54 legislaturas,

considerando a dicotomia governo x oposicao.

Tabela 3 - Projetos de lei aprovados da Camara dos Deputados: 50 até 54° legislaturas

PROJETOS DE LEI APROVADOS
Legislatura Governo | Oposicdo | Ambos | TOTAL

Urgéncia 5 0 0 5

50 - FHC I Normal 71 22 0 93
Total 76 23 0 98

Urgéncia 23 15 0 38

51 - FHC 11 Normal 46 23 0 69
Total 69 38 0 107

Urgéncia 16 11 1 28

52 -Lulal Normal 48 24 1 73
Total 64 35 2 101

Urgéncia 11 12 2 25
53 - Lula II Normal 107 46 1 154
Total 118 58 3 179

Urgéncia 17 9 4 30
54 - Dilma I Normal 94 56 1 151
Total 111 65 5 181
TOTAL 438 219 10 666

Fonte: Elaboragao propria, com base no Banco de Dados Legislativos do CEBRAP

Com relagdo aos dados acerca dos deputados, o primeiro detalhe a ser ressaltado ¢ o
aumento da producdo legislativa nas 53* e 54° legislaturas em relacdo aos demais anos, com
quase 200 projetos de lei de autoria parlamentar aprovados em cada uma dessas legislaturas,
uma tendéncia ja apontada por Almeida (2017). Além disso, cabe destacar também o baixo
numero de projetos aprovados com requerimento de urgéncia, com a grande maioria seguindo
tramitacdo normal, o que indica que a logica de apreciacdo de projetos de lei do Legislativo
tende a ser descentralizada. Como esperado, a taxa de sucesso do governo em relacdo a
oposicdo ¢ maior em todas as legislaturas, e isso fornece evidéncias de que no Brasil ¢ mais
provavel um parlamentar obter sucesso legislativo pertencendo a coalizdo de apoio ao governo
do que na oposic¢ao.

Na 50% legislatura, observa-se que a taxa de sucesso do governo € de 77.5% e da
oposicdo ¢ 23.5%, a maior diferenca registrada dentro da amostra observada. Nas demais

legislaturas, as taxas ficam sempre em torno de 63% para o governo e 33% para a oposi¢do. A
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50% legislatura abrange o periodo FHC I, e os dados indicam que houve uma "defesa"
consideravel dos projetos de parlamentares governistas no periodo, mas nio necessariamente
uma centralizagdo para acelerar o processo legislativo, uma vez que apenas 5 receberam
requerimento de urgéncia. Na verdade, é na 51? legislatura, em FHC II, onde aparentemente
houve maior tentativa de celeridade na apreciagdo dos projetos de parlamentares membros da
coalizdo, ja que dentro da amostra, a taxa de tramitagdo normal ¢ a menor, com 66.6%,
enquanto nas demais, os nimeros estdo sempre acima de 71%. Lembrando que esse foi o
periodo em que os projetos do Executivo foram mais aprovados com requerimento de urgéncia.

Do mesmo modo, na 53* legislatura, em Lula II, a diferenca entre projetos do governo e
da oposigdo aprovados com urgéncia € irrisoria, com a oposicao obtendo 1 a frente, sendo esse o
unico momento em que a oposicdo consegue se "igualar" ao governo em projetos aprovados
nessa situacdo. No entanto, de uma maneira geral, as evidéncias encontradas pela analise dos
projetos do Executivo sdo mais robustas, comparadas a analise do Legislativo, em termos de
observar um processo de descentralizacdo da organizagdo dos trabalhos legislativos, uma vez
que, no caso dos projetos do Legislativo, a organizagdo tende a ser descentralizada,
independentemente do governo.

A seguir, sfo realizados alguns testes estatisticos para testar se o observado
empiricamente € aleatdrio ou esta realmente influenciado pelas diferentes dinamicas politicas

elencadas acima entre os governos.

4.1 Hipoteses e analises estatisticas

Os pontos tedricos e empiricos levantados nas segdes anteriores levam as seguintes
hipdteses testaveis:

H1) Em virtude do apontado pela literatura e por obter coalizdes mais coerentes
ideologicamente e uma oposicdo menos disposta a cooperar, maior sera a tendéncia de
centralizacdo da organizagdo legislativa nos governos PSDB em relacio ao PT e,
consequentemente, a maior probabilidade de o recurso do mecanismo de urgéncia ter sido
utilizado;

H2) Pelas razdes apontadas pela literatura, com relagdo aos projetos de lei do
Legislativo, pertencer a coalizdo de governo aumenta as chances de aprovagdo com urgéncia.
No caso empirico brasileiro, a maior probabilidade de esse fendmeno acontecer é nos governos
PSDB;

H3) Em virtude do observado nos dados empiricos, quanto mais proximo do primeiro
ano de mandato, maiores as chances de um projeto de lei dos presidentes ser aprovado com
urgéncia, em virtude do periodo de honeymoon.

A variavel dependente € "aprovado com (1) ou sem (0) urgéncia". Para estruturar as

variaveis independentes nos projetos do Executivo foram incluidos 1) uma dummy indicando o
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governo ¢ 2) uma dummy de valor 1, caso o presidente esteja em seu primeiro ano de mandato,
para medir o efeito honeymoon. Ja para os projetos dos parlamentares especificamente, foram
incluidas 3) dummies indicando a posicao em relacdo ao governo - se da coalizdo, oposi¢do ou
neutro. A fonte € o Banco de Dados Legislativos do CEBRAP.

Para realizar os testes, foi utilizado um modelo de regressdo logistica com efeitos
aleatorios. Assim, posso observar variaveis que sdo especificas a cada projeto de lei, assim
como grupo de variaveis que variam somente dentro das legislaturas. Ja que a variavel
dependente ¢ modelo binaria (0,1), estimo a probabilidade de um projeto ser aprovado (1) ou
ndo (0), por meio de uma funcgdo logistica logit(x)= 1/1+e-bx, onde x ¢ um vetor com as
variaveis independentes utilizadas no modelo e b seus coeficientes. O inverso da funcdo

logistica (logit—1(x)= ex/1+ex) permite expressar os resultados probabilisticamente.

Tabela 4 - Projetos aprovados do Legislativo: probabilidade de urgéncia

Constante 0.7916
(0.7056)
FHC 1 -1.3583**
(0.4635)
FHC II 0.7533%*
(0.2715)
LulaI 0.6705*
(0.2844)
Lula IT -0.1939
(0.2766)
Governo -2.4937%%*
(0.7125)
Neutro -1.5915%*
(0.7603)
Oposicao -2.2047**
(0.7192)
AIC 688.12
Residual deviance 672.12
N de observacoes 727

Nota: O modelo foi gerado com técnica logit de efeitos aleatorios.
*Codigos de significancia: 0 '"***'0.001 **' 0.01 *' 0.05"'.'0.01 "' 1

De acordo com a tabela 4 sobre projetos aprovados do Legislativo, nota-se que no
primeiro governo FHC, as chances de aprovacdo com urgéncia sdo baixas, com boa
significancia estatistica em relagdo a Dilma (constante). De modo inverso, FHC, em seu

segundo mandato, possui probabilidade positiva de aprovagdo com urgéncia, também com boa

E-legis, Brasilia, n. 28, p. 266-292, jan./abr. 2019, ISSN 2175.0688 283



Rodolfo Scotelaro Porto Darrieux

significancia estatistica. Lula, por sua vez, no seu primeiro mandato, possui chances positivas de
aprovagdo, com significancia estatistica, ja no seu segundo mandato, a probabilidade é negativa,
porém sem ser estatisticamente significante. Contrariando as expectativas, fazer parte da
coalizdo de governo implica robusta improbabilidade de aprovar projetos de lei com urgéncia.
Apesar de inesperado, esse comportamento ja havia sido apontado por Izumi et al., 2016), cujo
argumento € que ha corrente "usurpagao" de projetos do Executivo de membros de sua base ¢
foco em agilizar os projetos do primeiro. Do mesmo modo, adotar neutralidade e fazer parte da
oposic¢do possuem probabilidade negativa, ambos estatisticamente significantes.

Portanto, com relagdo aos projetos do Legislativo, pode-se apontar que a logica da
protecdo a projetos de parlamentares da base governista ¢ mais fortemente sustentada no
segundo mandato de FHC, indo ao encontro da analise descritiva. No primeiro mandato de Lula,
os parlamentares da coalizdo obtiveram uma protec¢ao razoavel de seus projetos. Os resultados
encontrados mostram que projetos dos parlamentares nos governos Lula e Dilma nfo tiveram

diferengas substantivas no modo como foram aprovados.

Tabela 5 - Projetos aprovados do Executivo: probabilidade de urgéncia

Modelo 1 Modelo 2
Constante 0.23180 0.14082
(0.27922) (0.28422)
FHCI1 -0.03295 -0.23866
(0.33816) (0.34795)
FHC II 1.15449** 1.24547**
(0.40161) (0.40511)
Lulal 0.12714 0.01114
(0.34141) (0.34989)
Lula IT -0.76461* -0.67362 .
(0.36978) (0.37357)
Honeymoon ~ 2.38505%%*
(0.61958)
AIC 550.38 527.26
Residual deviance 540.38 515.26
N° de observacoes 418 418

Nota: Os modelos foram gerados com técnica logit de efeitos aleatdrios.
*Cdodigos de significancia: 0 '***'0.001 "**' 0.01 '*' 0.05'.'0.01"'"1

Na tabela 5, observa-se que novamente FHC, em seu segundo mandato, possui posi¢ado
de destaque em relacdo aos demais, quando o assunto é aprovar projetos com urgéncia.
Enquanto no seu primeiro, ele tem chances baixas de aprovagdo com urgéncia sem significancia

estatistica, no seu segundo, a probabilidade ¢é positiva e estatisticamente significante em relacdo
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a Dilma. J& Lula, num primeiro momento, possui probabilidade positiva sem significancia
estatistica e posteriormente, possui menos chances de recorrer a urgéncia, vis-a-vis Dilma, com
significancia estatistica. Assim, FHC, mais uma vez, € o presidente que, gragas ao seu segundo
mandato, possui maior chance de acelerar a tramitagdo de um projeto de lei. Importante destacar
o fortissimo peso da variavel honeymoon, indicando que presidentes ndo s6 aprovam mais
projetos em seu primeiro ano de mandato, como também com maior celeridade.

Porém, uma analise apenas com base nos coeficientes de regressdo pode ser
insuficiente, ja que os resultados estdo em log das razdes de chance. Uma maneira de aprimorar
a analise ¢ por meio da exponenciagdo dos coeficientes estimados para descrever os resultados
das razoes de chance. Feito isso, temos os resultados nas tabelas abaixo. No caso do Executivo,

os resultados foram gerados a partir dos coeficientes gerados no Modelo 2:

Tabela 6 - Razdes de chance: projetos aprovados do Legislativo

Razdes de chance Intervalos de confianc¢a
2.50% 97.50%
Constante 2.207 0.554 8.799
FHC I 0.257 0.104 0.638
FHC 11 2.124 1.248 3.616
Lulal 1.955 1.12 3.414
Lula II 0.824 0.479 1.416
Governo 0.083 0.02 0.334
Neutro 0.204 0.046 0.904
Oposicio 0.11 0.027 0.452

Acima, temos os resultados da exponenciagdo dos coeficientes a 95% de confiangca. A
interpretagdo das razdes de chance ¢é a probabilidade de um determinado evento ocorrer dividida
pela probabilidade de n3o ocorréncia. Com isso em mente, vemos que as chances de um
parlamentar ter um projeto seu aprovado com urgéncia em FHC I sdo 0.25 vezes as chances de
Dilma I, o que caracteriza uma baixa probabilidade de sucesso. Por sua vez, um parlamentar
conseguir aprovar um projeto com urgéncia em FHC II possui 2.12 vezes mais chances em
relacdo ao periodo Dilma I, uma diferenca substantiva. Ja nos governos Lula, no primeiro
vemos que as chances de um deputado ter um projeto aprovado com urgéncia sdao 1.95 vezes
maiores em relagdo a Dilma, um valor proximo a FHC 11, ja no segundo mandato, as chances de
aprovagdo com urgéncia sdo 0.82 vezes menores, 0 que caracteriza uma redugdo substantiva em
relacdo ao primeiro mandato.

Por fim, no que tange as posi¢des em relagdo ao governo, ser membro da coalizdo tem
0.08 vezes menos chances de aprovacao com urgéncia, ser neutro possui 0.20 vezes menos

chances e ser oposi¢do 0.11 vezes menos chances. Logo, todas as posi¢cdes indicam que as

E-legis, Brasilia, n. 28, p. 266-292, jan./abr. 2019, ISSN 2175.0688 285



Rodolfo Scotelaro Porto Darrieux

chances sdo menores, 0 que mostra que os presidentes, pelo menos no periodo observado, sdo
atores politicos que possuem mais chances de ter o pedido de urgéncia atendido e aprovado. No
entanto, dentre as posi¢des em si, a que possui menos chances ¢é ser da coalizdo, o que ajuda a

reforcar mais ainda o argumento da forga centripeta do Executivo (Izumi et al., 2016).

Grifico 1 - Razdes de chance para urgéncia de projetos do Legislativo

TRAMITE 2

GOVERNOFHC |- —

GOVERNOFHC Il - ——

GOVERNOLulal- ——

GOVERNOLula II- ——

POSICAOGoverno - &

POSICACNeutro - &

%)
X

0.01 0.1 1 10 100
Odds Ratios

Na tabela 7 abaixo, concernente as razdes de chance de projetos do Executivo, vemos
que FHC em seu primeiro mandato tem 0.78 menos chances em relagdo a Dilma I de aprovar
um projeto de sua autoria com urgéncia; no entanto, suas chances aumentam substantivamente
no seu segundo mandato, chegando a 3.47 vezes mais chances de aprovagdo com urgéncia.
Lula, por sua vez, no seu primeiro mandato, possui 1.01 vezes de chances em relagdo a Dilma I,
e 0.51 menos chances em seu segundo mandato. Por fim, a varidvel contextual "honeymoon"

aumenta em 86% as chances de aprovacdo de um projeto do Executivo com urgéncia.
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Tabela 7 - Razdes de chances: projetos aprovados do Executivo (Modelo 2)

Razoées de chance Intervalos de confianca

2.50% 97.50%
Constante 1.151 0.66 2.009
FHC I 0.788 0.397 1.563
FHC 11 3.475 1.571 7.687
Lulal 1.011 0.509 2.008
Lula II 0.51 0.245 1.06
Honeymoon 10.86 3.224 36.577

Grafico 2 - Razdes de chance para urgéncia de projetos do Executivo

URGENCIA 1
HONEYMOON - —
PRESIDENTEFHC | - s
PRESIDENTEFHC Il - ==
PRESIDENTELula |- ——
PRESIDENTELula Il - e
0.01 : 100

Odds Ratios

Assim, como interpretar os resultados encontrados nos modelos estatisticos e razoes de
chance a luz da revisao da literatura apontada e da descri¢do dos dados? Primeiramente, deve-se
destacar que os incentivos para participar da coalizdo de governo no presidencialismo brasileiro
sdo elevados, principalmente pelo fato de coalizdes majoritarias serem frequentes,
independentemente de o governo ser capitaneado por um partido de centro-direita ou centro-
esquerda. Tal fato fica mais evidenciado no sucesso legislativo dos parlamentares quando o
nimero de projetos aprovados por parlamentares membros da coalizdo de governo compreende
65.1% do montante total. Logo, os argumentos de autores acerca de haver, no presidencialismo

multipartidario, ¢ mais precisamente no caso brasileiro, incentivos para que coalizdes se
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formem, sdo sustentados pelos resultados encontrados (Cheibub et al., 2004; Ames, 2003;
Figueiredo e Limongi, 1999; Raile et al., 2010; Amorim Neto, 2003).

Quanto a principal questdo do artigo, que é a razdo da mudanga do tipo de tramitagdo
dos projetos aprovados entre diferentes governos, as analises estatisticas demonstram que foi no
governo FHC II que a aprovacdo de projetos com recurso da urgéncia mais tinha a
probabilidade e chance de acontecer, tanto para projetos do Legislativo quanto para os do
Executivo. Tal achado vai ao encontro do descrito empiricamente, em que tal periodo foi o que
mais teve projetos do Executivo aprovados com urgéncia. O segundo mandato de FHC foi
quando a oposicao de esquerda estava menos disposta a cooperar. Evidéncia disso € o fato de o
PT ter apresentado 16 pedidos de impeachment, entre 1999 e 2002, contra FHC. Ainda sobre o
Executivo, Lula I obteve uma leve vantagem em relagdo a Dilma I, provavelmente
impulsionado pelo efeito honeymoon, que tem impacto fortissimo, € por enviar projetos
proximos as preferéncias da oposigdo, como a reforma da previdéncia publica. Dilma consegue
melhores resultados frente a FHC I e Lula II, ja que, no primeiro, a urgéncia foi pouco usada e
no segundo, a tramitagcdo normal suplanta com facilidade a urgéncia.

No que tange aos projetos do Legislativo, as posi¢cdes do parlamentar ndo importam, e
dentre elas, a que tem menores probabilidades e chances de sucesso ¢ pertencer a coalizdo.
Apesar de contraintuitivo, tendo em vista as motivagdes dos parlamentares se juntarem ao
governo, [zumi et al. (2016) ja apontavam tal fenomeno e levantam a hipdtese da "usurpagio"
do Executivo de projetos dos seus apoiadores. FHC II e Lula I tiveram resultados similares.
FHC 1I provavelmente pelos parlamentares governistas terem tentado se proteger da oposigdo
de esquerda, tendo em vista a ampla dominancia de projetos de parlamentares governistas
aprovados, caracterizando o periodo como um outlier frente aos resultados encontrados. Em
Lula I, provavelmente os parlamentares aprovaram com urgéncia com uma frequéncia maior
que durante FHC I, Lula II e Dilma I devido & agenda estar ideologicamente proxima a
oposigao.

Portanto, apesar de o tamanho da coalizdo importar na prote¢do de projetos favoraveis
ao governo, ndo parece ser suficiente para que a agenda se centralize ¢ dé maior celeridade a
esses projetos. Ja os argumentos que se baseiam no grau de homogeneidade ideoldgica, tanto na
delegacdo de poderes aos lideres partidarios (Aldrich e Rohde, 1997) quanto na dire¢do do
mediano do Plenario (Shicker, 2000), recebem suporte através dos achados neste trabalho,
sustentando assim H1. Sob FHC, principalmente em seu segundo mandato, houve maior
centralizacdo, uma vez que a confluéncia ideoldgica entre os partidos membros da coalizdo de
governo era maior do que na coalizdo montada por Lula ¢ Dilma. Esses ultimos, em virtude da

pluralidade de interesses dentro da coalizdo, permitiram um processo de apreciacdo mais lento,

13 Fonte: "Quando o PT estava do outro lado: sigla lidera pedidos de impeachment” Link:
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com as comissdes ganhando maior protagonismo no processo legislativo que sob os governos
FHC. No portal online da Camara, temos evidéncias que ajudam a mostrar o maior papel das
comissdes no processo legislativo com o aumento da quantidade de comissdes temporarias, a
partir da 52* legislatura'®. Os achados mostram que nos governos FHC, os interesses mais
homogéneos na coalizdo e uma oposicao disposta a brecar a agenda do governo ajudaram numa
maior delegagdo de poderes aos lideres e a acelerar o processo legislativo (Aldrich e Rohde,
1997; KoB, 2015).

Por sua vez, H2 ndo se sustenta; logo, a posi¢cdo do parlamentar frente ao governo ndo
importa. Ser da coalizdo ndo significa que tera seus projetos protegidos. Caso a parte parece ser
dos deputados da coalizio que dava suporte a FHC II. O efeito honeymoon pesa
significativamente no recurso da urgéncia, sustentando, assim, H3.

Dessa maneira, a tendéncia a centralizagdo, apontada nos trabalhos de Figueiredo e
Limongi (1999), reflete uma determinada configuragdo politica do Congresso baseada na
dicotomia entre governo de centro-direita x oposi¢do de esquerda. Porém, a descentralizagdo em
razdo da dificil barganha entre Executivo e Legislativo, esperada por Ames (2001), ndo ocorre
devido ao particularismo dos parlamentares, como o autor esperava, € sim, por maior
diversidade ideologica na coalizdo de governo. O argumento de Ames (2001) aparenta fazer
sentido numa analise exclusiva do sucesso legislativo parlamentar. Do mesmo modo, o
argumento dos autores que destacam a capacidade de o presidente gerenciar a coalizdo sai
enfraquecido (Amorim Neto et al. 2003; Raile et al., 2010), pois a inser¢do de partidos
ideologicamente distantes do PT na coalizdo ¢ um processo legislativo mais lento em razdo
disso ndo se devem a uma capacidade politica menor de Lula e Dilma em relagdo a FHC, e sim,
reflexo de uma aproximagido ao mediano do Congresso por parte do PT. Assim, as mudangas na
organizagdo do legislativo brasileiro sdo mais bem explicadas pelas teorias partidaria (Aldrich e

Rohde, 1997; KoB, 2015) e informacional (Shicker, 2000).

5 DISCUSSAO

Este ensaio buscou analisar razdes das mudangas no teor dos projetos de lei ordinaria
aprovados pelo Executivo e pelo Legislativo no Brasil a partir da chegada do PT ao poder. A
analise buscou respostas com base na literatura de organizacdo legislativa, na analise empirica
descritiva e estatistica dos projetos aprovados pelo Executivo e pelo Legislativo. A menor
quantidade do recurso da urgéncia nos governos PT se da devido a maior heterogeneidade
ideologica na base de apoio ao governo, enquanto nos governos PSDB, a maior coeréncia

ideologica da coalizdo frente a uma oposi¢do disposta a brecar os projetos do governo

https://brasil.elpais.com/brasil/2016/04/18/politica/1460937256 657828.html, acessado em 24/12/2018.
4 Fonte:  http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias,  acessado  em
03/02/2018.
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demandava maior celeridade. O periodo honeymoon ajuda a potencializar o uso de tal recurso e,
aparentemente, somente sob FHC II, os projetos dos parlamentares governistas receberam
protegao.

No entanto, trabalhos futuros seguem sendo necessarios. Analisar a area tematica das
leis seria interessante, pois certos temas sdo mais conflituosos que outros.

O achado em torno do efeito honeymoon impactando positivamente na centralizagdo da
agenda indica que estudos considerando outras variaveis circunstanciais exogenas ao Congresso

podem prover resultados interessantes.
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APENDICE: Quadro 2 - Coalizdes de governo no Brasil: 1995 - 2014

Rodolfo Scotelaro Porto Darrieux

Presidente/Coalizao Partidos da Coalizao Data da | Evento Cadeiras | %
Coalizao - Coa
Inicio/ Fim
FHCI1 PSDB-PTB-PMDB-PFL 01/01/1995 - | Coligacao 290 56.5
25/04/1996 eleitoral
FHCI12 PSDB-PTB-PMDB-PFL- | 26/04/1996 - | Entrada PPB 396 77
PPB 31/12/1998
FHCII 1 PSDB-PFL-PMDB-PPB 01/01/1999 - | Coligacao 354 69
05/03/2002 eleitoral
FHCII2 PSDB-PMDB-PPB 06/03/2002 - | Saida PFL 232 45
31/12/2002
Lulall PT-PL-PCdoB-PDT- 01/01/2003 - | Coligagdo 249 48.5
PTB-PV-PPS-PSB 22/01/2004 eleitoral
Lulal2 PT-PL-PCdoB-PMDB- 23/01/2004 - | Entrada 319 62.2
PTB-PV-PPS-PSB 31/01/2005 PMDB/Saida
PDT
Lulal3 PT-PL-PCdoB-PMDB- 01/02/2005 - | Saida PPS 307 59.8
PTB-PV-PSB 19/05/2005
Lulal4 PT-PL-PCdoB-PMDB- 20/05/2005 - | Saida PV 299 58.9
PTB-PSB 22/07/2005
Lulal5 PT-PL-PCdoB-PMDB- 23/07/2005 - | Entrada PP 356 69.4
PTB-PSB-PP 31/01/2007
Lulall'l INTERINO" 31/01/2007 - | Inicio da | 308 60
01/04/2007 Legislatura
Lula Il 2 PT-PR-PRB-PCdoB- 02/04/2007 - | Entrada PRB, PR | 348 68
PMDB-PTB-PSB-PP- 31/12/2010 e PDT
PDT
Dilmal 1 PT-PR-PCdoB-PMDB- 01/01/2011 - | Coligacdo 326 63.5
PSB-PP-PDT 29/02/2012 eleitoral
Dilma I 2 PT-PR-PRB-PCdoB- 01/03/2012 - | Entrada PRB 334 65.1
PMDB-PSB-PP-PDT 18/09/2013
Dilma I3 PT-PR-PRB-PCdoB- 19/09/2013 - | Saida PSB 300 58.5
PMDB-PP-PDT 31/12/2014

Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP.

Artigo recebido em: 05/10/2018

Artigo aceito para publicacdo em: 15/01/2019

150 perfodo de escolha do novo ministério, que se estendeu pelos meses de fevereiro € margo, foi considerado um
ministério interino. Nesse periodo, o presidente manteve ministros anteriores e, ao longo do més de margo, nomeou
alguns ministros, mas o ministério s6 ficou completo no final do més de margo. Por essa razdo, a data do inicio do

novo ministério foi definida como 1 de abril de 2007.
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