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EDITORIAL

Antonio Teixeira de Barros*

A presente edicdo da revista E-Legis apresenta a seus leitores um conjunto de 14 artigos,
reunindo as areas de Ciéncia Politica. Direito e Comunicagdo. O primeiro texto, assinado por Julio
Cesar Guimaraes de Paula, tem como titulo “Pesquisas eleitorais: uma discussdo de cenarios
amostrais construidos a parir das distribuigdes dicotdmicas e politdmicas”. O objetivo é discutir
o desenho amostral utilizado nas pesquisas eleitorais no Brasil, sob a Gtica das teorias estatisticas.
O foco esta nos dois tipos de distribuicdo de probabilidade: a dicotémica e a politdmica.

Na sequéncia, temos o estudo de Wagner Pralon Mancuso, Rodrigo Rossi Horochovski,
Ivan Jairo Junckes e Neilor Fermino Camargo, cujo titulo é “Pragmatismo ou ideologia? setores
empresariais e financiamento de campanha em 2014”. O objetivo é analisar o comportamento
doador de setores empresariais nas elei¢cdes brasileiras de 2014, focalizando a disputa por dois
cargos: presidente da republica e deputado federal. Aplicando as técnicas de andlise de redes
sociais e de regressdo linear multipla aos dados sobre financiamento eleitoral divulgados pelo
Tribunal Superior Eleitoral (TSE), o artigo mostra que importantes setores econdmicos, as
principais candidaturas presidenciais e 0s maiores partidos politicos formaram em 2014 uma elite
politico-econémica altamente interconectada, cujas relacBes internas sdo marcadas por critérios
pragmaticos, em vez de ideoldgicos.

O terceiro artigo ¢ de Larissa Peixoto Vale Gomes, intitulado “O valor do real: as regras
eleitorais e de financiamento no Brasil sob uma perspectiva de género”. O texto discute género e
financiamento de campanha, usando o Brasil para exemplificar como estes fatores, combinados
com o sistema eleitoral, afetam o sucesso de mulheres nas elei¢des. Os dados mostram que, de
modo geral, mulheres eleitas gastam 22% a mais por voto que homens eleitos na trajetoria para a
eleicdo. Isto explica em parte, junto com outros fatores analisados no artigo, a grande diferenca
de género na representacao politica brasileira.

O quarto texto é assinado por Luiz Paulo Vaz de Figueiredo e tem como titulo “Ideologias
Importam: o acesso para Lobby em Audiéncias Publicas na 55* Legislatura da Camara dos
Deputados”. Sob a perspectiva do lobby informacional, o texto examina a importancia das
ideologias de legisladores no acesso de grupos de interesse para a busca de influéncia em

audiéncias da Camara dos Deputados na 552 legislatura. As conclusdes mostram que as ideologias
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sdo relevantes, principalmente em padrdes de convite de esquerda e direita, ainda que com
algumas contradicBes. As audiéncias, em agregado, sdo territdrios de relativa igualdade entre
esquerda e direita, ainda que audiéncias em especifico tenham dominio ideoldgico. A ideologia
do presidente da Comissao nao altera a agenda ideoldgica das audiéncias.

A sexta contribuigdo é de autoria de Paulo Magalhaes Aradjo, intitulada “Bicameralismo:
perfil das elites e trajetorias politicas dos parlamentares federais no Brasil (1983-2019)”. O
trabalho analisa a trajetéria politica e o perfil social de senadores e deputados pela perspectiva
institucionalista, com vistas a mensurar e avaliar o perfil das elites congressuais, com base nas
instituicdes representativas bicamerais. O objetivo é mostrar os efeitos institucionais do
bicameralismo brasileiro sobre a composicéo das elites parlamentares federais.

Em seguida, esté o estudo de Marcos Antdnio Reis e Roberto Campos da Rocha Miranda,
com o titulo “Compartilnamento do conhecimento entre geracfes na Consultoria Legislativa da
Camara dos Deputados”. A pesquisa analisa 0 processo de compartilhamento de conhecimento
entre os consultores legislativos, e sua relacdo com as geragdes. A metodologia contemplou a
realizacdo de levantamento por meio de questionario. Os resultados indicaram que 0s consultores
estdo abertos ao compartilhamento do conhecimento com os pares, independentemente de eles
pertencerem a uma geracao etaria especifica ou a um grupo de entrada determinado.

A contribuicdo seguinte é assinada por Valério Augusto Soares de Medeiros, intitulada
“Compreender o espago fisico: uma contribui¢do sobre a estrutura de parlamentos”. O estudo
explora a variavel espacial em 15 parlamentos, com o intuito de investigar aspectos de estrutura
e funcionamento, a partir da premissa de que o espaco afeta o desempenho legislativo. Os
resultados obtidos permitiram identificar feicdes semelhantes nos estudos de caso, associadas a
natureza politico-legislativa, a carga simboélica e a complexidade espacial dos conjuntos
edificados, além de apontar o quanto o espago deve ser compreendido como um bem para a analise
de casas legislativas.

O artigo seguinte é de autoria de Karla de Lourdes Ferreira e Maria do Socorro Furtado
Veloso, sob o seguinte titulo: “A comunica¢do do Senado Federal no Facebook: um estudo de
caso das interagdes em rede e dos comentarios sobre a reforma trabalhista em 2017”. Os objetivos
sdo identificar as caracteristicas das publicagdes, as situacGes de interagdo e os tipos de
comentarios a uma postagem sobre a reforma trabalhista de 2017. Os dados revelam que as
postagens e 0s questionamentos respondidos procuraram dar transparéncia e acesso as
informacGes de interesse publico, mas as situagdes de interagdo foram infimas. Os comentarios
expressaram polarizacéo e falta de confianca nas instituicGes e nos politicos. Conclui-se que as
praticas de comunicacdo publica ainda sdo um desafio & garantia de uma experiéncia plena de
transparéncia e interag&o.

Na sequéncia, temos o estudo assinado por Vitor Henrique Melo de Albuquerque

“Racionalizagdo da astreinte a obtengdo da tutela especifica sob a perspectiva do direito
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fundamental a satisfacdo e da atipicidade executiva”, O texto se insere no novo modelo de
flexibilizacdo processual que busca atribuir a funcdo jurisdicional poderes suficientes para
assegurar a efetividade da atividade satisfativa. Considerando a multa coercitiva como
instrumento para atingir o direito fundamental a efetividade da tutela jurisdicional adequada, a
analise intenta alertar aos operadores do direito sobre a necessidade da racionalizacdo de sua
aplicabilidade no caso concreto, tendo em vista a atipicidade executiva e a busca pela tutela
especifica.

Francisco José Vilas Bbas Neto colabora com “A opg¢do do legislador brasileiro pelo
modelo processual pseudoacusatdrio e a vigéncia do in dubio pro hell”. O trabalho trata da
previsao do artigo 3°A do Codigo de Processo Penal brasileiro que prevé a estrutura acusatoria.
Séo apresentados dispositivos legais, posi¢des doutrinrias e jurisprudéncias que afirmam ser essa
e estrutura do processo brasileiro. No entanto, a estrutura acusatoria parece nao coincidir com
alguns dispositivos legais. A hip6tese consiste na possibilidade do processo penal brasileiro ndo
ser puramente acusatorio.

Em seguida, vem o estudo de autoria de Antonio Miguel Barros e Tendrio Varjao dos
Santos, “Retrospecto legislativo e jurisdicional do foro por prerrogativa de funcdo na acdo de
improbidade administrativa”. O texto analisa a Constituicdo Federal, a Lei Federal n° 8.429, de
02 de junho de 1992, a Lei Federal n® 10.628, de 24 de dezembro de 2002, o Cddigo de Processo
Penal Brasileiro, decises de varios tribunais e o entendimento de doutrinadores
constitucionalistas, penalistas, administrativistas e processualistas com a finalidade de verificar a
incidéncia do foro por prerrogativa de fungdo na a¢do de improbidade administrativa.

A autrora Mariana Scaff Haddad Bartos assina o artigo “Marco legal da primeira infancia:
um estudo a partir do conceito de intersetorialidade”. O estudo documental tem como base o0
referencial legislativo norteador o Marco Legal da Primeira Infancia, lei que estabelece os
principios e as diretrizes para as politicas publicas para criancas até os seis anos. O propoésito é
analisar a intersetorialidade proposta pelo Marco Legal da Primeira Infancia, além de apresentar
0 processo de construcéo da lei, até sua sangdo Apos percorrer a literatura especializada e a analise
da lei, a principal conclusdo é a intersetorialidade proposta pelo Marco Legal da Primeira Infancia
esta coerente com a literatura, além de ser um conceito que possui grande destaque dentro da lei.

Isabela Costa Guedes, Edvaldo Fernandes Silva e Barbara Cristina Costa assinam “Teto
Remuneratorio Constitucional”, que tem como objeto de analise o teto remuneratorio
constitucional, o qual corresponde & limitacdo prevista na Constituicdo Federal de 1988 quanto
aos valores percebidos por ocupantes de cargos publicos, sendo no ambito da administracéo
publica esfera federal, estadual ou municipal. O intuito é fazer uma sucinta andlise histérica do
instituto e apresentar as principais alteragdes desde sua concepgdo, além de expor tematicas
atinentes ao assunto, como o recebimento de honorérios de sucumbéncia por advogados publicos

e a aplicacdo do teto remuneratdrio em situaces de acumulo de cargo.
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Por fim, na secdo Relatos de Experiéncias, temos a contribuicdo de Ilana Trombka e
Paulo Ricardo Meira “A Experiéncia do Programa Reencontro, do Senado Federal”. Trata-se de
uma descrigdo sobre o processo de recadastramento obrigatério dos servidores aposentados e
pensionistas, como “prova de vida” para a instituicdo e 6rgdos de controle ¢ realizado anualmente,
no seu més de aniversario do servidor aposentado. A partir do diagnostico de insatisfacdo e
criticas dos aposentados, a Diretoria-Geral do Senado desenvolveu um novo formato, inédito, no
qual esse publico poderia realizar o recadastramento em um contexto mais agradavel, envolvendo
um reencontro festivo com ex-colegas e extensa prestacdo de servigos com parcerias externas.
Uma pesquisa descritiva com o publico-alvo demonstrou o éxito na iniciativa, institucionalizado
desde 2018 e s6 interrompido pelo evento da pandemia de covid-19 no inicio de 2020.

Agradecemos aos autores e avaliadores que tornaram a atual edicdo da revista E-Legis

possivel. Boa leitura a todos!
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PESQUISAS ELEITORAIS: UMA DISCUSSAO DENCENARIOSAMOSTRAIS
CONSTRUIDOS A PARTIR DASDISTRIBUICOES DICOTOMICAS E
POLITOMICAS

ELECTORAL RESEARCH: A DISCUSSION OF SAMPLE SCENARIOS BUILT FROM
THEDICHOTOMIC ANDPOLITOMICDISTRIBUTIONS

ENCUESTAS ELECTORALES: UNADISCUSION DE ESCENARIOS DE MUESTRAS
CONSTRUIDOS DE DISTRIBUCIONES DICTOMICASY POLITOMICAS

Julio Cesar Guimarées de Paula?

Resumo: O presente trabalho tem porobjetivo discutir o desenho amostral utilizado nas pesquisas eleitorais
no Brasil. Do ponto de vista da teoria estatistica, todo desenho amostral se constréi a partir de uma
distribuicdo de probabilidade. Assim, a estimacao de variaveis categodricas se relaciona a dois tipos de
distribuicdo de probabilidade: a dicotdmica e a politdmica. A primeira ambienta-se em duas categorias
(distribuicdo binomial), ja a segunda, em trés ou mais. O trabalho mostra queo uso da distribuicdo binomial
pelos institutos diminui a magnitude amostral com impactosnoserrose nosintervalosde confianga. Assim,
se propde o0 uso da distribuicdo multinomial indexada as corre¢cdes de Bonferroni pela elevar asqualidades
dasestimativaseleitorais no Brasil.

Palavras-chave: Pesquisas eleitorais; Desenho amostral; Distribuicdo de probabilidade; Corre¢do de
Bonferroni.

Abstrat: This paperaimsto discuss the sample design used in electoral research in Brazil. From the point
of view of statistical theory, every sample design is constructed from a probability distribution. Thus, the
estimation of categorical variables is related to two types of probability distribution: dichotomous and
polytomous. The first is used in two categories (Binomial Distribution), while the second, in three or more.
The work shows thatthe use of Binomial Distribution by the institutes reduces the sample magnitude with
impactson errors and confidence intervals. Thus, it is proposed to use the Multinomial Distribution indexed
to Bonferroni's corrections for raising the quality of electoral estimatesin Brazil.

Keywords: Electoral Research; Sample research design; Probability distribution; Bonferroni Correction.

Resumen: Este documento tiene como objetivo discutir el disefio de la muestra utilizada en las encuestas
electorales en Brasil. Desde el punto de vista de la teoria estadistica, cada disefio de muestra se construye
a partir de una distribucion de probabilidad. Por lo tanto, la estimacion de variables categdricas se relaciona
con dos tipos de distribucion de probabilidad: dicotémica y politdémica. El primero se usa en dos categorias
(distribucion binomial), mientras que el segundo, en tres 0 més. El trabajo muestra que el uso de la
distribucion binomial por parte de los institutos reduce la magnitud de la muestra con impactos en los
errores y los intervalos de confianza. Porlo tanto, se propone utilizar la distribucion multinomialindexada
a las correcciones de Bonferroni para elevarla calidad de las estimacioneselectorales en Brasil.

Palabras clave: Investigacion electoral; Disefio de muestras de encustas electorales; Distribucion de
probabilidade; Correccién de Bonferroni.
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Introducéo

Pesquisas eleitorais podem ser definidas como, pesquisas quantitativas nas quais
normalmente sdo aplicados questionarios estruturados a uma amostra pretensamente
representativa do eleitorado. Na atualidade se configuram como a melhor informacdo que
eleitores e candidatos tém sobre os rumos do processo eleitoral. Assim, nas democracias
contemporaneas as pesquisas eleitorais, além funcionarem como mecanismos de vocalizagdo de
preferéncias, garantem a presenca das distintas vontades no espago publico e possibilitam a
relacdo de congruénciaentre o estado e os cidaddos.

Nesse sentido, no Brasil atual percebemos o destaque midiatico dado aos institutos de
pesquisa. Esses protagonizam discussdes publicas sobre a assertividade de seus levantamentos.
Nesse cendrio de davidas sobre a qualidade dos resultados publicizados pelos institutos, uma
questdo se coloca: as pesquisas devemantecipar os resultados eleitorais? Ou devem ser entendidas
como um retrato de um momento especifico de umprocesso mais amplo? Essas problematizacoes
levam em conta aspectos importantes que se relacionam a consolidagéo de preferencias eleitorais
em democracias de massa, como € o caso da brasileira. Preferencias pouco consolidadas, alta
volatilidadeeleitoral, pouca estruturacdo do sistema partidario sdoaspectos que tornama projecéo
de resultados eleitorais tarefa extremamente dificil. Esse fato ndo exime os institutos de pesquisa
de uma andlise mais detida sobre os fundamentos metodoldgicos utilizados em seus
levantamentos. Assim, é nesse horizonte que se enquadra o presente trabalho.

Sob esse prisma, 0 estudo em tela se propde a umaanalise dos erros amostrais a partir das
distribuicdes dicotdmicas e politbmicas. Para a consecugdo de tal objetivo o trabalho além desta
introducdo esta dividido da seguinte maneira. A primeira secdo apresenta um levantamento
historico sobre as dissonancias entre pesquisas e resultados eleitorais e discute a consolidagéo das
técnicas de amostragem a partir da experiéncia norte-americana. Na segunda apresento alguns
fundamentos das pesquisas eleitorais no Brasil.

A secdo seguinte se atem aos fundamentos da avaliagéo das pesquisas eleitorais no Brasil.
Na terceira se¢do se discute as distribuigdes dicotdmicae politbmica de probabilidade e os
desenhos amostrais construidos a partir dessas distribui¢cdes. Na se¢do seguinte sdo calculadas as
correcdes de Bonferroni para cenarios com mais de duas categorias. Por fim, sdo apresentadas as

conclusoes.

1. Apontamentos sobre amostragem: as dissonancias entre pesquisas e resultados

A revista Literary Digest foi fundadaem 1890, desde a sua fundagéo conduziu a realizagdo
de enquetes eleitorais que visavam prever os resultados dos pleitos presidenciais norte-
americanos. O periédico apontou corretamente a vitoriade Woodrow Wilson nas elei¢des de 1916
e estimou corretamente os resultados nos quatro pleitos posteriores. Ja nas eleicdes de 1936 a
metodologia adotada pela revista ndo alcangou os resultados esperados. O levantamento apontou
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equivocadamente a vitéria do candidato republicano Alfred Landom, sobre o candidato a
reeleicdo, o democrata Franklin D. Roosevelt (FERRAZ, 1996). O desenho proposto pelos
pesquisadores se baseavano envio de cartfes de resposta aos eleitores. Esses foram amostrados
com base nos registros telefonicos e de proprietéarios de automdveis. Segundo dados da época
foram enviados cerca de 10 milhGes de cartfes, a taxa de resposta chegou a aproximadamente
25% do total da amostra. A diferengaentre os dadose o resultado eleitoral chegou a 19 pontos
percentuais. O erro nas estimativas foi atribuido a inconsisténcia do método de amostragem
utilizado. O universo dos donos de automaoveis ndo era representativo do universo de eleitores.
Muitos eleitores atingidos pela crise de 1929 ndo tinham automdveis e consequentemente nao
poderiam ser amostrados (ABEP, 2008).

Nesse sentido, a estimagdo equivocada realizada para o pleito de 1936 motivou um amplo
debate na sociedade norte-americana sobre os fundamentos metodoldgicos das pesquisas
eleitorais. Os estudiosos da época mostraram que 0 Viés de umaamostra pouco representativae a
baixa participacdo proporcional da populagcdo amostrada, foram os motivos pelos quais, 0
resultado apontado pela revista se destoou do resultado aferido pelas urnas (FERRAZ, 1996;
ABEP, 2008). Na mesmaeleicdo George Gallup e seu instituto de pesquisao American Institute
of Public Opinion acertaram o resultado com uma amostra demograficamente representativa de
3.000 entrevistas. O survey conduzido por Gallup foi o marco inicial no uso de métodos
cientificos na elaboracéo e realizacdo de pesquisas eleitorais (ABEP, 2008).

Nas eleicdes de 1948 a cientificidade dos procedimentos de amostragem também foi
questionada, os mais importantes institutos de pesquisa norte-americanos nao apontaram a vitoria
do democrata Harry Truman para a presidéncia da republica. As explicacOes pelo erro se
fundamentaram em duas dimensdes. A primeira se relaciona a volatilidade das preferéncias dos
eleitores. A segunda, a distncia entre a realizacao das pesquisas e das elei¢des, ja que 0s
levantamentos foram realizados duas semanas antes da elei¢éo, fato que ndo captou as alteracdes
nas preferéncias no periodo final do processo eleitoral (FERRAZ, 1996; ABEP, 2008). A outra
dimensao dos erros esta ligada a uma discussao dos fundamentos da amostragem. O uso de
amostras probabilisticas e 0 uso de amostragem por cotas era o cerne do debate. O relatdrio do
Social Science Research Council fez uma defesa veemente da amostragem probabilisticas
(FERRAZ, 1996). A partir dai a maneira como as amostras eram construidas se tornou o ntcleo
das discusses sobre a robustez inferencial nas pesquisas eleitorais. E importante destacar que a
inferéncia é o processo pelo qual se generalizam informacfes obtidas de uma amostra da
populacdo de interesse. Assim, nesse processo de generalizacdo a qualidade das inferéncias
podem ser afetadas por dois fatores, erros ndo amostrais e erros amostrais (ABEP, 2008).

Os erros ndo amostrais estdo ligados a logistica da pesquisa, defini¢ao inadequada da
populacdo de interesse, questionarios mal elaborados (perguntas que induzem a determinadas
respostas, falta de objetividade, ordem inadequada, vocabulario inacessivel etc.) e entrevistadores
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mal treinados. Ja 0s erros amostrais, sdo ligados a construcdo do plano amostral, tamanho,
homogeneidade e estratificacdo. Nesse sentido, podemos dizer que amostras rep resentativas sdo
aquelas em que a proporcdo de ocorréncia dos dois tipos de erros € minimizada ou quantificada.
No caso dos erros amostrais pesquisas realizadas através de métodos probabilisticos devem
sempre incluir em suas estimativasum erro, a chamada margem de erro nas pesquisas eleitorais
(FERRAZ, 1996; ABEP, 2008). A partir da compreensdo da importancia das amostras
probabilistas e da estimagdodos erros. A proximasec¢ao se dedicara ao exame desses pressupostos

nas pesquisas eleitorais brasileiras.

2. Os fundamentos das pesquisas eleitorais no Brasil

No caso brasileiro o debate sobre os fundamentos das pesquisas eleitorais e sua capacidade
em prever os resultados das urnas é recente. A criacdo do Instituto Brasileiro de Opinido Publica,
0 IBOPE, em 1942 é o marco fundador das pesquisase consequentemente o inicio do debate sobre
a qualidade das inferéncias para os contextos eleitorais (Idem). Os anos de interrupgdo
democratica arrefeceram o debate, que sO foi retomado apds a estabilizacdo do calendério
eleitoral, apés as elei¢des de 1982 para 0s govemos estaduais. Assim, asdiscussdes sobre o qudo
aspesquisasrefletemos resultadoseleitorais também passaram a nortear os debatessobre elei¢Ges
no Brasil.

Discussdes sobre possiveis erros e inconsisténcias amostrais também pautaram o debate
brasileiro sobre a validade das inferéncias aferidas pelas pesquisas. Em geral nas pesquisas de
intencdo de voto realizadas no Brasil adota-se, o procedimento de multiplos estagios?, com
estratificacdo® e conglomerados* nos primeiros estagios (regides, municipios, setores censitarios)
e em seguida, no ultimo estagio, incorporam-se cotas® por sexo, idade, grau de instrucéo etc.,
definidas segundo critériosdo IBGE e do Tribunal Superior Eleitoral. As cotas sdo utilizadas para
que o entrevistador aplique entrevistas a pessoas que tém uma probabilidade de resposta baixa,
evitando-se, com isto, possiveis vieses na amostra. Por exemplo, sdo definidas cotas de PEA

2 Um procedimento de amostragem pode ser realizado em varias etapas e neste caso tem-se uma amostragem em
multiplos estagios. O objetivo é combinar os diversos tipos de amostragens utilizando as vantagens de cada tipo. Numa
amostragem em trés estagios, por exemplo, pode-se nos dois primeiros estagios empregar técnicas de aleatorizacdo e
no Ultimo amostragem por cotas.

8 A amostragem estratificada é o desenho adequado quando o pesquisador pretende estudar uma populagéo a partir de
caracteristicas  especificas. O objetivo é definir grupos representativos, combinando amostragem aleatéria e
estratificagdo. A amostra estratificada foi desenvolvida como uma forma de aumentar a precisdo do processo amostral,
reduzindo o grau de heterogeneidade presente na amostra aleatoria simples. A estratificacgdo amostral tem como
caracteristica a menor variacdo dos dados dentro de cada estrato do que entre 0s estratos.

4 A falta de listas disponiveis para grandes populagdes é uma dificuldade para a utilizagdo da amostragem aleatéria
simples. A amostragem por conglomerados é uma maneira de corrigir esse problema. O pesquisador constréi multiplos
estagios de selecdo onde os estagios iniciais sdo os chamados conglomerados e 0 mesmo principio de aleatoriedade se
aplica a cada um deles. Um conglomerado é uma unidade que aglomera pessoas. Ao se sortear aleatoriamente um
conglomerado, a logica é a mesma do sorteio aleatério de individuos.

5 O Anexo (1) mostra os desenhos amostrais utilizados pelos principais institutos de pesquisa nas Gltimas eleicées
presidenciais.
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(Populagdo Economicamente Ativa) e N&do-PEA para impor que pessoas que trabalham e que ndo
trabalham pertengam a amostra (ABEP, 2008).

Segundo Kinget. al. (2001) em pesquisas eleitorais as taxas de néo-respostas variam entre
50% até 90%. Essas altas taxas segundo os autores estdo relacionadas a dois fatores: (1) os temas
abordadosno questionério, tais como: racismo, desigualdade, adesdo a democracia, assuntos que
dependendo da maneira como s&o apresentados, podem aumentar a taxa de ndo-respostas e (2) as
localidades onde as pesquisas sdo realizadas. Sob esse prisma, Smith (1983) indicaa comparacdo
das taxas de ndo-respostas com dados oficiais, como os obtidos pelos censos demogréaficos, por
exemplo. Na esteira dos estudos que tomam as varidveis socioecondémicas com variaveis
independentes das taxas de ndo-resposta, Henkel (2012) encontra resultados importantes, quando
avalia as taxas de ndo-resposta de estudantes das escolas estaduais do Para, a uma pesquisa que
procurava avaliar o posicionamento dos estudantes sobre aspectos do sistema politico brasileiro.
Segundo o autor, a estrutura sociodemografica, o ciclo de vida dos respondentes e suas
experiénciascom relacdo as politicas publicas, ajudam a explicar as taxas de nao-resposta.

No limite, a amostragem por cotas (MOSER, et. al., 1953) mitiga a probabilidade de ndo-
respostas pelo fato de trazer para o cenario individuos que teriam dificuldade de serem
pesquisados. O método utilizado — de estabelecer cotas dentro dos setores selecionados
probabilisticamente - pode ser considerado como aproximadamente alto-ponderado e sua fungéo
é evitar as possiveis distor¢des que seriam introduzidas pelos entrevistadores, caso nao houvesse
cotas. Emboraseja amplamente conhecido o fato de que amostragem por cotas ndo possibilita o
calculo do erro amostral (ou margem de erro), pois ela ndo atende aos principios da aleatoriedade
estatistica, os institutos de pesquisa adotam conscientemente 0 modelo de amostragem em
multiplos estagios, envolvendo cotas no Gltimo estdgio, como um modelo aproximado em relacdo
a um modelo ideal (do ponto de vista probabilistico).

Problemas como o tempo de realizacdo e o custo de execucdo da pesquisa, bem como as
imposicOes da Lei Eleitoral®, que obriga a declaragdo da margem de erro no momento do registro
da pesquisa junto a Justica Eleitoral, sdo os principais argumentos utilizados pelos institutos pela
escolha do método aplicado. Assim, a divulgacdo das pesquisas esta legalmente condicionada ao
registro das seguintes informagGes no Tribunal Eleitoral com um prazo minimo de 5 dias antes

do conhecimento dos resultados:

6 Em 1988, com base em recursos apresentados pelos meios de comunicagio e de producdo de pesquisas, as restrigdes
foram suspensas, e em 1990 foram retiradas da legislacdo (Resolucdo 16.402/1990). Foi nesse momento que a
legislacdo eleitoral avancou para o campo da regulacdo das informagdes, no sentido de dar transparéncia tanto sobre os
agentes envolvidos no processo politico, quanto sobre os parametros metodolégicos de producdo dos dados. Nas
mudancas mais recentes, a Reforma Politica parcial realizada nos anos de 2005 e 2006 definiu novas regras para a
realizagdo das campanhas eleitorais e de divulgacdo de pesquisas, vélidas a partir das eleices municipais de 2008.
Naquela lei (lei 11.300/06) foi definida a restri¢do da divulgacdo para o periodo dos 15 dias anteriores ao pleito. No
entanto, em 8 de novembro de2007, através da Resolucdo 22.623 do Tribunal Superior Eleitoral, foi estabelecida uma
regulamentacdo aberta, definindo que pesquisas realizadas em data anterior ao dia das elei¢Bes, poderdo ser divulgadas
a qualquer momento, inclusive no dia das eleicdes.
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1) O contratante da pesquisa;

2) O valor e origem dos recursos;

3) A metodologia e o periodo de realizacéo da pesquisa;

4) O plano amostral e ponderacao quanto a sexo, idade, grau de instrucéo e nivel econdmico do
entrevistado; area fisica de realizagdo do trabalho, intervalo de confianca e margemde erro;
5) O sistema interno de controle e verificag8o, conferéncia e fiscaliza¢éo da coleta de dados e do
trabalho de campo;

6) O questionario completo aplicado ou a ser aplicado;

7) O nome de quem pagou pela realizacéo do trabalho;

8) Documentos de comprovacao do registro daempresa;

9) O nome do estatistico responsavel pela pesquisa e seu registro no Conselho Regional de
Estatistica;

10) Numero do registro da empresa responsavel pela pesquisa no Conselho Regional de

Estatistica.

A partir do entendimento de como os desenhos amaostrais sdo formatados pelos institutos
de pesquisado Brasil e de como a Lei Eleitoral regula a sua realiza¢éo e divulgagédo. A secéo
seguinte propde umadiscussdosobreos critérios que fundamentam a avaliagao dos resultados das
pesquisas eleitorais.

3. Como avaliar pesquisas eleitorais no Brasil?

E notdrio que as pesquisas eleitorais se popularizaram no Brasil nas Gltimas décadas
(MENDES, 1991; SILVA, et. al, 2019), ao mesmo tempo vemos um aumento na descrenga com
relacdo aos seus resultados (ALMEIDA; 2008; BRAUN; 2009). Conceitos como amostragem e
inferénciaentraram noinconsciente coletivoda populagdoe direcionamas criticasas dissonancias
entre as pesquisas e 0s resultados eleitorais. Um trabalho candnico nessa area é o livro de
Frederick Mosteller (1949), intitulado The Pre-election Polls of 1948: Report to the Committee
on Analysis of Pre-Election Polls and Forecasts, a pesquisa é o resultado de véarios estudos sobre
0s erros das pesquisas eleitorais nas elei¢cdes norte-americanas de 1948. Mosteller et. al. (1949)
apresentou oito formas para se mensurar a precisdo daspesquisas eleitorais. Os métodos propostos
pelos autores podem ser divididos em dois grupos: (i) 0s que se centram na diferenca entre as
porcentagens absolutas de votos obtidas pelos candidatos e as estimadas pelos institutos e (ii) os
que se ocupamdas distancias relativas entre os candidatos.

Nesse sentido, os trabalhos de Gramacho (2013; 2015) utilizam a metodologia proposta
pelo estatistico norte-americano para entender o caso brasileiro. A partir das idiossincrasias do

sistema politico brasileiro, em especial o multipartidarismo, o autor utiliza o “Método 3” de
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Mosteller et. al. (1949). Denominado de (MM3) O método consisti em mensurar o erro de cada
pesquisa eleitoral a partir da diferenga entre a média dos valores absolutos da intencéo de votos
estimada para cada candidato e percentual de votos validos obtidos pelo candidato
(GRAMACHO, 2013). O processo de calculo do (MM3) é o seguinte:

1) Porcentagem sem decimais da estimativa de votos feita pelo instituto X para os candidatos -
(Intencéo de Voto, 1.V.);

2) Porcentagem sem decimais do resultado obtido pelos candidatos nas elei¢des (Votacgéo Total,
V.T.);

3) Extrai-se o valor absoluto da diferengaentre (1.V.- V.T. = Erro);

4) Calcula-se a média aritmética dessas diferencas: Método Mosteller 3 (MM3).

Para fins ilustrativosas tabela 1, 2, 3 e 4 apresentam os calculos do (MM3) para os dois
principais institutos de pesquisado Brasil, IBOPE e DATAFOLHA para as elei¢cbes 2018’. O
IBOPE apresenta (MM3) inferior ao DATAFOLHA. Os célculos sdo apresentados abaixo.

As variaveis (1.V 1, 2, 3) apresentam as intengdes de votos para os candidatos a presidéncia
em 2018. A variavel (Média 1.V.) representaa média das inten¢Bes de votos, ja V.T. sdo 0s votos
obtidos pelos respectivos candidatos. O Erro é a diferenca entre as varidveis (Média 1.V) e (V.T.).
O MM3 calculado para os levantamentos 2.34 do IBOPE, 0,34 acimados 2 pontos informados
pelo instituto. A metodologia do instituto € apresentadano Anexo (1).

T As eleicbes de 2018 apresentaram caracteristicas especial por diversos fatores, o candidato do Partido dos
Trabalhadores (PT) o ex-presidente Luis Inacio Lula da Silva ndo teve sua candidatura deferida pela justica eleitoral
por conta da Lei da Ficha Limpa. A ndo homologacdo da candidatura do ex-presidente colocou na disputa o seu
candidato avice. O ex-ministro da educagdo e o ex-prefeito de S&o Paulo Fernando Haddad. Essa conjuntura fez com
que o nome do candidato do Partido dos Trabalhadores (PT) Fernando Haddad sé aparecesse nas pesquisas eleitorais a
partir do 24/09 de 2018.
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Tabela 1 — Calculo do MM3 para o IBOPE ELEICOES DE 2018 (1° Turno)

Candidatos Partido IV.1 1V.2 1V.3 MédialV. VT. Erro
Jair Bolsonaro PSL 38 41 45 41,3 46 -4.7
Fernando Haddad PT 28 25 28 27,0 29 -2,0
Ciro Gomes PDT 12 13 14 13,0 12 1,0
Geraldo Alckmin PSDB 8 8 4 6,7 4 2,7
Jodo Amoédo NOVO 4 3 3 3,3 2 1,3
Marina Silva REDE 3 3 2 2,7 1 1,7
Henrique Meirelles MDB 2 2 1 1,7 1 0,7
Guilherme Boulos PSOL 2 2 1 1,7 0 1,7
Cabo Daciolo PATRIOTA 2 2 1 1,7 1 0,7
Alvaro Dias PODEMOS 1 1 1 1,0 0 1,0
Jodo Goulart Filho PPL 0 0 0 0,0 0 0,0
Vera Lucia PSTU 0 0 0 0,0 0 0,0
Eymael DC 0 0 0 0,0 0 0,0

Método Mosteller 3 (MM3): 2,34

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados do site “Poder 360”.

Os dados da tabela 2 seguem a mesma l6gica da tabela anterior, as variaveis (1.V 1, 2, 3)
apresentam as intencdes de votos para os candidatos a presidéncia em 2018. A variavel (Média
I.V.) representaa média das inteng6es de votos, ja V.T. sdo 0s votos obtidos pelos respectivos
candidatos. O Erro € a diferenca entre as variaveis (Médial.V) e (V.T.). O MM3 calculado para
os levantamentos 4,2 do DATAFOLHA, 4,2 acima dos 2 pontos informados pelo instituto. A

metodologia do instituto é apresentada no Anexo (1).

Tabela 2 — Calculo do MM3 para 0o DATAFOLHA - ELEICOES DE 2018 (1° Turno)

Candidatos Partido IvV.1 I1V.2 1V.3 Média 1.V. V.T. Erro
Jair Bolsonaro PSL 33 39 40 37 46 -9
Fernando Haddad PT 21 26 25 24 29 -5
Ciro Gomes PDT 11 13 15 13 12 1
Geraldo Alckmin PSDB 9 9 8 9 4 5
Jodo Amoédo Novo 8 4 3 5 2 3
Marina Silva Rede 5 3 3 4 1 3
Henrique Meirelles MDB 4 2 2 3 1 2
Guilherme Boulos Podemos 3 2 2 2 0 2
Cabo Daciolo Psol 2 1 1 1 1 0
Alvaro Dias Patriota 2 1 1 1 0 1
Jodo Goulart Filho PSTU 2 0 0 1 0 1
Vera Lucia DC 0 0 0 0 0 0
Eymael PPL 0 0 0 0 0 0

Método Mosteller 3 (MM3): 4.2

Fonte: Elaboragéo propria a partir de dados do site “Poder 360°”.
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O 2° turno das eleigbes de 2018 se transcorreu entre os dias 07/10 e 28/10. Os
levantamentos do IBOPE foram realizados respectivamente nos dias 15, 23 e 27 de outubro. O
erro estimado pela metodologia apresenta pelo instituto foi de 2 pontos percentuais e 0 (MM 3)
ficou abaixo, 1,4. 1sso demostra que as estimativas de 2° turno sdo mais assertivas do que as do
10,

Tabela 3 — Calculo do MM3 para o IBOPE ELEICOES DE 2018 (2° Turno)

Candidatos Partido IV.1 IV.2 I1V.3 1V. 4 Média 1.V. V.T. Erro
Jair Bolsonaro PSL 59 57 56 54 56,5 55,13 14
Fernando Haddad PT 41 43 44 46 435 4487 -14

Método Mosteller 3 (MM3): 1,4

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados do site “Poder 360°”.

Os levantamentos do DATAFOLHA foram realizados respectivamente nosdias 10, 18, 25
e 27 de outubro. O erro estimado pela metodologia apresenta pelo instituto foi de 2 pontos
percentuais e 0 (MM3) ficou no limiar 1,9. Os dados do DATAFOLHA também se apresentaram
mais assertivos no 2°. Explicacdes estatisticas para tal assertividade serdo apresentadas na
proxima secao.

Tabela 4 — Calculo do MM3 para o DATAFOLHA ELEICOES DE 2018 (2° Turno)

Candidatos Partido IV.1 I1V.2 I1V.3 1V. 4 Média 1.V. V.T. Erro
Jair Bolsonaro PSL 58 59 56 55 57 55,13 1,9
Fernando Haddad PT 42 41 44 45 43 4487 -19

Método Mosteller 3 (MM3): 1,9

Fonte: Elaboragéo propria a partir de dados do site “Poder 360°”.

Segundo Gramacho (2013) em contextos multipartidarios comoé o caso do Brasil o (MM3)
apresentauma limitagdo importante na medida em que apresenta o conjunto dos resultados de
cada pesquisaeleitoral e ndo especificamente para os candidatos tomados individualmente. Para
responder a essa limitagéo o autor desenvolveu o (MM3C) que é 0 Método de Estimac¢édo do Erro
paracadaCandidato, seus valores utilizam o mesmoprocesso de calculodo (MM3) até o terceiro
passo, dos quatro apontados acima.

A partir dos dois métodos 0 (MM3) e 0 (MMEC), Gramacho (2013; 2015) desenvolve dois
trabalhoscomo objetivo de discutiras incongruéncias entreas pesquisas eleitorais e os resultados
das urnas, nas eleicdes majoritarias nos pleitos de 2010 e 2014. Os resultados revelam erros
superioresas margens informadas a Justica Eleitoral, as maiores discrepancias foram encontradas
em: (i) pesquisas realizadas com maior antecedéncia, (ii) pesquisas realizadas no 1° turno, (iii)

emdisputas pouco competitivas, (iv) quandoo nimerode candidatos é reduzidoe (v) nas eleicdes
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para governadores. No entanto, uma avalia¢do da qualidade das pesquisas eleitorais pautada
Unica e exclusivamente na predicdo correta do resultado eleitoral € uma avaliagdo no minimo
precipitada.

Dessa forma, a construcao de modelos preditivos para resultados eleitorais ndo deve
considerar apenas as intencfes de voto dos eleitores. Assim, algumas dimensdes podem ser
utilizadas para a construcdo de modelos mais assertivos, tais com: (i) Pesquisas eleitorais
anteriores, (ii) Historica de brancos e nulos; (iii) Histdrico de voto consolidado em regides
especificas do pais; (iv) Padréo de rejeicao de partidos e candidatos; (v) indices de partidarismo
e consolidacdo do sistema partidario. Assim, avaliar pesquisas eleitorais pelo seu grau
assertividade seria negligenciar uma gama de fatores que interferem na decisdo do voto dos
eleitores.

Sob esse prisma, Gramacho (2013) estima um modelo deregressao linear no qual a variavel
dependente sdo os valoresdo (MM3) calculados para as 153 pesquisas eleitorais analisados pelo
autor. Das variaveis independentes mobilizadas os maioresescores estimadosnos quatro modelos
apresentados, séo relacionados a variavel (2° Turno), que se refere ao turno de realizacdo da
eleicdo. Vérios fatores podem explicar esse resultado, e a adequabilidade da distribuicdo de
probabilidade ao desenho amostral pode ser um deles.

Com relagdo ao desenho amostral esse ponto foi 0 que orientou as discussdes sobre a
qualidade das pesquisas ndo apenas no Brasil, como também nos Estados Unidos. Contudo, para
além de uma discusséo sobre as caracteristicas amostrais o que se propde aqui € um debate sobre
0 erro amostral, popularmente conhecido como margem de erro. Tome-se como exemplo as
elei¢cGes majoritarias brasileiras que se ddo em dois turnos. No primeiro turno invariavelmente ha
mais de dois candidatos, variavel de interesse € por definicdo politdmica, ou seja, possui trés ou
mais possibilidades de escolha. E o calculo amostral utilizado pelos institutos de pesquisa leva
em conta uma distribuicdo dicotdmica. Essa escolha gera importantes impactos no tamanho das
amostras e na estimacao dos erros, fatos que comprometem as inferéncias, ndo necessariamente
a predicdo dos resultados. Assim, a préxima secao sera dedicada aos fundamentos formais das

duas distribuicdes e seus impactos no tamanho daamostra.

4. Distribui¢des dicotémicas e politdmicas

A estimagdo de proporcdes ambienta-se em questdes de dois tipos: dicotdmica e
politbmica. As questdes dicotbmicas sdo as que apresentam dois itens, as questdes politdbmicas
sdo as que apresentam mais de dois itens. A teoria estatisticaavangou nos aspectos relacionados
as questdes dicotdmicas, porém, em cenarios eleitorais as questdes sdo politbmicas, ou seja
apresentam mais de duas possibilidades aos respondentes. Mesmo em um cenario de segundo
turno onde existem apenas dois candidatos, as possibilidades de abstencéo e levam o ndmero de
categorias (SILVA, 2012; ASSUMCAO, 2017).

E-legis, Brasilia, n. 34, p. 10-28, jan./abr. 2021, ISSN 2175.0688 19



Pesquisas Eleitorais: uma discussao de cenarios amostrais construidos a partir das distribui¢des dicotdmicas e
politdmicas
4.1. QuestBesdicotdmicas
A amostragem de proporcdes em questdes dicotdmicas fundamenta-se na distribuicéo
binomial, que diz respeito a um experimento aleatdrio que consiste em repetidas tentativas que
apresentam apenas dois resultados possiveis (tentativas de Bernoulli) e possui as seguintes
caracteristicas (AGRESTI et. al., 2012):

1) As tentativas sdo independentes, ou seja, o resultado de uma nédo altera o resultado
daoutra;

2) Cada repeticdo do experimento admite apenas dois resultados: sucesso ou fracasso;
3) A probabilidade de sucesso (p), em cada tentativa, € constante;

4) As probabilidades paraas duas categorias sdo as mesmas para cada observacao;

5) Representamos as probabilidades por & paraa categorial e (1 - ) paraa categoria 2.

Na Distribuicdo Binomial a variavel aleatoria X possui parametrosn e € ¢ [0,1] se X (®) €
{0,1,....,n} com

n!

PX=K)=- ey ok(1— o)k, (4.1)

A esperancae a variancia sdo dadas® por:
p=EX)=np (4.2)
o’ =V(x) =np(1-p) (4.3)

O calculo do tamanho daamostra n, para casos dicotdmicos, seriamodelado pela equagao abaixo:

_ N.z*.pq
n= (N-1).e*+2z°pgq (4.4)

4.2. Questdes Politdmicas

No caso de se terem questdes politbmicas, a distribui¢cdo que fundamenta o processo de
amostragem é a multinomial, que € uma generalizacdo da distribui¢cdo binomial para mais de duas
proporg0es. SituacBes que podem ser modeladas pela probabilidade acima questfes de maltipla

8 A média de uma varidvelaleatdria discreta é a média ponderada dos valores possiveis de X, onde 0s pesos
sdoasprobabilidades. De forma similara variancia usa f(x) com peso paramultiplicarcada desvio quadrado
(x — p?). (ASSUMCAO, 2017).
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escolha, sejam de resposta Unica ou multipla, escala de Likert, escala numérica, etc. (SILVA,
2012; ASSUMCAO, 2017). Sejam, ent&o, as probabilidades 01,..., 82, satisfazendo a0 < 0i<1,
para i=1,...,n, e 22‘2191:1. Entdo, a probabilidade conjunta de se obterem as quantidades

(n4,...,ny), a partir de uma amostra de tamanho m, é dada por:

P (N = (nyny,.. .nk)) =™ __grignz  gm (4.5)

x1!1x2... X!

Assim, 0s equacionamentos dos pardmetros de amostragem (esperanca e variancia) que
utilizamos paraamostragem de questdes dicotdmicas sdo validos para a amostragem de questdes
politbmicas. Em func¢éo da equivaléncia demonstradaacima, a esperanca de n; € m-64 e a sua

variancia é m-6;-(1-6;), que séo equivalentes ao caso binomial.

Desde aredemocratizacdo o eleitor foi submetidoa cenarios eleitorais onde ha mais de dois
candidatos, essasituagdo deve ser modelada por uma distribuicdo multinomial e teria tamanho de

amostra igual a:

N. 2z p.
n = max. = P41 (4.6)
pq (N-1)e +z°pq

Em que é N é o tamanho da populacéo, g é igual a (1-p), e €éa margem de erro, e z é o fator
da distribui¢do normal padronizada correspondente ao nivel de significancia o. Geralmente, o
produto p.q é obtido do historico de trabalhos anteriores ou, quando totalmente desconhecido,
substituido por 0,25, valor madximo que proporcionaraum céalculo conservador do tamanho da
amostra.

5. As distribuigdes de probabilidade e as corregdes de Bonferroni

Silva (2012) em discusséo analoga a que se pretende nesse trabalho, “apontou que a
estimacéo de intervalos de confianca paraas k classes precisa considerar que as estimativas de
precisdo sdo simultaneamente dadas para as k classes. Significaria distribuir o nivel de
significancia global a pelos k intervalos de estimagao ” (SILVA, 2012: 125). O autor utiliza o
método de Bonferroni para a corre¢do do nivel de significancia. Em linhas gerais 0 método
distribui o nivel de significancia global de modo igualitario pelas k categorias de interesse. Por
exemplo, nas Gltimas elei¢Bes presidenciais tivemos 13 candidatos e se levarmos em conta votos
brancos, nulos indecisos e abstencdes, teremos no minimo 15 classes a serem testadas em
conjunto comum nivel de significancia global de 0,95 (o= 0,05), 0 nivel de significancia corrido

por Bonferroni para cada classe sera de a;5 = a/k = 0,05/15=0,0033. A razdo entre o valor a
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(para um nivel de significanciaglobal de 0,95) e o nimero de k torna o seu o valor de a; menor
na medida em que categorias sdo introduzidas nos testes. Assim, pode-se concluir que as
correcOes de Bonferroni causam trés impactos imediatos: (i) diminui¢do da &rea de rejeicéo (2);
(if) Aumento do intervalo de confianga e (iii) e 0 consequente aumento da amostra (n).

O exemplo abaixo presenta uma situacdo hipotética para o calculo amostral, tendo como
referéncia as correcdes de Bonferroni paradados categdricoscom k=15. O universo é o nimero
de eleitores da cidade de Belo Horizonte, o nivel de confianga é o mais utilizado pelos institutos
de pesquisa95% e amargemde erro de 2%. Os calculos tomamcomoreferéncia as formulas (3.4)
e (3.6).

Exemplo 1:
O valor z a ser inserido no exemplo 1 corresponde a razdo entre o nivel de significancia
global (0,05) e as 15 k categorias em questdo (0,05/15 = 0,003334), esse valor representara um z

=2,712986. O valor p.q = 0,25 corresponde ao cenério mais pessimista da construcdo amostral.

_ 1.956.410. 2,7129862. 0,25
n= (1.956.410 — 1). 0,022 + 2,712986%. 0,25

=4589,39 = 4589

Exemplo 2:
A equacdo abaixo apresenta 0 mesmo célculo amostral para duas categorias. O valor z a
ser inserido naequagcdo 2 corresponde a razao entre o nivel de significancia global (0,05) e as 2 k

categorias em questdo (0,05/2 = 0,025), esse valor representard um z = 1,959964.

B 1.956.410. 1,9599642 . 0,25 _ 239797 = 2398
n= (1.956.410 — 1). 0,022 + 1,9599642. 0,25 T

O exemplo 1 apresentou a correcdo do nivel de significancia global (0,05) pelas 15
categoriais introducdo na equacdo. As correcdes elevaram a magnitude amostral aum valor quase
duas vezes superior ao calculo sem correcdes exemplificado no exemplo 2. E importante notar
com o valor (n) no segundo exemplo se aproxima muito dos calculos amostrais realizados pelos

institutos de pesquisa brasileiros que giram em torno de 2000 entrevistados.
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A tabela 5 ilustra os calculos acima e mostra os valores das correcdes de Bonferroni para
o paraas k categorias. Assim, os valores das correcdes pelas k categorias se apresentam mais
conservadores do que as estimativas ndo corrigidas, fato que mitiga as possibilidades de erro do

tipo I.
Tabela 5 — Corregdes de o Bonferroni
k a=5% a=10%
2 0,05000 0,10000
3 0,02500 0,05000
4 0,01667 0,03333
5 0,01250 0,02500
6 0,01000 0,02000
7 0,00833 0,01667
8 0,00714 0,01429
9 0,00625 0,01250
10 0,00556 0,01111

Fonte: Silva (2012).

O valor z da distribui¢cdo normal, ndo obstante aumente bastante, ndo explode com o
quantitativo maior de itens k, ndo comprometendo assim o tamanho da amostra. No grafico 1,
para a.= 5%, foram plotados os valores de z em fungéo de k, pelaformulagéo de Bonferroni, que
a opcdo mais conservadora a resultar em z mais elevado. Tomando-se, como parametro de
comparacdo o k=2, em que convencionalmente z = 1,9599, podemos verificar quao reduzido € o
avanco de z comaumento de k, a ponto de z seré penas ainda 3,4780, quando k atinge 100. Nesse
caso, 0 aumento do tamanho da amostra, considerando a populagao suficientemente grande, seria
de 216% (=(3,4780/1,9566)2-1), mesmo considerando um aumento de k=2 para k=100 (SILVA,
2012).

Grafico 1l — Variacdoda correcdo de Bonferroni em funcdo do nimero de itens k, para a = 0,05
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Fonte: Silva (2012)
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Conclusoes

Aspesquisaseleitorais ja fazemparte da rotina democraticadas sociedadesmodernas. Com
a divulgacdo de informacgdes sobre 0os rumos dos processos eleitorais, elas diminuem as
assimetrias informacionais entre os individuos. Assim, 0os nimeros apresentados sao discutidos e
problematizados ndo apenas por especialistas, mas também pela sociedade como um todo. O
efeito colateral dessa popularizacdo estd no aumento dos questionamentos relacionados a
assertividade dos surveys pré-eleitorais. A discusséo se vinculaao papel das pesquisas em prever
oresultado das urnas. Um pressuposto importante do presente trabalho estd em tomar as pesquisas
eleitorais como levantamentos estagque, na medida em que seus resultados refletem conjunturas
especificas e seus resultados ndo devem ser medidos apenas pela assertividade ou ndo dos
resultados eleitorais.

O que o presente trabalho prop6e ndo € uma discussao das pesquisas eleitorais a partir dos
resultados das urnas e sim uma discussao sobre a l6gica amostral empregada pe los institutos. Os
calculos realizados nos Exemplos 1 e 2 demostram uma clara sub-representacdo amostral no
desenhorealizado a partir de uma distribuicdo binomial. Em cenérios onde a consolidagéo do voto
e institucionalizacdo do sistema partidario apresentam indices mais robustos, essa sub-
representacdo pode ndo apresentar impactos efeitos. Porém, no caso brasileiro onde as
preferencias sdo cada vez mais volateis e o sistema partidario passa por elevada deterioracéo,
amostras subestimadas podem nos propiciar fotos desfocadas dos cenarios eleitorais.

Tem-se ciéncia aqui dos custos financeiros e logisticos de um aumento na magnitude
amostral para os institutos. O fato é que a democracia brasileira nos coloca a cada dia novas
questdes e novos desafios, as experiéncias recentes comprovaram que 0 processo democratico se
apresentacadavez mais complexoe as pesquisas eleitoraisdevem acompanhar esse caminho, que

parece cada vez mais inexoravel.
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Anexo (1)

| IBOPE INTELIGENCIAPESQUISAE CONSULTORIA LTDA

Metodologia de pesquisa

Pesquisa quantitativa, que consiste na realizacdo de entrevistas pessoais, com a aplicacao de
questionério estruturado junto a umaamostra representativa do eleitorado em estudo. Pesquisa
realizada no estado do Rio de Janeiro.

Plano amostral

Plano amostral e ponderacdo quanto a sexo, idade, grau de instrucdo e nivel econdémico do
entrevistado; intervalo de confianca e margem de erro:

Representativados votantes da d&reaem estudo, elaborada em trés estagios. No primeiro estagio
fez-se um sorteio probabilistico dos municipios pesquisados, pelo método PPT (Probabilidade
Proporcional ao Tamanho), com base na populagdo de votantes (TSE 2018, excluindo
abstencdo 1° turno 2010 e 2014) de cada municipio. Em um segundo estagio, dentro dos
municipios sorteados foram selecionados, também pelo método PPT, os locais de votacdo com
base no nimero de votantes de cada local de votacao. No terceiro estdgio, dentro dos locais de
votagdo sorteados, os respondentes foram selecionados através de quotas amostrais,
proporcionais em funcdo de variaveis significativas, a saber: Sexo, ldade, de acordo com o
perfil dos votantes. Devido a metodologia amostral adotada, a pesquisa é auto-ponderada, ou
seja, as proporgdes do universo pesquisado estdo previstas na amostra, ndo sendo necessario
qualquer tipo de ponderacdo quanto a sexo, idade, grau de instrucdo e nivel econémico. O
intervalo de confianca estimado é de 99% e a margem de erro maxima estimada considerando
um modelo de amostragem aleatério simples, é de 03 (trés) pontos percentuais para mais ou
para menossobre osresultados encontrados no total da amostra.

Sistema interno de controle e verificagéo

Para a realizacdo da pesquisa, utiliza-se uma equipe de entrevistadores e supervisores
contratados pelo IBOPE INTELIGENCIA PESQUISA E CONSULTORIA LTDA
devidamente treinados para o trabalho. Apds os trabalhos de campo, 0s questionarios sdo
submetidos a uma fiscalizagdo de cerca de 20% (vinte por cento) dos questionarios aplicados
pelos entrevistadores para verificacdo das respostas e da adequacdo dos entrevistados aos
parametros amostrais.
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| DATAFOLHA:INSTITUTO DE PESQUISAS LTDA

Metodologia de pesquisa

Pesquisa do tipo quantitativo, por amostragem, com aplicacdo de questionario estruturado e
abordagem pessoal em pontos de fluxo populacional. O conjunto do eleitorado brasileiro com
16 anos ou mais foi tomado como universo da pesquisa.

Plano amostral

Plano amostral e ponderacéo quanto a sexo, idade, grau de instru¢éo e nivel econdémico do
entrevistado; intervalo de confianga e margem de erro:

Universo: Eleitoradobrasileiro, com 16 anosou mais. Tamanho daamostra: A amostra prevista
¢ de 18.060 entrevistas. Técnica de amostragem: A amostra é estratificada por regido
geografica e natureza dos municipios (capital, regido metropolitana ou interior). Em cada
estrato, num primeiro estagio, sdo sorteados 0s municipios que fardo parte do levantamento.
Num segundo estagio, sdo sorteados os bairros e pontos de abordagem onde serdo aplicadas as
entrevistas. Por fim, os entrevistados sdo selecionados aleatoriamente para responder ao
questionério, de acordo com cotas de sexo e faixa etaria. Nesta amostra, 0os tamanhos dos
estratos foram desproporcionalizados para permitir detalhamento das seguintes unidades da
federacdo e suas capitais: SP, RJ, MG, além do DF. Nos resultados finais, as corretas
proporg0es serdo restabelecidas através de ponderacao. Os dados utilizados para definicdo e
selecdo da amostra sdo baseados nos dados fornecidos pelo TSE ¢, Tribunal Superior Eleitoral
(eleitorado de agosto de 2018) e IBGE (Estimativa 2018). Os dados relativos a sexo e faixa
etaria sdo: Sexo masculino: 47%, feminino: 53%, 16 a 24 anos 15%, 25 a 34 anos 21%, 35 a
44 anos 21%, 45 a 59 anos 24% e 60 anos ou mais 19%. Ponderacao dos resultados: No
processamento dos dados é realizada ponderacéo referente a proporcdo de cada cidade na
amostra paracorreta representacdo das regides geograficas. Esta prevista a eventual ponderacédo
para corre¢ao nos tamanhos dos segmentos considerando as variaveis sexo e faixaetaria. Para
as variaveis grau de instrucéo e nivel econdmico do entrevistado (renda familiar mensal), o
fator previstopara ponderacioé 1 (resultados obtidosem campo). Area fisica: Serdorealizadas
entrevistas em 341 municipios, localizados nas seguintes unidades da federacdo: Acre,
Alagoas, Amazonas, Amapa, Bahia, Ceara, Distrito Federal, Espirito Santo, Goias, Maranhéo,
Minas Gerais, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Pard, Paraiba, Parana, Pernambuco, Piaui,
Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Ronddnia, Roraima, Rio Grande do Sul, Santa Catarina,
Sédo Paulo, Sergipe e Tocantins. A relacdo completa dos municipios e bairros pesquisados sera
encaminhada a esse tribunal posteriormente até o sétimo dia seguinte a data de registro da
pesquisa, conforme a Resolucdo 23.549/2017 do TSE, no art.2° §6°. Margem de Erro: A
margem de erro maxima prevista é de 2 pontos percentuais para mais ou para menos,
considerando um nivel de confianca de 95%. Os intervalos de confianca serdo calculados
considerando os resultados obtidos para um nivel de confianca de 95%.

Sistema interno de controle e verificacéo

Os pesquisadores envolvidos na realizacdo desta pesquisa sdo treinados pelo Instituto e
recebem instrucdes especificas para cada projeto realizado. A coleta sera feitacom a utilizagéo
de tablet e questionario eletrdnico. Sdo checados, no minimo, 30% dos questionarios de cada
pesquisador, seja in loco por supervisores de campo ou, posteriormente, por telefone.
Internamente, todo o material é verificado e codificado. Antes do processamento final e
emissao dos resultados, realiza-se processo de consisténcia dos dados.
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Anexo (2)

- Amostragem a partir de uma Distribui¢do Binomial

2
Zl—a/k

 4xg?

- Amostragem a partir de uma Distribuicao Multinomial

_ Z%—a/Zk
4 x g2
Onde:

- Z%_a/z = Valor tabelado da curva normal padréo;
- n = Tamanho daamostra;

- £ = erro maximo admitido;

- 1 - a=nivel de confianga;

- K=ndmero de categorias.

Artigo recebido em: 2020-03-31
Artigo reapresentado em: 2020-05-13
Artigo aceito em: 2020-06-05
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Resumo: Este trabalho apresenta um estudo do comportamento doador de setores empresariais
nas eleicOes brasileiras de 2014, focalizando a disputa por dois cargos: presidente da republica e
deputado federal. Aplicando as técnicas de analise de redes sociais e de regressao linear muiltipla
aos dados sobre financiamento eleitoral divulgados pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE), o
artigo mostra que importantes setores econdmicos, as principais candidaturas presidenciais e 0s
maiores partidos politicos formaram em 2014 uma elite politico-econdmica altamente
interconectada, cujas relagdes internas sdo marcadas por critérios pragmaticos, em vez de
ideologicos.
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Abstract: This article studies the behavior of business sectors as campaign donors in the 2014
Brazilian elections for president and federal deputy. By applying social network analysis and
multiple linear regression to the data on electoral financing divulged by the Brazilian Superior
Electoral Court, this article shows that important business sectors, the main presidential
candidacies, and the largest political parties formed a highly interconnected political-economic
elite, whose internal relationships are based in pragmatic rather than ideological criteria.
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Resumen: Este documento presenta un estudio del comportamiento de los sectores empresariales
donantes en las elecciones brasilefias de 2014, centrandose en la disputa por dos cargos: presidente
de la republica y diputado federal. Aplicando las técnicas de andlisis de redes sociales y regresion
lineal multiple a los datos sobre financiamiento electoral publicados por el Tribunal Superior
Electoral brasilefio, el articulo muestra que importantes sectores econdémicos, las principales
candidaturas presidenciales y los principales partidos politicos en 2014 formaron una élite politica
e econdmica altamente interconectada, cuyas relaciones internas estdn marcadas por criterios
pragmaticos mas que ideolégicos.

Palabras clave: Financiamiento electoral; Sectores empresariales; Elecciones brasilefias de 2014

1. Introducéo

Uma decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF), tomada em setembro de 2015, baniu o
financiamento eleitoral por empresas no Brasil. No entanto, o setor privado se destacou como a
principal fonte de recursos para as campanhas politicas do pais durante um periodo de 21 anos,
que se estendeu desde 1994 — primeira eleicdo do recente periodo democratico em que o
financiamento empresarial foi admitido pelo ordenamento juridico patrio — até a publicacdo do
acorddo da Suprema Corte. Ao longo deste periodo, o dinheiro das firmas financiou fartamente
seis eleicBes nacionais e cinco eleicbes municipais.

A ciéncia politica comecou a debrucar-se sobre os dados referentes as contribuicGes
eleitorais de empresas brasileiras a partir dos trabalhos de Samuels (2001a; 2001b; 2001c; 2001d;
2002), que focalizou as elei¢bes de 1994 e 1998. Entretanto, 0 boom da literatura sobre o tema
ocorreu a partir do momento em que a justica eleitoral passou a compilar e disponibilizar, em
meio eletrénico, na rede mundial de computadores, as informacdes relativas as doacgdes de
campanha. Hoje, o Repositério de Dados Eleitorais do Tribunal Superior Eleitoral (TSE)
disponibiliza as informagGes oficiais sobre financiamento de campanhas para todos os pleitos
realizados no pais desde 2002°.

Uma parte da literatura constituida desde entdo se dedicou ao estudo das doacGes
empresariais como um todo, ora explorando seus fatores determinantes, ora abordando seus
efeitos sobre o desempenho dos candidatos, mas sempre tomando o conjunto geral das
contribuigBes empresariais, sem descer as contribuicdes feitas por CNPJs especificos (SANTOS,
2009; CERVI, 2010; ARAUJO, SILOTTO e CUNHA, 2015; HOROCHOVSKI et al., 2015;
MANCUSO e SPECK, 2015a; MANCUSO e SPECK, 2015b; MANCUSO et al. 2016; SPECK,
2016). Pode-se dizer, pois, que este primeiro segmento da produgdo académica nacional langou
um olhar sobre a macrodindmica do fenémeno de interesse.

Ja outra parte da literatura pesquisou o quid pro quo envolvido no financiamento eleitoral
feito por empresas especificas, buscando entender se as doa¢Ges dessas empresas resultaram ou

ndo em beneficios particulares para elas, em termos, por exemplo, de (i) desempenho econdémico

5 O enderego é: <http://www.tse.jus.br/eleicoes/estatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais-1/repositorio-de-dados-
eleitorais>
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geral (BANDEIRA de MELLO e MARCON, 2005), (ii) acesso ao crédito de bancos publicos
(CLAESSENS, FEIJEN e LAEVEN, 2008; LAZZARINI et al., 2011; ROCHA, 2011; LOPES,
2016), e (iii) acesso a contratos com o governo (ARAUJO, 2012; BOAS, HIDALGO e
RICHARDSON, 2014). Este segundo segmento da literatura lancou, portanto, um olhar sobre a
microdindmica das contribuigdes eleitorais empresariais.

Entre esses dois polos predominantes e complementares da literatura constituiu-se ainda
um terceiro segmento, ao qual o presente trabalho se filia, e que langou seu olhar para as doagdes
de campanha feitas por diferentes setores econdémicos do empresariado, formando-se assim um
enfoque de alcance meso. Neste segmento inclui-se, por exemplo, o trabalho de Mancuso,
Horochovski e Camargo (2016), que esquadrinhou o fluxo de financiamento eleitoral procedente
dos diversos setores da economia brasileira e destinado as campanhas presidenciais de 2014.
Outras obras pertencentes a mesma vertente da literatura, porém mais interessadas no efeito das
contribuicBes setoriais sobre decisGes e comportamentos politicos, sdo Araudjo (2008) e Santos
(2016). Aradjo (2008) nao observou correlacdo entre doagdes eleitorais e prote¢cdo comercial a
ramos especificos do empresariado brasileiro, via desvios da Tarifa Externa Comum (TEC) do
Mercosul. Santos (2016), por sua vez, verificou afluxo de financiamento setorial para deputados
(i) que pertencem a comissdes permanentes da Camara que tratam de assuntos relevantes para 0s
doadores de campanha, (ii) que relatam medidas provisorias (MPs) de interesse para 0S
financiadores, e (iii) que propdem emendas as MPs em beneficio dos contribuidores.

O objetivo geral deste trabalho é analisar o comportamento de diferentes segmentos
empresariais como financiadores de campanhas nas elei¢cdes de 2014. As questdes que o artigo
procura discutir sdo as seguintes: que setores empresariais mais se destacaram como fontes de
recursos eleitorais naquela eleicdo? Como os diversos setores distribuiram seus recursos entre
candidatos e partidos politicos? Que subconjunto de setores, candidatos e partidos ocuparam
posicBes mais centrais na rede de financiamento eleitoral na campanha de 2014? Por fim, que
fator explica melhor o comportamento doador dos setores: pragmatismo ou ideologia?

Para atingir esse objetivo e responder essas questbes, o trabalho esta dividido em trés
partes, além desta introducdo. A primeira explica a sistematica do financiamento eleitoral na
campanha de 2014. A segunda contém a metodologia de pesquisa aplicada neste estudo. A terceira
apresenta e discute os resultados. As consideragfes finais retomam as principais conclusfes do

artigo e apontam possiveis desdobramentos da investigacao iniciada aqui.

2. O financiamento eleitoral nas elei¢des de 2014

No tocante ao financiamento politico, o Brasil historicamente adotou um modelo misto,
combinando fontes privadas e publicas de recursos. Seu desenho ficou praticamente inalterado
por duas décadas, entre 1994 e 2014, e presidiu as elei¢des desse ultimo ano. E, portanto, de tal

desenho que tratamos aqui.
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Em 2014, as principais fontes privadas foram as pessoas juridicas, as pessoas fisicas, e 0s
préprios candidatos, em conformidade com as Leis n°®9.096/1995 e 9.504/1997 — respectivamente
Lei dos Partidos Politicos e Lei das Elei¢des (BRASIL, 1995, 1997). No que se refere as pessoas
juridicas, as empresas podiam doar até dois por cento de seu faturamento bruto declarado a
Receita Federal no ano-exercicio anterior ao da elei¢do. As pessoas fisicas, por seu turno, podiam
doar até dez por cento de seus rendimentos brutos, declarados para o Imposto de Renda, também
no ano-exercicio anterior ao da elei¢cdo. Outra fonte importante de origem privada eram 0s
recursos dos proprios candidatos, que podiam fazer doacdes até o limite de despesas definido por
seus partidos para as campanhas aos cargos a que concorriam.

A fonte publica de financiamento eleitoral foi o Fundo Especial de Assisténcia Financeira
aos Partidos Politicos, conhecido como Fundo Partidario (FP). Distribuido anualmente e
disciplinado pela Lei n® 9.096/1997, o FP era composto (e ainda é) de dota¢des orcamentarias da
Unido, multas e penalidades pecuniarias, no montante minimo de 35 centavos de real por eleitor,
em valores de agosto de 1995, corrigidos pelo IGP-DI/FGV e multiplicados pelo eleitorado total
em cada ano. Na prética, o FP costumeiramente ultrapassou esse piso. A partilha do FP obedeceu
ao seguinte critério: cinco por cento divididos igualmente entre os partidos com registro definitivo
e 95 por cento divididos proporcionalmente ao desempenho de cada partido nas ultimas elei¢cGes
para deputado federal. O FP ndo se destinava exclusivamente ao financiamento de campanhas,
dado que era dele que os partidos obtinham recursos para sua manutenc¢do, porém uma parte do
FP foi aplicada nas elei¢des.

Além dessas fontes principais, outras fontes eram os rendimentos de aplicacdes
financeiras dos recursos arrecadados, a comercializacdo de bens e servicos e as doacGes pela
internet. No entanto, a somatéria dessas modalidades sempre foi muito inferior a um por cento
dos recursos transacionados nas campanhas, razdo porque nao as detalhamos.

Nas duas décadas em que este modelo prevaleceu, o dinheiro de origem privada,
mormente empresarial, preponderou de maneira quase absoluta — em 2014, as empresas sozinhas
foram responsaveis por mais de 72 por cento de todas as receitas declaradas por candidatos,
partidos e comités financeiros. No entanto, o pleito em apreco foi o ultimo com tal dindmica, ja
que, em 2015, as doagdes empresariais foram proibidas pelo Supremo Tribunal Federal (STF),
como resultado do julgamento da Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 4.650, interposta
pela Ordem dos Advogados do Brasil (OAB)°®.

Uma caracteristica importante do modelo que regeu as elei¢des de 2014 foi a flexibilidade

ndo apenas nos limites de doagdo, mas também nos caminhos percorridos pelos recursos. A

6 Para suprir, ainda que parcialmente, a auséncia do financiamento empresarial, a Lei n® 13.487/2017 estabeleceu o
Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC), conhecido como fundo eleitoral. Distribuido também
conforme o desempenho dos partidos em eleicdo geral anterior, para as elei¢cdes de 2018 somou 1,7 bilh&o de reais,
pouco mais da metade do que as empresas doaram em 2014.
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excecdo de pessoas fisicas e empresas, que podiam apenas doar, 0s demais atores que participaram
do processo — ou seja, candidatos, partidos e comités financeiros — podiam receber, doar e/ou
repassar recursos recebidos. Ocorre que, até aquele pleito, ndo havia como identificar esses fluxos
guando o dinheiro recebido como doagdo empresarial pelo partido era repassado para algum
candidato. Nesse sentido, a principal novidade naquele ano foi o Tribunal Superior Eleitoral
(TSE), por meio da Resolucdo n° 23.406/2014, impor a obrigatoriedade de os prestadores de
contas identificarem a fonte original dos recursos quando se tratasse de repasses. Assim, por
exemplo, se uma empresa efetuasse uma doacdo a um diret6rio partidario e este a redirecionasse
para um candidato, a prestacdo de contas do candidato teria de informar que aquela empresa era
a fonte originaria do recurso que veio do partido. O objetivo desta resolucdo foi combater doagdes
ocultadas, isto é, doa¢des de uma empresa para um agente dissimuladas pela mediacdo de outro
agente. Tal medida possibilitou pesquisas como a gque apresentamos neste artigo, em que as

candidaturas tém todas as doacGes empresariais identificadas, sejam elas diretas, sejam indiretas.

3. Metodologia

Este artigo focaliza as doacOes eleitorais oficiais realizadas pelos diferentes setores
econdmicos nas eleicdes de 2014. Isso significa dizer que o trabalho trata exclusivamente das
contribuicdes formalmente declaradas por empresas a Justica Eleitoral. Uma quantidade de
recursos muito dificil de mensurar pode ter fluido de empresas para candidatos, comités e partidos
por vias ndo oficiais, sob a forma de "caixa 2". O trabalho ndo tem como abranger tais recursos,
por causa da natureza velada dos repasses ilicitos. De toda forma, as doacGes empresariais oficiais
atingiram cifras bilionarias, indicando a importancia de se debrucar sobre os repasses licitos, ainda
que eles admitidamente ndo contenham toda a histéria do financiamento eleitoral empresarial no
pleito sob andlise.

O artigo trata especificamente das contribuicdes empresariais destinadas a candidatos e
partidos que disputaram dois cargos de nivel nacional: o de presidente da repiblica e o de
deputado federal. O primeiro passo da pesquisa foi baixar do Repositério de Dados Eleitorais do
TSE a prestacdo de contas de todas as candidaturas a esses cargos que foram deferidas pela justica
eleitoral. No caso da disputa pela chefia do executivo nacional, incluimos também as prestaces
de contas dos comités financeiros nacionais para presidente da repiblica, tomando o cuidado de
excluir repasses entre as contas das candidaturas e dos comités, e vice-versa, para evitar a dupla
contagem dos mesmaos recursos.

Em segundo lugar, filtramos nas prestagdes de contas todas as doagdes empresariais, tanto
as diretas — registradas como recursos de pessoas juridicas —, quanto as indiretas — registradas
como recursos de partido politico ou de outros candidatos e comités, porém com os doadores
originarios devidamente identificados, conforme explicado na secdo anterior. Durante a

campanha de 2014, o empresariado destinou R$ 605.815.280,25 a eleicdo presidencial e
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R$780.038.292,83 a elei¢do para a Camara dos Deputados.

Em terceiro lugar, agregamos as doagcOes empresariais diretas e indiretas segundo a se¢do
do doador na Classificagdo Nacional das Atividades Econdmicas (CNAE). No caso da elei¢do a
presidéncia, a agregacao foi feita para cada uma das 11 candidaturas. Ja no caso da eleicdo para
deputado federal, a agregacéo foi feita para cada um dos 32 partidos que langaram candidatos a
esse cargo.

Em quarto lugar, submetemos os dados obtidos a duas técnicas de analise. Primeiro, a
analise de redes sociais, com o duplo intuito de confeccionarmos grafos das relacdes entre setores
econdmicos, candidatos e partidos, bem como de calcularmos uma série de métricas referentes a
essas relagdes. Segundo, a regressao linear maltipla, para testarmos hipdteses sobre fatores
potencialmente explicativos do comportamento doador dos principais segmentos econémicos

envolvidos na campanha para deputado federal de 2014.

4. Resultados:
Anélise de redes

A maioria das pesquisas sobre financiamento politico no Brasil baseia-se em atributos
estaticos dos atores que participam do processo. Desse modo, varidveis como género, renda,
escolaridade, partido, capital politico, porte e ideologia do partido, além de tipo e capacidade
econdmica do financiador, entre outras, sdo mobilizadas a partir de diferentes abordagens, porém
com uma predominancia de modelos estatisticos descritivos e inferenciais. Tal estratégia gerou
um acimulo de estudos de qualidade, que logrou descrever o fendmeno com acuracia,
constituindo, como vimos anteriormente, um campo proprio dentro da ciéncia politica brasileira
(MANCUSO, 2015).

A metodologia de analise de redes sociais (ARS) contribui com as pesquisas baseadas em
atributos estaticos dos atores ao introduzir uma perspectiva relacional. Isso ocorre porque as
estatisticas de rede sdo geradas a partir ndo das caracteristicas especificas dos atores, mas sim dos
vinculos ou fluxos que eles estabelecem com outros atores em uma teia de relacdes sociais, 0 que
permite identificar quem é central e quem é periférico, ou seja, quem concentra e quem esta alijado
de recursos de poder. No caso do nosso tema, financiamento eleitoral, os atores — doadores e
receptores de recursos — sdo 0s nos e as doagbes compdem as arestas, ou seja, os fluxos que
conectam os atores produzindo os vinculos constituintes de uma rede social.

Uma série de trabalhos que analisam redes de financiamento politico tem sido publicada
nos ultimos anos (CERVI; HOROCHOVSKI et al.,, 2015; HOROCHOVSKI et al., 2016;
JUNCKES et al., 2014; SILVA et al., 2017; JUNCKES et al., 2019). Este artigo segue esta linha
investigativa, com foco em como os setores empresariais financiam a politica. Conforme dito na
secdo anterior, para operacionalizar esta parte da pesquisa, todas as empresas que doaram para as

campanhas nas elei¢cdes de 2014 — diretamente aos candidatos ou indiretamente via partidos e

34 E-legis, Brasilia, n. 34, p. 29-49, jan./abr. 2021, ISSN 2175.0688



Pragmatismo ou ldeologia? Setores empresariais e financiamento de campanha em 2014

comités — foram agrupadas conforme sua classificacdo nas se¢bes da Classificagdo Nacional de
Atividades Econémicas (CNAE). Os dados empiricos e sua discussao referem-se a dois cargos de
nivel federal — Presidente da Republica e Deputado Federal. Ao longo da exposi¢éo, explicamos
as estatisticas de rede conforme elas se apresentem’.

Para compor o gue doravante chamamos de rede presidente, somamos todas as doagdes
das empresas classificadas dentro de cada se¢do CNAE para cada um dos oito candidatos que
disputaram a Presidéncia da Republica em 2014 e receberam doagdes empresariais®. A Figura 1
é o grafo desta rede e permite visualizar o fluxo de dinheiro entre setores empresariais e
candidaturas. Os nds, ou circulos, estdo dimensionados pelo grau ponderado, ou seja, o valor total
que doaram ou receberam. A espessura das arestas indica os fluxos de recursos entre os nos, i. e.,
a quantia transacionada entre os pares de nés que elas conectam. As cores dos nds representam
os tipos: verdes sdo candidatos, vermelhos, setores empresariais. Aplicamos uma
distribuicdo/leiaute, Fruchterman-Reingold, cujo algoritmo busca destacar os nés mais centrais e

aproximar os que se relacionam mais intensamente.
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Figura 1 — Grafo Rede Presidente

Fonte: elaboragdo prdpria com dados do TSE

A primeira métrica de rede que exploramos € a centralidade de grau, a medida mais
simples da ARS, ja que consiste no nimero de arestas que partem de ou chegam a um determinado
no. Em grafos dirigidos, nos quais a dire¢do da aresta importa para as anélises, o grau pode ser de

entrada ou saida, correspondendo na nossa rede, respectivamente, as doagfes que entraram para

7 Vasta literatura explica detalhadamente os célculos das medidas que empregamos neste paper. Entre as obras
consultadas, destacamos Degenne e Forsé, 1999; Scott, 2012; Higgins e Ribeiro, 2018; Lemieux, Ouimet e Pereira,
2008; Newman, 2018.

8 De acordo com os dados do TSE, trés candidaturas ndo receberam doagdes empresariais diretas ou indiretas: Eduardo
Jorge (PV), Mauro lasi (PCO) e Rui Pimenta (PSTU).
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o candidato ou sairam da se¢cdo CNAE.

As Tabelas 1 e 2 mostram, em primeiro lugar, que as trés candidaturas que chegaram a
frente na disputa — Dilma, Aécio e Eduardo/Marina — sdo justamente as que apresentam o maior
grau de entrada. A CNAE tem, ao todo, 21 seces (identificadas por letras que véo de A a U), que
correspondem ao conjunto de setores que formam a economia brasileira. A candidata do PT
recebeu doacGes de 18 setores, ou seja, de todos 0s setores econdmicos que doaram algum valor
para a campanha dos candidatos a Presidéncia, enquanto os outros dois postulantes receberam
doac0es de 15 setores. Os demais candidatos receberam de quatro setores, ou menos. Embora esta
medida seja muito simples, ndo exprimindo os valores transacionados, nem o peso de cada setor
nas candidaturas, ela mostra que as principais candidaturas serviram como polo de atracdo das
contribuicdes feitas pela maior parte dos setores doadores. Dai a importancia, destacada pela
literatura, de sempre se considerar uma possivel endogenia no estudo do financiamento eleitoral:
se é verdade que as doacBes podem favorecer o desempenho nas urnas dos candidatos
contemplados, também é verdade que a expectativa de desempenho dos candidatos (mensurada,
por exemplo, pelas pesquisas eleitorais) pode afetar o fluxo de doacGes a eles dirigidas.

O grau de saida assinala quais sdo os setores que doam para mais candidatos,
estrategicamente distribuindo seus ovos no maior nimero de cestas. Chama a atengéo que nenhum
dos 18 setores doadores doou para apenas um candidato. Os setores que repartiram suas
contribuicdes entre o maior nimero de candidaturas foram Construcdo (que doou para seis
candidatos) e, em seguida, quatro setores que doaram para cinco concorrentes: Indistria de
transformacdo; Comeércio, reparacdo de veiculos automotores e motocicletas; Atividades

financeiras, de seguros e servicos relacionados; e Atividades profissionais, cientificas e técnicas.

Tabela 1 — Métricas de centralidade — Atores politicos da Rede presidente

Ator erﬁ::(ljja* Grau saida® Grau pond. entrada Graslgiggnd. PJ;’&(;’JJ‘ Igitzgg;e
Dilma 18 0 333.707.824,50 0,00 0,86 0,35
Aécio 15 0 213.941.381,58 0,00 0,78 0,22
Eﬂdaﬂ?;go Campos/ 15 0  56.399.084,76 0,00 0,78 0,22
Pastor Everaldo 4 0 1.038.385,40 0,00 0,48 0,01
Levy Fidelix 3 0 295.000,00 0,00 0,44 0,003
Eymael 2 0 371.995,35 0,00 0,41 0,001
Luciana Genro 2 0 56.000,00 0,00 0,41 0,002
Zé Maria 2 0 5.608,66 0,00 0,40 0,001

* Como nesta rede o fluxo € unidirecional (ou seja, um ator s6 doa ou so recebe), optamos por apresentar
apenas as medidas de grau de entrada e de saida que, neste caso, correspondem ao grau de cada no.
** Centralidade de intermediacdo harmonizada.

Fonte: elaboracdo prépria com dados do TSE.
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Tabela 2 — Métricas de centralidade — Atores corporativos da Rede presidente

Ator Grau Grau  Grau pond. G d. said Proximi  Interme
entrada  saida entrada rau pond. saida dade™ diacdo

Construcdo 0 6 0,00 158.795.678,14 0,61 0,08
Indistrias de Transformacao 0 5 0,00 251.834.784,97 0,58 0,04
Atlv!dades Flnf_mcelras, de Seguros e 0 5 0,00 87.012.18523 0,58 0,05
Servigos Relacionados
Comércio; Reparacédo _de Veiculos 0 5 0,00 35.682.064.26 0,58 0,06
Automotores e Motocicletas
Atividades Profissionais, Cientificas 0 5 0,00 7.989.836,98 0,58 0,08

e Técnicas

Atividades Administrativas e
Servigos Complementares

Atividades Imobiliarias
IndUstrias Extrativas
Transporte, Armazenagem e Correio

Agua, Esgoto, Atividades de Gest#o
de Residuos e Descontaminacao

Informacéo e Comunicacdo

Agricultura, Pecuéria, Producéo
Florestal, Pesca e Aquicultura

Saude Humana e Servigos Sociais
Eletricidade e Gas

Educacéo

Alojamento e Alimentacdo

Outras Atividades de Servicos
Artes, Cultura, Esporte e Recreacdo

0,00 18.330.619,74 0,55 0,04

0,00  2.215.000,00 0,55 0,02
0,00 14.515.000,00 0,53 0,002
0,00  5.707.930,00 0,53 0,002

0,00  5.705.009,03 0,53 0,002
0,00  2.327.971,90 0,53 0,002
0,00 422.000,00 0,53 0,002

0,00  5.950.000,00 0,5 0,001
0,00  5.680.000,00 0,5 0,001
0,00  2.753.000,00 0,5 0,001
0,00 505.000,00 0,5 0,001
0,00 335.000,00 0,5 0,001
0,00 54.200,00 0,5 0,001

O O 0O OO oOoOoOoOo O o o ooo o
N DD DNDNDNDNDN WO w w wwbsd b

Fonte: elaboracéo propria com dados do TSE.

O fluxo de dinheiro entre setores empresariais e candidaturas é obtido mediante os graus
ponderados de entrada e de saida, pelos quais cada né apresenta um valor conforme a soma dos
pesos das arestas que a ele chegam ou dele saem. Em nossa rede, este peso representa o valor
monetario dos recursos transacionados. Aqui a ordem dos principais atores se repete. Os trés
candidatos mais bem colocados nas eleicdes sdo também os mais centrais em grau ponderado de
entrada, concentrando 99,8% do total de 605,8 milhdes de reais aportados pelas empresas nas
campanhas presidenciais. Frise-se, no entanto, que se trata de uma concentragdo assimétrica:
Dilma recebeu 55,1% deste total, ao passo que Aécio recebeu 35,3% e Eduardo Campos/Marina
Silva, 9,4%. Também ha concentracdo na saida, pois 82,1% dos recursos doados séo altamente
concentrados por apenas trés dos 18 setores econdmicos que financiaram campanhas: Indudstrias
de transformacdo, responsavel por 41,6% do total das contribuicBes; Construcdo, que
proporcionou 25,1% do total; e Atividades financeiras, de seguros e servicos relacionados, fonte
de 14,4% dos recursos. Trabalho anterior de Mancuso, Horochovski e Camargo (2016) mostra

que esses percentuais s&o muito mais altos que a participacdo dos trés setores no valor adicionado
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bruto (VAB) da economia brasileira em 2014: respectivamente, 12%, 6,2% e 6,4%. Isso sugere
gue os setores focalizados possuem razdes relevantes para financiar a elei¢cdo presidencial.
Entender melhor as causas do distinto comportamento doador dos diferentes setores econémicos
da complexa economia brasileira é um desafio que compde a agenda de pesquisa de nosso campo.
Voltaremos a esse ponto nas consideragdes finais.

O grafo da Figura 1 ilustra o comportamento das demais estatisticas de rede geradas para
este trabalho. A centralidade de proximidade representa a distancia média entre determinado né
e 0s demais nos da rede. Quanto maior o indice, mais perto um ator esta dos demais atores, seja
ele um candidato ou setor empresarial, no caso da rede investigada. A centralidade de
intermediacao é a frequéncia média com que um né se coloca nos menores caminhos (geodésias)
que ligam os demais nos da rede, sendo tratada pela literatura como medida da influéncia de um
ator social. Nesse caso, maior numero significa maior frequéncia nesta medida. Estabelecemos
gue o software trabalhasse com medidas normalizadas (entre O e 1) para ambas as centralidades.

Na rede presidente, os atores praticamente ocupam as mesmas posi¢cdes em ambas as
variaveis, 0 que seria de se esperar em uma rede pequena (em funcdo das agregacoes realizadas)
e altamente conectada. Desse modo, Dilma, Aécio e Eduardo/Marina lograram colocar-se em
posicBes privilegiadas perante o empresariado. E vice-versa. Os setores empresariais, em sua
quase totalidade, se aproximaram desses candidatos, dessa maneira conectando-se entre si. Essa
configuracdo nos permite falar na existéncia de uma elite politico-empresarial que, no caso da
competicdo eleitoral, orienta-se por estratégias pragmaticas que maximizem suas preferéncias —
ideologia e preconceitos ficam em segundo plano, seja entre as candidaturas, seja entre 0s setores
empresariais (MCMENAMIN, 2012).

Nas eleicbGes para deputado federal, repetimos os procedimentos para o que doravante
denominamos rede deputado federal, cujos n6és doadores sdo 0s mesmos setores empresariais
vistos anteriormente e 0s nds receptores sdo agora resultantes do agrupamento, por partido, de
todos os candidatos a este cargo.

A figura 2 apresenta o grafo da rede deputado federal e exibe o fluxo de dinheiro entre
setores empresariais e candidaturas agregadas por partido. Os nds estdo dimensionados pelos
montantes doados ou recebidos. A espessura das arestas indica o peso dos relacionamentos entre
0s nos, dado pelo volume transacionado entre cada par de nds. As cores dos nos representam 0s
tipos: verdes sdo candidatos agregados por partidos; vermelhos, setores empresariais por se¢do

CNAE. Aqui também aplicamos uma distribuicdo/leiaute, Fruchterman-Reingold.
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Figura 2 — Grafo Rede Deputado Federal

Fonte: elaboracéo prépria com dados do TSE

Como se pode observar nas Tabelas 3 e 4, 0 PT € o Unico partido que apresenta grau de
entrada 19, o que significa que ele recebeu de todos os setores que doaram para candidatos a
deputado federal naquela eleigdo. A excecdo de dois pequenos partidos de esquerda, PCO e PCB,
gue ndo receberam doacbes, e do PSTU, que recebeu de cinco setores, todas as agremiacdes
tiveram candidatos beneficiados com doacGes de, no minimo, 10 diferentes setores empresariais.
Os grandes e médios partidos preponderaram nas primeiras posi¢cdes, ndo se encontrando
nenhuma agremiacao desses portes na metade de baixo do ranking.

J& os setores empresariais pulverizaram suas doacGes. Trés setores — Industria de
transformacéo; Informacgdo e comunicagdo; e Atividades profissionais, cientificas e técnicas —
doaram para todos os 30 partidos com candidatos que receberam algum dinheiro empresarial na
campanha. Vale ressaltar que os dois Ultimos setores congregam empresas como agéncias de
publicidade, assessorias juridicas e escritorios de advocacia, por exemplo. Praticamente todos os
outros setores doadores (com excecdo de administracdo publica, defesa e seguridade social)
contribuiram para a maioria ou quase a totalidade dos partidos que disputaram vagas na Camara
com recursos empresariais. Tal quadro torna, portanto, necessario explorar as demais medidas de
centralidade, de modo a identificar diferencas entre agremiagdes e setores empresariais.

Quanto ao grau ponderado de entrada, centraremos a discussao nos, entdo, trés principais

partidos brasileiros: PT, PMDB e PSDB. Juntos, esses partidos amealharam 41% dos 780 milhdes
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de reais doados por empresas para as campanhas a deputado federal. A concentracdo, nesse caso,
foi muito mais equilibrada que a observada na elei¢do presidencial: aqui, o PT obteve 14,7% das
receitas, seqguido pelo PMDB, com 13,6% e pelo PSDB, com 12,7%.

No que se refere ao grau ponderado de saida, observa-se que quatro se¢es da CNAE
foram responsaveis por 80,4% de todas as doagdes empresariais, a saber: IndUstria da
transformacdo, com 32,2% do total; Construcdo, 25,1%; Comércio, reparacdo de veiculos
automotores e motocicletas, 13,4%; e Atividades financeiras, seguros e servigos relacionados,
9,7%. Trata-se, portanto, dos mesmos setores que predominaram na eleicdo presidencial,
acrescidos agora do segmento comercial. Apenas este setor apresentou uma proporcao de
contribuicBes compativel com sua participacdo no VAB da economia brasileira em 2014: 13,6%.
Nos outros trés casos, a participacdo no VAB foi sistematicamente inferior a proporcéo de
doacdes. Entender as causas desse predominio politico setorial também nas eleices para a
Camara dos Deputados, predominio que ndo corresponde ao que se observa no plano econémico,

é outro desafio a ser enfrentado em pesquisas futuras.

Tabela 3 — Métricas de centralidade — Atores politicos da Rede deputado federal

Ator Proximi  Interme

Grau entrada” Grau saida” Grau pond. entrada Grau pond. saida dade™ diacdo
PT 19 0 114.303.464,96 0,00 0,70 0,03
DEM 18 0 39.611.415,92 0,00 0,68 0,01
PCdoB 18 0 20.840.115,30 0,00 0,68 0,01
PDT 18 0 22.199.319,92 0,00 0,68 0,01
PMDB 18 0 106.405.172,00 0,00 0,68 0,01
PRB 18 0 12.096.709,90 0,00 0,68 0,01
PSB 18 0 34.595.828,18 0,00 0,68 0,01
PSD 18 0 57.372.881,27 0,00 0,68 0,01
PSDB 18 0 99.009.275,85 0,00 0,68 0,01
PTB 18 0 32.735.232,11 0,00 0,68 0,01
SD 18 0 27.772.251,87 0,00 0,68 0,01
PP 17 0 90.011.850,93 0,00 0,67 0,008
PPS 17 0 19.880.641,63 0,00 0,67 0,008
PSC 17 0 12.539.137,99 0,00 0,67 0,008
PV 17 0 10.710.573,65 0,00 0,67 0,008
PR 16 0 38.668.169,91 0,00 0,66 0,006
PROS 16 0 15.042.712,07 0,00 0,66 0,007
PSL 16 0 2.635.000,31 0,00 0,66 0,02
PEN 15 0 3.440.569,41 0,00 0,64 0,005
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PHS 15 0
PMN 15

PRP 15

PTC 14 0
PTN 14 0
PPL 13 0
PTdoB 13 0
PSDC 12 0
PSOL 11 0
PRTB 10 0
PSTU 5 0

3.097.216,27
3.318.594,73
1.833.400,70
2.148.420,41
1.860.454,75
1.974.857,27
3.493.568,35
1.045.647,61
88.482,08
1.304.907,48
2.420,00

0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00

0,64
0,64
0,64
0,63
0,63
0,61
0,61
0,60
0,59
0,57
0,50

0,006
0,006
0,006
0,005
0,005
0,005
0,004
0,003
0,003
0,002
0,000

* Como nesta rede o fluxo é unidirecional (ou seja, um ator sé doa ou sO recebe), optamos por apresentar

apenas as medidas de grau de entrada e de saida que, neste caso, correspondem ao grau de cada no.

** Centralidade de intermediagéo harmonizada.

Fonte: elaboragéo propria com dados do TSE.

Tabela 4 — Métricas de centralidade — Atores corporativos da Rede deputado federal

Ator Grau Grau  Grau pond. G d. said Proximi Interme
entrada” saida” entrada raupond.saida 4o 4e diagéo
Industrias de Transformacéo 0 30 0,00 251.005.680,45 0,81 0,04
Informacdo e Comunicacéo 0 30 0,00 6.686.382,31 0,81 0,04
AFIVI.dadeS Profissionais, Cientificas e 0 30 0,00 2085031551 081 0,04
Técnicas
Construcao 0 29 0,00 195.766.093,67 0,80 0,03
Comeércio; Reparado de  Veiculos 0 29 0,00 104.153.482,16 0,80 0,03
Automotores e Motocicletas
Alojamento e Alimentacdo 0 29 0,00 3.741.11837 0,80 0,04
Atividades Administrativas e Servicos 0 29 0,00 24.663.653.34 080 0,03
Complementares
Athl_dades Flr_lancelras, de Seguros e 0 28 0,00 7537526398 078 0,03
Servicos Relacionados
Transporte, Armazenagem e Correio 0 27 0,00 15.264503,16 0,77 0,03
Industrias Extrativas 0 26 0,00 24.935359,76 0,76 0,02
Agricultura,  Pecuaria, ~ Produgdo 0o 25 0,00 8939.64635 0,74 0,02
Florestal, Pesca e Aquicultura
Educacéo 0 25 0,00 6.507.965,76 0,74 0,037
Eletricidade e Gés 0 24 0,00 8.298.629,85 0,73 0,02
Atividades Imobiliarias 0 24 0,00 11.495958,63 0,73 0,02
Saude Humana e Servigos Sociais 0 23 0,00 8.448.067,30 0,73 0,02
Agua, Esgoto, Atividades de Gestdo de g 000 973235934 066 0,01
Residuos e Descontaminagao
Artes, Cultura, Esporte e Recreacao 0 19 0,00 679.778,72 0,66 0,01
Outras Atividades de Servi¢os 0 19 0,00 3.484.094,17 0,66 0,01
Adn_1 Publica, Defesa e Seguridade 0 5 0,00 9.94000 042 0,000
Social
Fonte: elaboracéo propria com dados do TSE.
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Nas demais métricas da rede em anélise também aparecem algumas diferencas em relacéo
a rede presidente. Enquanto nesta os candidatos e 0s setores alternavam-se nas primeiras posi¢cdes
no ranking de centralidade de proximidade, na rede deputado federal, os setores econémicos
ocupam as 15 primeiras posicoes — s6 entdo aparece o primeiro partido, o PT, na época a frente
do executivo federal. Isso provavelmente se deve as caracteristicas proprias de cada uma dessas
disputas. Ha menor fragmentagdo de candidaturas competitivas em uma eleicdo majoritaria de
dois turnos, como a presidencial. Nesse contexto, as candidaturas ganham centralidade frente aos
setores empresariais. Ja nas elei¢des proporcionais, ha maior pulverizacdo do dinheiro entre as
agremiac0es, o que reflete a grande fragmentacdo do sistema partidario brasileiro e, a0 mesmo
tempo, alimenta esta mesma fragmentacdo na Camara dos Deputados, que em 2014 alcangou o0
maior numero efetivo de partidos da historia até entdo (13,2). Complementarmente, também é
possivel aventar a hipétese de que as empresas de diversos setores preferem influenciar a agenda
publica no legislativo, onde os custos podem ser menores e o investimento mais eficiente em um
prazo mais curto. Indicios dessa dinamica podem ser encontrados em Geara et al. (2018), trabalho
que explora as relacBes entre as redes de financiamento de campanhas de deputados federais € a
composicao das comissdes permanentes da Camara dos Deputados. Outro dado a destacar é que,
a despeito de ser a terceira secdo CNAE que mais aporta recursos de campanha, o setor financeiro
tem apenas a nona colocacdo na centralidade de proximidade. 1sso sugere que este setor
especifico, formado por um nimero menor de grandes empresas, aposta quase todas as suas fichas
em candidatos de partidos maiores e mais competitivos, e o faz mais intensamente do que outros

setores.

Regressdo linear maltipla

Por fim, cabe perguntar: quais caracteristicas dos partidos estdo associadas ao montante
de financiamento eleitoral por eles recebido das se¢bes CNAE que mais doaram na eleicdo para
deputado federal em 2014? Para responder essa pergunta, elaboramos modelos de regresséo linear
multipla com variaveis independentes do tipo dummy, apresentados a seguir. A analise dos
resultados é baseada em Gujarati (2004).

Trés varidveis explicativas foram incluidas em nossos modelos. A primeira € o porte do
partido politico, aferido conforme o tamanho de suas bancadas na Camara dos Deputados no dia
do primeiro turno da eleigdo de 2014. Testaremos a hipdtese (H1) de que ha associacdo positiva
e significativa entre o porte da agremiacéo politica e o volume de financiamento eleitoral a ela
oferecido pelas se¢des CNAE sob analise. A ideia subjacente é que as empresas doadoras sao
atores racionais que buscam maximizar a eficiéncia de seus investimentos politicos. O sucesso
pretérito de um partido é tomado por elas como bom indicador da expectativa de sucesso futuro.
Em outras palavras, o investimento em partidos de maior porte minimizaria a perspectiva de
desperdicio de seus recursos politicos (MANCUSO, HOROCHOVSKI e CAMARGO, 2018). Por
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meio de andlise de clusters, os partidos politicos que apresentaram candidatos a Camara dos
Deputados na eleigdo de 2014 foram divididos em trés grupos: grandes, médios e pequenos. Os
partidos politicos de porte pequeno foram tomados como grupo de referéncia em nossos modelos®.

A segunda variavel é a ideologia do partido politico, aferida a partir de surveys realizados
por Cesar Zucco Jr. junto a congressistas brasileiros™. A hipotese testada aqui (H2) é que partidos
de esquerda recebem significativamente menos recursos das se¢cbes CNAE vis-a-vis os partidos
de centro e de direita. Esta hipotese se justifica porque partidos autoidentificados a esquerda
tendem a ser mais criticos aos interesses da classe empresarial que os partidos de outras tendéncias
ideoldgicas. Em fungdo dessa postura critica dos partidos de esquerda aos seus interesses, 0S
empresarios das diversas se¢cdes CNAE prefeririam financiar partidos de outras correntes de
pensamento, situados mais ao centro e a direita do espectro ideoldgico. A ideia de que a ideologia
partidaria pode afetar o comportamento dos doadores de campanhas tem sido explorada
fartamente na literatura nacional e internacional sobre financiamento politico (SAMUELS,
2001a; LEMOS, MARCELINO e PEDERIVA, 2010; MCMENAMIN 2008; 2012; MANCUSO
et al. 2016).

Por fim, a terceira variavel é o pertencimento a base de apoio ao governo Dilma Rousseff
no Congresso Nacional, no dia do primeiro turno da eleicdo de 2014. Esta variavel foi aferida
com base no Banco de Dados Legislativos do Centro Brasileiro de Analise e Planejamento
(CEBRAP). Este banco de dados considera que um partido pertence a base do governo caso ele
possua algum posto no gabinete ministerial’. A hipdtese testada (H3) é que os partidos
pertencentes a base do governo recebem significativamente mais recursos das se¢des CNAE,
guando comparados aos partidos que ndo pertencem a base. A suposicdo que fundamenta esta
hipbtese é que os financiadores teriam razdes para investir proporcionalmente mais em partidos
da base, seja para recompensa-los por decisbes benéficas tomadas ao longo do mandato
presidencial, seja por acreditarem que tais partidos teriam maior expectativa de vitoria (sobretudo
guando o governo estd bem avaliado). A literatura tem constantemente aferido o efeito desta
varidvel sobre o financiamento politico (SAMUELS 200l1a; LEMOS, MARCELINO, e
PEDERIVA 2010; MANCUSO et al. 2016).

Todos os resultados obtidos estdo apresentados na tabela 5.

9 O método de aglomeracéo utilizado foi o de clusters de K médias, com K=3. PMDB e PT séo os partidos grandes.
Os partidos médios sdo DEM, PP, PR, PSD e PSDB. Todos 0s outros partidos sdo pequenos: PC do B, PCB, PCO,
PDT, PEN, PHS, PMN, PPL, PPS, PRB, PROS, PRP, PRTB, PSB, PSC, PSDC, PSL, PSOL, PSTU, PT do B, PTB,
PTC, PTN, PV e SD.

10 Com base na pontuagdo atribuida aos partidos politicos, novamente utilizamos analise de conglomerados para
identificar os partidos de esquerda, de centro e de direita. A classificagdo foi possivel para 20 partidos. A pontuagéo
incluida em nosso célculo foi sempre aquela disponivel para o ano mais préximo a 2014. Mais uma vez, o método de
aglomeracdo aplicado foi o de clusters de K médias, com K=3. Os partidos classificados como de esquerda foram PC
do B, PSB, PSOL, PT e PSTU. As agremiagdes classificadas como de centro foram PDT, PPS, PROS, PV e SD. Os
partidos classificados como de direita foram DEM, PMDB, PP, PR, PRB, PSC, PSD, PSDB, PTB e PTN.

11 Sete partidos pertenciam a base do governo naquele momento: PC do B, PDT, PMDB, PP, PR, PRB e PT.
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Tabela 5 — Regresséo linear multipla

Variaveis Variavel dependente (em R$)
independentes Industria Construcao Comércio Financas

Centro 403.495,25 259.594,29 1.821.124,75 1.203.697,63
(5.326.264,56) (2.932.830,11) (1.686.234,71) (1.845.073,74)
Direita -222.993,10 -2.108.737,28 1.490.861,50 547.040,72
(5.162.898,87) (2.842.875,17) (1.634.514,99) (1.788.482,15)
Grande 19.022.885,65* | 26.647.182,39*** | 13.005.800,54*** | 11.749.122,00***
(7.235.956,50) (3.984.374,20) (2.290.821,43) (2.506.610,99)
Meédio 15.813.705,15* | 14.131.468,86*** 6.168.183,16** 4.766.504,01*
(5.361.892,15) (2.952.447,92) (1.697.514,00) (1.857.415,50)
Base 7.033.716,43 -1.151.269,09 -292.584,53 -2.145.832,05
(4.363.445,94) (2.402.668,05) (1.381.417,30) (1.511.543,30)
Constante 3.879.343,85 4.672.270,05 1.042.960,10 1.495.511,73
(4.022.898,39) (2.215.150,49) (1.273.603,82) (1.393.574,06)

Fonte: Dados do TSE organizados pelos autores.

Erro padréo entre parénteses.
*0,01 >p<0,05; ** 0,001 >p<0,01; ***p<0,001

Industria: N = 20; R2 = 0,667; R2 ajustado = 0,548
Construgdo: N =20; R?2=0,835; R2 ajustado = 0,776
Comércio: N = 20; R2=0,794; R2 ajustado = 0,721
Financas: N = 20; R2 = 0,662; R2 ajustado = 0,541

Os quatro modelos apontam que o porte da agremiacdo partidaria € uma variavel
fortemente associada com o volume de recursos concedidos pelas se¢des CNAE que mais doaram.
Comparados aos partidos pequenos, os partidos grandes receberam, em média, cerca de 19
milhdes de reais a mais da inddstria de transformacao, 26,6 milhdes a mais do setor de construcao,
13 milhdes a mais do segmento comercial e 11,7 milhGes a mais do ramo financeiro. No caso dos
partidos médios, a diferenca média & menor, mas ainda assim estatisticamente significativa.

A ideologia partidaria ndo se mostrou associada ao financiamento eleitoral setorial em
nenhum caso. Em dois setores, a diferenga observada acompanhou o sentido predito pela hipotese:
em média, tanto os partidos de centro quanto os partidos de direita foram mais financiados pelo
comércio e pelas finangas que os partidos de esquerda. J& em outros dois setores — industria da
transformacdo e construgdo —, os partidos de centro foram mais contemplados com recursos
eleitorais que os partidos de esquerda, mas o contrario se observou com os partidos de direita. Os
principais segmentos empresariais financiadores de campanhas parecem ser mais pragmaticos
gue ideoldgicos — financiam os partidos cuja viabilidade eleitoral é mais provada, sem dar muito
peso a linha ideoldgica que eles professam.

Por fim, o pertencimento & base também ndo esteve associado ao recebimento de mais

financiamento eleitoral setorial. Além disso, em trés casos — construgdo, comércio e finangas —, 0
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sinal da varidvel contradisse a hip6tese do artigo: em média, os partidos da base receberam menos
desses setores que os partidos que ndo detinham pastas ministeriais. A maior diferenca, embora
ndo estatisticamente significativa, ficou por conta do setor financeiro, que, em média, forneceu
cerca de 2,1 milhdes de reais a mais para os partidos que ndo compunham o governo. Aqui, a
excecdo ficou por conta da industria de transformacao, Unico setor empresarial que financiou mais
os partidos governistas. Uma proposta de explicacdo para este fato é que, segundo diversos
autores (BASTOS, 2017; BOITO, 2018; CARVALHO, 2018; SINGER, 2018), as politicas do
primeiro governo de Dilma Rousseff buscaram satisfazer a agenda do setor industrial (a propalada
"agenda da FIESP"), por meio, por exemplo, de juros mais baixos, crédito subsidiado via BNDES,
beneficios fiscais, contencdo do custo da energia elétrica, etc. O financiamento industrial mais
abundante para os partidos governistas em 2014 — oferecido, sobretudo, por empresas do setor
como a JBS — pode ser interpretado, entdo, como uma forma de retribuigdo pelo programa
econdmico adotado entre 2011 e 2014. Esta tentativa de explicagdo precisa, naturalmente, ser

aprofundada em trabalhos futuros.

5. Consideracdes finais

Olhando o financiamento eleitoral setorial pelo lado da oferta, este trabalho mostrou que:

1. A grande maioria dos setores financiou as elei¢des a Presidéncia da Republica e a
Cémara dos Deputados em 2014. Das 21 secBes da CNAE, 18 (85,7%) fizeram doacGes para
candidatos a presidente e 19 (90,5%) para candidatos a deputado federal.

2. Nenhum setor doador, em nenhuma das elei¢bes estudadas, concentrou suas
contribuicdes em apenas uma candidatura ou partido. Por exemplo, na eleicdo para a chefia do
poder executivo nacional, o setor da construgdo dividiu seu financiamento entre seis dos 11
candidatos (54,5% do total). Na eleicdo para a Camara, quase todos os setores doaram para a
maioria dos partidos, e trés setores doaram para todas as agremiacbes (Industria de
Transformagdo, Informagéo e Comunicagdo, e Atividades Profissionais Cientificas e Técnicas).

3. Porém, os setores empresariais responsaveis pela maior parte das doacgBes foram
poucos e praticamente os mesmos. Além disso, em geral, a participacdo relativa desses setores no
esforco doador do empresariado superou sua participacdo no VAB da economia brasileira em
2014. No caso da eleicdo presidencial, as secGes predominantes foram a industria da
transformacéo (41,6% do total de doacdes e 12% do VAB), a industria da construgao (26,2% das
doacdes e 6,2% do VAB) e 0 segmento financeiro (14,4% das doacdes e 6,4% do VAB). No caso
da eleicdo parlamentar, as se¢Oes predominantes foram quase as mesmas (indUstria da
transformacéo, 32,2%; construcéo, 25,1%; e finangas, 9,7%), acrescidas do comércio (13,4% das
doacdes e 13,6% do VAB). As razfes para o predominio desses setores podem estar no nivel das
firmas (por exemplo: contratos com a Unido) ou no nivel setorial (por exemplo: grau de

intervencdo e de influéncia do executivo federal sobre o setor econdémico, ou entéo a estrutura do
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setor em termos do nimero de empresas, bem como de seu porte e da parcela da atividade
econdmica por elas concentrada). Compreender melhor tais razdes é um desafio importante para
nossa agenda de pesquisa futura.

Olhando o fendmeno pelo lado da demanda, concluiu-se que:

1. A recepcéo de recursos empresariais foi bem disseminada, pois oito de 11 candidaturas
presidenciais receberam dinheiro de empresas em 2014 (72,7% do total), ao passo que 30 dos 32
partidos que competiram por assentos da Camara também receberam verbas dessa fonte (93,8%).

2. Porém, a distribuicdo dos recursos entre candidaturas e partidos foi bastante
desequilibrada. No que se refere a elei¢do presidencial, as candidaturas principais foram aquelas
gue receberam doacGes de mais setores empresariais — dos 21 setores, 18 doaram para Dilma
Rousseff (85,7% do total) e 15 doaram para Aécio Neves e Eduardo Campos/Marina Silva (71,4%
do total). As outras candidaturas, pouco competitivas, receberam apenas de quatro setores, ou
ainda menos. Quanto ao volume de doacGes recebidas, as candidaturas principais amealharam
nada menos que 99,8% do total doado. Mesmo entre elas, no entanto, a distribuigdo foi
desequilibrada, com Dilma recebendo pouco mais da metade desses valores, Aécio pouco mais
de um terco e Eduardo Campos/Marina Silva cerca de um décimo do total.

Quanto a eleicdo para a Camara, também se notou certo desequilibrio entre os partidos
contemplados. Os principais partidos brasileiros a época eram PT, PMDB e PSDB. O PT recebeu
doacgBes de todos os 19 setores que financiaram aquela eleicdo, abarcando 14,7% do total das
doagBes. PMDB e PSDB receberam doagdes de 18 setores, e amealharam, respectivamente,
13,6% e 12,7% do total. De cada 100 reais doados por empresas para a elei¢do a deputado federal,
esses trés partidos ficaram com 41 reais, e 0s 59 reais restantes foram divididos entre as outras 27
agremiacOes que também receberam algum financiamento eleitoral.

A analise de estatisticas das redes sociais do financiamento politico em 2014
(centralidade de proximidade e centralidade de intermediacdo) indicou que:

1. Na eleicdo presidencial, as trés principais candidaturas e os trés principais setores
doadores destacaram-se no centro da rede, formando assim um tipo de elite politico-econémica
altamente interconectada.

2. Na eleicdo parlamentar, a centralidade pertenceu aos principais setores doadores, em
funcdo da maior dispersdo de seus recursos entre os partidos, vis-a-vis 0 que se observou na
disputa presidencial. Em posi¢do de destaque na parte superior da rede encontram-se 0s trés
principais partidos acima mencionados: PT, PMDB e PSDB.

Por fim, a regresséo linear multipla debrugou-se sobre fatores que poderiam explicar o
nivel de financiamento destinado pelos quatro principais setores empresariais doadores aos
partidos politicos brasileiros, na eleicdo para deputado federal. Esta parte do trabalho concluiu
que o fator com maior potencial explicativo para o fendmeno observado € o porte da agremiacéao

partidaria. De fato, em comparacdo com os partidos pequenos, os partidos médios e, sobretudo,
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grandes, recebem significativamente mais recursos eleitorais dos setores focalizados. Ideologia e
pertenca a base ndo se mostraram como fatores com efeitos estatisticamente significativos.

A principal conclusédo deste trabalho é que foi pragméatico o comportamento dos setores
empresariais que financiaram campanhas para a presidéncia e para a Cadmara dos Deputados no
Brasil, em 2014. De fato, nenhum setor importante pareceu prender-se a ditames ideoldgicos ao
doar para candidaturas ou partidos. No entanto, a natureza especifica do pragmatismo setorial foi
afetada pelas regras eleitorais da disputa para cada cargo. No caso da elei¢ao presidencial, que é
uma eleicdo majoritaria em dois turnos, pragmatismo significou "repartir os recursos entre 0s
candidatos que estdo na frente", e se expressou por meio da diviséo de doagdes entre as principais
candidaturas adversarias, sobretudo aquelas que lograram disputar a segunda rodada eleitoral,
independentemente do perfil ideoldgico, mesmo que a divisdo das contribuigcdes entre elas ndo
tenha sido exatamente igualitaria. J& no caso da eleicdo para deputado federal, que é uma eleigdo
proporcional, pragmatismo significou "repartir os recursos entre os partidos maiores", ainda que
as agremiacdes de maior porte possuam perfis ideoldgicos distintos, ou ainda que algumas delas

pertencam a base do governo, enquanto as outras pertencem a oposi¢ao.

Referéncias

ARAUJO, Victor; SILOTTO, Graziele C.; CUNHA, Lucas R. Capital politico e financiamento
eleitoral no Brasil: uma analise empirica da estratégia das empresas na alocacao de recursos de
campanha. Teoria & Sociedade. Belo Horizonte, v. 23, n. 2, p. 126-58, 2015.

ARAUJO, Gustavo B. O déficit entre acordado e realizado no Mercosul: a influéncia dos
grupos de interesse e o estudo do caso brasileiro. Tese de Doutorado. Universidade de Séo Paulo,
2008.

ARAUJO, Gustavo B . Contribuicbes de campanha influenciam decisdes publicas? O caso
dos contratos publicos federais e das emendas ao orgamento no Brasil. Tese de Doutorado.
Universidade de S&o Paulo, 2012.

BANDEIRA-DE-MELLO, Rodrigo; MARCON, Rosilene. Unpacking firm effects: modeling
political alliances in variance decomposition of firm performance in turbulent environments.
Revista de Administracdo Contemporénea, v. 9, n. 11, p. 65-85, 2005.

BASTOS, Pedro P. Z. Ascenséo e crise do governo Dilma Rousseff e o golpe de 2016: poder
estrutural, contradicdo e ideologia. Revista de Economia Contemporéanea, v. 21, n. 2, 2017,
p.23-34.

BOAS, Taylor C.; HIDALGO, F. Daniel; RICHARDSON, Neal P. The spoils of victory:
campaign donations and government contracts in Brazil. The Journal of Politics, v. 76, n. 2, p.
415-429, 2014.

BOITO JUNIOR, Armando; Reforma e crise politica no Brasil: os conflitos de classe nos
governos do PT. Editora Unicamp, 2018.

CARVALHO, Laura. Valsa brasileira: do boom ao caos econdmico. Sao Paulo: Editora Todavia,
2018.

CERVI, Emerson U. Financiamento de campanhas e desempenho eleitoral no Brasil: analise das
contribuigBes de pessoas fisicas, juridicas e partidos politicos as elei¢cGes de 2008 nas capitais de

E-legis, Brasilia, n. 34, p. 29-49, jan./abr. 2021, ISSN 2175.0688 47



Wagner Pralon Mancuso, Rodrigo Rossi Horochovski, lvan Jairo Junckes, Neilor Fermino Camargo

Estado. Revista Brasileira de Ciéncia Politica, v. 4, n. 4, p. 135-148, 2010.

CERVI, Emerson U.; HOROCHOVSKI, Rodrigo R.; JUNCKES, Ivan J. Redes de doadores e
financiamento politico em 2014: distinguindo doagdes para candidatos, partidos e comités
financeiros nas eleicdes presidenciais brasileiras. E-Legis, v. 8, n. 18, p. 80-100, 2015.

CLAESSENS, Stijn; FEIJEN, Erik; LAEVEN, Luc. Political connections and preferential access
to finance: The role of campaign contributions. Journal of financial economics, v. 88, n. 3, p.
554-580, 2008.

DEGENNE, Alain; FORSE, Michel. Introducing social networks. London: Sage, 1999.

GEARA, Geara, L.; JUNCKES, Ivan J.; HOROCHOVSKI, Rodrigo R.; CLEMENTE, Augusto
J. O financiamento eleitoral nas comissdes permanentes da Camara dos Deputados: uma analise
do meta relacionamento entre empresas e parlamentare. E-Legis, v. 11, n. 26 p. 60-81, 2018.

GUJARATI, Damodar N. Basic econometrics. London: Tata McGraw-Hill Education, 2009.

Higgins, Silvio S.; RIBEIRO, Antonio C. A. Andlise de redes em Ciéncias Sociais. Brasilia:
Editora da Enap, 2018.

HOROCHOVSKI, Rodrigo R.; JUNCKES, Ivan J.; SILVA, Edson A.; SILVA, Joseli M.;
CAMARGO, Neilor. F. Redes de partidos politicos tecidas por financiadores: um estudo das
eleicOes de 2010 no Brasil. Revista Teoria & Sociedade, v. 23, n. 2, p. 49-78, 2015.

HOROCHOVSKI, Rodrigo R.; JUNCKES, Ivan J.; SILVA, Edson A.; SILVA, Joseli M.;
CAMARGO, Neilor F. Estruturas de poder nas redes de financiamento politico nas eleicGes de
2010 no Brasil. Revista Opinido Publica, v. 22, n. 1, p. 28-41, 2016.

JUNCKES, Ivan J.; HOROCHOVSKI, Rodrigo R.; CAMARGO, Neilor F.; SILVA, Joseli M.;
SILVA, Edson A.; ALMEIDA, Leandro B. Posicionamento das mulheres na rede de
financiamento eleitoral e seu desempenho nas elei¢cdes de 2010 no Brasil: A dindmica estrutural
da exclusdo e marginalizagdo feminina no poder politico. Revista Latino-Americana de
Geografia e Género, v. 6, n. 1, p. 25-47, 2015.

JUNCKES, Ivan J.; HOROCHOVSKI, Rodrigo R.; CAMARGO, Neilor F.; SILVA, Edson A,;
CHIMIN JUNIOR, Alides. B. Poder e Democracia: Uma andlise da rede de financiamento
eleitoral em 2014 no Brasil. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 34, n. 100, p. 1-22, 2019.

LAZZARINI, Sergio G.; MUSACCHIO, Aldo; BANDEIRA DE MELLO, Rodrigo; MARCON,
Rosilene. What do development banks do? Evidence from Brazil, 2002-2009. Harvard Business
School, Working Paper, v. 12, n. 47, p. 12-47, 2011.

LEMIEUX, Vincent; OUIMET, Mathieu; PEREIRA, Sérgio. Andlise estrutural das redes
sociais. Lisboa: Instituto Piaget, 2008.

LEMOS, Leany B.; MARCELINO, D.; PEDERIVA, Jodo H. Porque dinheiro importa: a
dindmica das contribuigBes eleitorais para o Congresso Nacional em 2002 e 2006. Opinido
publica, v. 16, n. 2, p. 366-393, 2010.

LOPES, Alex D. Financiamento de campanhas eleitorais e empréstimos do BNDES: lobby e
interesses privados. Dissertacdo de Mestrado em Administragdo. Universidade Federal de Goiés,
2016.

MANCUSO, Wagner P. Investimento eleitoral no Brasil: balanco da literatura (2001-2012) e
agenda de pesquisa. Revista de Sociologia e Politica, v. 23, n. 54, p. 155-183, 2015.

MANCUSO, Wagner P.; SPECK, Bruno W. Financiamento empresarial na elei¢do para deputado
federal (2002-2010): determinantes e consequéncias. Teoria & Sociedade, v. 23, n. 2, p. 103-25,
2015.

MANCUSO, Wagner P.; SPECK, Bruno W. Os preferidos das empresas: um estudo de
determinantes do financiamento eleitoral empresarial. Empresarios, desenvolvimento, cultura
e democracia. Curitiba: Editora da UFPR, p. 185-195, 2015.

48 E-legis, Brasilia, n. 34, p. 29-49, jan./abr. 2021, ISSN 2175.0688



Pragmatismo ou ldeologia? Setores empresariais e financiamento de campanha em 2014

MANCUSO, Wagner P., FIGUEIREDO FILHO, Dalson B., SPECK, Bruno W., SILVA, Lucas
E. O.; ROCHA, Enivaldo C. Corporate Dependence in Brazil's 2010 Elections for Federal Deputy.
Brazilian Political Science Review, v. 10, n. 3, p. 1-24, 2016.

MANCUSO, Wagner P.; HOROCHOVSKI, Rodrigo R.; CAMARGO, Neilor F. Empresarios e
financiamento de campanhas na elei¢do presidencial brasileira de 2014. Teoria & Pesquisa, V.
25, n. 3, p. 38-64, 2016.

MANCUSO, Wagner P.; HOROCHOVSKI, Rodrigo R.; CAMARGO, Neilor F. Financiamento
eleitoral empresarial direto e indireto nas elei¢des nacionais de 2014. Revista Brasileira de
Ciéncia Politica, n. 27, p. 9-36, 2018.

MCMENAMIN, lain. Business, politics and money in Australia: testing economic, political and
ideological explanations. Australian Journal of Political Science, v. 43, n. 3, p. 377-393, 2008.

MCMENAMIN, lain. If money talks, what does it say? Varieties of capitalism and business
financing of parties. World Politics, v. 64, n. 1, p. 1-38, 2012.

NEWMAN, Mark. Networks. Oxford: Oxford University Press, 2018.

SAMUELS, David. Money, elections, and democracy in Brazil. Latin American Politics and
Society, v. 43, n. 2, p. 27-48, 2001.

SAMUELS, David. Does money matter? Credible commitments and campaign finance in new
democracies: theory and evidence from Brazil. In: SAMUELS, David (Ed.) Comparative
Politics, p. 23-42, 2001.

SAMUELS, David. When does every penny count? Intra-party competition and campaign finance
in Brazil. Party politics, v. 7, n. 1, p. 89-102, 2001.

SAMUELS, David. Incumbents and challengers on a level playing field: assessing the impact of
campaign finance in Brazil. Journal of Politics, v. 63, n. 2, p. 569-584, 2001.

SAMUELS, David. Pork barreling is not credit claiming or advertising: Campaign finance and
the sources of the personal vote in Brazil. Journal of Politics, v. 64, n. 3, p. 845-863, 2002.

SANTOS, Bruno. C. Interesses econémicos, representacao politica e producao legislativa no
Brasil sob a 6tica do financiamento de campanhas eleitorais. Tese de doutorado. Universidade
Federal de Minas Gerais, 2016.

SANTOS, R. D. A economia politica das eleicdes 2002: um estudo sobre a concentracdo de
financiamento de campanha para deputado federal. Dissertacdo de mestrado. Universidade
Federal Fluminense, Niteroi, 20009.

SCOTT, J. Social network analysis. London: Sage, 2012.

SILVA, Edson A.; JUNCKES, Ivan J.; HOROCHOVSKI, Rodrigo R.; CAMARGO, Neilor F.;
SILVA, Joseli M. Mulheres nas Eleicbes de 2014 no Brasil: Evidéncias de Exclusdo e
Marginalizag&o Politica. Revista Latino-Americana de Geografia e Género, v. 8, n. 1, p. 251-
272, 2017.

SINGER, André. O lulismo em crise: um quebra-cabeca do periodo Dilma (2011-2016). S&o
Paulo: Companhia das Letras, 2018.

SPECK, Bruno W. Influenciar as elei¢des ou garantir acesso aos eleitos?: O dilema das empresas
gue financiam campanhas eleitorais. Novos Estudos, n. 104, p. 39-59, 2016.

Artigo recebido em: 2020-04-18
Artigo reapresentado em: 2020-06-18
Artigo aceito em: 2020-06-23

E-legis, Brasilia, n. 34, p. 29-49, jan./abr. 2021, ISSN 2175.0688 49
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BANG FOR THE BUCK: BRAZIL’S ELECTORAL AND POLITICAL FINANCING
RULESFROM A GENDERED PERSPECTIVE

EL VALOR DEL DINERO: LASREGLAS ELECTORALESY DE FINANCIAMIENTO DE
BRASIL EN UNA PERSPECTIVADE GENERO

Larissa Peixoto Gomes!

Resumo: O artigo discute género e financiamento de campanha, usando o Brasil para exemplificar como estes
fatores,combinadoscom o sistema eleitoral, afetam o sucesso de mulheres naselei¢cdes. Brasil € um bom caso
por combinar um sistema proporcional de lista aberta, federalismo e distritos grandes, resultando em muitas
candidaturasde natureza individualista. Dados de eleicBes estaduaise federais (2002-2018) foram coletadose
analisados,com a introducdo de uma nova medida, gasto porvoto. Os resultados mostram que mulheres ndo se
beneficiam como homens de uma vantagem em reeleicdo e que financiamento é mais bem distribuido entre
eles, deixando algumas mulheres-elite como provaveis vencedoras. De modo geral, mulheres eleitas gastam
22% a mais por voto que homens eleitos na trajetdria para a eleicao. Isto explica em parte, junto com outros
fatoresanalisadosno artigo, a grande diferenca de género na representacao politica brasileira.

Palavra-chave: Financiamento de campanha; Género; Sistema eleitoral; Eleicdo estadual; Eleicao federal

Abstract: The following paper discusses gender and campaign financing, using the Brazilian case as to
demonstrate how these factors, combined with the electoral system, affect women’s success in elections. Brazil
is a strong example because it uses a proportional representation system with open list, federalism, and large
district magnitudes. This results in a large number of individualistic campaigns. Data from state and federal
elections (2002-2018) was collected and analysed, with the introduction of a new measure, amount spent per
vote. The results show thatwomen do not benefitas much as men from anincumbent bump, and that funding
is better distributed among men, leaving a few elite women as likely winners. Overall, elected women spend
22% more than elected men per vote on their path to office. This partly explains, along with the other factors
analysed throughout the paper, the gender gap in Brazilian political representation.

Keywords: Campaign financing; Gender; Electoral system; State election; Federal election

Resumen: Este articulo analiza género y financiamiento de campafias, utilizando a Brasil para ejemplificar
como estos factores,combinados con el sistema electoral, afectan el éxito de las candidatasen las elecciones.
Brasil es unbuen caso porque combina un sistema proporcionalde lista abierta, federalismo y grandes distritos,
lo que resulta en muchas candidaturas de caracter individualista. Los datos electorales estatalesy federales
(2002-2018) fueron recopilados y analizadosy una nueva medida creada: gasto por voto. Los resultados
muestran que las mujeres no se benefician como los hombres de la ventaja de reeleccion y que la financiacién
se distribuye peor entre ellas, dejando a algunas mujeres de élite como ganadoras probables. En general, las
mujereselectas gastan un 22% masporvotoque loshombreselectosen el camino hacia la eleccién. Esto explica
en parte, junto a otros factoresanalizadosen el articulo, la gran brecha de género de la representacion politica
en Brasil.
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1 Introduction

The focus on liberal conceptions of equality in most representative democracies has meant
that achieving universal suffrage has been seen as sufficient in guaranteeing political equality for
women. The diminutive presence of womenin manynational and local legislatures has been reasoned
away with gender stereotypes that conclude that women simply do not like nor want to be in politics
(ARAUJO, 2006; HAWKESWORTH, 2005; LOVENDUSKI, 1998; NELSON, 1989; NORRIS,
LOVENDUSKI, 1995; TOLLESON-RINEHART, CARROLL, 2006; WAYLEN 2015). However,
research shows that while women do want to participate in institutional politics, they face additional
obstacles. Those go beyond the formality of not being able to vote or be voted on (ARAUJO, 2010;
BJARNEGARD, KENNY, 205; GOMES, 2012; LAWLESS, FOX, 2010; MURRAY, 2010).

For instance, women are generally perceived as “outsiders” (PUWAR, 2008; MURRAY,
2010). This follows from their literal status as people who were on the outside, as well as their lack
of socialisation into politics. Outsider status results in less social skills and awareness of “how things
are done”, including within their chosen parties, in running campaigns, and legislatures as women
lack the network connections required to gain this knowledge. Limited networks become a larger
issue as women struggle with access to donor networks to fund their campaigns as well as party elites
to reinforce their value as a candidate. Many women go into institutional politics as a means to an
end, likely being already active in politics and seeing institutional politics as a way to further their
actions (ARAUJO, 2010). Men, on the other hand, see politics as an end in itself. Consequently, men
train and prepare for a world where politics is the goal. This results in a political divide in which
politics is designed and defined by men and masculine stereotypes (GOMES, 2019) and secured by
their networks and homosocial capital (BJARNEGARD, 2013). Party elites value tradition and
loyalty, core elements that women tend to lack since they are not historically part of institutional
politics. This is further reinforced as women remove themselves from participation altogether given
their otherresponsibilities of care andwork that preventthemfrom participatingatall, letalone being
fully dedicated to politics (MURRAY, 2015). Even when they are committed, it is a balancing act
between the stereotype of the “devoted mother and wife” who perhaps should not be in politics at all
and the “masculine woman” who takes on too many male traits to be deemed acceptable (BLIGH et
al., 2012; DOVI, 2018; PRENTICE, CARRANZA, 2006).

Research by Folke andRickne (2016) foundthatin situations of high competitiveness, parties
will look to their most competent candidates, which reinforces ideas of the masculine as the norm,
but diminishes women’s disadvantage in being chosen for re-election or top posts. However, in
situations where competitiveness is low, parties will rely on internal relationships, excluding women
from top ranks in election lists and top posts. Although an analysis of competence does fare well for

women in Sweden, other contexts may differ. Competence may be associated with masculinity or
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masculine traditions, such as networking. The authors highlight that women tend to view individual
competence as more important than connections in contexts of high competition and are just as
competitive as men. Meanwhile, men believe that women do not advance because of a lack of
competence, despite similar age and women’s well-established higher levels of education. Similarly,
Durose etal. (2012) found that there is a level of “acceptability” for diversity, where deviation from
the “white male” nom is acceptable if compensated in other areas, such as more experience, family
tradition, etc.

While there is research on how gender and gender stereotypes affect voting, political
networks, party elites, and candidate selection and placement, campaign spending is still an
understudied field. Itseemsto be generallyassumedthatwhenwomenreachthe candidate stage, they
will be on a level playing field as men. In addition to this liberal view of equality, there is also the
assumption that electoral systems determine a fair amount of how elections are structured and how
parties supporttheir candidates. Overall, countries with majoritarian systems have only one candidate
per district, meaning parties should support their candidate wholeheartedly, even though
campaigning rests on the shoulders on the candidate that has survived the primary process. Primaries
are often brutal and expensive processes for candidates, and parties are looking for people who can
bring in their own funds (BJARNEGARD, KENNY, 2015, MURIAAS et al., 2020). Countries with
proportional representation usually run on closed-lists, meaning that parties campaign as a unit,
although the process of deciding the order of that list is quite different foreach country and, often,
each party.

Brazil is one of the few countries in which there are no closed-list options, although not the
only one to do so as a matter of rule. It is also by far the largest country to use this system, which
makes its consequences exponentially greater. This means campaigns are candidate -centred, such as
in majoritarian systems, and candidates from the same parties campaign against each other. Being a
proportional system, there is more than one seat per district; in fact, Brazil has district magnitudes
(number of seatsavailable in each election), much higher than most countries. Consequently, voters
have to pay attention to a high number of candidaciesto pick one person, rather than choose from a
few parties and their programmes.

In understanding this context and seeing that elected women spend more than men for fewer
votes (GOMES, 2012), the goal of this study is to analyse campaign finance data through a gendered
lens. The study spans multiple elections (2002-2016) and includes the state and federal electoral
levels. Campaign finance has been the target of women and feminist politicians as well as
organisations interested in gender equality for a few years (IDEA, 2014; MURIAAS et al. 2020;
OHMAN, 2012). As women’s presence in politics has stagnated in most countries despite suffrage
legislation being in place for decades and gender quotas since the 90s, attention has turned towards
other obstacles that might be interfering with women’s path to elected office. While there are several

factors at play, financing has now taken centre stage, both in legislation and in literal amounts spent
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and how that can be equalised. In that sense, the Brazilian case becomes an interesting study, given
the high number of legislations present and the oddity of the electoral system, which allows us a look
into an extreme number of individually funded candidacies.

2 Theoretical background
Candidate selection in an open list system

Political recruitment institutions are complex, dynamic, and contradictory in the ways they
interact with the several stages of the process (KENNY, 2011). As formal and informal rules exist in
a continuum (BJARNEGARD, KENNY, 201 5), newcomers find themselves lost between the “rules-
in-form” and the “rules-in-use” and have to abide by the “way things are done” (ASHE et al., 2010;
MACKAY, 2014; WAYLEN, 2017). For instance, research finds it is common that rules of gender
equality are suppressed for biased, informal rules of “the good candidate”. These inevitably fit the
acceptednorms ofthe “local man” and “favourite son”, with its use ofthe “male loyalty” and “support
forthe localman” (BJARNEGARD, 2013; BUCKLEY, GREGORY, 2020; KENNY,2011; KENNY,
MACKAY, 2011). Others find that the adherence to different standards of gender equality results in
certain parties selecting and electing more women (ARAUJO, 2010; ASHE et al., 2010; FOLKE et
al., 2015; FREIDENVALL, 2016).

On the other hand, research also showsthat women tend to stay in local office, rather than
use it as a stepping-stone to more competitive offices (ALLEN, 2013; GOULART, GOMES, 2018;
MARIANI; 2008; MIGUEL, 2006). Women are less likely to have considered running for office than
men, are less likely to be asked to run for office, and, as mentioned, face tougher primaries when they
do (ALLEN, CUTTS, 2018; FOX, LAWLESS, 2005; LAWLESS, FOX, 2010; LAWLESS,
PEARSON, 2008, MURIAAS et al. 2020). In essence, the road to office is paved with obstacles and
roadblocks, but for women, particularly women of colour, those are in a higher number and demand
more complex manoeuvres to navigate them.

In Brazil, internal party processes are still somewhat unknown. Most research focuses on
higher selection levels for majoritarian elections (i.e., presidential or gubernatorial elections) and
larger parties due to high party fragmentation. Moreover, research is focused on higher levels of
competition, leavinglocal party processesunderstudied. Without research, selectionprocessesforthe
legislative remain relatively opaque — especially in a context of low competitiveness for proportional
candidacy, but high competitiveness for financial and symbolic support. Given how expensive
elections are, parties focus on candidates who have a pre-existing support network that funds them
and maximise their chance of winning (ALVARES, 2008; ALVESetal., 2012; LEONI et al., 2003;
SAMUELS, 2000; WYLIE etal. 2019).

As stated, the Brazilian electoral system encourages highly individualistic campaigns. These

end up being very costly, with individual candidacies just for state legislatures spending millions of
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Brazilian reais (R$). Each state is considered one district, without further subdivisions. Brazil is a
federal system, with each federative entity being comparable and autonomous to the other (Union,
state, municipality). There are 26 states, plus the Federal District of Brasilia. As most states have
large territories, candidates often choose to focus on informal regionsto campaign in. The expanse
of that region is often determined by how much funding they have.

Because of the open list system, there are no placement mandates. Parties elites informally
choose whom to support and most of that support goesto a select few, reinforcing the importance of
personal networks. Since candidates are encouraged to campaign individually (GOMES, 2019;
SAMUELS, 2000; 2001a; 2001b) and the electorate is encouraged to vote for individuals
(CARREIRAOQ, 2008; KINZO, 2005), a self-perpetuating cycle developed over time by lack of
adherence to parties and a political culture of clientelism. Consequently, Brazil has high levels of
intra- and inter-party competition. For parties, having the highest number of candidacies possible
means an increase in their overall vote share and thus, their seat share, which then goes to their
highest-voted candidates (NICOLAU, 2006; ALVARES, 2008; ALMEIDA, GOMES, 2018).

During legislative campaigns, Brazilian parties often choose some privileged candidates who
will be the cabega-de-chapa. This candidate will act as if they were the first on a closed list system —
they tend to have more speakingtime in advertisementsand receive more campaign funds, all decided
internally andinformally. Some parties have nointentionto electanyone beyondthis individual, often
identified as the “owner” of the party in the city or state. They will elect others if they get enough
votes to “share”, that is, if they bring in enough votes to increase the party’s total vote count, but the
goal is to get more individual votes for the cabeca-de-chapa (SPECK, MANCUSO, 2011;2014).
These individuals will not be without support in the legislative house as there will be post-election
coalitions, but they might have to face internal contests if anyone else were to grow within the party.

There have been few occasions whenwomen wereselected for the cabeca-de-chapa position,
argued to be an apparent contradiction (SPECK, SACCHET, 2012a). However, that falls in line with
the concept of “alibi-women” (SAFFIOTTI, 2009), that is, the few women that are pointed to as
evidence of gender equality when in fact they represent either wealth, whiteness, or both and gender
inequality itself, as they tend to be unique.

Gender quotas for proportional candidacies have existed for all levels since 1995. Beginning
at 20%, in 1997 they were increased to 30% and became mandatory in 2009. The law was part of an
electoral reformwhich also increased the number of candidacies that each party can present by 50%.
In this way, and quite strategically, parties had more candidacy spaces to fill, specifically 1.5 the
number of seats and double for coalitions. Consequently, the quota became not 30% of 100%, but
30% of 150%.

This rendered the effect of the quota next to null, even symbolically (ARAUJO, 2001;
ALMEIDA, GOMES, 2018). Notonly did it have no impact on how parties select their candidates,
but it signalled to women candidates and voters that efforts would not be met with results. In fact,
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mostof Braziliansociety does notknowaboutthe quota. Greater district magnitudes negatively affect
women candidates. The larger the district, the more they get lost in a “sea of candidacies” (ARAUJO,
ALVES, 2007; ALMEIDA, GOMES, 2018; GOMES, 2015; 2016). Ultimately the lack of support
and differentiated treatment defaulting to favouring men leaves women behind regardless of party
ideology or funding (GOMES, 2016).

Gendering candidate funding and spending

The issue of campaign financing begins with two main factors. First, the origins of the
funding for the party and its campaigns. Second, who divides those funds among candidates. Both
can be more or less centralised and most research focuses on sources and rules of funding rather than
its division, likely resulting from the lack of transparency and formality to these rules (CASAS-
ZAMORA, 2008; GOMES, 2012; IDEA, 2014; SCARROW, 2007; SPECK, 2005). Political
financing decentralisation could mean that parties would be less dependent on few sources. Another
concern with large-scale corporate investment is a quid pro quo that interferes with the electorate’s
overall access to candidates and violates the premise of “one person, one vote” (CASAS-ZAMORA,
2008; SAMUELS, 2001a). Without transparency in how parties divide their funds, we are unable to
ascertain gender and racial differences in the distribution and are resigned to post hoc accountability.
Many countries have created regulations that determine that an allotment of the overall funding must
go to increase women’s presence in institutional politics, although this is not always connected to
electoral financing (IDEA, 2014; MURIAAS et al. 2020; OHMAN, 2012)

Given the context of Brazilian campaigns as laid out in the previous section, elections are a
time when candidates are looking for financial support from anyone (ARAUJO, ALVES, 2007;
GOMES, 2012; 2019; MIGUEL, 2003; NICOLAU, 2004; 2006; SAMUELS, 2001a; 2001b). There
is little programmatic union in most Brazilian parties and even the oneswho have it tend to support
legislative candidacies that are more likely to win. This support comes in the form of funding,
marketing materials, access to networks of donors, publicists, and party elites, and even time
allotment during the Free Electoral Broadcast (HGPE, in Portuguese) (ARAUJO, 2006; GOMES,
2012). Since women have smaller income and fewer assets, they have a smaller chance to invest in
their own campaigns and to guarantee such campaign support (UN, 2010; GOMES, 2015; 2016;
SPECK, SACCHET, 2012b).

Brazilian legislation concerning public funding of parties has been the object of constant
discussion. Law 13.488/2017 excluded corporate investments to individual candidacies or parties.
Individuals are free to invest in campaigns, up to 10% of their yearly income, including candidates
themselves. Private transfersto individual candidacies go through the campaigns of each candidacy
rather than the party. Candidates may transfer them from their own campaign to the campaign of

others. For instance, a mayoral candidate may transfer donations to a city council candidate;
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candidates for state and federal legislatures often create the so-called dobradinha, in which they
campaign together. The HGPE also generates confusing results, with studies showing that it is
distributed to leverage certain candidacies (NICOLAU, 2006; CERVI, 2011), while parties state that
the distribution is egalitarian (GOMES, 2012).

Any party legally registered receives public funding, the Special Fund for Financial
Assistance of Political Parties. This funding is for party maintenance and is distributed every year.
The division is:

* 5% divided equally to all parties;

* 95% given out proportionally to the vote shares for the Chamber of Deputiesin the last
election.

It is regulated thusly:

» no more than 50% can be used for rent and salaries for the national office;

* 60% forstate and municipal offices;

+ 20% must go to a party institute or foundation dedicated to research and qualification;

* 5% mustbe used to promote women’s participationin politics (this hasbeenrecently altered
to ensure that these funds go through an official office within the party);

« during election years, some of these resources may be used for campaigning, including the

allotted percentage for women.

Bearing in mind the corporate financing ban, the Special Fund for Campaign Financing
(FEFC) wasalso created. Itiscombined with the remainder ofthe “Party Fund” to finance campaigns.
It is divided thusly:

* 2% equally divided to all registered parties;

» 35% are divided proportionally according to vote shares between parties that have at least
one elected member in the Chamber of Deputies;

*» 48% is divided proportionally according to how many representatives each party has in the
Chamber;

* 15% is divided according to how many senators each party has elected.

Public funding has been a great equaliser in Brazilian campaign funding (KRAUSE, 2015),
as it gives all parties, regardless of size or year of registration, a head start. This offsets somewhat the
disparity in private funding, which tends to benefit men. It also evens out the proportional aspect of
public funding (SPECK, MARCIANO, 2015), which tends to benefit more established parties that
already have their political actors put in place. Public funding is perceived as something that can
assist women'’s candidacies as it creates as central regulation and equalises access (MURIAAS et al.,
2020).

In 2018, it was determined by the Federal Supreme Court that given the 30% gender quota,
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parties should spend 30% of resources on women’s campaigns. Although the spirit of the decision
was in line with the gender quota for proportional candidacies, this led to an increase in majoritarian
candidacies of women, especially as second-in-command (such as vice-governors or vice-presidents;
there was, in fact, a 7% increase in women being placed in those positions between 2014 and 2018,
while the increase for them as the main candidate was only 1.5%).

In an electoral year, the electoral financial report must be done four months before and two
months after the campaign. Candidates must also account for all they have received and spent in the
campaign. All reports are public, including donors’ names. Sanctions include fines, loss of public
funding, party registration cancelation, and loss of office. Despite the regulation, it is difficult to keep
detailed watch overall the reports dueto filing processes which are confusingand extensive (SPECK,
MANCUSOQO, 2011). For instance, it is common that candidates who drop out of the campaign or lose
the elections (especially candidates with a low likelihood of winning or who receive few votes) stop
reporting on their finances and leave out the last partial and/or final reports. Another important aspect
is that when a candidate transfers fromtheir revenue to other candidacies, that amount appears as
revenue for both, resulting in duplicate reporting on the same funds. This adds complexity to auditing
money that may appear in the report of several candidacies.

The large number of regulations and sanctions in Brazil comes partly from the political and
legal tradition of over-legislation and prolixity (GOMES, 2019; STARLING, SCHWARCZ, 2015).
However, it also stems from the population’s distrust of political institutions and representatives
(IDEA, 2014). If apieceoflegislation will be practical for candidates, parties, andthe electoral courts
is another matter altogether. Samuels (2001a), Casas-Zamora (2008) and IDEA (2014) point to the
volume of corporate donations in Brazil and this resource’s association with improper relationships
with representatives. There are several cases of backdoor funding (known as caixa-dois), undue
influence, and fraudulent candidaciesin Brazil. The high level of uncertainty leads investorsand
candidates to search for certainty through funding. The strong link between campaign investment and
the number of votes shows that it is necessary to have large sums to secure a campaign (GOMES,
2012; SPECK, SACCHET, 2012b). On the other hand, money does not tell the whole story of
gendered norms acting as obstacles for women candidates.

Women face increased obstacles on their paths to success due to the lack of characteristics
associated with the traditional male politician profile. In Brazil, much has been said about women’s
and men’s differences in political life and what are their paths to political office. Men are often
prepared (by family) and prepare (through schooling, career, and party affiliation) to achieve the
status of elected official. Women, on the other hand, do not have that previous connection, whether
through legacy or career goal (ARAUJO, 2010). While family connections are beneficial to men and
women in Brazil, men generally donotface judgementfor this as their legacy is usually handed down
by tradition (ARAUJO, 2010; MIGUEL, 2003). Women’s careers, on the other hand, are often
differentiated by ideology, with right-wing women usually benefitting from their husband’s
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connections and left-wing women having no family connections. This quite often becomes a rift
among women, with left-wing women failing to respect their colleagues and their trajectory
(GOMES, 2019).

This overall disparity leads to reduced access to the resources required to achieve the
incumbency status which would give them the clout required to get more funding. According to
research by Speck and Mancuso (2014), money is more important to women than men when it comes
to elections as they find that women challengers, in the 2010 Brazilian elections, needed more
campaign funding than men overall and women incumbents (with men and women incumbents at the
federal level being similar in their study). If women challengers require more fundsbutare in no
position to either have them on hand or acquire them through political networks, the likelihood that
they will reach any office is significantly lowered.

Another relevant factor to consider is the shape of the opportunity structure in Brazil. This,
overall, runs in zigzag, from legislative to executive, and local to state to federal. As mentioned,
women have difficulty leaving the local level, particularly small towns, where competition is not as
strong. One additional indication is that relocation and travel times might also hinder their aspirations
(GOMES, 2012).

This study looks at the relationship between campaign funding and election in Brazil,
attempting to ascertain the role that money playsin the elections of men and women. To do so, data
spanning multiple elections and both the state and federal levels were collected. This is critical in
demonstrating the obstacles faced by women candidates given that not only it shows one more facet
on the path to office, but the interaction between factors.

3 Methods and data

This section explains the data collection and what it consists of, as well as explains the
statistics used in the remainder of the paper. Given that most studies in this area have focused on one
or two elections, there is a bit of an exploratory nature to the data analysis. However, there is an end
goal here, which s to ascertain:

« if gender has an impact on campaign funding

« if gender has an impact on election apart from funding

« the impact of campaign spending for women and men at the state and federal levels.

Consequently, the data has been explored to verify differences among the following groups:
elected men, non-elected men, elected women, and non-elected women. As well as descriptive
statistics, a multinomial logistical regression model was conducted to ascertain the importance of
gender and finances, for election and re-election. A one-way ANOV A was used so groups’ means
could be compared. For descriptive statistics, the raw financial and vote datais used; but for statistical
analyses, they were logged, given their skewness.

The data comes from the Superior Electoral Court (TSE) and was downloaded between
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November2019and January 2020. There are threeseparatesets: one for financial data, one for voting
results,? and one for demographic information. Since 2014, the TSE has begun collecting data on the
candidates’ race/ethnicity. Each candidate received unique identifiers and had their expenses and
votes added up; finally, the data were merged. Missing data on the candidates’ gender was added
manually, by looking up their names online when their gender could not be ascertained by the name.
Financial data has been collected by the TSE since 2002, making that the first year of analysis.

Due to the complex nature of financial disclosures,® issues of compliance, and corruption,
electoral financial data can be considered a proxy, rather than absolute truth. The datawas checked
with frequency tables and observation, as well as reconstruction of the datasets to ensure reliability.
Extreme outliers were individually verified and corrected. Since candidates submit two types of
reports — revenues and expenses —this work focuses on expenses to analyse how much the campaign
actually cost and to prevent the re-utilisation of the same revenue.

As Table 1 below* shows, elected men and women do not have vastly dissimilar reported
expenses, but the non-elected group shows a large difference. The mean votes in both groups are also
very distinct. The standard deviations show thatmenseem to be closer together in results thanwomen
are to each other. That is, men differ less from each other, while women show a greater difference.
Looking at this through the lens of party support and barriers in guaranteeing funds (whether it comes
from personal income and assets or networks of donors), it indicates that men are more equal to each

other and a group of elite women are in a better situation.

2 Voting results are aggregated by voting zone and municipality, with no higher levels.

3 Until 2010, the data was comprised of a single csv file, including all the information for all candidates in all states or
municipalities. After 2010, that file is still present, but there are also files per state. Each candidate must report each
individual revenue and each individual expense, which means there are multiple, sometimes thousands, of entries for
each person.

4 A version of this table for both election levels was created, but the results were quite similar. Correlation tests
indicated that there was no need to run separate tests. Even then, they were conducted, and results were the same as
they are for the aggregate population.
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Not-elected candidates

N Minimum Maximum Mean Std. Deviation Skewness Kurtosis
Men Expenses 46234 0,40 1.188.388,62 25.712,82 78.742,81 6,95 60,87
Votes 46234 2,00 541.357,00 5.817,50 11.055,61 6,28 148,12
USD/vote 46234 0,00 118,39 6,52 12,57 4,51 25,28
Women Expenses 13701 0,52 1.112.757,55 17.439,74 58.406,51 8,53 98,80
Votes 13701 2,00 136.706,00 2.862,69 7.358,41 551 44,89
USD/vote 13701 0,00 118,57 13,56 20,43 2,53 6,69
Elected candidates
Men Expenses 6412 79,28 1.187.253,88 186.348,37 217.304,88 2,04 4,14
Votes 6412 123,00 2.450.141,00 62.516,29 71.657,99 12,67 319,69
USD/vote 6412 0,01 68,01 3,93 5,06 4,48 32,98
Women Expenses 882 1.180,44  1.128.357,97 182.785,81 209.264,88 2,01 4,01
Votes 882 1.144,00 2.060.786,00 58.154,03 92.765,45 13,69 265,55
USD/vote 882 0,01 63,96 4,89 6,89 4,11 23,04

Source: the author with the data from the Superior Electoral Court — TSE. Financial data in U.S. dollars
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The most relevant result found in this section is how much is spent per vote. That variable
is the mean of each candidate’s expenses divided by the number of votes received.® The creation of
this variable allows us to analyse spending by gender on a comparable, individual level. Then we can
critically consider the efficiency of their spendingwhile consideringhow other factors may be at play.
In a nutshell, this equalises the spending each candidate had, for analysis. If at the campaign level,
women and men are equal, their spending should be relatively the same. That is not, however, what
Table 1 shows.

Table 2 shows descriptive results for other variables. Women were approximately 21% of
candidates atboth levels, butonly managed to electabout half that percentage. Out of elected women,
half were challengers and had won their first election. The other half were returned, that is, were re-
elected or moved on from state to federal office. This dataset does not capture other political
transitions.® Women did not have as high a professional political background, and fewer women than
men were married, something consistent with other research (GOMES, 2012; MURRAY, 2014).

Table 2 — Independent variables

Men % Women % Women/Men %
State election 37315 70,88 10.335 70,87 21,69
Federal election 15331 29,12 4.248 29,13 21,70
First elected 42292 80,33 12.998 89,13 2351
Returned 10.354 19,67 1.585 10,87 13,28
Non-married 18.166 34,51 8.311 56,99 31,39
Married 34.480 65,49 6.272 43,01 15,39
All levels of education 25392 48,23 7.094 48,65 21,84
Completed college education 27.254 51,77 7.489 51,35 21,56
All occupations 41919 79,62 12.578 86,25 23,08
Politician/civil servants 10.727 20,38 2.005 13,75 15,75
Total 52.646 100 14.583 100 67.229

Source: the author with the data from the Superior Electoral Court — TSE.

Two variables consistently linked with electoral success are funding and political experience.

5 A Pearson correlation test was run to test the correlation between the two main variables, expenses and votes. The
coefficient result was 0.732, with confidence interval of 99%. Other variations of the test, separating the data into
groups of women, men, by level of election (federal/state) and result (elected/not-elected) gave similar results.

6 Municipal data between 2004-2016 shows that women were 23,10% of city councillor candidates, but only 10,80%
of elected candidates. For majoritarian elections (mayor, governor, senator, and president), between 2002-2018, women
were 14,50% of candidates, including titular and deputy candidates, and were 11,78% of elected candidates in the first
round. Out of all women, 60,30% were deputy candidates.
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These are, in themselves, connected. The more political experience one has, the more likely they are
to receive money from sources, whether it is the party or an external donor. Since the dataset does
not fully capture political experience through movement between political positions,
occupation/profession was used as a proxy. This variable consists of the self-reported employment of
each candidate. It was manipulated into a dummy variable separating all occupations from the ones
that would give candidates political capital: elected or appointed political officesand civil servant
positions. A correlation procedure between these two variables produced a chi-square value of
5468,169 (sig. ,000).

The chi-square results, in Table 3, show the relationships betweengender andthese variables.
Neither election nor education levels had significant relationships, as expected; political occupation
loses its significance when analysed for elected candidates only, demonstrating its importance for a

successful election.”

Table 3 — Crosstabulation results between gender and independent variables

Chi-Square Tests df Asymptotic Significance (2-sided)
State/Federalelection ,000 1 ,983
First election/return 866,141 3 ,000
Civil status 2418,465 1 ,000
Education (college education) 0,784 1 376
Political occupation 326,672 1 ,000

Source: the author with the data from the Superior Electoral Court — TSE.

4 Results and discussion

This section discusses the results of the statistical tests and shows: 1) the overall importance
of money in elections; 2) the importance of incumbency; 3) the relevance of gender for elections, and
finally, 4) how all of these factors are intertwined. Essentially, men are more likely to win elections
and get campaign funding (a “chicken or the egg” scenario) and therefore are more likely to be
incumbents who get more funding given their political experience and visibility.

The analysis fromthe multinomial logistical regression® (Table4) shows thata 1 unitincrease
in expensesmeans a 7.5 increase in chances of winning an election and 17.04 increase in chances
of winning subsequent attempts at either re-election or a change from state to federal deputy. Being
a man increases the chances of election by 1.39 and the chances of re-election by 1.98. Having a

college degree or a political occupation meant, respectively, an increase in 1.14 and 1.23 in chances

7 Chi-square: 5,069; sig. ,024.
8 Full results of the model undifferentiated by gender in the Appendix.
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of being elected on a first attempt. When it comes to a subsequent win, respectively, each increased
the odds of success by 1.39, and 4.02, confirming the importance of experience for political success.

The incumbent effect does provide a huge bump in funding and, in turn, in becoming re-
elected. However, Brazilian women are the minority in that position, reaching its highest percentage
(15%) in the Chamber of Deputiesin 2018. Using a second model to verify this trend, the data were
reanalysed with a combined variable for gender and political occupation. That model shows that a
political occupation increases men’s chances by 1.21, while it decreases women’s chances for a first
win. When a third model was conducted, separating men and women, it showed that among women
only, a political occupation is helpful for a successful election. When it comes to re-election, women
and men looking to keep themselves in the political field, respectively, see a bump in chances of 2.15
and 3.95 (Model 2). Consequently, the funding spent by men already in office seems to be more
effective, as their time in office nearly doubles their chances of winning, which does not happen to
women’s. Model 3 shows how important expenses are for women; every increase in a unit in the
expenses variable means an increase in chances by 9.32 for a first election and 22.44 for a retum to
the political system.®

Asdemonstrated by Table 1, non-elected candidates spend more pervote, whichwould make
sense given that they have fewer votes. However, they also have fewer funds, roughly R$400.00
(U$158.730) less. This would lead us to surmise that the effect of money is indeed exponential and
having less money does not mean a proportional reduction in votes in comparison with those who
have more money. To visualise those results, a one-way ANOVA was conducted (full results in the
Appendix).?® The state-level does not require moving to Brasilia (although it can be a stepping-stone
for it) but does come with power and perks of office. However, it also comes with similar obstacles,
such asrelocation and travel. One surprise from this check was that politicians returned to the political
system at different levels shared the same means within their gender groups, that is, politicians at the
federal level need to spend the same per vote as ones at the state level to ensure their seats. To be
clear, women still outspent men in both these cases.

9 Men, respectively, have an odds ratio of 6.78 and 15.04.
10 Dividing the results by state and federal levels showed no difference.

E-legis, Brasilia, n. 34, p. 50-77, jan./abr. 2021, ISSN 2175.0688 63



Bang for the buck: Brazil’s electoral and political financing rules from a gendered perspective

Table 4 — Multinomial logistical regression models — win on 1stattemptand subsequent attempts

64

Win on
1st
attempt

Returned

Expenses
Gender (men as ref)
Political occupation
Men*political occupation
Women*political occupation
College degree
Expenses
Gender (menas ref)
Political occupation
Men*political occupation
Women*political occupation

College degree

Model 1 Model 2 Model 3
(undifferentiated by gender) (Political occupation*gender) (Women only)

B SE.  Exp@B)  Sig. B SE.  Exp()  Sig. B SE.  Exp() Sig.
2,015 0,029 7,498 0,000 2,014 0,145 7,494 0,000 2,232 0,077 9,323 0,000
0,331 0,051 1,393 0,000 - - - - - - - -
0,206 0,04 1,229 0,001 - - - - 0,265 0,109 1,304 0,014

- - - - 0,189 0,093 1,208 0,000 - - - -

- - - - -0,054 0,043 0,948 0,562 - - - -
0,132 0,039 1,141 0,000 0,131 0,039 1,14 0,001 0,295 0,111 1,216 0,079
2,836 0,041 17,043 0,000 2,835 0,041 17,026 0,000 3,111 0,131 22,439 0,000
0,684 0,069 1,982 0,000 - - - - - - - -
1,391 0,044 4,019 0,000 - - - - 1,500 0,134 4,483 0,000

- - - - 1,374 0,047 3,950 0,000 - - - -

- - - - 0,766 0,095 2,151 0,000 - - - -
0,327 0,049 1,387 0,000 0,326 0,049 1,385 0,000 0,214 0,163 1,239 0,189

Source: the author with the data from the Superior Electoral Court — TSE.
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Graph 1 - One-way ANOVA meansplot, R$/Vote, per gender and election results

Source: the author with the data from the Superior Electoral Court — TSE.

The graph plotted the means of the logged version of R$ per vote spent by the following
groups: non-elected men and women in their first election attempts and all their subsequent attempts;
elected menandwomen in their firstelectionattempts andall their subsequentattempts. The attempts
variable isadummyfor the firstattemptand subsequent attempts. The graph helpsus visualise certain
things. The firstis thatwomen always spentmore per vote than do the men in the same group. Second,
women who lost spent more per vote than all groups.* Third, women who were elected on their first
attempt spent more than their counterparts. This is the closest men and women ever get to each other,
meaning this difference is not statistically significant (Table5). An interesting aspect of the graph is
thatwomen already in office have a large distance from their male counterparts. This means thateven
if they can make use of their political capital, women politicians still need to spend more to
guarantee a win and are not favoured by an incumbent bump.

Losing women are the target when considering fraudulent candidacies for fulfilling quotas.
An analysis in that vein would benefit from taking a closer look at how much money women who
lost claimed to have spent and how many votes they got due to the expectation that fraudulent

candidacies receive neither orare a front for money that passes through with no campaign being run.

11 A version of this table for both election levels was created, but the results were quite similar. Correlation tests
indicated that there was no need to run separate tests. Even then, they were conducted, and results were the same as
they are for the aggregate population.
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In comparison, men who won and men who lost are quite close within their first and subsequent
groups, indicating a greater similarity between them in how much was spent per vote. In other words,
their campaigns were proportional to the money they had, while women’s was not. Women’s
campaigns had fewer votes than it would be expected considering how much money they had in all
categories, but especially in the losing categories. Table 6 shows that, overall, losing groups of men
and women had similar amounts of funding, especially men and women who lost their subsequent

attempt. Their number of votes and thus, USD/vote, is wildly different, close to 50%.

Table 5 — One-way ANOVA - Multiple comparisonswith women*challenger status*result

Gender Challenger status*result Mean Difference (1-J) Std. Sig.
Error
Women - 1st Men 1st election/lost -0,02879 0,02833 0,972
election/won
Subsequent election/lost -0,1985* 0,02917 0,000
1st election/won 0,05725 0,03032 0,559
Subsequent election/won -0,19206* 0,03062 0,000
Women 1st election/lost -0,37139* 0,02875 0,000
Subsequent election/lost -0,48513* 0,03376 0,000
Subsequent election/won -0,28843* 0,04619 0,000
Women - Men 1st election/lost 0,25964* 0,0368 0,000
subsequent
election/won Subsequent election/lost 0,08993 0,03745 0,240
1st election/won 0,34568* 0,03836 0,000
Subsequent election/won 0,09637 0,03859 0,196
Women 1st election/lost -0,08297 0,03712 0,331
Subsequent election/lost -0,19671* 0,04113 0,000
1st election/won 0,28843* 0,04619 0,000

Source: the author with the data from the Superior Electoral Court — TSE.

Overall, re-elections are extremely costly, which may explain renewal rates in Brazil.*? But
even if men find themselves raising double the funds for slightly more votes, meaning their

incumbency status might have helped them with those funds, but not as much with visibility, women

12 Renewal rates for the Chamber of Deputies were for 2006, 2010, 2014, and 2018, respectively: 46.0% 46.4%,
43.7%, and 47.37%.
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have to raise even more money to get fewer votes than they did in their first election. As it is harder
for most women to raise as much money as men do, their likelihood for re-election is much smaller
and, in this way, money and gender become intertwined.

Importantly, along with the skewness and kurtosis statistics presented in Table 1, money is
more relevant to women and fewer women have enough of it, while it is better distributed among
men. In this way, funding is possibly a way to offset gender, as having more of it does almost
guarantee an election — but as other resources in Brazilian society, it is quite glaringly unevenly
distributed, particularly among women. While elected women are more similar to elected men than
they are to other women, they fall behind in funding and votes, meaning a higher expenditure of
money per vote, that is, their funds are spent less efficiently.

A clear gender gap in campaign finance exists and is demonstrated by campaign funding
being overall poorly distributed between men, who get more, and women, who get less and a poor
distribution among women themselves, with an elite few who get more funding (although it can be
argued that if it were possible to equally distribute those funds, fewer women would be elected).
Outside of thatelite and outside of legitimate candidates, there are doubts regarding the actual number
of women’s candidacies and how much money they indeed get for them. Given the current system,
women essentially need more money to offset an electoral system that forces individualistic, highly
visible campaigns and that benefits people who already have the clout, the connections, the status,

the personal funds, and the recognition of “political animal”.

Table 6 — Descriptive statistics of main variablesby gender, challenger status,and result of election

Expenses (mean, in Votes (mean) USD/vote (mean)
uUsD)
Men - 1stelection/lost 19.010,50 4.887,59 6,39
Women - 1st election/lost 13.433,19 2.360,51 13,54
Men - subsequent election/lost 61.124,49 10.730,70 7,23
Women - subsequent election/lost 57.068,92 7.829,74 13,79
Men - 1stelection/won 138.351,78 58.786,48 3,26
Women - 1st election/won 146.560,94 58.631,58 4,18
Men - subsequent election/won 241.073,46 66.768,97 4,69
Women - subsequent election/won 244.268,39 57.343,51 6,10

Source: the author with the data from the Superior Electoral Court — TSE.
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5 Conclusion

This paper set out to explore gender differences in campaign spending at the federal and state
electoral levels in Brazil. To do so, a new measurement was created, allowing the analysis of
efficiency in campaign spending — although simple, dividing the amount spent per votes gained
enables us to compare candidates more clearly. I also compiled a large, primary dataset, rather than
focus onone or two elections, which allowed for a novel use of the data. Despite there being a prior
indication ofagender gap in campaign funding in Brazil, there was a dearth in researchon the matter,
particularly researchthatencompassed multipleelectionsandcould offerdefinitive answers. The data
presented here shows that not only do women receive less in funding, but that is also poorly
distributed in comparison with men, and not sufficient to overcome the gender gap in politics, as
women still receive fewer votes and therefore spend more per vote than men — the maximum range
being the difference between menwho won their first election attempt (USD/vote 3,26) and women
who lost their subsequent attempt (USD/vote 13,79), a difference of 76,36%. Among elected men
and women, the difference is of roughly 22% for both groups, that is, women spend 22% more per
vote than men on their path to election. The data also shows that men are twice as likely to be re-
elected aswomen, despite the general literature affirming the power of incumbents. Whencontrolling
for gender and political occupation, having political experience seems to hurt women running for the
firsttime.

When it comes to corruption, | do not want to over- or understate its presence in Brazilian
electoral campaigns and the reliability of the data. Given that winning candidates tend to follow
predictions, including regarding how much they have received in campaign donations, the amounts
reported are correct enough to allow for their analysis.

Brazil is a country of many contradictions; one of which is the use of proportional
representation with an open list system. Gender equality in Brazil is on the ideological scale
(ARAUJO, 2005; GOMES, 2016; 2019), but that mostly means a rhetorical attachment to the issue.
Some left-wing parties have intemal quotas or comply with the electoral quota, but neither has made
an impact overall or shown to apply their views when it comes to spending. The dataset does include
a variable that splits parties between left and right, and it showed no effect.

What does have an impact is the likelihood of winning and electoral autonomy (GOMES,
2019). Elections in Brazil tread a line of extremely competitive and not competitive at all, where top-
funded candidates have the “real” competition and remaining candidates do the busy work of getting
votes for the party while hoping to get votes for themselves. In this context, there is only so much
room for parties to promote women, given that, historically, they are nota part of the high-stakes
level of the elections. So far, parties have had no need or desire to change their behaviour, and that
hasvery little difference in the ideological spectrum. Election costs continue to rise and newstrategies
such as collective campaigns and use of social media have had only anecdotal successes.

Importantly, because of the open list system, parties “get away” with this — the lack of
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placement mandates and the relative opaqueness of the support system given to proportional
candidates means they often claim to support everyone equally with the little they have or rely on
strict meritocracy. On the other hand, they make no effort to have fewer candidates and campaign as
a unity. Since the gender quotarule has little enforcement, parties alsodo not feel the needto comply.
Any effort to do so has only shown an increase in women candidacies with zero or close to zero votes
(GOMES, 2012; WYLIE etal., 2019).*® Given the evidence presented here, however, the presence of
fraudulentquota candidacies, alsoknownas candidatas-laranja, should not look onlyatvoting, given
that most Brazilian candidacies have very few votes. The addition of campaign finance reports might
be useful in determining if those candidacies were indeed legitimate. One relevant aspect of these
investigations is the complicity from candidates, who may or may not accept the role of “sacrificial
lambs”, either for the good of the party or because they were promised support in future elections.
Finally, itis critical to highlightthatonly in 2014 did the Superior Electoral Court start asking
candidates to report on their race. It is expected that in future analyses the incorporation of that
variable will show more nuanced results on the obstacles faced by indigenous and black candidates

especially as, beginning in 2020, black candidates will also benefit from special financing rules. 4
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Appendix

Larissa Peixoto Gomes

Descriptive statistics of the dependent variables by gender and results — in R$

Not-elected candidates

N Minimum Maximum Mean Std. o Skewness Kurtosis
Deviation

Men Expenses 46234 1,00 2.997.920,00 64.865,12 198.642,63 6,947 60,867
Votes 46234 2 541.357 5.817,50 11.055,61 6,281 148,124
R$/vote 46234 ,00 298,65 16,46 31,72 4,506 25,279

Women Expenses 13701 1,30 2.807.127,28 43.994,8320 147.340,73 8,531 98,804
Votes 13701 2 136706 2.862,69 7.358,41 5,512 44,895
R$/vote 13701 ,00 299,12 34,21 51,54 2,526 6,688

Elected candidates

Men Expenses 6412 200,00 2.995.057 44 470.096,66 548.189,92 2,039 4,139
Votes 6412 123 2.450.141 62.516,29 71.657,99 12,673 319,690
R$/vote 6412 ,02 171,58 9,90 12,75 4,480 32,981

Women Expenses 882 2977,87 2.846.482,11 461.109,47 527.907,58 2,008 4,005
Votes 882 1144 2.060.786 58.154,03 92.765,45 13,695 265,549
R$/vote 882 ,03 161,36 12,34 17,38 4,113 23,038

Source: the authorwith the data from the Superior Electoral Court — TSE. Financial data in R$.
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Oneway Descriptives

R$/Votes (log)

Men - 1st election/lost
Men - subsequent election/lost
Men - 1st election/won
Men - subsequent election/won

Women - 1st election/lost

Women - subsequent election/lost

Women - 1st election/won

Women - subsequent electionivon

Total

Model Fixed
Effects
Random
Effects

N Mean Std. Std. 95% Confidence Interval for Mean
Deviation Error
Lower Bound Upper Bound

38876  ,7281 ,68824  ,00349 , 1213 ,71350

7358 ,8978 ,60096 ,00701 ,8841 9116

3416 ,6421 ,50438 ,00863 ,6252 ,6590

2996 ,8914 ,40802  ,00745 ,8768 ,9060

12443 1,070 , 71550 ,00641 1,0581 1,0833
7

1258 1,184 ,61300 ,01728 1,1506 1,2184
5

555 ,6993 ,56633  ,02404 ,6521 , 1465

327 ,9878 ,40998  ,02267 ,9432 1,0324

67229 8226 ,67878 ,00262 8174 8277

,66260 ,00256 ,8176 ,8276

,11675 ,5465 1,0986

Minimu Maximum
m

-3,56 2,48
2,77 2,47
-1,58 2,33
-1,81 2,40
2,77 2,48
-1,64 2,47
-1,55 2,21

-,26 2,19
-3,56 2,48

Between-
Componen
t Variance

,03533

Source: the authorwith the data from the Superior Electoral Court — TSE.
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Test of Homogeneity of Variances

Levene Statistic dfl df2 Sig.
R$/Votes (log) Based on Mean 219,025 7 67221 ,000
Based on Median 217,372 7 67221 ,000
Based on Median and 217,372 7 64749,680 ,000
with adjusted df
Based on trimmed mean 217,936 7 67221 ,000
ANOVA
R$/Votes (log)
Sum of df Mean Square Sig.
Squares
Between Groups 1462,288 7 208,898 475,804 ,000
Within Groups 29512,899 67221 439
Total 30975,187 67228
Robust Tests of Equality of Means
R$/Votes (log)
Statistic® dfl df2 Sig.
Welch 482,962 7 3382,496 ,000
Brown- 666,738 7 11154,797 ,000
Forsythe
a. Asymptotically F distributed.
Artigo recebidoem: 2020-08-05
Artigo reapresentado em: 2020-09-26
Artigo aceito em: 2020-09-28
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IDEOLOGIAS IMPORTAM - O ACESSO PARAO LOBBY EM AUDIENCIAS
PUBLICAS NA 552 LEGISLATURA DA CAMARA DOS DEPUTADOS

IDEOLOGIES MATTER - ACCESS FOR LOBBY IN PUBLICHEARINGS IN THE 55th
LEGISLATURE OF THE CHAMBER OF DEPUTIES

IDEOLOGIAS IMPORTAN - ACCESO PARA LOBBY EN AUDIENCIAS PUBLICAS
EN LA 55 °LEGISLATURA DE LA CAMARADE LOSDIPUTADQOS

Luiz Paulo Vaz de Figueiredo*

Resumo: Sob a perspectiva do lobby informacional, este artigo averiguou a importancia dasideologias de
legisladores no acesso de grupos de interesse para a busca de influéncia em audiéncias da Camara dos
Deputadosna 552 legislatura. Para isto, foram analisados requerimentos poraudiéncias publicas feitos por
deputados, do qual se extrairam dados em levantamentos sobre os perfis de convites de deputados de
esquerda e direita, a distribuicdo de grupos de interesse por comissdo, a atuacdo partido a partido, a
dindmica de contestacdo de requerimentos, entre outros. Conclui-se que as ideologias sdo relevantes,
principalmente em padrfes de convite de esquerda e direita, ainda que com algumas contradi¢des. As
audiéncias,em agregado, sao territorios de relativa igualdade entre esquerda e direita, ainda que audiéncias
em especifico tenham dominio ideoldgico. A ideologia Presidente da Comissdo ndo altera a agenda
ideolégica dasaudiéncias.

Palavra-chave: Lobby; Grupos de interesse; Poder legislativo; Camara dos Deputados; Ideologias

Abstract: From the perspective of the informational lobby, this article investigated the importance of the
legislators' ideologies in the access of interest groups to the search for influence in hearings of the Chamber
of deputies in the 55th legislature. For this, requests by public hearings made by deputies were analyzed,
from which data were extracted in surveys on the invitation profiles of left and right deputies, the
distribution of interest groups by committee, the performance of party to party, the dynamics of dispute of
requirements, amongothers. Itis concluded thatideologies are relevant, mainly in left and right invitation
patterns, although with some contradictions. Audiences, in aggregate, are territories of relative equality
between left and right, even though specific audiences have an ideological domain. The President of the
Commission ideology does not change the ideological agenda of the hearings.

Keywords: Lobby; Interest groups; Brazilian legislature; Chamber of deputies; Ideologies

Resumen: Desde la perspectiva del lobby informativo, este articulo indagé en la importancia de las
ideologias de los legisladores en el acceso de los grupos de interés a la busqueda de influencia en las
audiencias de la Camara de Los Diputados en la 552 legislatura. Para ello se analizaron las solicitudes de
audienciaspublicasrealizadaspordiputados, de las cuales se extrajeron datos en encuestas sobre los perfiles
de invitacién de diputados de izquierda y derecha, la distribucién de grupos de interés por comision, el
desempefio de partido a partido, la dindmica de disputa de requisitos, entre otros. Se concluye que las
ideologias son relevantes, principalmente en patrones de invitacién de izquierda y derecha, aunque con
algunascontradicciones. Las audiencias, en conjunto, son territorios de relativa igualdad entre la izquierda
y la derecha,aunque audiencias especificas tienen un dominio ideoldgico. La ideologia del presidente de ka

1 Mestre em Ciéncia Politica pela Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro (UFRJ). E-mail:
Ipaulo08@hotmail.com Orcid: https://orcid.org/0000-0002-5568-8266



mailto:lpaulo08@hotmail.com
https://orcid.org/0000-0002-5568-8266

Luiz Paulo Vaz de Figueiredo

Comisién no cambia la agenda ideoldgica de las audiencias.

Palabras-clave: Lobby; Grupos de interés; Poder legislativo; Cdmara de los diputados; Ideologias

1 Introducéo

Audiéncias publicas sdoespacosde caréter consultivo,onde, idealmente, a sociedade civil
se faz presente para ser ouvida diante dos tomadores de deciséo politica. No Congresso Nacional,
como parte acessoriaao processo legislativo,as audiéncias séomantidascomomeios de obtencéo
de informagdo pelos deputados. E, pela perspectiva do lobby estratégico, dentre um universo de
possibilidades, que podem englobar agdes em institui¢cdes do Estado ou diretamente ao eleitorado
e fazendo uso de canais de comunicagdo maisamplos, a presengaem audiéncia pablica é uma das
taticas adotadas para que um grupo de interesse busque influenciar os que tomam decisdes
(SCHLOZMAN, TIERNEY, 1986; BAUMGARTNER, LEECH, 1998; WRIGHT, 1996). O uso
das audiéncias pelos grupos de interesse tem como vantagem o baixo custo para 0 acesso aos
legisladores (WRIGHT, 1996) e a possibilidade de aumentar a publicidade sobre o tema e atingir
mais facilmente as partes interessadas na sociedade. Santos et al (2017) apontam que, no
Congresso Nacional, a participagdo em audiéncias é a terceira principal acdo de lobby, atrés
apenas do contato direto com os parlamentares e do acompanhamento de Comissdes.

O lobby no Brasil tem se profissionalizado e se intensificado, ainda que apresente suas
complicacbes, comoadesigualdade de representacdo provocada pelosaltoscustos e pelo seu lado
obscuro, atribuido a falta de regulamentacdo no Brasil (MANCUSO; GOZETTO, 2011). Na
tramitacdo legal, grupos de interesse se beneficiam de suas relagdes prévias estabelecidas com
deputados. Segundo Taglialegna (2006), a atuagédo de grupos de interesse se da por instituicdes
formais e informais. Por meios formais, a atuacdo se da pela “participagao direta dos grupos de
pressdo em audiéncias publicas promovidas pelas Comissdes do Congresso” e por meios
informais, pelas “relacdes pessoais dos grupos de pressdo com os parlamentares”. .

Estudos sobre lobby anteriores que abordam audiéncias publicas no Legislativo? deram
sustentacdo especialmente ao seuaspectoinformacional (TAGLIALEGNA, 2006) e as diferengas
de atuagédo - e maior sucesso - de certos grupos de interesse sobre outros, especialmente, dos
ligados a representagdo do setor produtivo sobre os demais (MANCUSO, 2004; VIEIRA, 2009;
MANCUSO, 2011; SANTOS, 2015; SANTOS ET AL, 2017; CESARIO, 2016; TROIANO,
2017). A excecdo de Troiano (2017), existe umalacuna a ser abordada, que é a importancia das
ideologias dos deputados noacesso destes representantes deinteressesao processo do Legislativo.

Uma série de outros trabalhos, partindo de perspectivas tedricas também abordaram

audiéncias publicas no Legislativo. Seguindo a chave-interpretativa deliberativa, audiéncias

2 Cabe dimensionar a extensfo do uso de audiéncias publicas para além do Legislativo. A nivel federal, ha também
estudos que abordam a atuagdo de grupos de interesse em audiéncias no dmbito do Executivo (SILVA, 2012; BAIRD,
2016) .
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publicas foram estudas, anivel local,por Brélaz (2012) e Zorzal (2017) e, no Congresso Nacional,
por Macedo (2018). E mais especificamente, foram estudados mais a fundo comportamentos de
atores envolvidos e dindmicas informacionais e deliberativas nas comissdes de Ciéncia e
Tecnologia, Informacdo e Informética (RESENDE, 2017) e Direitos Humanos (Bacovis; Santos,
2019), além de audiéncias publicas interativas (BARROS; MONTEIRO; SANTOS, 2018).

A andlise proposta neste artigo terd como base a Teoria Informacional do Lobby, a qual
defende que “’grupos de interesse atingem influéncia no processo legislativo estrategicamente
fornecendo informagéo para mudar ou reforgaras crencas dos legisladores sobre os resultados
legislativos, os efeitos operacionais de politicas, e as ramificacdes eleitorais das suas acdes”
(WRIGHT, 1996, p. 75). Segundo os defensores da teoria, existe um fator fundamental, que é a
crencados legisladores, aqual os grupos de interessetentammudar. No presente artigo, usaremos
a ideologia (se de esquerda ou direita), a partir da escala desenvolvida por Scheefer (2017), para
averiguar se a posicao ideoldgica tem efeito sobre as escolhas dos deputados no acesso de grupos
de interesse. A ideologia (se de esquerda ou de direita) se mostrou um explicativo da atuacdo de
grupos de interesse na campanha de certos candidatos em detrimento de outros (MCKAY, 2010).
E além disso, diante dos posicionamentos perante pautas de momento, ou hum prazo maior, é
possivel estimar as ideologias dos grupos de interesse (MCKAY, 2008).

Usaremos de um banco de dados desenvolvido no periodo de uma legislatura do
Congresso Nacional (2015-2018), extraindo dosrequerimentospor audiéncias publicas, feitos por
deputados, junto as respectivas Comissdes da Camara, dados de acesso ao processo de influéncia:
o0 partido e a posicdo ideoldgica do deputado requerente, a categoria do grupo de interesse
convidado, a comissdo da audiéncia e se houve ndo um requerimento adicional. A partir destes

dados, hipdteses serdo testadas.

2 Teoria do Lobby Informacional

As comissdes do Congresso Nacional sdo 6rgdos descentralizados, que existem
idealmente para fomentar a especializagdo de deputados e para incentivar um debate livre sobre
as matérias (ARAUJO, 2007). As Comissdes sio efetivas e desempenham um “poder positivo™.
Em seu interior, durante os trabalhos dos seus integrantes, a maioria dos projetos de lei sdo
alterados, com novas emendas e substitutivos antes de chegar ao Plenario da Camara (FREITAS,
2016).

Pela perspectiva informacional, os legisladores ndo possuem a informacéo necessaria
sobre os efeitos das politicas, e, portanto, precisam buscé-la para a redugdo de incertezas. Quanto
mais informacao especializada obtiver o legislador médio, o Congresso mais estara consoante ao
principio organizacional. Numa organizacao legislativa eficiente, bens coletivos sdo dados ao
Parlamento a partir da especializagdo informacional que sera distribuida a todos

parlamentares, principalmente agueles com afinidade de preferéncia; e, em Gltima instancia,
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havera checagem pela forga deciséria da maioria (KREHBIEL, 1992). Nas palavras de Santos e
Almeida (2005): “A audiéncia publica é o mecanismo regimental mais diretamente voltado para
a coleta de informacéo (alternativaa do governo) sobre as consequéncias de politicas publicas.”
Além das audiéncias, atores especificos possuem papel informacional nas comissoes. A relatoria
é fundamental, para além do formalismo das posi¢Bes, tendo “poder de fato’’ sobre o conteudo
dos projetos (SANTOS; ALMEIDA, 2005); e a assessoria parlamentar é redutora de incertezas,
qualificando informacionalmente as decises tomadas (SANTOS, 2014).

Para além da analise dos atores do legislativo como agentes informacionais que se
interrelacionamnum “sistema fechado’’, os grupos de interesse podem ser apontados como atores
participantes externos, trazendo informagdes novas, se posicionando, apresentando peticoes,
memoriais ou pareceres aos deputados federais (ZAMPIERI, 2013).

Esta dindmica informacional é bem descrita pela Teoria do lobby Informacional, na qual
existe um relacionamento de aproximagéo entre grupos de interesse e legislador. O grupo de
interesse, portador da informacao?®, busca o legislador, afim de influenciar a politica pablicaem
questdo, conforme seu interesse; por outro lado, o legislador busca o grupo de interesse porque
ele possui a informacéao essencial e custosa para fundamentar suas decisdes e, assim, fazer
melhores politicas, se destacar na carreira legislativa e garantir reeleicdo (AUSTEN-SMITH,
1992; LEYDEN, 1995; WRIGHT, 1996).

Para descrever temporalmente esta relacdo matua, Wright (1996) elaborou um continuo
elucidativo do processo de influéncia pretendido pelo grupo de interesse, que a partir de
divergénciastedricas,nunca tinhase definido com exatiddo. O autor cita diversas definicdes dadas
para o fendmeno, sendo a de Hansen (1991) a mais popular. Para este autor, 0 acesso é a “relagio
préxima entre membros do Congresso e outsiders privilegiados” (HANSEN, 1991, p.77).
Seccionando em etapas para evitar a interposicao sugerida pelas teorias prévias, Wright (1996)
representano continuo um processo que vai do acesso dos grupos de interesse aos legisladores
até o momento final a ser concretizado, que é a influéncia efetivada posigao do grupo sobre a do
legislador.

O acesso é o primeiro dos objetivos dos lobistas no legislativo e pode ser dividido em
duas partes: posicionamento e mensagem. No primeiro, os lobistas estabelecem contatos com os
legisladores e seus assessores, mas sem desenvolver suas pautas especificas. Na mensagem, a
informacdo relevante é exposta sobre a legislacdo especifica. Nesta etapa se encontram as
audiéncias. O acesso é feito para, em Gltima instancia, alcancar mudanca de crenga prévia do
legislador pela mensagem do lobista - a influéncia.

% Dahm & Porteiro (2008) analisaram se a informagéo sendo entregue de maneira estratégica no resultaria em omissées
de dados importantes. Os autores concluiram que a retengdo € baixa, e os lobistas tendem a buscar um caminho de
maior credibilidade.
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Figura 1 — Continuo acesso-influéncia

la.Posicionamento

0.Sem acesso 1.Acesso 2.Influéncia
Fonte: Wright (1996)

Um outro desenlace da teoria, que sera neste artigo testado, sdo as duas possibilidades
estratégicas de lobby segundo as crencas: o lobby persuasivo, que age na intencao de mudar as
crencas prévias de um legislador sobre uma politica e o lobby contrariante, que serve como
prevencdo a mudancade crenca em legisladores ja simpaéticos a politica defendida pelo grupo de
interesse. As duas acontecem apenas em situacdes de necessidade efetiva. Em outras palavras,
quando ha chance de um legislador contrario mudar para a opinido favoravel ou quando um
legislador a favor esta sofrendo lobby de outro grupo para ser contra (WRIGHT, 1996).
Explorando essa discussdo, Hojnacki & Kimball (1998) afirmou que o lobby persuasivo seria
feito muito particularmente em fases seminais do processo legislativo, em que o projeto tem uma
imagem ainda neutra, sem posi¢desestabelecidas contrérias oua favor.Ja Hall & Deardoff (2006)
se opuseram a ideia do lobby persuasivo, defendido por Wright (1996), Austen-Smith &Wright
(1994), Hansen (1991) e outros. Para eles,

(....) olobbydireto tipicamente ndo é uma estratégia para mudar as preferéncias
dos legisladores sobre as politicas. Mas sim, é uma tentativa de subsidiar os
recursos legislativos dos membrosque apoiam a causa do grupo (..) (HALL;
DEARDOFF, 2006, p.72).

Logo, o lobby é mais umsubsidioinformacional do queuma estratégiade persuaséo capaz
de virar posicionamentos de opositores. Assim, o dispéndio de recursos dos grupos de interesse é
racionalizado, ndo procurando convencer parlamentares com baixa probabilidade de troca de
opinido.

Mais tarde, Groll e Prummer (2016) reafirmaram o lobby contrariante, mas também
sustentaram a tese do lobby persuasivo. Segundo o estudo, grande parte do esforgo seria em
tomadores de decisdo indecisos ou ndo enviesados, assim como em tomadores de decisdo ja
predispostos a seguirem as posigdes do lobista. Este resultado é consistente com o que de

Figueiredo e Richter (2014) haviam notado:

(...) parece existir um consenso crescente na literatura de que ambos, aliadose
legisladores marginais, nos dois lados da questdo sdo alvos de esforcos
lobisticos, mas inimigos convictos ndo sdo (...) (FIGUEIREDO; RICHTER,
2014,P. 167).

Schnakenberg (2017) foi mais uma confirmaro alvo dos lobistas nos legisladores aliados,
e detectou ainda um outro fenémeno, ndo percebido através de modelos analiticos anteriores: 0s
grupos de interesse usam de legisladores aliados para persuadir legisladores opositores. Logo,
pode existir uma transferéncia de umaatribuicéo informacional de persuaséo, a priori, entendida
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como do lobista parao legislador aliado, que passariaater o papel de converter o votoa seu favor.

3 Metodologia

Em busca do entendimento do papel das ideologias no acesso de grupos de interesse para
o lobby em audiéncias publicas, a partir dos requerimentos feitos por legisladores para sua
realizacdo, os dados usados sdo extraidos dos convites feitos, ou seja, que expdem as relagdes de
legisladores de que partidos, que possuem determinada ideologia, convidam certo grupo de
interesse, de determinada categoria especifica. E uma forma de presumir a ’relagéo proxima”
indicada por Hansen (1991). Na audiéncia publica, conforme a teoria, 0 grupo de interesse faz a
entrega do contedo de sua mensagem explicitamente, afim de influenciar o legislador. Cabe
enfatizar que asdinamicas da audiéncia em si, como as exposicoes dos oradores, interpelacdes de
legisladores e conteidos das atas ndo serdo considerados*, apenas os convites para a audiéncia. A
pergunta norteadoradeste presente artigo entdosera: o acessode grupos de interesses a audiéncias
publicas do Congresso Nacional é determinado pelas crencas dos legisladores?

Os dados a serem analisados por este estudo séo extraidos do site oficial da Camara dos
Deputados®, respeitando o seguinte recorte: audiéncias publicas com a finalidade especifica de
tratar de mudancas na legislacdo ® ocorridas em Comissdes permanentes da Camara dos
Deputados realizadas no periodo da 552 Legislatura (de janeiro de 2015 a dezembro de 2018).
Para este periodo, serdo considerados 0s seguintes aspectos: 1) o partido do deputado requerente
da audiénciapublica; 2) a categoria do grupo de interesse convidado; 3) o partido do presidente
da Comissdo no momento da audiéncia. O total analisado se deu entre as 25 Comissdes
permanentes da Camara dos Deputados, em 205 audiéncias com vistas & mudanga na legislagéo
e tendo 1157 convidados.

O banco de dados construido para este artigo é limitado a somente umtipo especifico de
audiénciapublica: aquelas envolvendo mudanca na legislacédo, ou seja, na modificagéo de leis ou
na criagdo de novos ordenamentos juridicos. Embora existam outros dois tipos de audiéncias
publicas (de debates mais amplos ou de prestacdo de contas), escolhemos para a analise aquelas
voltadas para mudancas na legislacdo. Essa opcdo se deve a adequacgdo a Teoria de lobby
Informacional no Legislativo, porter uma finalidade bem delineada pelos grupos de interesse de
alcangar uma mudanca legal especifica. Além disso, o recorte de ComissGes permanentes nao
analisa as ocorridas em Comissdes mistas e temporérias. Essa opcdo se deve ao fato de que essas

Comissdes sao permanentes e, portanto, constantes na legislatura, além do caréater tematico.

4 E possivel, através do Regimento Interno, presumir quatro fases nas audiéncias publicas ocorridas na Camara: 1)
iniciativa, partindo de um deputado; 2) aprovagao do requerimento em reunido ordinaria; 3) a ocorréncia da audiéncia,
com os convidados e deputados presentes expondo 0s seus pontos; 4) por dltimo, o arquivamento.

% www.camara.leg.br

® Do regimento interno da Camara, é possivel extrair trés tipos de audiéncias: sobre prestacdo de contas, temas gerais,
ou discussao de legislacdo em especifico. A escolha apenas do Ultimo tipo se da devido a uma maior adequagdo a
concepgdo tradicional de lobby, com o objetivo de influenciar politica publica em especifico.
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Devemos destacar que sdo 25 diferentes Comissdes a serem analisadas. Elas variam em
relacdo aos seus temas e, também, na fase que atuam no processo legislativo. Duas Comissdes
devem ser analisadas com um enfoque diferente, CCJC e CFT, pois todas as proposicdes serdo
nelas invariavelmente tramitadas.

Os partidos dos legisladores requerentes de audiéncias e/ou convidados sdo dados
fundamentais, pois evidenciam as provaveis crengas politicas do legislador a ter iniciativa inicial
de pedir a audiéncia e convidar 0s primeiros - muitas vezes os unicos - convidados. Para a 55
Legislatura foram eleitos deputados de 28 diferentes partidos; sendo assim distribuidos, tendo o
PT (70), PMDB (66); PSDB (54); PSD (37); PP (36); PR (34); PSB (34); PSB (34); PTB (25);
DEM (22); PRB (21); PDT (17); SD (15); PSC (12); PROS (11); PC do B (10); PPS (10); PV (8);
PHS (5); PSOL (5); PTN (4); PMN (4); PRP (3); PEN (2); PSDC (2); PTC (2); PRTB (1); PSL
(1); PT do B (2).

As crencas dos legisladores serdo definidas pelas posigdes ideolodgicas dos legisladores’,
de maneira condensada, em esquerdae direita. Adotaremosa distin¢éo ideolégica desenvolvida
por Scheefer (2018), naqual é considerado o comportamento efetivo dos partidos em votagdes no
Congresso emtemasclassicos (intervencdoecondmica, criminalidade, carga tributéria, legislacdo
trabalhista, servigos publicos) e em temas novos (aborto, liberagdo da maconha, unido de pessoas
do mesmo sexo,agdes afirmativas, questdes ambientes, questdes morais). Quanto maior o nimero
na escala geral, maisa direita esta o partido politico. O periodo de referénciaé 2011-2015.

Quadro 1 - Escala Ideolégica de Partidos em Votagdesem Plenario na Camara dos Deputados

(2011-15)

Partidos Escala Geral
PSOL 4,1
PT 26,7
PC doB 294
PDT 324
PPS 334
PV 38,5
PSB 417
PROS 48,2
PR 55,7
PRB 57,3
PSC 61,1
PTB 61,6

" E consenso dentro das tentativas de estabelecer classificages ideoldgicas dos partidos no Congresso (BOLOGNESI,
BABIRESKI, MACIEL, 2019; SCHEFFER, 2016; TAROUCO, MADEIRA, 2015), que ¢ tarefa dificil ter clareza de
definicdo pelo multipartidarismo e a volatilidade do sistema partidario.
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PSDB 62,9

PMDB 63
DEM 638
PP 654
PSD 65,7
SD 68,5

Fonte: Scheeffer (2018)

A definicdo utilizada neste artigo para grupo de interesse é ampla: inclui ndo apenas
corporagdes, industrias e lobistas contratados; mas também “instituigdes governamentais, como
cidades e governos estrangeiros; instituicdes publicas e privadas como hospitais e universidades,
fundacdes, e organizacdes filantrdpicas; e tantas outras entidades que as vezes se comportam
como lobistas ou se tornam de alguma forma ativas em assuntos de interesse publico”
(BAUMGARTNER, 1999:28).

Para esta analise, agrupamos os grupos de interesse do seguinte modo:

1) Empresariado, agregando empresas, associagdes comerciais, sindicatos patronais
2) Associacoes Profissionais e Sindicatos de trabalhadores

3) Estado (Executivo, Judiciario, Legislativo, Ministério Publico)

4) ONGs e Movimentos Sociais

5) Especialistas de think tanks, de universidades ou individuais

Sobre estes grupos e suas distingdes, podemos indicar algumas particularidades e
contribuicBes prévias sobre suas atuacdes, afim de elucidar suas distin¢cdes. Os grupos
representantes de interesses empresariais seriam mais profissionalizados (SANTOS et al, 2017),
mais influentes e sui generis, pois tendem a se associar menos com outros e tém agdo mais
pontual. O lobby da industria ¢ um bom exemplo de sofisticacdo e efetividade (MANCUSO;
SANTOS, 2004), sendo, portanto, mais efetivos (CESARIO, 2016).

Diferentes trabalhos® confirmam o que seria uma espécie de senso comum: grupos
empresariais acabam por ter certas vantagens e sdo mais bem sucedidos. Existem, contudo,
condicionantes, tais como o contexto politico de um Congresso favoravel e a falta ou a existéncia
de grupos opositores de outros objetivos (HOJNACKI, 2015). A literatura mostra justamente que
grupos empresariais sdo melhor sucedidos quando ndo encontram tal oposi¢&o. Existem, ainda,
outras condicionantes contextuais informacionais que podem ser consideradas (VICTOR, 2007).

Os sindicatos e as associagdes profissionais também possuem suas particularidades,
inclusive no Brasil. Os sindicatos, marcados pelo varguismo, possuiam uma forma especifica de

8 para citar apenas alguns cléassicos: Schattschneider (1960); Olson (1965) e Lindblom (1975). Gilens; Page (2014)
definiram esta corrente de teorias como “Biased Pluralism”. Eles buscam responder a pergunta “quem governa na
democracia americana?” A resposta é que sdo grupos de interesse, mas com clara vantagem em grupos de interesses
empresariais.
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atuacgdo corporativista, mas, a partir dos anos 1970, passaram a ter caracteristicas mais pluralistas
(BALBI, 2012). Na Constituicao de 1988, foram previstos aspectos do corporativismo e do
pluralismo, formando assim um sistema hibrido. A respeito da atua¢ao em audiéncias publicas e
seminarios do Congresso Nacional, ha uma centralidade de unides sindicais com outros grupos
do género na articulagdo (CESARIO, 2016).

H4 diferengas entre sindicatos e associagdes profissionais. Unides sindicais tendem a ter
mais membros e possuiram mais relevancia na sua individualidade, enquanto associacoes
profissionais atendem a grupos profissionais - ou ocupacionais - mais especificos, podendo até
ser divididos por género, etnia e orientacdo sexual (SCHLOZMAN, 2010). Porém, por ser
tratarem de grupos que defendem classes em especifico, ficou determinado que para os fins deste
estudo, que seriam considerados conjuntamente.

Por Estado, se entende todo e qualquer representante de alguma instituicdo publica
pertencente a qualquer um dos trés Poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario), além do
Ministério Pablico. Incluem-se ai, portanto, Ministros de Estado, membros de autarquias,
deputados, senadores, juizes, procuradores, dentre outros. Como se mostra evidente em
Figueiredo (2020), representantes estatais sdo invariavelmente chamados as audiéncias para
discutir os seus temas.

ONGs e movimentos sociais se assemelham ao ndo possuir fins lucrativos e ao defender
bens coletivos. Embora o IBGE aponte que estas entidades crescem ano a ano, Santos (2014)
mostra que se comparando 1983 e 1984, o periodo do inicio da redemocratizacdo, com 2011 e
2012, ndohouve aumentodo nimero dessas entidadesatuando no Congresso Nacional®. 1sso pode
indicar a dificuldade de financiamento da pratica do lobby, que requer expressivos recursos.

Porfim, temos os especialistas strictusensu. Numsentido mais amplo, todo representante
de um grupo de interesse que va ao encontro de um legislador para interferir nasuadecisdo é um
especialista. Porém, se restringirmos, para fins deanalise, ficando comaqueles representantes que
tenham como atividade-fim a obtencdo de saber técnico e especializado, ficaremos com
especialistas individuais, ou pertencentes a centros de pesquisa, universidades ou think tanks.

A primeira hipotese a ser testada sera: “as preferéncias ideologicas determinam as
preferéncias de convite dos legisladores a determinadas categorias de grupos de interesse”. Esta
hipotese provém da concepgéo de dois tipos de lobby, a partir das crencas dos legisladores: um
para reforco de crengas e outros para mudanga de crengas (WRIGHT, 1996). A tese mais comum
é a do lobby parareforco de crencas, a partir daaproximacao de grupos de interesse e legisladores
as mesmas preferéncias (HOINACKI; KIMBALL, 1998; HALL; DEARDOFF, 2006;

%O levantamento das Fasfil (Fundages Privadas sem Fins Lucrativos) usado pelo autor como referéncia, considerando
a séries historica a partir do ano de 2010, incluindo também 2013 e 2016, registra, na verdade, uma queda no nimero
das unidades locais das fundacoes privadas e associacoes sem fins lucrativos
(https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/outras-estatisticas-e conomicas/9023-as-fundacoes-privad as-e-
associacoes-sem-fins-lucrativos-no-brasil.html?edicao=24159&t=ser ies-historicas).
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FIGUEIREDO;RICHTER, 2014; GROLL; PRUMMER, 2016; SCHNAKENBERG, 2016). Para
o teste, perfis de comportamento de legisladores de esquerda e direita serdo buscados, levando
em conta a proporcao de iniciativas por audiénciae de convite a categoria de grupo de interesse.
Apos isto, as posicdes ideoldgicas e suas preferéncias de convites por determinados grupos de
interesse serdo consideradas. Por ultimo, serd feita a distribuigdo partido a partido e comissao por
comisséo.

A segunda das hipdteses a serem testada sera: “as audiéncias publicas sdo montadas sem
contestacdo de outros parlamentares”. Esta hipdtese surge da concepgdo prévia a Teoria
Informacional do Legislativo, em que as audiéncias publicas seriam terrenos inférteis ao debate
sério, e seriam um espaco de confirmacdo das teses defendidas pela Comissdo que a convoca
(FARNSWORTH, 1961; BAUER ET AL, 1972; DENZAU; MANGER, 1986). O teste dessa
hipotese pode trazer luz quanto ao proprio carater informacional das audiéncias, e também uma
elucidacéo paraduvida se grupos de interesse buscam legisladores parareforco ou mudanca de
crencas. Para o teste desta hipotese, o foco estara nos requerimentos feitos por legisladores para
o convite de novos participantes, focando no aspecto da “contestacdo”. Caso um partido de
ideologia contréria tenha feito um convite que se some ao anterior para a constituicdo da
audiéncia, a audiéncia sera definida como “contestada”. A analise sera feita em geral e comissdo
por comisséao.

E finalmente, a terceira hipotese é: “frente ao cargo estratégico do Presidente da
Comissdo, sua posicdo ideoldgica afeta a aprovagdo de requerimentos de partidosa favor de suas
preferéncias”. Esta hipotese surge do papel formal dos Presidentes das Comissdes em aprovacao
de requerimentos, corroborado pelo poder de agenda que eles possuem (AGUIAR, 2013); além
da evidéncia retirada de Troiano (2017), de que a atuagéo de grupos empresariais se associa a
posicGes-chaves (relatoria, presidéncia da comissdo e requerente) serem ocupadas por
legisladores de direita. Esta hipdtese sera testada observando as posicdes ideoldgicas d os partidos
dos presidentes de ComissGes em geral e buscar identificar se ha efeito na definicéo dos

convidados para as Comissoes.

4 Ideologia no Acesso a Audiéncias
A partir de levantamentos descritivos de certas relagdes de proporgdes direita e esquerdano
total de legisladores na Camara em comparacdo as iniciativas feitas por audiéncias publicas, 0
tracamento de perfis de comportamento nos convites por grupos de interesse e distin¢gdes mais
detalhadas partido a partido e comissdo a comissdo, & possivel elucidar o peso das inclinacdes
politicas dos legisladores no acesso de grupos de interesse a audiéncias publicas nas comissdes.
Tomando como referéncia a escala ideolédgica de Scheeffer (2018), hd uma desproporcéo de
legisladores de partidos de esquerda e de direita na 552 legislatura da Camara. Dos 513
legisladores federais, 323 podem ser considerados de direita, 167 de esquerdae o restante ndo
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pode ser classificado. Nesta visdogeral, aproporcdo (direita/esquerda) é aproximadamente 1,934.
Logo, praticamente existem 2 (dois) legisladores de direita para 1 (um) de esquerda. Entretando,
na proporc¢do entre os legisladores responsaveis pelo primeiro requerimento de convite para
audiéncias publicas, ha maior equilibrio: das 205 audiéncias, foram 111 por iniciativa de
legislador de direita, 84 de esquerda e o restante (10), ndo foram classificados; entédo, uma
proporgéo (direita-esquerda) de 1,321, revelando uma condicéo de maior igualdade relativa em

comparacdo a proporc¢ao geral do Congresso Nacional (Quadro 2).

Quadro 2 — Legisladores na Camara e legisladores com iniciativa de audiéncia publica

Proporcéo

Direita | Esquerda —
(Direita/Esquerda)

Legisladores na Camara 323 167 1,934
Iniciativas de Audiéncia Publicas| 111 84 1,321

Fonte: elaboracdo propria, 2020.

Ao estabelecer um “’perfil de comportamento” relativos de legisladores de esquerda e
direita, é possivel concluir que legisladores de esquerda sdo mais propensos atomarem iniciativas
de audiéncia publicas que tratam de mudanca legislativa do que legisladores de direita. Cada
legislador de direita teve, em média, 0,344 iniciativa, enquanto cada legislador de esquerda teve,
em média, 0,503 (Quadro 3) Em termos de proporcionalidade, nas audiéncias publicas realizadas
com vistas a mudancas legislativas, a iniciativa de proposicao de audiéncias e convites se
equilibram (111 a 84) mais do que se espera, sendo a Camara um espaco desproporcional

ideologicamente.

Quadro 3 - Média de iniciativas por legislador de uma posi¢édo ideoldgica

- Direita Esquerda Total
Numero de 323 167 490
legisladores
Ndmero de iniciativas 111 84 195
Média de iniciativas 0,344 0,503 0,398
por legislador

Fonte: elaboracdo propria, 2020.

Destes levantamentos expostos nos quadros acima, podemos detectar um *’efeito
equalizador’” das audiéncias publicas na Camara. Por mais que tenham sido eleitos mais
legisladores de direita do que de esquerda, no ambito das audiéncias, isto ndo se nota téo
claramente no agregado de iniciativas. Uma possivel explicagdo é a escolha estratégica dos

proprios grupos de interesse e dos legisladores que se associam a uma visdo ideologica a
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participarem ou ndo de audiéncias publicas, por enxergarem nelas possibilidade ou néo de real
influéncia. Como demonstra Baird (2016), o processo de influéncia pode ser feito em muitas
etapas e a audiénciapublica pode ser apenas uma das taticas utilizadas para o alcance do objetivo
final de influenciar uma deciséo.'® Somado a isto, diante do “’efeito equalizador’’ detectado, as
audiéncias podem ser vistascomoumatatica de influéncia interessante paraminorias ideoldgicas,
que encontrardo espago de fala nestes espagos, afinal, regimentalmente, as audiéncias se guiam
por principios de igualdade, contraditério e pluralidade.**

Foram feitos 1157 convites por legisladores a grupos de interesse, divididos em cinco
diferentes categorias. O levantamento abaixo mostra que partidos de direita fazem 64% dos
convites a grupos do Empresariado, enquanto partidos de esquerda, 34%. A respeito dos
legisladores de esquerda, podemos dizer que tém maior predilecdo por ONGs e Movimentos
Sociais (54%). Ha equilibrio nos outros grupos: em requerimentos para representantes de
associacdes profissionais e sindicatos de trabalhadores, ha 49,6% para a esquerda e 48,5% paraa
direita; para o Estado, 47,3% paraa esquerdae 51% paraa direita; e por fim, na convocagao de
especialistas, temos 47,7% pelaa esquerdae 51,4% peladireita. (Quadro 4).

E de se destacar a presenca relevante de diversos tipos de grupos de interesse:
Empresariado (196), AssociagOes Profissionais e Sindicatos (257), Estado (403), ONGs e
Movimentos Sociais (170) e Especialistas (110). Sobretudo, por serem da sociedade civil, ndo
apenas de representantes do Estado. A titulo de comparacgdo, quando audiéncias foram estudadas
por Zorzal (2007), no estado do Espirito Santo, a autora averiguou uma presenca muitissimo
maior de participantes govemamentais, ligados a maquina publica, e infimo de representantes da
sociedade civil, no que Romao (2011) denota de “’maior participagdo da sociedade politica em
relagdo & civil’’, comum a muitas institui¢des participativas. E possivel dizer que, no caso das

audiéncias da Camara, hd uma representatividade plural dasociedade civil.

Quadro 4 — Convites a grupos de interesse, por posi¢do ideoldgica

Posicdo Ideoldgica do Legislador
Esquerda Direita Total
Categoria de Grupo | Empresariado Ne 68 128 196
de Interesse % 34,0% 64,0% 100%
Associacdes Profissionais | N° 130 127 257
e Sindicatos % 49,6% 48,5% 98,4%

10 santos et al (2017) aponta uma série de outras taticas possiveis a ser utilizadas no Legislativo: contato direto com os
parlamentares, acompanhamento de reunifes das comissdes, contatos com a assessoria das comissdes, Vvisitas aos
gabinetes dos parlamentares, contato com outros grupos para agdes articuladas, acompanhamento de reunides plenérias,
contato com lideres, acompanhamento de bancadas e frente e contatos com a consultoria legislativa.

1 E importante salientar que as audiéncias plblicas surgem na esteira da emergéncia de mecanismos participativos
dentro da sociedade brasileira (AVRITZER; SANTOS, 2002), e estes seguem certos ideais aspiracionais: igualdade,
respeito mutuo, auséncia de poder coercitivo, uso da razdo, busca do consenso e dar clareza aos conflitos, orientacdo
ao bem comum, publicidade, accountability e sinceridade (BATCHINGER et al, 2018).
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Categoria de Grupo | Estado Ne 194 209 403
de Interesse % 47,3% 51,0% 98,3%
ONGs e movimentos N° 94 76 170
sociais % 54,0% 43,7% 97,7%
Especialistas Ne 53 57 110
% 47,7% 51,4% 99,1%

Fonte: elaboracdo propria, 2020.

Novamente, se buscarmos um “’perfil’’ no comportamento dos legisladores de esquerda
e direita, teremos a relagdo proporcional apresentada no Quadro 8. Desta relagdo podemos
concluir que, a excegdo da forte inclinagdo de um legislador de direita convidar re presentantes do
Empresariado, nas outras categorias existe equilibrio entre legisladores de esquerda e direita.
(Quadro 5).

Quadro 5 — Proporcao direita/esquerda em convites a categoria de grupo de interesse

Grupo de Interesse Proporcéo D/E
Empresariado 1,882
Associacdo Profissional/ Sindicatos 0,976
Estado 0,941
ONGs e Movimentos Sociais 0,787
Especialistas 1,075

Fonte: elaboracdo propria, 2020.

Portanto, é possivel concluir que existe de fato uma predisposi¢do maior de legisladores
de esquerdaarequereremaudiénciaspublicas, e além disso, ha preferéncias de convitespor certas
categorias de grupos de interesse, principalmente por ONGs e Movimentos Sociais. Por outro
lado, legislador de direita, nos dois levantamentos feitos logo acima, se mostram mais inclinados
ao convite de grupos ligados ao Empresariado. Esta diferenca de comportamento entre o0s
legisladores das duas posi¢Oes ideoldgicas, confirmam ainda mais a hipotese de que posicdes
ideoldgicas explicam os convites por certos grupos de interesse.

Para elevar o nivel de detalhe da analise, foi avaliado o comportamento dos partidos
politicos individualmente em relacdo aos requerimentos. (Quadro 6). Caso ignorarmos, as
preferéncias por organizagdes de Estado, por seu contetido “’neutro’’, pela presenca praticamente
invariavel em audiéncias pUblicas*?, podemos identificar que a escolha preferencial (+) ou maior
rejeicdo (-) de partidos de esquerda ou esquerda podem possuir coeréncias e também

contradicdes.

12 Como se nota no Quadro 6, a excecdo do PSC, que ndo convidou nenhum representando do Estado, todos 0s outros
partidos convidaram no minimo em 26,4% (DEM) representantes do Estado.
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Quadro 6 — Convites a categoriasde grupos de interesse, por partido

Categorias de Grupo de Interesse
Empresariais Assoc. Estado Ongse Especialistas
Partido do PSOL N° 3 3 10 13 3
Requerente % 9,4% (-) 9,4% (-) 31,3% 40,6% (+) 9,4% (-)
PT N° 14 35 62 27 25
% 8,6% (-) 21,5% (+) 38,0% 16,6% 15,3%
PCdoB N° 0 6 8 3 1
% 0,0% (-) 33,3% (+) 44,4% 16,7% 5,6%
PDT N° 13 47 36 17 9
% 10,7% 38,5% (+) 29,5% 13,9% 7,4% (-)
PPS N° 0 2 4 2 1
% 0,0% (-) 22,2% (+) 44,4% 22,2% (+) 11,1%
PV N° 17 3 14 5 9
% 35,4% (+) 6,3% (-) 29,2% 10,4% 18,8%
PSB Ne° 18 17 45 20 5
% 17,1% 16,2% 42,9% 19,0% (+) 4,8% (-)
PROS N° 3 17 15 7 0
% 7,1% 40,5% (+) 35,7% 16,7% 0,0% (-)
PR N° 10 13 16 2 2
% 23,3% 30,2% (+) 37,2% 4,7% (-) 4,7% (-)
PRB N° 6 7 17 4 4
% 15,8% 18,4% (+) 44,7% 10,5% (-) 10,5% (-)
PSC N° 7 2 0 1 1
% 63,6% (+) 18,2% 0,0% 9,1% (-) 9,1% (-)
PTB N° 1 10 9 4 4
% 3,6% (-) 35,7% (+) 32,1% 14,3% 14,3%
PSDB N° 32 30 59 10 18
% 21,5% (+) 20,1% 39,6% 6,7% (-) 12,1%
PMDB N° 19 7 31 15 6
% 24,4% (+) 9,0% 39,7% 19,2% 7,7% (-)
DEM N° 7 25 24 27 8
% 7,7% (-) 27,5% 26,4% 29,7% (+) 8,8%
PP N° 20 10 15 1 7
% 37,7% (+) 18,9% 28,3% 1,9% (-) 13,2%
PSD N° 12 4 23 7 5
% 23,5% (+) 7,8% 45,1% 13,7% 9,8%
SD N° 14 19 15 5 2
% 25,5% 34,5% (+) 27,3% 9,1% 3,6% (-)
PHS N° 1 1 2 2 0
% 16,7% 16,7% 33,3% 33,3% (+) 0,0% (-)
PMN N° 2 0 3 2 1
% 25,0% (+) 0,0% (-) 37,5% 25,0% (+) 12,5%
PTdoB N° 1 4 2 0 0
% 14,3% 57,1% (+) 28,6% 0,0% (-) 0,0% (-)

Fonte: elaboracdo propria, 2020.
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Sob a perspectiva da escolha preferencial, em geral, partidos de esquerda convidam mais
entre as categorias Associagdes Profissionais e Sindicatos (PT, PC do B, PDT, PPS, PROS) e
ONGs e Movimentos Sociais (PSOL, PSB). A contradicdo entre partidos destaposicdoideoldgica
esta na preferénciado PV por convidar entre o empresariado. Entre partidos de direita, é mais
comum que convidem grupos empresariais (PSC, PSDB, PMDB, PP, PSD), porém os partidos
préximos do corte entre esquerda e direita da escala ideoldgica, PR e PRB, e os partidos
trabalhistas (PTB e SD), preferem convidar associacdes profissionais ou sindicatos. O
comportamento mais incomum é do DEM, que tem preferéncia acentuada por ONGs e
Movimentos, muito proxima de Associacdes Profissionais e Sindicatos. Uma explicagéo possivel
é que, segundo Scheefer (2018), o partido mudou sua inclinagdo: da posicdo de principal partido
de direita, para um partido mais préximo do centro.

Pela perspectiva da maior rejeicdo, complementar a da escolha preferencial, podemos
enxergar entre os partidos de esquerda maior rejeicdo em convidar grupos empresariais (PSOL,
PT, PC do B, PPS), também podendo-sedestacara rejei¢ao entre especialistas (PSOL, PDT, PSB,
PROS). As grandes contradicdes se ddo, novamente, pelo PV, e também pelo PSOL, que ndo
convidam muito entre AssociagOes Profissionais e Sindicatos. Esta rejeicdo do PSOL pode ser
explicada pela inclinagdo radical do partido a favor de ONGs e Movimentos Sociais. J& 0s
legisladores de partidos de direita, tendem a ndo convidar muito entre ONGs e Movimentos
Sociais (PR, PRB, PSC, PSDB, PP, PSD), assim como Especialistas (PR, PRB, PSC, PMDB,
SD). DEM e PTB tendem a ndo chamar tantos representantes de interesses empresarias. Mais uma
vez revelando um comportamento aparentemente contraditorio do DEM.

De maneira geral, portanto, existe uma confirmacao da tese de aproximacé&o de grupos
de interesse e legisladores com as mesmas preferéncias (HOJNACKI; KIMBALL, 1998; HALL;
DEARDOFF, 2006; FIGUEIREDO; RICHTER, 2014; GROLL; PRUMMER, 2016;
SCHNAKENBERG, 2016)*, em detrimento de uma aproximagéo de opostos para uma tentativa
de influéncia, ainda que existam comportamentos aparentemente contraditorios por parte do PV,
DEM e PSOL, sem considerar, € claro, um exame maiscuidadoso de outrasimportantes variaveis,
como o0s programas partidarias e o teor das audiéncias aos quais os partidos fizeram os convites.

O artificio de requerer audiéncias publicas, porém apresenta maior inflexdo a direita,
guando analisamos detalhadamente comissdo por comissao**. Ao consideramos as dez comissdes
com maior numero de audiéncias com vistas mudangas legislativas ocorridas, € mais comum que

a maior parte dos requerimentos partam de legisladores de direita no interior das comissoes

13 As coeréncias entre partidos e grupos de interesse convidados também podem ser investigados como uma
“’replicagdo do jogo partidario na esfera participativa’”> (COELHO; FAVARETO, 2008), onde partidos acabam por dar
énfase a grupos mais bem relacionados, em detrimentos de outros desfavorecidos em organizacdes e ligagdes politicas.
14 As comissdes consideradas foram as que mais tiveram mais audiéncias plblicas que tratam de mudanca legislativa
no perfodo 2015 a 2015: CSSF (26), CDEICS (25), CCIC (24), CEDU (18), CTASP (17), CAPADR (14), CVT (13),
CFT (11). CCTCI (10), CDU (10), CSPCCO (8).
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(Quadro 7).
Quadro 7 — Posicao ideoldgica do requerente, por comissao
Comisséo Esquerda Direita N&o-Classificado Proporcdo Direita-
Esquerda
CAPADR 6 8 0 1,334
CCTCI 7 2 1 0,286
CCJC 10 12 2 1,200
CDuU 3 7 0 2,334
CDEICS 11 14 0 1,273
CEDU 7 11 0 1,571
CFT 5 6 0 1,200
CSPCCO 4 4 0 1
CSSF 10 11 5 11
CAPADR 6 8 0 1,334

Fonte: elaboracéo préopria, 2020.

E importante pontuar que estes dados por comissdo devem ser relativizados por
considerarem uma amostra bem menor de audiéncias que os dados em agregado, porém é
interessantenotar, alémda citadasuperioridade relativa de requerimentos partindo de legisladores
de direita em praticamente todas as comissdes, a exce¢do da CCTCI e a CSPCCO, também as
diferencas mais expressivas: a CCTCI, como a Unica comissdo dominada por iniciativas por
audiéncias partindo daesquerda, e daCDU, da CTASP e da CVT, proporcionalmente muito mais
dominadas pela direita. Estes dados nos dédo pistas sobre as preferéncias de legisladores -
outrossim, gruposde interesse - sobre suas escolhas estratégicas, em que comissdes atuar para

conquistar seus interesses, porém de maneira inconclusiva.

5 Contestacéo de Audiéncias Publicas

Os legisladores possuem viés nos seus convites para audiéncias pablicas. Quando
idealizam através do seu primeiro requerimento o temaali abordado e os convidados que buscam
ter presentes, ha inclinacdo as suas preferéncias. Por isto, é interessante analisar a reagdo da
oposicao perante este fato. Outro conceito que surge entdo ¢ o de ‘’contestagdo’’, em
contraposicdo a ideia de que audiéncias seriam apenas um espaco de confirmacéo das teses
defendidas pela Comissdo que a convoca (FARNSWORTH, 1961; BAUER ET AL, 1972;
DENZAU & MANGER, 1986) e do lobby como um subsidio informacional as decisdes dos
legisladores, sem necessariamente interferir numa mudanga de posi¢do mais drastica (HALL;
DEARDOFF, 2006).

Estabelecemos duas categorias para as audiéncias: “contestadas’’ ou “ndo-contestadas™.

A primeira diz respeito aquelas onde outro requerimento é proposto partindo de um legislador
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que é ideologicamente oposto do legislador proponente. Isso indicaria ao menos a intencdo de se
fazer uma oposicgdo de ideias durante a audiéncia idealizada por um parlamentar de ideologia
diferente. A segunda categoriadiz respeito as audiéncias que prosseguem sem um requerimento
apresentado por um legislador de partido ideologicamente oposto do proponente. Entdo, nesta
situacdo é grande a possibilidade da audiéncia publica acontecer sem um contraste claro de
posi¢Bes dos convidados.

O levantamento identificou que das 205 audiéncias, 16,1% apresentam contestagao, ou
seja, requerimentos propondo outros convidados para além daqueles previstos pelo requerente.
Por outro lado, 80,5% das audiéncias mantém os convidados do primeiro requerimento

apresentado pelo legislador requerente (Quadro 8).

Quadro 8 — Audiéncias publicas contestadas, ou ndo, ou ndo-classificadas

N° %
Contestadas 165 16,1
N&o-contestadas 33 80,5
N&o classificado 7 34
Total 205 100,0

Fonte: elaboracdo propria, 2020.

As audiéncias possuem predominancia de seu espectro ideoldgico na sua concepcdo
através do requerimento. Disto, podemos concluir que existe um dominio na sua orientacdo no
que diz respeito a tema e convidados, e uma pré-condicao para reforco de um viés. Nao
significando, contudo, que o dominio dos resultados de influéncia ocorra®®. Ha outras taticas de
lobby possiveis que podem ser utilizadas. Além disso, a divergéncia e o confronto as opinides dos
convidados ndo se ddo somente por outros convidados, mas também por legisladores durante os
debates®®. Dessa forma, outra dimenséo de contestacdo é a presenca plural de legisladores as
audiéncias e o uso que fazem do seu tempo de fala.

Outra informacdo relevante que pode ser apresentada a partir dos dados séo as Comissdes
com audiéncias por mudangas na legislagdo mais “contestadas” ou “ndo-contestadas’’ (Quadro
9).

15 vale lembrar que uma estratégia de lobby pode englobar uma série de outras agdes (BAIRD, 2016; SANTOS et al,
2017), além da ja complicada dificuldade de se mensurar os seus resultados (BAUMGARTNER, 1999), no caso das
audiéncias publicas, é ainda maior. Pois audiéncias publicas possuem carater consultivo e nenhum efeito vinculativo a
nenhuma decisdo diretamente.

16 E uma prerrogativa regimental a interpelacdo pelos deputados, trazendo questdes ou adendos as falas dos
convidados.
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Quadro 9 — Contesta¢6es de requerimento, por comissao

N&o-Contestada Indice de Contestacéo
CAPADR 12 2 0 0,167
CCTCI 8 2 0 0,25
CCJC 14 9 1 0,60
Ccbu 8 2 0 0,25
CDEICS 22 2 1 0,087
CEDU 16 2 0 0,125
CFT 3 0 0,375
CSPCCO 2 0 0,40
CSSF 21 3 2 0,130
CTASP 16 1 0 0,063
CVT 11 2 0 0,182

Fonte: elaboracdo propria, 2020.

Ao se estabelecer um indice das audiéncias “’contestadas’’ divididas pelas ‘’ndo-
contestadas’’, podemos ter uma visdo mais clara de quais Comissdes costumam ter audiéncias
mais contestadas. Novamente, foram consideradas as Comissdes com mais audiéncias que tratam
de mudanca legislativa que a média. Ficaram como néo classificadas as audiéncias contestadas
por partidos ndo classificados naescala ideoldgica; ou que teve iniciativas de legisladores desses
partidos e, a posteriori, contestada.

Existem, por tanto, trés Comissdes que se destacam pelo indice maior de contestacdo. As
duas Comissdes, CCJC (0,6) e CFT (0,375), ttm em comum que todos 0s projetos de mudanca
legislativa devem passar por elas e o carater terminativo. Por estes motivos, essas Comissdes de
“neutralidade tematica” acabam por ser um especial alvo de estratégias de influéncia dos mais
variados grupos de interesse e por receber alta participacao de parlamentares de esquerdae de
direita. As suas Comissfes sdo, portanto, espacos estratégicos e disputados, onde a presenca de
convidados ligados a diferentes posicdes ideoldgicas estardo presentes de forma mais marcante.
A CSPCCO (0,4), que trata de temas de seguranca publica e crime organizado, teve papel
destacado no periodo de 2015 a 2018, principalmente apds a mudanca de abordagem na politica
de seguranca publica, a partir do Governo Michel Temer. Junto a esta mudanca, vieram debates
acalorados em audiéncias.

Podemos apontar os dados acima como mais uma evidéncia de que existe um movimento
de “’reforgo de crengas’’ nas audiéncias, pois se os grupos de interesse, outrossim os legisladores
de umadeterminada posicao ideoldgica, ndobuscam interferirnumaaudiéncia publicade posicdo
ideologica contraria, ndo hd um esforgo para ““'mudanga de crenca’’. Este comportamento
“’contestador’’ acaba por se mostrar presente nas comissdes tematicamente ‘’neutras’’, ou como
um evento esporadico. Vieira (2009) ja havia identificado, na CDU, umadinamicaanaloga, em
que grupos com pontos de vista diferentes evitavam participar numa “’efetiva deliberagao’ numa
audiéncia em especifico, preferindo usar de seu espacgo para se direcionar aos tomadores de
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decisdo sem receber confrontacdo. A auséncia de deliberacdo também € consistente com as
descobertas de Macedo (2018):

(...) asaudiéncias ndo teriam um carater deliberativo no sentido das trocas
informacionais a respeito de projetos de lei ou outros tipos de propostas. A
analise de projetos consome apenas 20% das audiéncias. (...) as audiéncias
estdo mais concentradas na fiscalizagdo do Executivo e na exploracéo de
assuntosnovos(em 2013)(...) (MACEDO, 2018, p.120).

Como uma ponderacdoas conclus@es a respeito da dindmica contestatoria analisada, duas
outras linhas de raciocinio podem ser tomadas. A primeira é: para além da interpretacéo da
”contestacdo” proposta nestaanalise, existe tambéma possibilidade, emboramenos provavel, dos
requerimentos iniciais terem sido feitos de maneiraequilibrada®’, respeitando as diferentes visdes
e grupos, ndo havendo necessidade de um novo requerimento, o que levaria a um debate sobre a
forga dasregras regimentais como efetivadora de principios deliberativos® A segundaé: os atores
parte do processo de lobby podem reconhecer audiéncias publicas enquanto taticas de influéncia
de baixa efetividade dentro de uma estratégia maior de influéncia e, assim sendo, nao dispendem
seus recursos tentando mudar crengas de legisladores ja inclinados em uma direcdo. Como se
sabe, os recursos dispendidos no lobby sdo altos (MANCUSO; GOZETTO, 2011) e,
especialmente grupos ligados ao Empresariado, sdo bastante profissionalizados (Santos et al,
2017), levando com que as a¢des sejam tomadas com calculo de efetividade, e como se sabe, a

mudanca posicial frente a tema € caso raro entre tomadores de decisao.

6 Influéncia do Presidente da Comissao sobre os Requerimentos por Audiéncia

O Presidente da Comissdo ¢ uma posicdo-chave. Segundo Aguiar (2013), ele é
responsavel por controle daagenda dasreunides ordinarias, retirar de pauta ex officio proposigdes,
designa relatores contrarios e conduz a votacdo da proposicgao. Troaino (2017) ap ontou uma
dindmica deaproximacdoentregrupos doempresariadoe partidos dedireita para alcancarsucesso
na sua préatica de influénciasobre projetos. Cabe apontar que uma vez em pauta, a votagéo da
comissdo a favor da comissdo ocorre apenas pro forma, porém segundo Macedo (2018), ha
proximidade entre a Presidénciada Comisséao e o partido do deputado requerente, e comumente,
sdo rejeitados requerimentos de audiéncia sobre dendncias mais fortes contra o Governo.

No que diz respeito as posicdes ideologicas, hd uma predominéancia de Presidentes de
Comissdo de direita nas audiéncias pesquisadas, refletindo a maioria dos partidos de direita
naquela Legislatura. As Comissdes foram presididas em 81% por legisladores de direita, enquanto

17,6%, de esquerda (Quadro 10). Dado o equilibrio absoluto entre os requerimentos aceitos por

Y E um pressuposto regimental, expresso no §1 do art. 256: “Na hipotese de haver defensores e opositores
relativamente a matéria objeto de exame, a Comissdo procederd de forma que possibilite a audiéncia das diversas
correntes de opinido”.
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legisladores de esquerda e de direita, é possivel afirmar quea posigdoideolégica de um Presidente

de Comissdo néo afeta o equilibrio dasaudiéncias.

Quadro 10— Posi¢édo ideoldgica do Presidente da Comissdo da audiéncia

Posicéo Ideoldgica do Presidente da Comissdo N° %
Esquerda 36 17,6
Direita 166 81,0
Né&o classificaveis 3 15
Total 205 100,0

Fonte: elaboracdo propria, 2020.

Existem algumas possibilidades para explicar esse aspecto de indiferenca de quem
preside a Comissdo em incorporar audiéncias numa ‘agenda ideologica’. Uma explicagéo seria o
baixo interesse do Presidente em se indispor politicamente por um mecanismo de lobby e
transferéncia de informacdo de baixa efetividade. Outra seria o simples interesse maior da
esquerda, em relacdo a direita, em utilizar a audiéncia publica para direcionar seus
posicionamentos aos legisladores. Como foi averiguado pelos dados sobre iniciativas por
audiéncias, existe um ‘efeito equalizador’ provocado pelas audiéncias, alem do arcabouco
regimental propicio a pluralidade e a igualdade, que favorece as minorias, portanto, para a
esquerda e seus grupos de interesse mais préximos, a audiéncia pode representar uma
oportunidade estratégica de trazer a luz seus pontos de vista e criar uma compensacao de sua

desvantagem numeérica em eleitos na Camara.

7 Concluséo

Deste artigo, que pretendeu averiguar a importancia das crencgas ideoldgicas dos
legisladores como uma determinante do acesso de grupos de interesse a audiéncias publicas da
Camara dos Deputados, foi possivel, a partir da exposicao descritivade dados, detectar padrdes
de comportamento nos convites de legisladores de esquerda e de direita, revelar detalhes sobre a
dinamicas de ‘contestacdo’ em proposi¢des pornovas audi€ncias publicas e dirimir a importancia
do Presidente da Comisséo como um definidor de umaagenda ideologica.

As premissas tedricas de que existe umaaproximagao de ‘’iguais’’, no que diz respeito a
ideologias de grupos de interesse e legisladores (MCKAY, 2008; 2010) e com 0 intuito de
promover um reforco de crencas (HOINACKI; KIMBALL, 1998; HALL; DEARDOFF, 2006;
FIGUEIREDO; RICHTER, 2014; GROLL; PRUMMER, 2016; SCHNAKENBERG, 2016),
foram confirmadascomressalvas atravésda anélise dos requerimentos. Existe aproximacdo maior
entre legisladores de esquerda com ONGs e Movimentos Sociais, assim como, de legisladores de
direita com o Empresariado. Por outro lado, existe igualdade de requerimentos nas outras

categorias consideradas. As contradi¢des notaveis estdo na analise partido a partido, que mostram

E-legis, Brasilia, n. 34, p. 78-101, jan./abr. 2021, ISSN 2175.0688 97



Ideologias Importam - 0 acesso para lobby em audiéncias publicas na 552 Legislatura da Camara dos Deputados

0 DEM possuindo comportamento tipico de um partido de esquerda, enquanto PV possui forte
aproximacdo com o Empresariado e o0 PSOL, que evita convidar AssociagOes Profissionais e
Sindicatos.

A ‘contestacdo’ dos requerimentos iniciais de audiéncias publicas foi demonstrada como
uma dindmica incomum, com excec&o de trés comissdes: a CCJC, a CFT e a CSPCCO. Havendo
um maior destaque as duas primeiras, pois sdo comissdes terminativas, ou seja, de importancia
diferenciada das demais e um carater ‘’neutro’’, por todos os projetos passarem por elas
independente de qualquer decisdo politica.

Por Gltimo, foi concluido que aagenda deaudiéncias publicas das comissGesnao é afetada
pela posi¢do ideoldgica do Presidente da Comissao, que mesmo sendo em grande maioria de
direita (81%), ndo existe uma inclinagdo maior para a aceitacdo de audiéncias de esquerda. Muito
pelo contréario, € mais uma confirmagdo de um “’efeito equalizador’” das audiéncias publicas, sob
0 aspecto ideoldgico.

Uma conclusdo geral, confirmada por todas as hip6teses traz luz as escolhas estratégicas
escolhidas pelos diferentes grupos em disputa. Sabemos que 0s grupos do Empresariado, mais
ligados a Direita, possuem uma série de vantagens competitivas sobre os outros, possuindo maior
efetividade nas suas estratégias (MANCUSO, 2004; TAGLIAGNA, 2006; MANCUSO, 2011;
SANTOS, 2015; SANTOS ET AL, 2017; CESARIO, 2016; TROIANO, 2017). Portanto, a
audiénciapublica pode ser vista, por seus principios de igualdade, transparéncia e contraditorio,
como uma tatica usada por grupos minoritarios e com menos recursos como uma forma de
encontrarespaco de falapara atingir influéncia. Ao passo, que grupos e legisladores ligados ao
Empresariado ndo usem de todo o seu potencial numeérico para fazer uso destes espagos, talvez
preferindo outras taticas de influéncia mais efetivas e menos transparentes.

Algumas questdes elucidadas por este trabalho, no entanto, carecem de exame mais
cuidadoso. Devido ao estudo empirico manter o foco sobre o requerimento e 0 acesso, outras
dindmicas de uma audiéncia acabam por ndo serem analisadas, como a presenca ou néo de
convidados, aatuacdo dos deputados e representantes de grupos de interesse nas audiéncias em si
e 0 alcance os efeitos almejados pelo lobby ou néo. Estas anélises seriam melhor feitas estudando
casos individuais, ndo em agregado, como foi 0 objetivo deste artigo.
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1 Introdugéo

De onde vém e poronde passam deputados e senadores antes de chegarem ao Congresso
Nacional? Este trabalho procura abordar estas questdes. Trata-se de um estudo longitudinal e
comparado sobre o perfil de senadores e deputados brasileirosda 472 a 552 Legislaturas (1983-
2019). O objetivo é, por um lado, analisar as diferencas entre Senado e Camara no tocante ao
perfil social e politico das legislaturas e, por outro, apontar as transformagdes ocorridas ao longo
do tempo na representagdo congressual.

Em funcdo das mudancas estruturais e politicas ocorridas na sociedade brasileira, espera-
se notar, nas duas casas, uma crescente pluralidade na composicéo parlamentar, indicando um
aumento das classes populares no ambito do legislativo (RODRIGUES, 2002; MUCINHATO,
2014). Espera-se, ainda, observar uma gradativa profissionalizacdo dos congressistas, sendo esta
indicada pela experiéncia politica acumulada e expressa nas trajetorias politicas daqueles que
ocuparam cargos no Congresso Nacional no periodo.

Em funcéo de tracos institucionais da incongruéncia bicameral no Brasil, esperam-se
diferencas entre as Casas no tocante ao perfil de seus membros. Por hipotese, senadores e
deputados se diferenciariam, entre si, na direcdo prevista para os bicameralismos incongruentes
ao modo brasileiro: tipicamente, os senadores seriam recrutados entre os politicos mais velhos,
experientes politicamente, escolarizados e elitizados, ou seja, com profissdes e formagédo
intelectual de maior prestigio social. Adicionalmente, espera-se, devido aos diversificados
incentivos colocados pelo arranjo federativo vigente, que 0s senadores tenham uma carreira mais
variada e rica em termos das experiéncias adquiridas em cargos eletivos e ndo eletivos antes de
chegar ao parlamento federal.

O texto esta dividido em trés topicos, além desta introducéo. No primeiro topico, sdo
mobilizados alguns apontamentos da literatura sobre as elites e as institui¢cdes politicas, de modo
a justificar e sustentar teoricamente a analise empirica aqui desenvolvida. No segundo, sdo
analisados dados sobre as origens sociais e trajetdrias de senadores e deputados. Por fim, sdo
avaliadas informacOes sobre as trilhas politicas percorridas pelos parlamentares e as experiéncias
por eles obtidas. Entdo seré possivel concluir se as expectativas da pesquisa sdo ou néo atendidas.

A pesquisa faz uso de estatistica descritiva, aplicacio de teste de qui-quadrado e indice
F, para mostrar se as diferencas observadas entre as casas sdo causais ou expressam tendéncias
estatisticamente relevantes. Esclarecimentos mais detalhados sobre os dados e as questdes

metodoldgicas relacionadas a sua anélise serdo feitos oportunamente ao longo do trabalho.

2 Sobre o estudo das elites parlamentares: alguns apontamentos da literatura

Questdes referentes a trajetoria politica e ao perfil das elites governamentaisem geral e
das elites parlamentares em particular tém sido, cada vez mais, objetos centrais da sociologia
politica e da ciéncia politica. A relevancia dos estudos neste campo esta relacionada com 0s
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impactos do perfil dos representantes sobre a morfologia, a institucionalidade e a qualidade da
representacdo politica.

Contemporaneamente, além de suscitar um complexo debate normativo sobre o lugar das
minorias nos sistemas democraticos representativos (PITKIN, 1967; PHILLIPS, 2001; NORRIS,
1997; YOUNG, 2006), a literatura traz uma vasta discussdo de viés histérico-sociologico sobre a
formacdo das elites representativas, argumentando, na contramao do elitismo do inicio do século
XX, que a pluralizacéo e a complexificacao estrutural das sociedades levou a transformagéo dos
sistemas politicos em dire¢do a popularizacdo da representagdo politica, abrindo os caminhos do
poder as classes baixas, antes excluidas.

Paradoxalmente, ha também os estudos que mostram que, com o aumento crescente da
profissionalizacdo e da competitividade no campo politico, acentuaram-se as dificuldades para
pobres e outras minorias politicas acessarem os cargos de poder, sobretudo no alto escaldo, como
nos parlamentos e nos executivos federais (CODATO; COSTA; MASSIMO, 2015). Um meio
termo foi apontado em obras como a organizada por Best e Cota (2000), onde os autores analisam
dados de 150 anos de evolucdo da representagdo em diversos paises europeus e concluem ter
havido um achatamento, umahomogeneizacdo, das elites parlamentares europeias. Limitou-se o
espaco e o poderio das elites, por um lado, e, por outro, reduziram-se as chances de acesso ao
poder de classes muito baixas, em func¢do da competitividade, da profissionalizagdo e do alto
custo das campanhas eleitorais. (SIMONI JR; DADARQUE; MINARDI, 2016; BEST; COTTA,
2000; NORRIS, 1997).

A despeito da importancia dessa discussdo sobre os apelos normativos e os fundamentos
socioldgicos da configuragdo dos corpos representativos contemporaneos, o presente estudo
integra a discussdo sobre formacgéo de elites parlamentares pela via institucional, procurando
contribuir com o conhecimento do perfil de senadores e deputados federais.

A ja antiga discussdo sobre a importancia das instituicoes na qualidade da representacéo
democratica (MONTESQUIEU, 1979; HAMILTON; MADISON; JAY, 1979) foi incrementada
nas décadas recentes pelo chamado novo institucionalismo, que pde foco nos microfundamentos
da acdo politica tendo em vista o efeito das regras do jogo sobre 0s incentivos e comportamentos
dos atores politicos (TSEBELIS, 1998; LLANOS; NOLTE, 2003; SIAVELIS,
MORGENSTERN, 2008). E nesta linha que este trabalho pretende trazer uma contribuicio para
a compreensdo da formacdo das elites politicas federais no Brasil.

A pesquisa cobre o periodo 1983-2019, que abrange 36 anos, nove legislaturas (da 472 a
552). Além de ampliar a longitude das pesquisas até hoje feitas sobre o perfil social e a trajetoria
politica dos congressistas nacionais, o artigo propde uma comparacao sistematica entre senadores
e deputados, tendo em vista os pardmetros institucionais do bicameralismo brasileiro. A questio
geral colocada é: afinal, em se tratando do perfil das elites e das trilhas que seus membros
percorrem, o bicameralimo importa? Se sim, como e o quanto? Quais os efeitos das instituicdes
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bicamerais nacomposigéo das elites parlamentares federais?

Osefeitosdas instituigcdespoliticas sobre o processode recrutamento e, por consequéncia,
sobre a composicao das elites parlamentares sao ressaltados por varios autores (BEST; COTTA,
2000; NORRIS, 1997). O bicameralismo consiste precisamente num conjunto de instituicdes de
grande influénciasobre o perfil das elites, tendo em vista que é criado com o fim precipuo de
promover, em maior ou menor grau, diferencas entre as duas casas no tocante ao padréo de
recrutamento parlamentar que afetama composicdo de cadauma delas (LIJPHART, 1989, 2003;
LLANOS; NOLTE, 2003).

Em estudos comparados seminais sobre aspectos institucionais diversas democracias,
Lijphart (1989; 2003) pde em destaque as instituicdes bicamerais. Duas sdo as dimensdes
institucionais destacadas pelo autor: a simetria (ou assimetria) e congruéncia (ou incongruéncia).

A incongruéncia diz respeito ao método de constituicdo das legislaturas de cada camara
e esta relacionada mais de perto a discussdo no presente artigo, porque afeta a composigao da
representacdo politicanuma e noutra casa. Bicameralismos congruentes sdo aqueles nos quais as
regras para captacdo dos representantes sdo similares e porisso tendem a promover convergéncia
entre as cAmaras alta e baixa no tocante ao perfil social e politico de suas respectivas legislaturas.
Em outras palavras, nos sistemas bicamerais congruentes ndo é de se observar diferencas grandes
entre uma e outracamarano que diz respeito aos perfissocial e politico de seus membros.

Os bicameralismos incongruentes, ao contrario, sdo marcados por distintas normas para
acomposicao cameral, de modoque as caAmaras tendem a ser distoantesentresino quediz respeito
a aspectos como idade minima dos seus membros, 0 tamanho de cada camara, as regras eleitorais,
o tipo de lista, o tamanho e a magnitude dos distritos, o calendario eleitoral, a duragéo e a
renovacdo dos mandatos. Diferengas institucionaiscom relacdo a esses aspectos tendem (e visam)
a gerar legislaturas com distintos perfis sociais e politicos.

Uma segunda dimensdo importante do bicameralismo é a simetria. Esta diz respeito ao
equilibrio de forcasentre as duas camaras, tendo por base a distribuigdo, entre elas, de poderes e
prerrogativas politicas. Bicameralismos simétricos implicam equivaléncia entre as camaras no
tocante a tais poderes e prerrogativas; bicameralismos assiméticos expressam o oposto:
desigualdade entre as casas no que tocaao seu potencial para afetar as decisdes politicas nacionais
e sua capacitade para controlar érgaos e instanciasdo poder politico

Interessa notar que, embora a simetria bicameral néo exerca influéncia direta sobre o
perfil social e politico dos parlamentares, ela pode ter o efeito de tornar mais atraente a disputa
pela cdmara alta nos sistemas bicamerais simeétricos. Explica-se: a forca politico-institucional da
camara alta nos bicameralimos simétricos torna tal cdmara uma instancia de maior importancia
estratégica para as elites politicas nacionais, tendendo, em tese, a incentivar o recrutamento de
parlamentares com trajetorias mais ricas e expressivas em termos das experiéncias acumuladas
ao longo da vidapolitica.
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De fato, a despeito da grande heterogeneidade entre os sistemas bicamerais existentes,
bicameralismos mundo afora tendem a ser, deliberadamente, em algum grau, simétricos e
incongruéntes (TSEBELIS; MONEY, 1997; NEIVA, 2004; LLANOS; NOLTE, 2003). A
assimetria, que costumaexistir (em geral em favor da cdmara baixa), ndo é total, e ndo pode ser
resumida a uma variavel do tipo 0 ou 1. O mesmo pode-se dizer em relagdo a incongruéncia.
Efetivamente, 0os bicameralismos existentes no mundo tendem a oscilar, entre os polos, nos
continuos de congruéncia-incongruéncia e simetria-assimetria, mas sem ocupar as posicoes
polares de qualquer das dimensdes.

Como resultado, no tocante a seus poderes politicos, a imagem tipica do senado,
secularmente construida, evoca uma camara dotada de notavel poder de controle sobre
autoridades e instancias do sistema politico e também certa influéncia no processo legislativo
bicameral. Ademais, no tocante a sua composicao, o senado consiste numa camara marcada por
um viés mais conservador, posto ser uma casa no geral composta por legisladores mais velhos,
experientes, “sabios” e moderados do que sua contra-parte, a cAmara baixa. Essa divergéncia,
como antes dito, é intencional e resulta das regras formais de recrutamento que promovem
diferentes perfis conforme o cargo visado (HAMILTON; MADISON; JAY, 1979; LLANOCS,
NOLTE, 2003, TSEBELIS; MONEY, 1997).

O fato é que, dada a variedade dos formatos institucionais do bicameralismo, faz-se
importante comparar as casas em seus varios aspectos, em especial no que tocaa composicéo de
suas legislaturas. Por motivos 6bvios, mais interessante ainda é comparar os perfis de senadores
e deputados em paises como Estados Unidos, Chile e Argentina, onde os sistemas sdo
marcadamente simétricos e fortemente incongruentes (LLANOS; NOLTE, 2003). A pergunta que
se coloca é, afinal, de que maneira a simetria e, particularemente, a incongruéncia dos
bicameralismos afetam os perfis sociais e politicos do conjunto de seus integrantes? Sendo o
Brasil o foco deste artigo, segue adiante uma breve apresentacdo sobre as caracteristicas do
legislativo federal brasileiro.

2.1 O bicameralismo no Brasil

O bicameralismo no Brasil é fortemente simétrico e incongruente (LLANOS; NOLTE,
2003; Araujo, 2012). Com relagdo a simetria, as atribuicOes relacionadas a producgao legislativa
sdo praticamente as mesmas para ambas as casas, com leve favorecimento para a Camara dos
Deputados (INACIO, 2007)2. Ja no que respeita as atividades de controle sobre autoridades e

2 A maior vantagem da Camara dos Deputados sobre o Senado no processo legislativo bicameral tem a ver com o fato
de que todas as propostas de lei ordinaria, complementar propostas por deputados, mais a emenda constitucional e as
medidas provisorias, comecam a tramitar entre os deputados e voltam para a estes casos os senadores as alterem. Ao
avaliar pela segunda vez uma proposta emendada no Senado — exceto no caso de emenda constitucional —, os deputados
podem restituir a prospota ao formato em que estava quando deixou a Camara. O Senado s6 da a ltima palavra quando
ele inicia a tramitagdo de uma proposta ou quando ele veta totalmente propostas oriundas de outras instancias do
sistema. No caso de emenda constitucional a simetria é perfeita, uma vez que as duas casas tém de concordar com o
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instituicdes politicas, a balanca pende parao Senado (ARAUJO, 2012). Em trabalho comparado
com 12 paises das Américas, Llanos e Nolte (2003) atribuem nota 22 a simetria do bicameralismo
brasileiro, numa escala que vai a 24. Como antes dito, o poder implicado por essa simetria toma
a casa atraente paraas estratégias de carreira das elites politicas nacionais.

Mas € a incongruénciaa principal dimenséo a ser considerada neste trabalho, por afetar
fortemente o perfil dos parlamentares, conforme estejam assentados no Senado Federal ou na
Camara dos Deputados. Com relacao esta dimensdo, no mesmo estudo supracitado, Llanos e
Nolte atribui nota 16, numa escala que vai a 18. I1sso ocorre porque no Brasil, com excegio do
tamanho dos distritos, todas as regras sdo incongruentes, e os resultados esperados sobre o perfil
de senadores e deputados convergem com as expectativas “tradicionais” acerca da representacdo
bicameral. Enquanto as eleigcbes da Camara sdo proporcionais, ampliando as chances de
representacdo de partidos pequenos e segmentos sociais minoritarios, as do Senado sdo
majoritarias, cabendo as legendas um ou dois candidatos conforme a elei¢do. Sendo assim,
candidatos a senador tendem a ser mais dependentes da estrutura do partido para um bom
desempenho na campanha, que € mais custosa devido a sua amplitude territorial e ao grande
numero de votos necessarios paraa eleicdo de um senador (LLANOS; SANCHEZ 2008).

Embora no Brasil o distrito eleitoral seja formalmente o0 mesmo para ambos o0s cargos —
senador e deputado —, na pratica, a focalizacdo de esforcos em poucos municipios nao é uma
estratégia de campanha tdo viavel para os senadores. Ademais, devido ao nimero relativamente
baixo de senadores, a visibilidade do cargo e a sua importancia no presidencialismo de coalizdo
brasileiro, a escolha dos candidatos e as estratégias de campanha paraeleicdo de senador tendem
a ser priorizadas nas articulagdes eleitorais dos partidos (SANTOS, 2010). Dadaa estrutura da
competicdo politica, partidos grandes, com mais recursos, tem mais chances de eleger candidatos
do que partidos pequenos. Trata-se, assim, de um fator elitizante que, bem ou mal, aproximao
Senado brasileiro da imagem canénica das camaras altas, elitizadas.

Além das regras supracitadas, a idade minima exigida para o cargo fomenta, em tese, a
ascencéo eleitoral de representantes com diferentes perfis e de legislaturas com diferentes
“temperamentos”. Pela Constitui¢ao, a idade minima para se candidatar a senador (35 anos) ¢
quatorze anos superior a exigida para deputado (21). Isso d& ao pleiteante ao Senado
oportunidades paraum maior acimulo de experiéncias na vida politica — senadores tém chances
de ser politicamente mais experientes, isto €, mais qualificados para a representagéao politicado
que os deputados federais. Além da experiéncia politica que pode ser acumulada, presume-se que
a maturidade, que tambémtende a vircom o tempo, se associa a sensatez e a temperanca esperada
dos membros da segunda camara. Esta tem, entre outras, a funcéo de se contrapor aos eventuais

arroubosda primeira cdmara, tida como mais passional e mais propensa a escolhas intempestivas

contelido da emenda para que seja aprovada.
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(HAMILTON; MADISON; JAY, 1979).

Cabe mencionar, ainda, as distintas dindmicas de renovagio das duas casas: restrita para
senadores e ampla para deputados. A disponibilidade apenas parcial das cadeiras do Senado
brasileiro em cada elei¢do é um fator que assegura certa continuidade no perfil das legislaturas,
enquanto que a oportunidade de renovacdo total da Camara dos Deputados torna seu corpo de
representantes maisvulneravel a instabilidade das preferénciaseleitorais e mais sujeito as “ondas”
politicas que possam afetar as eleiges parlamentares. Esse traco, aliado ao tamanho reduzido do
Senado e a longa duracdo de seus mandatos, € mais um elemento que reforcaa imagem elitizada
da Casa, cujos membros tém mais tempo para o estreitamento de relagGes pessoais, Sd0 mais
sujeitos ao espirito corporativo e mais propensos do que os deputados a defesa do status quo.

Reiterando o argumento de que as instituicdes afetam o jogo politico e seus resultados,
pode-se afirmar que os tracos institucionais acima mencionados — a combinagéo entre simetria e
incongruéncia— prenunciam certas diferencastipicas entre os perfis de senadores e deputados.
Nestas bases, 0 presente estudo visa analisar, ao longo das nove legislaturas mencionadas (4 72-
552), em que medida os resultados das elei¢des bicamerais no Brasil refletem a incongruéncia do
sistema e correspondem as expectativas sustentadas pela teoria.

3 Senadores e deputados federais brasileiros: a configuraco social das legislaturas no
periodo 1983-2015.

Os dados analisados neste e no proximo topico foram coletados nos repertorios
biogréaficos disponiveis nos sites do Senado e da Camara. Em alguns casos, foram consultadas
outras fontes, como o Dicionario Histérico Biografico Brasileiro, o site do Tribunal Superior
Eleitoral ou sites oficiais dos parlamentares e seus partidos. As informacdes estdo organizadas
num banco de dados com 5299 casos, relativos aos mandatos de titulares que tomaram posse no
periodo (ossuplentes ndo sdo considerados).

Um esclarecimento necessario: uma vez que o propdsito é analisar a composi¢éo das
legislaturas, em termos do perfil social e das trajetorias de seus membros, muitos parlamentares
aparecemmais de umavezno banco, numamesma casa ou emambas, a depender de suatrajetoria
politica nos 36 anos em foco. Quando isso ocorre, 0s dados sobre 0 parlamentar sdo atualizados,
conforme as experiéncias adquiridas entre um mandato e outro (a ocupacao de um cargo
administrativo, por exemplo). Assim, a rigor, 0s casos que compdem o banco ndo se referema
parlamentares individuais, mas a seus mandatos.

O Gréfico 1 apresenta a evolugéo do percentual de mandatos femininosno Congresso da
4723552 legislatura. A relagdo entre representacao e género é um ponto habitual e polémico nos
trabalhos sobre recrutamento e perfil parlamentar, e em geral revelam a dificuldade das mulheres
para ascender aos cargoseletivos. A conhecida masculinizacdo da politicaem muitos paises do
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mundo, no Brasil inclusive (SIMC)ES; MATQOS, 2010)3, tem como uma das principais causas as
instituicdes politicas e sua logica de funcionamento (NORRIS, 1997, 2005; BOHN, 2008).
Basicamente, trata-se de um circulo vicioso, em que as mulheres sdo tidas como pouco
competitivas e subestimadas nas estratégias eleitorais partidarias, o que prejudica o
desenvolvimento de suas carreiras politicase, logicamente, de sua competitividade eleitoral.

Por essa logica, o Senado brasileiro tenderia a ser menos acessivel as mulheres do que a
Cémara, visto que 0s cargos majoritarios sdo mais escassos, e sua conquista envolve maior
envolvimento dos partidos no processo eleitoral e maior competitividade de candidatos e
candidatas (DESPOSATO, 2006), em desfavor destas. Em contrapartida, as eleigdes
proporcionais para a Camara sao mais favoraveis para segmentos politicamente minoritarios,
inclusive as mulheres (NICOLAU, 2004).

Grafico 1 — Mulheres (%) naslegislaturas, por Casa
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Fonte: elaboracdo propria, 2019.

No geral, nota-se que a presengade mulheres é muito baixaem ambas as casas, como se
sabe por outros trabalhos (ARAUJO, 2005; SIMOES; MATOS, 2010). Nota-se uma evoluco da
representacdo de mulheres no Senado, que ultrapassou a Camara a partir da 512 Legislatura. A
Camara também revelauma curva ascendente, mas, em ambas as casas, percebe-se apenas uma
discreta tendéncia ao aumento da representacdo feminina, sugerindo uma abertura maior, mas
lenta, as mulheres no Congresso Nacional. De todo modo, o Senado mostrou-se no inicio do
periodo ser uma casa mais fortemente restritivaao ingresso de mulheres, sendo que o primeiro
mandato desenadorastitulares ocorreuapenas na492Legislatura. No periodo, houve 60 mandatos
de senadoras na Casa. J& na Camara, 369 mandatos foram cumpridos por mulheres como titulares

do cargo. De todo modo, o teste de qui-quadrado ndo aponta diferencas significativas entre as

% Segundo a Inter-Parliamentary Union, no mundo apenas 23,4% das cadeiras parlamentares sdo ocupadas por
mulheres. O Brasil ocupa a posicdo 153, com 10,7% de mulheres na Camara dos Deputados e 14,8, no Senado.
Disponivel em http://www.ipu.org/iwmn-e/arc/classif010817.htm. Acessoem 26 de outubro de 2020. Em tempo: esses
dados vdo até a 55% Legislatura, que é o escopo deste trabalho. Com as eleigdes de 2018, o numero de mulheres
aumentou na Cémara, de modo que na 56% Legislatura sdo 77 mulheres, 15%, enquanto que no Senado o ndmero
permaneceu 0 mesmo, 12 mulheres ou 14,8% do total de senadores.
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casas no tocante a representacao de mulheres no periodo analisado (X? 2,525; sig.112)%.
Quanto a média de idade de entrada no Congresso também se esperam diferencas entre
senadores e deputados, devido aos limites impostos pela Constituicdo: 21 anos para deputados e
35, para senadores. Essa diferenca € comum entre as camaras altas do mundo. Avaliando 49
paises, Neiva (2004, p. 77) mostraque, em média, a idade exigida é de 33 anos para ingressar 0
senado e 25 para a cdmara. Razoavel supor que a restri¢do a idade reflete a preocupacdo em
assegurar atributos que normalmente exigem tempo para serem adquiridos, como qualificacéo,

experiéncia e temperanca, enfim, “sabedoria”. Isso ajudara a interpretar os dados adiante.

Gréafico 2 — Média de idade dosparlamentares, porcargo e
por legislatura
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Fonte: elaboragdo prdpria, com base em dados da Cémara e do Senado,
2019.

O gréfico confirma a expectativa e permite consideragdes adicionais sobre a evolugdo
longitudinal do quadro. Para o conjunto das legislaturas, a diferenca média de idade entre 0s
senadores e deputados é de sete anos, embora a distancia entre as idades minimas legais seja de
14. No Senado, a média observada é de 56,4 anos; na Camara, é de 49,4. indice F do teste das
médias, por legislatura, resultou alto e com sig. ,000 paratodas as legislaturas.

A linha referente ao Senado mostra que a media de idade estéa crescendo, mas também se
notaque o acesso dos mais novos é mais comum quando héelei¢des para dois ter¢os dascadeiras,
com excessdo da 542 Legislatura. Essa oscilagcdo converge com o efeito esperado das eleigdes
intercaladas, que indicam cumprir a fungéo esperada de evitar a renovagao — literal, nesse caso —
das legislaturas. Supde-se que, em eleices com apenas uma vaga, politicos mais velhos séo
privilegiados nos processos intrapartidarios de nomeacao das candidaturas senatoriais, em tese
por serem mais experientes e terem maiores chancesde vitdria, além, possivelmente, de terem
mais habilidades e recursos parainfluenciar as decisdes partidériasacerca das elei¢cdes. Novatos

4 O teste de qui-quadrado, quando realizado neste trabalho, se baseia em tabelas 2x2 equivalentes a todo o periodo, sem
subdivisdes por legislatura. Todos os testes tém, portanto, 1 grau de liberdade.
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e forasteiros (outsiders) tendem a ter menos vez em elei¢Ges quando ha apenas umacadeira em
disputa.

A linha referente a Camara apresenta um crescimento regular na média de idade dos
deputados. No Senado, apesar do zigue-zague nas legislaturas, também se percebe a tendéncia de
aumento. Pode ser que isso decorra do “envelhecimento” dos candidatos (sobre o qual ndo ha
dados aqui), mas também pode estar havendo um crescimento da persisténcia dos parlamentares
nosseus cargos. Neste caso, o crescimento gradativoda média de idade estaria sendo influenciado
pela recondugdo dos mandatos parlamentares — e ndo apenas pelo aumento da idade dos
candidatos em geral. Importa lembrar que os dados analisados dizem respeito aos eleitos e ndo
aos candidatos.

A escolaridade é um classico indicador de qualificacdo intelectual, e sugere, embora néo
determine, maior ou menor competéncia dos representantes para lidar com a complexidade do
fazer legislativo. Além disso, dada sua correlacdo com posicGes de classe, indica o grau de
abertura ou fechamento do legislativo as classes populares. No Brasil, a julgar por esse indicador,
ambas as casas sao fortemente elitistas, sendo que o Senado apresenta uma média maior de
escolaridade do que a Camara, se considerado todo o periodo. Nem a alta escolaridade nem as
diferencasentre as casas sdo novidades, pois sdo mostradas em vérios trabalhos (MUCINHATO,
2014; LLANOS; SANCHEZ, 2008). No entanto, a tendéncia de queda percebidaem ambas as
casas, no intervalo temporal aqui considerado, indica que o nivel das casas esta se
homogeneizando e reforca o argumento de que as elites federais estdo se popularizando
(RODRIGUES, 2002; SIMONIJR., 2016).

Gréfico 3 — Curso superior completo, por cargo e legislatura
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Fonte: elaboracdo prdpria, com base em dados da Camara e do
Senado, 2019.

O perfil ocupacional é indicador importante das origens sociais dos representantes,

sobretudo quando combinados com outros dados de background em geral considerados neste tipo
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de estudo. As ocupacdes ddo pistas da origem social dos parlamentares — se nas elites ou nas
classes populares, por ex. — sugerindo redes de interac¢ao social nas quais estiveram ou estio
envolvidos, bem como os recursos por eles dominados para a sustentagéo de sua vida politica.
Além disso, as ocupacBes apontam possibilidades de atuacao no ambito parlamentar, seja com
relacdo aostemas politicos preferidos ou aos postos mais visados na organizagao intema. Ha, por
exemplo, trabalhos que mostram associagdes significativas entre o campo profissional e a
jurisdicdo das comissdes permanentes nas quais 0s parlamentares atuam (SANTOS; 2002;
LEMOS; RICCI, 2004; LEMOS; RANINCHESKI, 2008; ARAUJO, 2019).

E preciso, no entanto, ressaltar as dificuldades metodoldgicas na lida com esta variavel.
Na maior parte das bases disponiveis, tal informacéo consiste em autodeclaragdo. A resposta
muitas vezes é multipla, isto €, o parlamentar indica varias profissdes sem apontar o tempo de
dedicacao a elasou umaordem de importancia de cada uma nas suas experiéncias de vida. Além
disso, muitas vezes a formacao académica é informada como profissdo, inflacionando taxas de
campos profissionais que se confundem com areas de formacdo académica, tais como direito,
engenharia, economia, etc.

O fato é que os problemas com o padréo de qualidade dos dados disponiveis, combinados
com a variedade de solucdes adotadas pelos pesquisadores, dificulta comparagdes precisas com
outros trabalhos. 1sso, contudo, ndo anulaa importancia de se considerar a variavel profissao no
estudo do perfil social das elites politicas. Para uma abordagem detalhada dessa questdo, sugere-
se 0 texto de Perissinotto e Codato (2015).

Tabela 1 — Profissdes, por cargo e legislaturas (%)

Legislaturas
47 48 49 50 51 52 53 54 55
Profissbes Deputados 52,3 | 418 | 323| 309 280]| 290 261| 213| 201
juridicas Senadores 400| 342 | 369| 358| 313| 20,7| 160 224 | 238
Empresérios Deputados 274 | 310| 335| 288 269 | 243]| 271]| 256]| 16,2
Senadores 32,3 30,1 | 310 30,9| 31,3| 244 | 259| 294 | 250
Profissies liberais Deputados 335| 384 | 405 | 456 | 412 | 399| 418| 398 | 375
Senadores 400| 411 | 369 | 309| 350| 341| 321| 365]| 381
Trabalhadores Deputados 9,3 8,2 9,3 7,2 6,7 126 118] 111 4,3
Senadores 3,1 2,7 3,6 6,2 7,5 7,3 6,2 94| 10,7

Fonte: elaboragdo prdpria, com base em dados dos sites da Camara e do Senado, 2016.

Passando aos dados: os profissionais da area juridica, como tém mostrado outras
pesquisas, sao 0s mais presentesno Congresso, mas apresentam longa tendénciade queda nos
percentuais. Ao longo do periodo, as casas se alternam em termos do contingente de advogados,
mas ambas passam pelo arrefecimento do “bacharelismo” historico no legislativo brasileiro
(CARVALHO, 2003), declinio j& identificado por outros autores, como Neiva e 1zumi (2014),
sobre 0 Senado, e Simoni, Dardaque e Mingardi (2015), que comparam as duas casas.

As oscilagdes nos percentuais no decorrer do tempo alteram a posi¢do das casas em
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termos de seu contingente de advogados. Ao longo do periodo, no entanto, elas se mostram
igualmente frequentadas por profissionais da categoria. O teste de qui quadrado (com sig. ,178)
mostra que as diferencas ocasionais entre elas se anulam e se mostram irrelevantes
estatisticamente no periodocomoum todo. Se o “bacharelismo”identificado por Carvalho (2003)
for tido como indicador de elitismo, no periodo analisado o0 Senado ndo é uma casa mais elitista
que a Camara dos Deputados. Considerada essa variavel, os dados sdo, portanto, contraintuitivos,
contradizendo a hipétese de o Senado ser uma casa mais seleta.

Os empresarios e os profissionais liberais — aqui compostos por médicos, economistas e
engenheiros, arquitetos, etc — compdem grande parcela das legislaturas. Os empresarios
controlaram um pouco menosde 30% das cadeiras tanto no Senado quanto na Camara. A média
do periodo foi de 28,9% no primeiro e 26,8% na segunda, com oscilagdes discretas ao longo do
intervalo considerado. O teste de qui quadrado indicaque ndo hé associagdo significativa entre
ser empresario e ser senador ou deputado (sig. ,243).

No caso das profissdes liberais, nota-se maior presenca dessacategoriana Camara a partir
da 492 Legislatura, voltando a cair para segundo lugar na 552 Legislatura. O teste estatistico (X?
3,95, sig. ,047) aponta entre as casas uma diferenca significativa, nos niveis convencionais.

Portanto, segundo os dados, as casas ndo se diferenciam entre si no tocante a distribuico
de empresarios, mas se distinguem em relagdoa presencade profissionais liberais. De todaforma,
vale ressaltar que ndose concebeum motivo l6gico para se esperardiferencas a luz dos incentivos
bicamerais, sobretudo pelo fato de que sdo categorias, da forma aqui agregadas, internamente
heterogéneas,compostas porprofissdes que ndo se posicionamnecessariamenteno mesmo estrato
social —osempresarios, por exemplo, envolvem pequenos e grandesproprietérios, e ndo permitem
presumir elitismo econdmico ou popularizag&o parlamentar.

Os trabalhadores, urbanos e rurais, agregam desde bancarios e taxistas a lavradores e
técnicos agricolas. Trata-se, também, de uma variadvel internamente heterogénea, mas composta
por profissdes de menor prestigio social, se comparadas com advogados, empresarios e
profissionais liberais. Em primeiro lugar, vale destacar o pequeno percentual de trabalhadores em
todas as legislaturas. Nota-se, porém, que na Camara ha sempre um percentual maior, salvo na
51? Legislatura, em que hd um “empate técnico” e na 55* Legislatura, onde a diferenga ¢ mais
robusta. Na média geral do periodo, 6,3% dos mandatos no Senado foram ocupados por
trabalhadores, enquanto na Camara a taxa foi maior, de 8,9%. O teste de qui quadrado mostra
que, de fato, a diferenca é estatisticamente consistente (X? 4,93, sig. ,026).

Séo conhecidos os argumentos de Weber (2015) sobre a afinidade de certas profissdes
com o desenvolvimento de uma carreira politica. Entre elas, destacam-se as ligadas ao direito,
seja pelo conhecimento que propiciam, seja pela autonomia em relagéo ao uso do tempo para
dedicacéo aos pendores profissionais. A queda longitudinal na presenca dessa profissao pode
expressar tanto a reducéo do interesse dos advogados pela politica, quanto, mais provével, o
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aumento da competicdo entre profissbes, decorrente da pluralizagdo socio-ocupacional.
Pluralizacdo esta que pode estar oculta na constancia dos empresarios e das profissionais liberais
ao longo dos anos em foco. Conforme supramencionado, essas variaveis agregam profissdes
heterogéneas entre si e ocultam a pluralidade real da representacdo nas casas legislativas.

O aumento discreto de trabalhadores no Congresso reforca o argumento de que ha mais
competicdo e maior abertura das elites as classes populares e médias. O fato de haver uma
diferencasignificativaem favor da categoriana Camarareforca a hipotese institucio nalista de que
0 sistema proporcional adotado para esta casa favorece segmentos em posi¢gdes mais baixas da
estrutura social; favorece, por assim dizer, umarepresentacéo popular.

Os dados a seguir refletema composicédo das legislaturas em termos dos diplomas
universitarios obtidos. Essas informacdes sdo mais precisas e objetivas que as referentes as
profissdes, porque tém status formal, atestado pelo diploma. Além disso, podem ser melhor
agregadas (em grandes areas de conhecimento, por exemplo) do que as profissoes.

Os formados em direito foram maioria em todo o periodo, mas entre eles revela-se a
mesma tendéncia de declinio notada nos dados sobre profissdes juridicas. No entanto,
comparando os graficos, observa-se que, em todas as legislaturas, ha mais diplomados do que
profissionais da area. Isso significaque varios bacharéis em direito ndo confundiram o diploma
com a profissdo. Infelizmente, nem todos mostram esse mesmo discernimento. No tocante a
distribuicdodos bacharéis em direito entreas casas, assim comose da com as profissdes juridicas,
as diferencas sdo irrelevantes em termos estatisticos (sig. ,168), mostrando que, salvo oscilacbes

ocasionais, o potencial das casas pararecrutar advogados € virtualmente o mesmo.

Tabela 2 — Formacdo universitaria, por cargo e legislatura (%)

Legislaturas
47 48 49 50 52 52 53 54 55
Direito Deputados 58,7 | 45,0 382 | 332| 306| 341 308]| 279 298
Senadores 492 | 457 481 | 481| 410| 309 305| 302| 313
Ciéncias Deputados 10,3 9,9 12,0 154 | 145 14,5 16,7 13,3 13,2
da saude Senadores 15,9 15,7 13,6 7.4 10,3 8,6 11,0 14,0 10,8
Engenharias Deputados 11,6 14,6 14,7 14,8 14,7 13,3 13,7 14,3 12,4
Senadores 22,2 15,7 12,3 16,0 17,9 19,8 15,9 15,1 18,1
Ciéncias Deputados 13,1 | 17,8 157 | 184 | 171 | 146 | 165 185]| 17,6
Econbmicas Senadores 6,3 17,1 18,5 21,0 2441 21,0 15,9 23,3 18,1
Artes e Deputados 13,1 14,2 9,6 10,0 12,4 11,7 13,9 147 11,6
humanidades Senadores 9,5 214 17,3 12,3 115 19,8 17,1 15,1 15,7

Fonte: elaboracdo prépria, com base em dados dos sites da Camara e do Senado, 2016.

Os formados na area das ciéncias da saude incluem majoritariamente médicos e,
marginalmente, psicologos, enfermeiros e farmacéuticos. Eles se mantiveram na faixa dos 10% a
20% entre deputados e senadores, com alternancias entre as casas no intervalo observado. O teste
estatistico ndo resultou significativo(sig.,246), indicando quendo ha diferengas importantes entre
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as camaras alta e baixa. Também ndo se notaram diferencas intercamerais estatisticamente
expressivas com relacdo a formagdo em ciéncias econdmicas — economia, contabililadade,
administracéo etc. O teste de qui quadrado ndo se mostrou significativo (sig. ,165).

Diferentemente, notaram-se diferencas estatisticas significativas entre as casas no que
toca as engenharias (X? 4,72, sig. ,030) e com os titulados em artes e humanidades — que agrega
cursos como ciéncias sociais, historia, comunicacdo e artes (X?: 5,84, sig. ,016). Em ambos 0s
€asos 0s contigentes no Senado se mostraram estatisticamente expressivos.

Em suma, os dados de background social analisados neste topico permitem algumas
conclustes importantes em vista do objetivo deste estudo. Primeiro se ressalta que, confirmando
outros estudos sobre o tema, foi notado que as duas casas do Congresso sdo elitizadas, com
integrantes com um perfil social distante do tipo mediano do cidad&o brasileiro: legislaturas
majoritariamente masculinas e médias muito altas de parlamentares com diplomas universitarios.
Aidade tambémindicacertoelitismo, vistoqueamédiaemcadacasaé bem superior (e crescente)
ao minimo exigido para o ingresso no parlamento federal. Isso sugere que ha obstaculos para os
politicos mais jovens e que 0 Congresso ndo é para principiantes.

Comparando as casas, esses dados corroborama expectativa de que o Senado é uma arena
mais elitista, mais restritiva do que a Camara ao acesso de minorias — pelo menoscom relagdo a
jovens e pessoas de baixa escolaridade —, limitando, assim, a pluralidade da representagé&o. No
entanto, considerando-se as tendéncias reveladas ao longo de todo periodo, nota-se que ambas as
casas caminham para maior abertura, pelo menos no tocante ao ingresso de mulheres e pessoas
menos escolarizadas. Os mais velhos continuam privilegiados, e 0 Senado se mostra uma casa de
“ancidos”, fazendo jus as origens historicas da cdmara alta.

Em relacdo as ocupagdes e diplomas académicos, percebeu-se razoavel variedade de
perfis, anunciando trajetorias plurais de formacao profissional e intelectual. Contudo, no campo
profissional, os advogados e os empresarios ndo diferenciam as duas casas — essas profissoes
estdo presentes de formaequivalente em ambas. No campo da titulagéo académica, o direito, a
formacdo na area da salde e as ciéncias econdmicas também ndo diferenciam as casas.

Mas algumas diferencas se revelaram: em termos das profissdes, Senado e Camara se
mostraram casas distintas entre si no tocante as classes trabalhadoras e aos empresarios, que estio
mais presentes entre os deputados; em termos das formagdes académicas, ha maior presenca no
Senado de parlamentares das engenharias e das artes e humanidades.

Saber em que aspectos as casas se diferenciam ou se igualam entre si € importante para
se conhecer a morfologia darepresentacéo no bicameralismo brasileiro; ndo obstante, vale dizer,
tais diferencas ndo podem ser explicadas com base nos aspectos institucionais incongruéncia

bicameral.
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4 Os parlamentares e suas experiéncias politicas: os caminhos para o Congresso Nacional

A passagem prévia por cargos eletivos e ndo eletivos é um ponto fundamental na
comparacdo entre senadores e deputados, pois podem revelar as diferencas qualitativas e
quantitativas entre eles no tocante a experiéncia politica acumulada na sua trajetoria. Tal
experiéncia, por suavez, indica as relagdes dos parlamentares com a politica institucional e com
parlamento, permitindo avaliar os niveis e os padrdes de profissionalizacdo politica e seus
potenciais impactos sobre a institucionaliza¢do parlamentar. Como mostra Polsby (1968) sobre a
Casa dos Representantes nos Estados Unidos, profissionalizagdo e institucionalizagdo séo
processos “siameses”. O desenvolvimento do legislativo (autonomia frente ao meio,
complexificacdo interna e predominio de procedimentos universais e formalizados) ocorre em
conexdo com aumento da dedicacdo dos parlamentares a profissdo politica, em especial ao cargo
parlamentar que se mantém por reiteradas reeleigoes.

Muito foi dito sobre a inadequacé&o de se avaliar qualquer caso particular a partir do caso
estadunidense (DI MARTINO, 2010; BORCHET, 2011). Argumenta-se que nao se pode esperar
processos e padrdes iguais em sistemas que oferecem incentivos politicos e institucionais
diferentes para as trajetorias das elites. Embora estudos como o de Pergurier (2009) e Santos
(2010) apontem paraa consolidagao das carreiras na Camara dos Deputados, com 0 aumento das
tentativas bem sucedidas de reeleicao, deve-se reconhecer que o arranjo institucional brasileiro
incentiva trajetdrias de experiéncias diversificadas, nos mais diversos cargos eletivos e ndo
eletivos. Assim, as trajetorias politicas dos parlamentares ndo apontariam, necessariamente, para
a caréncia de profissionalizacdo, mas para um tipo préprio de profissionalizacdo — se nao
exclusivamente parlamentar, ao menos profissionalizacéo politica.

Os dados adiante permitem avaliar melhor esse ponto, tendo em vista os diferentes
incentivos de carreira oferecidos a senadores e deputados no contexto do bicameralismo
brasileiro. A tabela 3 apresentaum panorama da representacdo nas casas considerando sua

composicao partidaria no momento da posse em cada legislatura.
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Tabela 3 — Estrutura da representacao partidaria, porcargo e legislatura.

47 48 49 50 51 52 53 54 55
Numero nominal de 7 17 22 22 19 21 24 27 32
partidos
NEP 2,4 3,0 8,5 8,3 7,2 8,5 9,2 10,8 15,1
Camara Fracionalizacao (F) 0,59 0,67 0,88 0,88 0,86 0,88 0,89 0,91 0,93
% eleito por pequenos 9,0 23,0 47,1 39,2 32,3 38,0 41,0 50,0 38,7
partidos
% eleito por partidos 40,3 52,6 29,0 32,5 35,0 284 29,9 25,3 22,8
de centro
NUmero nominal de 5 7 10 13 9 10 11 17 22
partidos
Senado NEP 2,2 4,0 54 5,7 45 5,8 6,5 8,6 9,8
Fragmentacéo (F) 0,54 0,75 0,82 0,82 0,78 0,83 0,85 0,88 0,90
% eleito por pequenos 9,0 26,0 33,7 24,8 20,8 20,4 26,6 43,0 28,8
partidos
% eleito por partidos 30,8 57,5 442 43,0 52,6 39,7 34,7 35,8 34,7
de centro

Fonte: elaboragdo prdpria a partir de dados dos sites da Camara e do Senado, 2016

Em convergéncia com o esperado, ha maior fragmentacgdo partidaria na Camara, provada
pelo nimero de partidos nominais, partidos efetivos ou pelo indice F, de fracionaliza¢do. Outro
indicador da maior aberturada Camaraa trajetdrias diversasem termos da origem partidaria de
seus membros é o tamanho da bancada dos partidos pequenos, que é maior nas 6 Ultimas
legislaturas do intervalo em foco. Comparados aos senadores, 0s deputados sao selecionados por
meio de um namero mais plural de partidos, sendo maior o percentual dos eleitos por partidos
pequenos (que ocupam 5% ou menos de cadeiras). Nos moldes da analise aqui desenvolvida,
nota-se que o Senado é mais restritivo a entrada de segmentos minoritarios (organizados em
partidos), estando menos propenso ao arejamento partidario, isto €, a renovacdo de suas fileiras
em favor de legendas ndo hegemonicas.

O tamanho das bancadas de centro, se tomadas como proxy de moderacgdo politica,
também converge com o bicameralismo, que preconiza maior moderagao e “temperanga” do
Senado frente a Camara (HAMILTON, MADISON, JAY, 1979). Néo se pode afirmar que no
Brasil essa composi¢do decorre diretamente das instituicdes bicamerais, pois os partidos
considerados de centro (PMDB/MDB e PSDB) sdo também grandes legendas, favorecidas nas
eleicdes majoritérias adotas para senadores. Enfim, é importante apontar a moderagéo senatorial,
mas é preciso entender que resultam de particularidades histéricas e contextos politicos e ndo de
mecanismos institucionais projetados para esse fim — a menos que se alegue que as eleigdes
majoritarias para o Senado favorecem partidos de massa e partidos de massa tentem a ser
moderados, para capturar o eleitor mediano.

Passa-se agoraaanalise, por legislatura, daexperiéncia parlamentar agregadaem diversos
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cargos politicos. A tabela 4° sintetizaa experiénciadoscongressistas conforme o nivel degovemo
do cargo ocupado. A experiéncia prévia na casa atual ndo é considerada aqui (sera avaliada
adiante, como indicadora de senioridade).

Tabela 4 — Experiéncia prévia, por cargo e legislatura, em postoseletivos e ndo eletivos fora da

prépria Casa (%).

47 48 49 50 51 52 53 54 55
Federal Deputados 3,3 6,0 5,2 52 3,9 7,2 59 4.8 42
Senadores 72,3 68,5 65,5 64,2 61,3 56,1 61,0 68,6 71,4
Estadual Deputados 57,4 52,4 51,8 51,1 492 50,8 52,1 50,8 48,9
Senadores 63,1 64,4 69,0 80,2 77,5 73,2 73,2 72,1 61,9
Municipal Deputados 428 422 38,1 445 471 49,2 54,5 50,0 48,6
Senadores 35,4 37,0 429 46,9 46,3 439 47,6 57,0 50,0
N (deputados) 486 500 504 517 512 514 512 518 519
N (senadores) 65 73 84 81 80 82 82 86 84

Fonte: elaboragdo prdpria a partir de dados dos sites da Camara e do Senado, 2016.

Os dados destacam o interesse dos senadores pelo nivel federal: aqueles que, antes de
chegarem a legislatura senatorial, passaram pelos cargos de deputado federal, ministro e até pela
presidénciaouvice-presidénciadaRepublica—sao os casos,no periodo,de Fernando Collor, José
Sarney, Itamar Franco e Marco Maciel. O percentual de deputados com experiéncias fe derais
externas a propria Camara € muito baixo, e se concentra nos cargos de senador e ministro.
Consideradaa media do periodo, 65,4% dos mandatos senatoriais foram ocupados por senadores
que ja haviam experimentado cargos federais em outras arenas.

A presencados senadores na politica brasileira se mostra consolidada com os dados sobre
suas trajetorias pelos cargos nos estados da federagdo. O nivel estadual tem sido fortemente
dominado por eles. O percentual dos que ocuparam algum posto na politica estadual — deputado,
governador ou secretédrio de governo — passa de 60% em quatro legislaturas do periodoe, nas
demais, passa de 70%, chegando aos 80% na 50? Legislatura. S2o, de fato, “bardes da federagdo”:
dominam as trilhas do poder nacional e transitam com aparente facilidade do nivel estadual para
o federal. Deve-se notar, no entanto, os expressivos percentuais de deputados com experiéncia
prévia nos estados. Na média do periodo, 52% destes ocuparam algum cargo nos estados, que
confirmam a politica estadual como uma importante arena da formacao das elites parlamentares
no Brasil.

Em termos da comparacéo entre as duas camaras, 0 panorama muda um pouco no ambito
municipal, onde se mostra maior expressividade dos deputados federais, mas ndo chega a haver
dominancia. O teste de qui quadrado néo resultou significativo (sig.,700), mostrando que had um

5 A 47 legislatura elegeu 479 deputados, a 48 elegeu 487, a 492 elegeu 503 deputados, as demais, 513. Ha varias causas
para que o numero de titulares empossados por legislatura ndo coincida com o ndmero de titulares eleitos. A morte
antes da posse, a desisténcia ou a impugnacdo judicial dos eleitos sdo algumas delas. Nos primeiros dois casos, 0
namero de titulares que tomam posse é menor que o nimero de titulares eleitos; no Gltimo caso, 0 nimero é maior,
porque titulares sdo afastados e ddo lugar a outros parlamentares que passam a ser considerados titulares.
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equilibrio entre senadores e deputados no tocante ao acumulo de experiéncias no nivel municipal.

Essa variedade de experiéncias de senadores e deputados expressa a estrutura de
oportunidades do sistema politico brasileiro. Ha poucos custos e muitos incentivos para a busca
de novas experiéncias politicas, haja vista poder se ocupar de cargos administrativosou pleitear
outros cargos em elei¢bes intermediarias sem perder o mandato parlamentar. Além disso, haum
grande niimero de cargos disponiveis no legislativo, no executivo e na administragdo publica, nos
trés niveis da federacgao, permitindo que osvocacionados para a politica construam suas redes na
localidade, ampliando-o0s conforme seus interesses e possibilidades.

A tabela 4 sugere que parte expressiva dos congressistas comega pelos municipios e vao
ampliando suas ambicdes, e recursos, até chegar no topo da classe politica nacional. Embora a
natureza dos dados ndo permita considerar a cronologia das trajetorias — sabe-se que muitos
politicos sobem e descem na escala dos cargos, indo do nivel federal ao estadual, deste para o
municipal, saltando entre postos eletivos e ndo eletivos, sem um ponto certo ou definitivo de
parada (MIGUEL, 2003; SANTANA, 2008). Contudo, isso ndo implica, necessariamente, baixos
graus de profissionalizacdo politica, maspode ser uma forma estratégicae especificade se dedicar
a vocacao politica frente aos incentivos que se despontam na trajetoria de cada um. (DI
MARTINO, 2010).

A tabela 5 diferencia os cargosem cada nivel e permite consideragdes mais agudas sobre
os diferentes caminhos trilhados por deputados e senadores rumo ao Congresso Nacional. O
primeiro bloco da tabela apresenta dados sobre a passagem por cargos legislativos, e ressalta a
experiéncia pregressa dos senadores na Camara dos Deputados, mostrando que esta Casa € um
degrau corriqueiro de acesso ao Senado para a maioria deles. Na média do periodo, 55,2% dos
senadores titulares tiveram experiéncia como deputados federais, enquanto apenas 2,5% dos
deputados tiveram passagem pelo Senado — dado que sugere maior frequéncia da ambicéo

progressiva do que regressiva.

Tabela 5 — Experiéncia politica prévia, por nivel de governo, cargo e legislatura (%)

Legislaturas
47 | 48 | 49 | 50 [ 51 | 52 | 53 | 54 | 55
Experiéncia no poder legislativo, por nivel de governo
Deputados | 253 | 242 210 203| 273| 270| 311| 290 289

Municipal \"senadores | 185 | 164 | 155| 17,3| 225| 20,7 | 183 | 256 214
Ectadua| | DePutados | 449 | 376] 379[ 368] 344[ 346[ 381] 388] 366

Senadores | 385 [ 342 298| 383 438| 415| 415| 407 405
Federal Deputados 2,3 4.4 2,0 2.1 16 1,9 2.9 35 21

Senadores | 66,2 | 575| 536| 519| 500| 439]| 500]| 605]| 631
Experiéncia no Executivo Executivo, por nivel de governo
Deputados | 233 | 20,2| 175| 230| 195| 175]| 246 | 212 20,0

Municipal =o. - dores | 200 | 233| 298] 309 263| 280 341 360 298
Estadual Deputados 3,5 48 4,0 3,9 4,1 4,7 4,3 3,3 35

Senadores | 354 | 356 417| 506 | 413| 341| 402| 419| 381
codera | Deputados | 00 00 00| 00 00 00 00| 00[ 00

Senadores 0,0 2,7 2.4 1,2 1,3 2.4 3,7 3,5 1,2
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Experiéncia em cargosdo alto escaldo na administragdo pablica, por nivel de governo

Municipal Deputados 7,4 7,2 8,9 12,6 14,11 20,0 154 16,8 17,7
Senadores 150| 410| 830| 250| 250| 370| 610]| 810 4,80

Estadual Deputados | 233 | 230]| 220| 234 | 242| 261| 244 214]| 214
Senadores 123 19,2 238 284 | 313| 329| 341]| 291 20,2

Federal Deputados 1,2 1,8 3,6 3,5 2,5 5,6 3,3 1,7 3,1
Senadores 138 19,2 179 235| 225| 183 | 195]| 186 | 226

Fonte: elaboragdo prépria a partir de dados dos sites da Camara e do Senado, 2016.

Nos legislativos estaduais a configuragdo € mais equilibrada, se comparada ao legislativo
federal, indicando que senadores e deputados, em suas trajetorias de poder, mobilizam na mesma
medida a arena legislativa estadual. O resultado do teste estatistico (sig. ,579) demonstra que ndo
ha diferencasignificativaentre eles nesse ponto.

Nosmunicipios, 0s deputados se mostrammais presentes. As diferencas percentuais entre
as legislaturas de uma casa e outra sdo pequenas, mas consistentes. O teste de X? resultou alto e
estatisticamente significativo (X 13,36, sig. ,000).

O segundo bloco da tabela retrata as experiéncias no Poder Executivo nos trés niveis
federativos e também revela a superioridade dos senadores em termos das experiéncias politicas
acumuladas. Ressalta-se 0 nimero elevado e crescente de mandatos senatoriais ocupados por ex-
prefeitos, que resultou num alto indice de significancia estatistica (X? 24,72, sig. ,000). Com
relagdo aos governos estaduais, 0s dados mostram de forma contundente o que ja se sabe: hduma
grande predilecdo dos membros da Camara Alta pelas governadorias: na média, essa posicéo foi
ocupada por 39,9% dos senadores, frente a 4% dos deputados®. Quatro senadores ocuparam a
Presidéncia ou vice-presidéncia da RepuUblica antes de atuarem em alguma das legislaturas
estudadas. N&o ha deputados com esse dado no curriculo.

O dltimo bloco da tabela 5 contém informacgBes sobre passagens por cargos
administrativos, nos trés niveis da federacéo. Os deputados revelam maior experiéncia em
secretarias de governos municipais (X?: 43,46, sig. ,000). Combinando com a experiéncia nos
legislativos locais, pela qual também se destacam, os deputados indicam ter nos municipios uma
arena importante de iniciacao politica, de onde buscam alavancar suas carreiras, que vém a
redundar no acesso a Camara. Na arena estadual, o grafico mostra uma ascensdo na ocupacéo de
secretarias pelos senadoresa partir da 492 Legislatura, mas isso ndo é suficente paradiferenciar
as casas de modo consistente e significativo (sig. ,099).

Na ocupagéo dos ministérios, 0s senadores se mostram mais presentes. 1sso é esperado,
pois as pastas ministeriais sdo utilizadas como base de consolidacéo do apoio parlamentar ao
Executivo federal — os senadores, pelo prestigio e a experiéncia politica que adquirem, sao atores

® Nas eleicBes para os governos estaduais em 2010, segundo o site Congresso em Foco, 23 senadores, entre titulares,
licenciados e suplentes, articularam para disputar o cargo. Desses, 17 estavam numa situacdo confortavel: poderiam
continuar no Senado caso perdessem nas urnas, porque seus mandatos sé terminariam em 2015. Os outros seis
admitiram ir para o “tudo ou nada” na disputa estadual, abrindo méo da tentativa a reeleicdo. Em 2010, estiveram em
jogo 54 (dois tercos) das 81 cadeiras da Casa. (Acesso em: https://congressoemfoco.uol.com.br/eleicoes/um-quarto-
dos-senadores-quer-concorrer-a-governador. Disponivel em 09/09/2020)
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centrais na conformacao das coalizfes e sdo figuras certas na lista de nomeacao dos presidentes
da Republica.

A experiéncia mais ampla e variada dos senadores fica clara quando se agrega a
experiéncia portipo de cargo, desconsiderando os niveis. A tabela 6 distingue os parlamentares
nestas bases, mensurando suas experiéncias prévias em cargos no Poder Legislativo, no Poder

Executivo e no alto escaldo da Administracéo publica.

Tabela 6 — Experiéncia prévia em cada poder (agregada)

Cargo Legislaturas
47 48 49 50 51 52 53 54 55
Legislativo Deputado 57,2 518 476 485 510 519 563 562 514
Senador 80,0 699 690 753 76,3 70,7 70,7 686 738
Executivo Deputado 249 238 206 251 229 218 270 23,0 220
Senador 46,2 452 56,0 59,3 512 488 53,7 512 500
Administrativo Deputado 30,0 292 313 344 354 432 365 349 353
Senador 26,2 39,7 440 494 488 500 524 453 381
N (senadores) 65 73 77 79 76 78 75 81 84
N (deputados) 486 500 504 517 512 514 512 518 517

Fonte: elaboracdo prépria a partir de dados dos sites da Camara e do Senado, 2016.

Dada a clareza das tendéncias e a contundéncia dos dados — que sdo apenas uma
agregacgdo de dadosacima discutidos —nd&o é preciso desdobrar comentérios, para afirmar que, de
longe, 0s ocupantes dos mandatos no Senado sdo 0s que mais acumulam experiéncia prévia,
qualquer que seja o tipo de cargo considerado.

Para finalizar a analise de dados sobre trajetdrias e experiéncias politicas, o grafico 4
permite comparar as casas pelas médias da senioridade por legislatura. De inicio, é importante
destacar o baixo nivel geral de experiéncia doscongressistas no proprio cargo. Em ambas as casas,
as legislaturas apresentaram médias temporais pouco superioresa um mandato (deputados, 1,22
mandato; senadores, 1,27 mandato). Ndo obstante, notaram-se diferengas agregadas importantes:
enquanto a linhareferente aos deputados mostra um acimulo crescente e regular de experiéncia,
indicando uma tendéncia geral a persisténcia no cargo, a linha dos senadores tem formato de
zigue-zague, indicando que na Casa se sucedem altos e baixos nos niveis de experiéncia
parlamentar agregada.

Outro dado esclarecedor e contraintuitivo é que os deputados superam os senadores
guando se compara 0 tempo maximo de senioridade em cada legislatura. Como o indicador mede
senioridade, isto €, experiéncia anterior, os calouros obtem o valor zero. Convem notar, no
entanto, que ha senadores, em algumas legislaturas, que alcangaram sua nona legislatura e

deputados que alcancaram sua 11%”. De acordo com os dados avaliados, os deputados se mostram

" Importante ressaltara diferenca entre legislatura e mandato. Uma legislatura dura quatroanose um
mandato de senadordura oito anos, enquanto um de deputado dura quatro.
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mais insistentes em permanecer na Camara do que os senadores no Senado. Esse argumento faz
sentido, se se pensar que os senadores, cujo poder é assegurado por longos mandatos, e que sdo
tentados por experiéncias forada Casa em cargos eletivos ou ndo eletivos, podem se arriscar mais
em novos cargos, diminuindo sua persisténcia nos mandatos. O fato é que a estrutura federativa
do sistema brasileiro, aparentemente, reverte o peso esperado dos mandatos de oito anos na

evolucéo dasenioridade senatorial.

Gréfico 4 — Senioridade: namero médio de legislaturas nasquaisos
parlamentares atuaram anteriormente em cada Casa
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Fonte: elaboragdo prdpria a partir de dados dos sites da Camara e do
Senado, 2016.

A oscilagdo nas médias sugere relagdo com o percentual de novatos que ingressam em
cada legislatura. Observou-seeste fendbmeno de modo mais acentuado no Senado, nas legislaturas
suscetiveis a dois ter¢os de renovacao, que permitem a entrada de um nimero maior de novatos,
puxando para baixo a média de senioridade. Na Camara, a tendéncia consistente de queda no
numero de deputados calouros uma curva similar, invertida, noaumento do tempo de atuacéo
prévia na Casa (senioridade), mostrado no grafico 4. O aumento da senioridade, logicamente,
corresponde & menor probabilidade da entrada de novatos.

Em relacdo aos senadores, o conjunto dos dados induzem a conclusdes paradoxais em
certos aspectos e, em certa medida, contraintuitivos. Se por um lado demonstram um leque amplo
de experiéncianos diversos cargose nosdiversos niveis da federagdo, por outro, este perfil parece
se consolidar em detrimento do acimulo de experiénciae profissionalizacdo nas legislaturas do
Senado. Afinal, os mandatos no Senado sdo de oito anos, cobrem duas legislaturas, e deveriam
resultar em maior tempo de experiéncia dos senadores no Senado do que se poderia esperar dos
deputados na Camara. Conforme dito, a estrutura federativa dos cargos politicos — com eleicoes
federais e estaduais intercaladas com eleigdes municipais, combinada com um sistema de
coalizBes — parece incentivar o contréario.

No conjunto, os dados sobre o curriculo politico dos congressistas mostram diferencas
importantes no perfil dos parlamentares, de acordo com a casa na qual atuam. Na diregao

esperada, senadores se revelam mais experientes, em todos os niveis, com especial envolvimento
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com os niveis estaduais e federais — perfil compativel com atores que tém como funcéo precipua
0 zelo pelo equilibrio do pacto federativo. Os deputados demonstraram consideravel experiéncia
nos mais diversos cargos, mas se notabilizaram particularmente nos legislativos locais e nas

administracfes municipais.

5 Consideracdes finais

Este estudo analisou o perfil social e politicodos congressitas pela via institucional, tendo
em vista a incongruéncia do bicameralismo brasileiro, considerada alta em diversos estudos
(LLANOS, 2003; LLANOS; NOLTE, 2003; ARAUJO, 2009). De acordo com a teoria,
bicameralismos incongruentesvisampromover diferenciacdoentre casas e espera-se que resultem
em diferentes perfis parlamentares. Em geral, as diferencas confirmaram as expectativas, embora
alguns efeitostenham destoado do que poderiaser considerado positivo para a consolidagao das
carreiras politicas no legislativo federal.

No tocante ao perfil social, verificou-se hegemonia masculina nas duas casas, embora
uma leve tendénciaa inclusdo das mulheres tenha se mostrado, particularmente no Senado — o
que é paradoxal tendo em vista que as eleicbes majoritarias, que elegem os senadores, tendem a
desfavorecer as mulheres e outras minorias (Nicolau, 2004). O fato é que, no periodo, os dados
contradizem com o argumento de que, sendo vistas como menos competitivas do que os homens
(BOHN, 2008), as mulheres tendem a ter menor acessoao Senado, cujas eleicdes sdo majoritarias.
Para conquistarem uma vaga senatorial, as mulheres enfrentariam, ainda, outros, obstaculos,
como a maior competitividade dentro dos partidos pelanomeacéo na definicéo das candidaturas.
N&o obstante, no periodo, elas foram melhor representadas no Senado do que na Camara.

Em relacdo a idade dos parlamentares, a hipotese se confirma, mas as diferencas sdo
relativamente baixas uma vez que, formalmente, a entrada inicial nos cargos é separada por 14
anos de distancia, conforme a Constituicdo. Os dados mostram que o0s senadores sdo, em média,
apenas 7,3 anos mais velhos que os deputados. Entende-se que isso se deve a gradativa
institucionalizacdo da carreira de deputado federal no Brasil, indicada pelas crescentes taxas de
tentativas de reeleicio bem sucedidas (PEGURIER, 2009; SANTOS, 2010). A medida que a
senioridade aumenta na Camara Baixa, é provavel que a média de idade de seus membros se
aproxime dos membrosda Camara Alta, o que de fato se revelou ao se observar a sequéncia das
legislaturas analisadas.

O nivel de instrucdo foi outra varidvel cujos valores corresponderam as expectativas, e
aos resultados de pesquisas anteriores (ARAUJO, 2011; LLANOS; SANCHES, 2008). Os graus
de escolaridade no Senado permaneceram mais altos do que na Camara em todo o periodo
analisado, confirmando a ideia de que senadores sao extraidos de uma elite intelectual, sendo a
formacédo académica um dos indicadores.

A analise das profissdes e da formacao universitaria revelaram mudancas longitudinais
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interessantes, como a queda expressiva no percentual de parlamentares diplomados emdireito ou
atuantes como empresarios. Salvo o fato de que a Camara dos Deputados mostrou maior abertura
a representantes oriundos de classes trabalhadoras assalariadas, como esperado parauma casa do
povo, o perfil ocupacional pouco contribuiu para distinguir as duas casas entre si, por
impossibilidade l6gica de associacdo entre profissao, diplomas obtidos e os incentivos
institucionais da incongruéncia bicameral.

No tocante ao perfil politico (agregado) das legislaturas, os dados permitiram captar
algumas distin¢des importantes. Todos os indicadores referentes & composi¢do partidaria das
casas (salvo os referentes a 482 legislatura) comprovaram, em convergéncia com os diferentes
sistemas eleitorais, que os deputados se distribuem em um nimero maior de partidos, incluindo
0S pequenos, que sdo menos competitivos nas eleigcdes ao Senado.

O estudo comparou, também, a experiéncia prévia dos titulares nas duas casas. Os
senadores se mostraram no geral mais experientes, com vantagens percentuais expressivas —
consolidando sua imagem de lordes da federagéo. Vistos 0s cargos por subtipos, notaram-se
diferentes padrdes deexperiénciaentre os grupos comparados. No tocante aoscargos legis lativos,
0s senadores se mostraram mais tendentes a acumular experiéncia nas assembleias estaduais e na
Camara; os deputados, por sua vez, se destacaram pela atuacdo nas cAmaras municipais, embora
o percentual dos que passaram pelas assembléias tenha sido, também, expressivo.

A experiéncia nos cargos de governador e prefeito diferenciou bastante os dois cargos,
pois os senadores apresentam larga vantagem na experiéncia como chefes do Executivo nos
estados e municipios. Nos cargos administrativos, repetiu-se o fenémeno observado nos cargos
legislativos: senadores e deputados se equilibram em termos das experiéncias no nivel estadual,
porém, aqueles atuaram mais nos cargos administrativos federais, enquanto estes se concentraram
nas secretarias municipais.

Em relacdo ao tempo de atuacdo na propria casa, em ambos 0s casos 0 acimulo de
experiéncia foi baixa, em termos da média de mandatos prévios cumpridos pelos parlamentares
em cada legislatura (1,22 na Camara, 1,27 no Senado). O conjunto das informacdes analisadas
mostrou que os deputados revelaram uma ascensdo estavel no tempo de atuacdo na Camara,
sinalizando um processo de profissionalizagdo parlamentar. No Senado, hd um zigue-zague
coincidente com a possibilidade de renovacédo das legislaturas (se 54 ou 27 vagas), que afeta o
perfil dos senadores em termos de sua experiénciaanterior na Casa, conforme a entrada de mais
OU menos novatos.

A expectativa era de que os senadores, devido a idade mais avancada e aos mandatos
duplicados, deveriam desenvolver maior senioridade do que deputados. No entanto, o acimulo
de experiéncias mais variadas em outros cargos revela que senadores distribuem seus esforgos
conforme os incentivos institucionais (e particularmente eleitorais) do federalismo brasileiro,

demonstrando forte interesse pelo Poder Executivo estadual e municipal.
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Em suma, notou-se, em convergéncia parcial com a funcdo da incongruéncia bicameral
apontada pela teoria, que o bicameralismo no Brasil produz incentivos ao recrutamento de
parlamentares cujos perfis sociais sdo afinados com as caracteristicas presumidas para cada cargo
— a despeito dos efeitos paradoxais referentes ao perfil dos senadores, que se, por um lado,
acumulam experiéncias politicas importantes, por outro, ndo persiste no cargo por tempo

condizente com a duragédo de seus mandatos de oito anos.
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COMPARTILHAMENTO DO CONHECIMENTO ENTRE GERACOESNA
CONSULTORIALEGISLATIVA DA CAMARADOS DEPUTADOS

SHARING KNOWLEDGE BETWEEN GENERATIONS IN THE LEGISLATIVE
CONSULTANCY OF THE CHAMBER OF DEPUTIES

COMPARTIENDO CONOCIMIENTOS ENTRE GENERACIONES EN LA
CONSULTORIALEGISLATIVADE LA CAMARADE LOSDIPUTADOS

Marcos Antonio Reis*
Roberto Campos da Rocha Miranda?

Resumo: O estudo analisa o processo de compartilhamento de conhecimento na Camara dos Deputados,
especificamente entre 0s consultores legislativos, e sua relagdo com as geracdes. Para tanto, busca (i)
caracterizarasgeracdes de consultores legislativos com vistas ao compartilhamento do conhecimento; (ii)
verificar a existéncia de conflitos entre diferentes geracfes inseridas no grupo que possam influenciar no
compartilhamento do conhecimento; e, (iii) avaliar o impacto das diferencas geracionais no
compartilhamento do conhecimento entre a equipe pesquisada. A metodologia contemplou a realiza¢éo de
levantamento por meio de questionario entre o0 grupo. Os resultados indicaram que os consultores estdo
abertos ao compartilhamento do conhecimento com os pares, independentemente de eles pertencerem a
uma geracao etaria especifica oua um grupo de entrada determinado.

Palavras-chave: Poder Legislativo; Céamara dos Deputados; Consultoria Legislativa; Gestdo do
Conhecimento; Geragdesno Servigco Publico.

Abstract: The study analyzes the knowledge sharing process in the Chamber of Deputies, specifically
between legislative consultants, and its relationship with the generations. To this end, it seeks to (i)
characterize the generations of legislative consultants with a view to sharing knowledge; (ii) verify the
existence of conflicts between different generations within the group that may influence the sharing of
knowledge; and, (iii) assess the impact of generational differences on knowledge sharing among the
researched team. The methodology included carrying out a survey through a questionnaire among the
group. The results indicated that the consultants are open to sharing knowledge with peers, regardless of
whether they belong to a specific age generation or to a specific entry group.

Keywords: Legislative Power; Chamber of Deputies; Legislative Consulting; Knowledge Management;
Generations in Public Service.

Resumen: El estudio analiza el proceso de intercambio de conocimientos en la CdAmara de los Diputados,
especificamente entre consultores legislativos, y su relacion con las generaciones. Para ello, busca (i)
caracterizarlas generaciones de consultores legislativos con miras a compartir conocimientos; (ii) verificar
la existencia de conflictos entre diferentes generaciones dentro del grupo que puedan influir en el
intercambio de conocimientos; y (iii) evaluarelimpacto de lasdiferenciasgeneracionales en el interca mbio
de conocimientos entre el equipo investigado. La metodologia incluy6 la realizaciéon de una encuesta a
través de un cuestionario entre el grupo. Los resultados indicaron que los consultores estan abiertos a
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compartir conocimientos con sus pares, independientemente de si pertenecen a una generacion de edad
especifica 0 a un grupo de entrada especifico.

Palabras clave: Poder Legislativo; Camara de los Diputados; Consultoria Legislativa; Gestion del
Conocimiento; Generaciones en el Servicio Publico.

1 Introducéo

A sociedade atual vivenciauma distinta realidade demografica. No presente, as pessoas
vivem e trabalham mais, o que leva a coexisténcia de varias geracOes etarias, afetando diversas
dimensdes da vida em comunidade. No ambiente de trabalho néo seria diferente, afinal, cinco
gerag0es se inter-relacionam no &mbito organizacional, com cada uma a demarcar sua area de
influéncia, gerando embates de interesse.

A Céamara dos Deputados, pertencente @ Administracdo Publica, também enfrenta o
convivio de diferentes geragdes em seus quadros. Assim, este trabalho?® se prop&e responder a
questdo “Qual a relagdo entre geracdes de consultores legislativos e compartilhamento de
conhecimento?” (REIS, 2017,p. 23).Paratanto, buscou-se caracterizar as geragdes de consultores
legislativos, aléem de verificar aexisténciade conflitos entreas diferentesgeracdes dentro daquela
equipe laboral, bem como avaliar o impacto das diferencas geracionais no compartilhamento do
conhecimento dentro do grupo.

Assim, foi feito um levantamento perante o Departamento de Pessoal da Camara dos
Deputados (Depes), além da aplicacdo de instrumento de pesquisa por entre todos 0s ocupantes
do cargo de consultor legislativo a fim de se obter as informagdes necessarias paraa consecucao
dos objetivos propostos.

Neste artigo, condensa-se o referencial tedrico sobre gerac@es etarias e de tempo de
servico, bem como se aborda o entendimento ligado ao compartilhamento do conhecimento,
destacando a socializagdo do conhecimento, além de descrever a Consultoria Legislativa da
Camara dos Deputados. Ap6s, aborda-se a metodologia utilizada e, por fim, explana os principais

achadosa que se chegou.

2 Suporte Tedrico

Preliminarmente, é de se destacar a prevaléncia da produ¢ao académica norte-americana
sobre o estudo das geragdes, delimitando as balizas conceituais que norteiam as pesquisas sobre
o tema naquela sociedade. Conforme Cordeiro, Freitas e Albuquerque (2013), esse fato releva os
ruidos existentes na transposicao de definigdes, exemplos e parametros estrangeiros ao se tentar
estudar o assunto geracdes sob a 6tica de outra nacionalidade.

Segundo Cordeiro et al (2013), geragdo por coortes é aquela em que se observa a ligagdo

® O artigo espelha a dissertacdo “Relagio entre Geragdes de Consultores Legislativos e Compartilhamento do
Conhecimento” (REIS, 2017), realizada no ambito do Mestrado Profissional em Poder Legislativo, promovido pelo
Centro de Formac8o, Treinamento e Aperfeicoamento (Cefor), da Camara dos Deputados
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de um determinado grupo de pessoas que compartilham um mesmo tempo de trabalho numa
empresa. Logo, as relagdes entre esse tipo geracional ocorrem no nivel de diferentes resultados
do emprego e das experiéncias de socializa¢do ocorridas no meio organizacional.

Quanto a geracdo por idade, na visdo de Mannheim (1928), grupos geracionais sdo
compostos por elementos que detém a experiéncia de vivenciar eventos ou fatos historicos de
grande relevo durante o seu processo de socializagdo. J& para Cordeiro et al (2013), o termo
geragdes liga-se a analise da filiacdo de individuos em um grupo etario que compartilna
lembrangas grupais em seus anos formativos. Nesses grupos, as relagdes entre as distintas
geracOes relativizam as diferentes atitudes e valores no que se refere ao trabalho e emprego.

Neste artigo, optou-se peladelimitagdo temporal utilizada por Sullivan, Forret, Carreher
e Mainiero (2009), bem como a nomenclatura adotada por Lipkin e Perrymore (2010) para a
construcdo do entendimento envolvendo as cinco geragdes que, atualmente, coexistem: os
Veteranos, nascidos entre 1922 e 1945; os Boomers, nascidos entre 1946 e 1964; a geracdo X,
formada pelos nascidos entre 1965 e 1983; geracdo Y, nascidos entre 1984 e 2002. Por excluséo,
a geracdo aqui chamada de Z s&o os nascidos de 2003 até uma data proxima ao presente.

A fim de possibilitar uma caracterizagdo minima desses cinco grupos, serdo passadas
informagdes sobre a origem do nome da geragdo, como era 0 mundo quando nasceram seus
integrantes, 0s eventos marcantes para a geracao, além da atitude laboral comportamental e da

visdo que tém daorganizacdo em que trabalham:

a) Os Veteranos, do latim Veteranus, termo militar para soldado, séo aqueles que
nasceram entre as duas grandes guerras, logo a explosao da bomba atémica no Japdo
se constitui 0 evento historico marcante paraseus integrantes. Para eles, o trabalho é
cumprir obrigacdes, de onde vem uma fidelidade eterna & organizacdo em que

laboram.

b) Os Boomers, termo ligado a expressao “explosdo de bebés”, nasceram logo apds a 2*
Guerra Mundial, muito influenciados pela Guerra do Vietnam e a chegada do homem
a lua. Seus integrantes apresentam certo desequilibrio entre a vida pessoal e a
profissional, o que determina umalealdade e apego as organizacdes em que trabalham,
sobretudo enquanto esperam por uma promaogao.

c) Os integrantes da Geragdo X, cuja origem remonta ao assassinato do lider norte-
americano Malcon-X, nasceram quando a Guerra do Vietnam estava se iniciando,
vivenciando o apice da Guerra Fria, além da queda do muro de Berlin e do surgimento
da AIDS. Seus integrantes se preocupam com a busca do equilibrio entre a vida
pessoal e a profissional, apesar de verem a estabilidade no emprego como coisa do

passado.
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d) Os individuosda Geragdo Y, nome originario do termo Young, nasceram quando a
Apple langou o Macintosh e o dnibus espacial Challenger explodiu nos ares. O ataque
terrorista do 11 de setembro aos EUA foi o fato marcante paraseus integrantes. E um
grupo cujos individuos sdo dependentes de incentivos, elogios e recompensas,
apresentando fidelidade a projetos e a chefia, mas ndo a organizacdo em que
trabalham, a qual, inclusive, tem de ser ética, bem como tem de prever a flexibilizacdo

de horarios e normas.

e) Os integrantes da Geracdo Z, nome originario do termo Zapping, nasceram apos 0
ataque terrorista ao World Trade Center, em Nova York, sendo a convergéncia
tecnoldgica, em especial com a telefonia, 0 que os marcou. O trabalho, paraeles, se
mesclacomavidadomeésticae social,alémde ter de darprazer. Eles ndose interessam
pelo trabalho de escritério, ao contrario, querem trabalhar com integragdo a vida
familiar e social.

No que tange aos conflitos organizacionais ligados as geracdes, Costa et al (2014)
explicitam que pode haver tanto aqueles construtivos como destrutivos. Os primeiros promovem
mais espontaneidade e comunicacao entre as pessoas, estimulando mudangas e a criatividade
dentro de umaequipe. J& os destrutivos, atrapalham o desempenho de um grupo, interferindo de
forma negativana dindmica interna, além de prejudicar objetivos e metas organizacionais.

Aprofundando-se sobre alguns conflitos organizacionais, aqueles ligados & comunicacdo
demarcam os dialetos préprios assumidos por cada grupo etario. Conforme Lipkin e Perrymore
(2010), atualmente esses conflitos sdo uma consequéncia do avanco tecnolégico que possibilita,
sobretudoentreas geracdesY e Z, o surgimento de linguagem prépria dessesgrupos, ocasionando
atritos com os demais grupos etarios, sem mencionar o informalismo, incongruéncias gramaticais
e transmissdo de ideias inexatas presentes nacomunicagéo entre eles.

Sobre os conflitosdemogréaficos*, diretamente influenciados peladistanciaentre as idades
de integrantes de um grupo, segundo Cordeiro et al (2013), quando ligados as rela¢des entre
chefias e subordinados, podem interferir nas atitudes, comportamentos e no desempenho laboral
da equipe, em especial se 0s mais jovens assumirem postos de comando. Na visdo de Lombardia,
Steim e Pin (2008), esse tipo de conflito pode delimitar o surgimento de uma tendéncia de
individuos da mesma idade quererem se relacionar mais entre os iguais, formando grupos
fechados.

Sobre os conflitos culturais, Melo e Souza (2012) os delimitam quanto aos distintos
valores, ambicGes e pontos de vista adotados pelos diversos grupos etarios, 0 que é uma

* Neste artigo, os conflitos demogréficos se circunscrevem as diferencas etérias envolvendo individuos integrantes de
uma mesma equipe laboral, a gerar dificuldades de pleno relacionamento no grupo, ndo raro ocasionando a prevaléncia
de maior interacdo entre individuos de idade aproximada. Esse conceito merece destaque, uma vez que a equipe
pesquisada apresenta variado espectro etario.
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consequéncia da velocidade das mudancas na sociedade, além de fatores histdricos, sociais,
geograficos etc. Nessa seara, encaixam-se 0s conflitos tecnolégicos, o que, para Costa et al
(2014), se circunscrevem nas distintas percep¢@es por entre 0s grupos etarios sobre 0s avangos
trazidos pela modematecnologia. Esses fatores relevam, também, o conflito de adaptabilidade,
afinal tanto os mais antigos se veem na necessidade de se adaptar as mudangas tecnoldgicas e
culturais trazidas pelos mais novos, como esses carecem de adaptagédo para como os tradicionais
modelos hierarquicos que ainda sdo a realidade em muitas organizagdes (LOTH; SILVEIRA,
2014).

Na visdo de Costa etal (2014), o conflito de integragdo tem a ver com as diferengas de
opinides, pensamentos e interesses que surgem e se amplificam na inter-relacdo cotidiana entre
as diversas geragOes. Esse ponto esta proximo do conflito de discriminagdo ou segregagao, o que,
na visdo de Loth e Silveira (2014), liga-se tanto aos idosos se sentirem preteridos pelos mais
NovVos, COMO esses ao se sentirem menosprezados pela pouca experiéncia que aportam.

Nesse particular, ha o conflito de tempo de servico, o qual, consoante Loth e Silveira
(2014), esta ligado a diferenciagdo entre trabalhadores com mais tempo de trabalho em relacéo
aqueles que chegaram ha menos tempo, o que traz inseguranca e tensdes entre 0s grupos. Esse
cenario, inclusive, facilita aquilo que Costa et al (2014) chamam de conflitos de competitividade,
afinal, cada geragdo querera ressaltar seus leques de objetivos, comportamentos e atitudes, ndo
raro, provocando choques com os particularismos apresentados pelos outros grupos geracionais.

Navisdo de Paivae Souza (2009), as organizacdes estdo, cada vez mais, optando poruma
modelagem de gestdo norteada no conhecimento decorrente das transformagdes ocorridas na
sociedade. Essas organizagdes estdo evoluindo de um paradigma de gestdo focado em recursos
tangiveis para aqueles intangiveis, em decorréncia das mudancas contemporaneas e de novas
variaveis, como o conhecimento, a informacédo, a tecnologia da informacdo, competéncias
emergentes, criatividade e aprendizagem.

Nessa esteira, conforme Paiva e Souza (2009), um dos objetivos principais nos processos
de Gestdo do Conhecimento é que os individuos desenvolvam e absorvam conhecimentos a fim
de poder aplica-los nas mais variadas situacdes que o exijam, bem como na solucéo dos desafios
que se apresentem. Como consequéncia direta, o processo de compartilhamento do conhecimento
possibilita sua difusdo e a geragdo de novos conhecimentos, a0 passo que, com 0 Seu
armazenamento, pode ser ele acessivel, no futuro, por distintos individuos, sempre que necessario,
possibilitando a ocorrénciade um ciclo virtuoso no seu uso.

Na visdo de Paiva e Souza (2009), coletividades que tenham a influéncia de vinculos
facilitadores, representados pela confianca, pela lealdade, pela honestidade, ou seja, por uma
cultura grupal integrativa, sdo favoraveis ao compartilhamento do conhecimento. E nesse
diapasdo que se encaixa o pensamento de que “pessoas que compartilham a mesma cultura de

trabalho podem comunicar-se melhor e transferir conhecimento de forma mais eficaz do que
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aquelas que ndo tém uma cultura em comum” (DAVENPORT; PRUSAK, 1998, p. 121).

Ja no entendimento de Choo (2011), as organiza¢des acumulam, em tese, riqueza de
expertise e experiéncia ao longo de sua existéncia. Entretanto, o acesso e a aplicacdo do conjunto
daquele conhecimento acumulado sdo dificultados pelo fato de que consideravel parcela da
experiéncia adquirida estaria nas mentes dos empregados, ndo sendo fluida sua comunicagéo. De
outra parte, o conhecimento criado numa contextualizacdo especifica pode néo ser aplicado em
outra situacdo semelhante de formatéo simples. Eis o0 porqué da importancia do gerenciamento
do conhecimento detido por uma organizagéo, em especial incentivando o compartilhamento do
conhecimento por entre seus membros.

Para Costa (2011), compartilnamento e cooperagdo caminham juntos. Segundo ele,
cooperar pressupde a existéncia da confianca, em primeiro lugar em si préprio, perpassando o
temor do declinio de poder diante de um ambiente de incertezas ou mudangas. Por isso, pessoas
ou organizagOes podem cooperar mais facilmente com seus respectivos semelhantes quando
anteveem ganhos e néo se sentem ameagadas pelo outro.

De outra parte, para Davenport e Prusak (1998), a troca espontanea e ndo estruturada do
conhecimentose constitui num dos grandes diferenciais em umaorganizacdo. Os autores relevam
a criacdo de uma estrutura formalizada que possibilite a aproximagao das pessoas, com o objetivo
de se proporcionar o compartilhamento do conhecimento. Apesar disso, valorizam, igualmente,
as situacgdes informais de partilha do conhecimento, como o que acontece em feiras, foruns,
workshops, seminarios, cursos de capacitagdo etc., e até mesmo a hora do cafezinho, a destacar
0s momentos de troca espontanea do conhecimento. Esse cenario é corroborado com Paiva e
Souza (2009), os quais postulam que encontros fortuitos podem proporcionar aos individuos a
troca de ideias, informag0es sobre projetos de trabalho e opinides variadas sobre assuntos em
debate num grupo.

Para Nonakae Takeuchi (1997), o conhecimento pode ser divisado em explicito e técito.
O primeiro diz respeito aquele passivel de ser articulado por meio da linguagem formal, como
num texto escrito, uma construgdo matematica etc., logo, passivel de armazenamento. Ja o
conhecimento tacito apresenta maior dificuldade de articulagdo numa linguagem formal,
englobando o conhecimento pessoal integrado ao conjunto de experiéncias detidas por um
individuo, sendo influenciado por fatores intangiveis como crencgas pessoais, perspectivas e
sistemas de valor. Na visdo de Paiva e Souza (2009), o carater abstrato torna o compartilhamento
do conhecimento tacito algo mais complexo de ser auferido.

De outra parte, Tonet e Paz (2006), asseveram que o0 conhecimento tacito é algo criado e
desenvolvido ao longo da existéncia das pessoas, pela agregacdo de experiéncias que véo se
acumulando, sejanafamilia, notrabalho, nos estudos, sejanos momentos emqueassumem papéis
sociais. Para as autoras, 0 contato com as mais diversas situa¢des e problemas possibilita o
desvendar de solugdes que ficam guardadas na mente humana, podendo ser perfeitamente
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adaptadas a outras situagdes similares, ainda que recebendo pequenos ajustes.

Especificamente no ambito pablico, Batista (2012) indica que a efetivacdo da Gestdo do
Conhecimento pode auxiliar as organizacdes a enfrentarem novos desafios, implementando
préaticas inovadoras de gestdo e, consequentemente, melhorando a qualidade dos processos,
produtose servicos publicosembeneficiodo cidaddo-usuérioe da sociedade, como umtodo. Para
0 autor, a Gestdo do Conhecimento pode ser utilizada para aumentar a capacidade organizacional
e alcancar a exceléncia em gestdo publica por meio da melhoria dos processos internos, do
desenvolvimento de competéncias essenciais, bem como do planejamento de estratégias
inovadoras, em consonancia com a eficiéncia prescrita no art. 37 da Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988).

Para Tonete Paz (2006), no &mbito organizacional, a partilha do conhecimento é uma
forma de assegurar que os colaboradores compartilhnem uns com os outros o conhecimento que
detém, garantindo a disseminagdo e posse do conhecimento necessario dentro das organizagoes.
De outra parte, as autoras prescrevem que, para 0 grupo dos trabalhadores, compartilhar o
conhecimento detido € uma maneira de auxiliar na consecucdo da necessidade de continuamente
aprender, o que é um imperativo a cada profissional interessado em estar sempre qualificado para
as atividades que se proponharealizar.

Na&o existe um consenso em relagdo ao que seja ou como ocorre o compartilhamento do
conhecimentoentre os individuos. Mas dentre a totalidade dos autores, um pontode convergéncia
diz respeito a existéncia de uma linguagem comum a envolver os individuos que atuam nas
organizagdes. Sem esse fator, muito pouco adianta a emissores do conhecimento repassarem o
seu conhecimento caso 0s provaveis receptores ndo se encontrem aptos a decodificarem a
mensagem enviada (TONET; PAZ, 2006). No mesmo diapasdo, Davenport e Prusak (1998, p.
119) delineiam que “um aspecto importante do sucesso de qualquer projeto de transferéncia do
conhecimento ¢ a linguagem comum dos participantes”.

Para Davenport e Prusak (1998), o ato de repassar o conhecimento envolve duas agdes
distintas. A primeirase liga a transmissdo do conhecimento por meiodo envio ouda apresentagdo
de um novo conhecimento aum receptor em potencial. Num segundo momento, € necessario que
haja mais do que o recebimento por parte do destinatario do conhecimento, sendo imprescindivel
que ocorraa absorc¢do do novo conhecimento por quem o acolheu, seja uma pessoa singular, seja
um grupo. Na visdo daqueles autores, “se o conhecimento nao for absorvido, ele ndo tera sido
transferido. A mera disponibiliza¢do do conhecimento ndo é transferéncia” (DAVENPORT;
PRUSAK, 1998, p. 123).

E Davenporte Prusak (1998)vao mais além ao enfatizarem que a transmissdo e a possivel
absor¢éo de conhecimento ndo tém a menor utilidade caso o novo conhecimento ndo promova
algumamudangade comportamentoou,entdo, ndo conduza a pensamentos que levema uma nova

atitude comportamental. Esse pensamento estad em linhacom o postulado por Drucker (2011, p.
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194) ao expressar que “o valor do conhecimento da sociedade do conhecimento, justamente por
ser conhecimentosomente quando aplicadona pratica, resulta da situacdoe ndo de seucontetdo”.

Ja para Nonakae Takeuchi (1997), aquele que detém um conhecimento e o repassa esta
compartilhando o conhecimento que dispde. Ja quem, porventura, venha a assimila-lo tera
experienciadoa criagdode um novoconhecimento emsi mesmo. E com essa filosofia queaqueles
autores postulam que o conhecimento criado se faz pela interagéo e converséo havida entre o
conhecimento tacito e o explicito, conforme a seguir:

+ Conhecimento tacito em conhecimento tacito — socializacao;

 Conhecimento tacito em conhecimento explicito — extemalizac&o;

 Conhecimento explicito em conhecimento explicito — combinagéo; e,

+ Conhecimento explicito em conhecimento tacito — internalizagéo.

Segundo Nonaka e Takeuchi (1997, p. 69), “a socializagdo ¢ um processo do
compartilhamento de experiéncias e, a partir dai, da criagdo do conhecimento tacito, como
modelos mentais ou habilidades técnicas compartilhadas”. Para os autores, a experiéncia é
primordial para a aquisi¢cdo do conhecimento tacito, logo, ao ser compartilhada, possibilita a
projecdo interna do processo de raciocinio do individuo que a partilhou. J4 a “externalizagio ¢
um processo de articulagdo do conhecimento tacito em conceitos explicitos” (NONAKA,
TAKEUCHI, 1997, p. 71), momento em que o conhecimento tacito se transforma em
conhecimento explicito, no geral na forma de metaforas, analogias, conceitos, hipoteses ou
modelos, tendo o dialogo ou a reflexdo coletiva papel de importanciano processo.

Com a combinagdo ocorre a sistematizacdo de conceitos em um sistema de
conhecimentos. No entender dos autores, “esse modo de conversdo do conhecimento envolve a
combinac@o de conjuntos diferentes de conhecimento explicito” (NONAKA; TAKEUCHI, 1997,
p. 75). Ou seja, 0s individuos trocam e combinam conhecimentos que estejam ex plicitados por
meio de documentos, bancos de dados etc., 0 que favorece a criacdo de novos saberes.

Por fim, a “internalizagdo é o processo de incorporagdo do conhecimento explicito no
conhecimento tacito” (NONAKA; TAKEUCHI, 1997, p. 77). Isso se concretizano momento em
que se internaliza 0 novo conhecimento tacito nas mentes das pessoas, seja na forma de modelos
mentais capturados, seja com o conhecimento técnico, o qual foi compartilhado na socializacéo,
na externalizagcdo ou na combinagdo anteriormente citadas, relevando a criagdo de ativos
intangiveis valiosos para o novo detentor do conhecimento.

Segundo Nonaka e Takeuchi (1997, p. 80), essas quatro formas de compartilhamento e
consequente criacdo de conhecimento ndo ocorrem isoladamente, ao contrario, se inter-
relacionam criando o que eles preconizam ser uma “espiral do conhecimento”. Ou seja, a
socializagdo possibilita 0 surgimento de um ambiente de interacdo entre os individuos que
contribui para o compartilhamento de experiéncias e modelos mentais singulares dos membros.

Ja a externalizagdo, por sua vez, é produto do dialogo ou dareflexdo coletiva havida, o que, para
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aqueles autores, seria 0 conhecimento conceitual.

Com a combinacdo, Nonaka e Takeuchi (1997) veem a aglutinagdo dos conhecimentos
recém-criados nas fases anteriores, com os saberes ja existentes e conhecidos, possibilitando o
surgimento de um conhecimento novo e sistémico. Ja a internalizacéo se reportaao fato de que
todo o conhecimento produzido dentro da espiral passa a fazer parte do intelecto dos integrantes
do grupo, ou seja, incrementando o cabedal de conhecimentos tacitos dos individuos, a
caracterizar o conhecimento operacional.

Ainda na inteligéncia de Nonaka e Takeuchi (1997), ao ocorrer a interagdo entre 0s
conhecimentos explicito e tacito, hd uma forte possibilidade de surgimento da inovagéo, o que
vem ao encontro de outro pensamento dos autores sobre o fato de a criagdo do conhecimento nas
organizagOes manifestar-se por meio de uma troca continuae dindmicaentre aqueles dois tipos
de conhecimento. Essa partilha possibilita a criagdo do conhecimento organizacional,
favorecendo, assim, o reinicio do processo da espiral do conhecimento. Logo, quando a maioria
dosindividuos constituintes de umaorganizagao compartilhaummodelo mental, 0 conhecimento
tacito passa a fazer parte da culturaorganizacional coletiva.

Conforme Davenport e Prusak (1998), a transferéncia de conhecimento que ocorre de
forma massiva por entre os grandes conglomerados globais da atualidade s6 acontece por meio
das ferramentas disponibilizadas pelos avancos obtidos com a tecnologia da informacéo.
Contudo, para os autores, 0s valores, normas e comportamentos que integram o aspecto cultural
organizacional determinam o nivel de sucesso do compartilhamento do conhecimento dito
relevante,sendo que, mesmo com o adventodo arsenal tecnol6gico moderno, 0 compartilhnamento
do conhecimento €, em esséncia, um processo comunicacional. Logo, o ato de conversar se
manifesta como o modo pelo qual os trabalhadores do conhecimento descobrem aquilo que
sabem, compartilnam o conhecimento detido e, assim, conseguem criar conhecimento inédito

para as organizagdes.

3 Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados

No Brasil, o Poder Legislativo é exercido, no ambito federal, pelo Senado Federal e pela
Camara dos Deputados. Essa é composta por 513 representantes eleitos, 0s quais se servem de
uma estrutura burocratica a fim de dar o suporte para que possam desempenhar seu papel da
maneira o mais eficiente possivel. Segundo Santos, Mourdo e Ribeiro (2007), ambas as casas
legislativas ttm uma estrutura de consultoria institucional, de natureza eminentemente técnica,
em que os servidores concursados devem buscar a isencao, a fim de ndo permitir que o trabalho
Ia desenvolvido sofrainfluéncias de suas convicgdes politico-ideoldgicas. Para os autores, uma
consultoria institucional funciona como a memoria da Casa, garantindo a continuidade dos
trabalhos, mesmo havendo renovagao dos quadros politicos em cada legislatura, evitando que as

discussdes ja travadas retornem ao ponto inicial.
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Na Camara dos Deputados existe a Consultoria Legislativa (Conle) e a Consultoria de
Orgamento e Fiscalizagao Financeira (Conof). Segundo Faria (2011), cabe a Conle a prestacéo de
todo o assessoramento que se faca necessario ao devido exercicio das funcdes de representantes
eleitos pelo povo perante 0 Congresso Nacional. J& segundo Greggianin et al (2011), a Conof é o
Orgdo competentea prestar o apoio institucional nas matérias de ambito or¢camentario e financeiro
que tramitam naquela Casa Legislativa.

Especificamente sobre a Consultoria Legislativa, seu funcionamento esté previsto no art.
275, constante do Capitulo V, Titulo IX, do Regimento Interno da Camara dos Deputados
(BRASIL, 2020), em que estabelece o “sistema de consultoria ¢ assessoramento institucional
unificado da Camara dos Deputados”. Nesse sentido, conforme Greggianin et al (2011), as
atividades conduzidas pelos 6rgdos de consultoria e assessoria institucional da Casa das Leis ttm
caracteristicasingular, na medida em que se disponibilizaao conjunto dos Deputados Federais,
independentemente de coloragao partidaria, o conhecimento detido pelos consultores legislativos.

Na visdo de Faria (2011), os parlamentares ndo sao — e tampouco conseguiriam ser —
especialistasem toda e qualquer matéria que seja objeto de discussdo no ambito do Congresso
Nacional. Dessa realidade advém a necessidade dos parlamentares por assessoramento técnico
oferecido por quem, sendo especialista, detenha condi¢des de selecionar as fontes de informagao
e, pormeio delas, condensar o conteudorelevante que possa ser assimiladoe avaliado por aqueles
atores politicos.

As informagOes relacionadas ao funcionamento da Consultoria Legislativa foram
consolidadas coma Resolucdo n° 48 (BRASIL, 1993). O artigo 2° daquele normativo elenca as

competéncias estabelecidas para a entdo denominada Assessoria Legislativa:

| - sugerir alternativas para a acdo parlamentar e legiferante, pertinentes ao
assessoramento requerido;

I1- elaborarminutasde proposi¢cdes ou adequa-lasa técnica legislativa;

Il - realizar estudos e atender a consultas sobre assuntos estritamente
vinculados ao exercicio do mandato Legislativo, no @&mbito do Congresso
Nacional;

IV - redigir minutas de pronunciamentos parlamentares destinadas a
participacdo do Deputado em sessOes e eventos especiais decorrentes do
exercicio do mandato, limitadas individualmente a um pedido por semana,
excluidos desse computo osdiscursos de Grande Expediente;

V - atenderasnecessidades de Consultoria ou assessoramento as Comissoes;
VI - executartrabalhostécnicos que Ihe forem solicitados pela Administracgéo;
VII - elaborar normas de ambito interno e recomendacdes com vistas ao
desempenho de suas atividadese ao aperfeicoamento da técnica legislativa;
VIII - desenvolver, integrar ou acessarbases de dadose sistemas de pesquisa
e informacdo relacionados com os Nucleos Tematicos de Consultoria e
Assessoramento, obedecidasasnormasde informatica da Casa;

IX - organizar e manter cadastro ou compartilhar arquivos de dados sobre
pessoas fisicas e juridicas credenciadas a prestar Consultoria especializada,
para eventual contratagdo pela CAmara dos Deputados;

X - participar do planejamento das atividades de aprimoramento técnico-
profissional e cientifico do corpo de Consultores e Assessores Legislativos
(BRASIL, 1993).
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Por meio da Resolugéo n° 28, de 1998 (BRASIL, 1998), a denominagdo Assessoria
Legislativa foi alterada para Consultoria Legislativa. Consoante o entendimento de Rodrigues
(2011), o campo especial de trabalho do 6rgdo encontra-se nas atividades de assessoramento
presencial realizado nas variadas comissfes existente na Camara dos Deputados, além do
atendimento as solicitacGes de elaboracio legislativa diversas, oriundas dos parlamentares. Para
0 autor, € um modelo de assessoramento que possibilita uma abordagem multidisciplinar em
assuntos cada vez mais permeados de complexidade.

Digna de destaque € a diferenciacéo esbocada por Greggianin et al (2011) quanto as
funcdes de assessoramento e consultoria. Para os autores, a funcéo de assessorar é a tarefa
regulamentar de prestacdo de apoio as demandas advindas dos parlamentares e dos colegiados
por eles integrados, particularmente quando aqueles estéo investidos no cargo de relatores de
proposicdes. O consultor-assessor designado age no aconselhamento e elaboracdo de minutas de
proposicdo, cuja autoria sera do Deputado demandante do trabalho, ndo havendo defesa de
qualquer posicionamento proprio da parte do consultor, antes reforcando os argumentos que
corroborem o alcance dos objetivos propostos pelo demandante.

De outra parte, 0 exercicio dafuncéo de consultoria é aquele em que o ocupante do cargo
pode expressar sua visdo particular no que concerne a abordagem de determinada tematica que se
inscreva no campo técnico de sua atuacao. Nesse caso, 0 consultor age em seu proprio nome,
detendo a propriedade intelectual pelos estudos ou notas técnicas de que seja 0 autor e que sejam
disponibilizados & consulta publica (GREGGIANIN et al, 2011).

Na Camara dos Deputados, ja houve cinco concursos especificos para o preenchimento
devagasnafuncdode consultor legislativo, que podem ser assim classificados: Concursode 1977
(41 vagas), Concurso de 1985 (6 vagas), Concurso 1989 (75 vagas), Concurso 2002 (44 vagas) e
Concurso 2014 (53 vagas). Em cada um deles havia especificacdo de jornada de trabalho de 40
horas semanais, com lotacdo exclusiva na Consultoria, sendo que, no geral, as provas para
consultorsdorealizadas em trés fases: a primeira ligada as questdes objetivas, a segundafase para
a elaboragéo discursiva dos selecionados na primeira fase e umaterceira fase de apresentacdo de
titulacdo académica.

Na atualidade, a Conle é integrada por 216 cargos privativos com a atribuicdo de
Consultores Legislativos. Esse quantitativo esta distribuido entre 22 areas de especializacéo, as
quais respondem pelas demandas institucionais da Casa, num modelo de assessoramento
centralizado, atuando diferentes nimeros de integrantes em cada umadas areas de conhecimento
existentes, sob a supervisdo de, no minimo, um coordenador de area. A seguir, vé-se a

denominacéo e o quantitativo de vagas para cada drea tematica:
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Tabela 1 — Denominacéo dasarease nimero de vagaspor area.

Areas Denominagao Vagas por
area
| Direito constitucional, eleitoral, municipal, administrativo, processo legislativo 19
e poder judiciario
1 Direito civil, processual civil e internacional privado 10
i Direito tributério e tributagdo 13
v Finangaspublicas 6
V Direito do trabalho e processual do trabalho 13
Vi Direito agrario e politica fundiaria 4
ViI Sistema financeiro, direito comercial, econdmico e defesa do consumidor 10
VI Administracdo publica 12
IX Politica e planejamento econémicos, desenvolvimento econdmico e economia 9
internacional
X Agricultura e politica rural 7
X Meio ambiente e direito ambiental, organizacao territorial, desenvolvimento 11
urbano e regional
X1l Recursos minerais, hidricos e energéticos 6
X111 Desenvolvimento urbano, transito e transportes 9
X1V Ciéncia e tecnologia, comunicagdo social, informética, telecomunicacdese 10
sistema postal
XV Educacéo, cultura e desporto 14
XVI Saude publica e sanitarismo 9
XVII Seguranca publica e defesa nacional 6
XVIIlI  Direito internacionalpublico e relagdes internacionais 6
XIX Ciéncia politica, sociologia politica e histéria 8
XX Redacéo e discurso parlamentar 16
XXI Previdéncia e direito previdenciario 8
XXI| Direito penal, direito processualpenal e procedimentos investigatérios 10
parlamentares
TOTAL 216

Fonte: Adaptado de Reis (2017, p. 83).
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O servidor investido no cargo de consultor legislativo atua muitas das vezes de forma
solitaria, autbnoma, extraindo de seus proprios estudos o conhecimento que seré explicitado, ou
que auxiliard um parlamentar no plenério ou numareunido. O art. 13 da Resolugéo n° 48, de 1993
(BRASIL, 1993), bem como seu paragrafo unico, trazem mais informacdes sobre o modus

operandi que se espera dos integrantes daquela equipe:

Art. 13. A consultoria e 0 assessoramento revestem-se de caratersigiloso, ndo
expressando a producido documental necessariamente posicao do Orgéo ou de
seus integrantes, desobrigados estes, em qualquer caso, de compromisso
institucional ou pessoal em razdo da orientagdo ou da destinacdo dada ao
trabalho pelo solicitante.

Paragrafo Unico. As obras intelectuais produzidas na Assessoria Legislativa
sdo da titularidade e uso publico dos que as encomendaram, ressalvadas as
informacg0estécnicas que, por seu carater cientifico ou geral, possam servir de
base a execucao de outros trabalhos, bem como os estudos ou relatérios de
cunho pessoal do Consultor ou Assessor. (BRASIL, 1993).

Segundo Horta (2011), é necessario o entendimento de que 0s ocupantes do cargo de
consultor devem se especializar de forma simultanea com a promogao da expanséo de sua cultura
geral, sendo imprescindivel o dominio de conhecimentos juridicos, sobretudo nocampodo direito
constitucional e do processo e técnica legislativa. O exercicio de sua funcéo é feito, em grande
parte, sob demanda, num papel reativo as diversas solicitacdes que chegam ao 6rgdo. Contudo, a
elaboracdo de estudos autbnomos tem apresentado um crescimento consideravel ao longo dos
anos.

A Consultoria Legislativa € dirigida por um integrante do quadro de consultores, detendo
a funcgdo comissionada FC-4. Os trés diretores adjuntos possuem a fungdo comissionada FC-3.
Por sua vez, cada umadas 22 areas existentes tem a figura de, pelo menos, um coordenador fixo,
o0 qual detém a mesma fungéo comissionada dos demais consultores (FC-3). Logo, a fungdo de
coordenacdo abarca, sobretudo, o controle do fluxo de trabalhos dentro da area, revisando e
zelando pelaqualidade do conhecimento produzido. Assim, esse cenario funcional circunscreve
um quadro administrativo, em que se observa uma tipica gestdo de pares (SILVA, 2011).

4 Metodologia

O foco dapesquisa realizada abarcou o perfil qualitativo e quantitativo de abordagem, a
partir de dados que foram fornecidos pelo Depes (BRASIL, 2016) e, também, coletados do grupo
de servidores pesquisados. Sob 0 amparo de Yin (2001, p. 32), optou-se por um modelo de estudo
empirico em que se “investiga um fendmeno contemporane 0 dentro de seu contexto da vida real,
especialmente quando os limites entre o fendmeno e o contexto ndo estdo claramente definidos”.

No intuito de se perseguir a construgdo das respostas pretendidas pela pesquisa cientifica,
0s eixos norteadores do trabalho tiveram nos consultores legislativos os atores objeto de estudo,
sobre os quais foram coletadas informagdes oriundas do Depes (BRASIL, 2016). Essas
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informacdes estdo ligadas a geracdo por idade, geragdo por tempo de servi¢o, bem como a
caracterizagdo dos integrantes do grupo quanto a género, formacdo académicadetida, além de
pertencimento a qual geragéo etaria e de concurso de entrada na carreira. Os dados foram
coletadosem 19/09/2016, quando havia 206 consultores em exercicio.

As variaveis utilizadas para a configuracao da pesquisa abordaram as duas grandezas que
se inter-relacionam teoricamente com 0s sujeitos de pesquisa, 0s consultores legislativos: a
variavel tedricaindependente ligada a geracdes no trabalho e a varidvel de pendente relacionada

ao compartilhamento do conhecimento. Os constructos envolveram dois grupos:

a) Variavel gerag0es, cujas subvariaveis se ligavam a geracao etaria, geragao por tempo
de servigo, formacgao académica, género e conflitos organizacionais entre geragdes
(entendidos como os comunicacionais, demogréaficos, culturais, tecnoldgicos, de
adaptabilidade, de integracédo, de discriminagéo/segregacao, de tempo de servigo e de
competitividade).

b) Variavel compartilhamento do conhecimento, cuja subvariavel utilizada foi ligada a
socializacdo, descrita por Nonakae Takeuchi (1997), a qual se refere a interacéo e
conversdo de conhecimento tacito paratécito, num processo de compartilhamento de
experiéncias que visa gerar outros conhecimentos tacitos.

Jaasetapas vinculadas ao levantamentodas informagBesnecessarias a elaboragao de todo

o trabalho foram duas:

a) Analises demograficas dos dados oficiais disponibilizados pelo Departamento de
Pessoal da Camara dos Deputados.

b) Analise dos dados obtidos por meio da aplicacdo do instrumento de pesquisa com 0s
consultores legislativos, 0 que envolveu a caracterizagdo demografica, bem como o
levantamento dos conflitos organizacionais presentes entre as geragdes existentes,
além dos impactos do cruzamento das diversas variaveis quanto ao compartilhamento

do conhecimento.

Para a realizacao da pesquisa, 0 instrumento escolhido foi o questionario, com o objetivo
de alcancar-se 0 maior numero de respondentes entre 0s possiveis ocupantes dos 216 cargos
privativos de consultor legislativo existentes. Optou-se, também, por mecanismo que pudesse
alcancar a totalidade dos consultores legislativos no exercicio da fun¢do, um ndmero finito
relativamente pequeno de elementos, além do fato de estarem todos eles localizados
geograficamente num mesmo local da Casa do Povo.

Segundo Stevenson (2001, p. 58), “um censo envolve o exame de todos os elementos de
um dado grupo, ao passoquea amostragemenvolve o estudo deapenas umaparte dos elementos”.

Com essa premissa, proporcionou-se 0 acesso ao instrumento de pesquisa a todos os individuos
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da populacdo alvo, do que sobrevieram 193 questionarios respondidos, correspondendo a 94%
daquela equipe funcional.

Assim, a anélise e discussdo das informacdes necessarias a busca de dados que pudessem
responder a pergunta de pesquisa, visando atender ao objetivo geral e aqueles especificos
delineados no trabalho, foram feitas partindo-se do levantamento de dois grandes grupos
informacionais:

a) A caracterizacao das geracGes de consultores legislativos, feita a partir dos dados

obtidos no relatério fornecido pelo Departamento de Pessoal;

b) A afericdo sobre a caracterizacdo dos consultores legislativos, bem como sobre os
conflitos geracionais, além do compartilhamento do conhecimento, por acaso
evidenciados entre as geracdes daquela equipe funcional, feito por meio da aplicacdo

do questionario aplicado entre seus integrantes.

5 Resultados
5.1 Caracterizagdo das Geragdes dos Consultores Legislativos

Primeiramente, no enquadramento das distintas geracdes por entre 0os consultores
legislativos p&de-se perceber que o uso de referenciais estrangeiros na tematica geracional
mereceu cuidados, afinal a generalizagio sobre o assunto ndo se mostrou efetiva. Esta concluséo
estd em linha com o pensamento de Cordeiro et al (2013), pois a utilizacdo de embasamento
académico produzido sob influéncia da realidade norte-americana para a caracterizagdo ampla
das geragdes de formadesvencilhada do contexto historico e cultural do grupo pesquisado gerou
desvios nas respostas alcangadas.

Tais influéncias puderam ser vistas na aplicagéo do instrumento de pesquisa. A utilizagéo
de questdes com um viés mais objetivo de questionamento possibilitou respostas mais certeiras
por parte dos consultores legislativos em relacao aos parametros indicados pela literatura. Além
de ter baixos niveisde indefini¢cdo de respostas, quanto aos itens propostos, 0s sujeitos de pesquisa
tiveram grande indice de acerto quanto a geracdo etariaa que se vinculavam.

De outra parte, abordagens envolvendo temas de remarcada complexidade subjetiva de
questionamento levaram a categorizacdes desvencilhadas daquelas sugeridas pela literatura. Nas
guestbes com temas subjetivos, observou-se que muitos consultores se identificaram com
respostas ligadas a outras geracdes, ou, entdo, a maioria da equipe se ligou a uma sé resposta,
além do fato de que a indefinig&o ao responder foi maior naquelas questdes com viés subjetivo.

Quando da pesquisa, 0 consultor mais idoso estava com 70 anose 0 mais novo, 25. Ja
entre as mulheres, aquela comidade mais avancada tinha 69 anos e a mais nova, 27. Quanto ao
tempo de servico, 0s ocupantes mais antigos eram uma consultora, com 37 anos de exercicio no

cargo, e um consultor com 28 anos na fungdo. Em ambos 0s sexos, aqueles com menos tempo de

142 E-legis, Brasilia, n. 34, p. 128-151, jan./abr./2021, ISSN 2175.0688



Marcos Antonio Reis, Roberto Campos da Rocha Miranda

servico contavam com dois meses trabalhando.

A seguir, observa-se a separacdo entre os integrantes do grupo quanto as geracodes etarias,
tendo por base a delimitacdo temporal utilizada por Sullivan et al (2009), bem como a
nomenclatura adotada por Lipkin e Perrymore (2010), contendo a separagéo por género.

Tabela 2 — Distribuicdo dos consultores legislativos entre geracdes e por sexo.

Geragao Mulheres % Homens % > Grupo X %
Veteranos 0 0 0 0 0 0
Boomers 24 12 59 29 83 40
Geracgdo X 28 14 72 35 100 49
GeragdoY 7 3 16 8 23 11
Geracdo Z 0 0 0 0 0 0
Total 59 29 147 71 206 100

Fonte: Reis (2017, p. 107).

Ja a distribuicdo dos consultores legislativos, quanto ao concurso de ingresso para 0
exercicio da funcdo, os dados fornecidos pelo Depes (BRASIL, 2016) indicavam um equilibrio
na distribuicéo total de consultores legislativos por entre os trés grupos formados pelos concursos
de 1989, 2002 e 2014, sendo de 1% o nimero daqueles remanescentes que adentraram na carreira
antes da Constituicdo Federal de 1988, conforme a tabela 3:

Tabela 3 — Distribui¢do dos consultores legislativos por concurso e por sexo.

Concurso Mulheres % Homens % Y~ Grupo X %
Concursode 1977 1 0,5 0 0 1 0,5
Concurso de 1985 0 0 1 0,5 1 0,5
Concurso de 1989 25 12 47 23 72 35
Concurso de 2002 15 7 54 26 69 33
Concursode 2014 18 9 45 22 63 31
Total 59 28,5 147 715 206 100

Fonte: Reis (2017, p. 108).

Aseguir, vé-se o cruzamentodos dados ligadosa geracaoetariae por concurso deentrada.
Os dados revelaram que os Boomers vieram perdendo forca a cada novo certame, mas foi o Gnico
grupo com representantes em todos 0s concursos. Ja os integrantes da Geragao X conseguiram se
fazer representar em todos os concursos realizados pos Constituicdo Federal de 1988, sendo que,
nos dois ultimos, contavam com mais da maioria dos novos entrantes. Como nao poderia ser

diferente, os “Ys” s6 foram aprovados a partir do concurso de 2014.
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Tabela 4 — Quantitativo etario por concursos para consultor legislativo.

Geracéo Coln;;J;so Coln;; 5rso Coln;éj S;rso Cozn(;:(t)gso Cozn(;;ffo Total
Veteranos 0 0 0 0 0 0
Boomers 1 1 56 24 1 83
Geragdo X 0 0 16 45 39 100
GeracdoY 0 0 23 23
Geracdo Z 0 0 0 0
Total 1 1 72 69 63 206

Fonte: Adaptado de Reis (2017, p. 110).

Os dados obtidos do Depes (BRASIL, 2016) permitiu a visualizagdo do espectro
académico por entre o grupo dos consultores legislativos, conforme a seguir, com o detalhe de
que a graduagdo com o maior nimero de incidéncia eraa ligadaao Direito e as Ciéncias Juridicas

e Sociais, num total de 105.

Tabela 5 — Distribuigdo de titulacdo totale entre sexo de consultores legislativos.

Titulacéo Mulheres % Homens % X Grupo
Superior 80 28 202 72 282
Especializagdo 56 25 171 75 227
Mestrado 23 24 74 76 97
Doutorado 6 18 27 82 33
Pos-doutorado 0 0 1 100 1

Fonte: Reis (2017, p. 111).

5.2 Conflitos Geracionais

A pesquisa demarcou a existéncia entre os consultores legislativos de conflitos
geracionais ligados a comunicacdo, a questdes demograficas e a adaptacao da culturagrupal.

Sobre o conflito comunicacional, os resultados mostraram uma tendéncia de que a equipe
sentia a interferéncia de fatores comunicacionais no compartilhamento do conhecimento dentro
do grupo, o que corroboraas ideiasde Lipkin e Perrymore (2010). Conforme apurado, 63% dos
pesquisados reconheceram a existéncia de tal conflito, dos quais mais da metade integrantes da
geracdo X.

De forma analoga, sobre o conflito demogréafico, a respostados consultores manifestou
que os valores, ambigbes e pontos de vista proprios de cada geracdo interferem no
compartilhamento do conhecimentodentro daequipe, com o destaque para o fato de os integrantes

da Geracgdo X, bem como aqueles que adentraram no concurso de 2002, terem apresentado uma
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maior sensibilidade para com o tema. O resultado estd em linha com as diferencas etarias
envolvendo integrantes de uma mesmaequipe laboral proposta por Cordeiro et al (2013).

Ja sobre os conflitos culturais, na esteira do pensamento de Melo e Souza (2012), os
resultados delimitaram que a equipe pesquisada, em seu conjunto e nos segmentos geracionais
estudados, se posicionou sobre o fato de que a adaptacdo a cddigos de condutae a cultura de
grupo de gerages diferentesera um fator que interferiano compartilhamento do conhecimento
dentro da equipe, com 62% de concordancia.

De forma diversa, os resultados da pesquisa mostraram que os conflitos geracionais
ligados a questdo tecnoldgica, a discriminagdo/segregacdo e a competitividade ndo foram
relevados pela equipe.

E 0 que mostram os dados sobre o conflito tecnolégico (COSTA et al, 2014), em que
68% do grupo se posicionou contrario a existéncia de um abismo tecnoldgico envolvendo as
distintas geracOes presente entre os consultores legislativos. Interessante que os Boomers tiveram
o maior percentual de discordancia (76%) dentre seus representantes, em relagdo aos demais
grupos etarios pesquisados.

Ja sobre os conflitos de discriminacgao/segregacédo, contrastando com o entendimento de
Loth e Silveira (2014),69% dos consultores rejeitaram a ideia de interferénciade sentimentos
discriminatérios ou segregacionistas devido a idade, envolvendo o compartilhamento do
conhecimento pessoal com outras geragdes daequipe.

Atinente aos conflitos de competitividade (COSTA et al, 2014), analisando-se a inter-
relacdo dosdiferentes grupos geracionais de consultores legislativos a alterar o compartilhamento
do conhecimento dentro do grupo, os resultados mostraram, no total, uma maioria discordante do
tema (55%).

Contudo, para algunstipos de conflito, os resultados ndo foram conclusivos na aferi¢éo
de uma tendéncia definida. Isso se processou com os conflitos de adaptagédo tecnolégica, de
integracdo e de tempo de servico.

Naqueles ligados a adaptacédo tecnoldgica, a despeito do pensamento de Loth e Silveira
(2014), evidenciou-se 0 empate de posi¢Bes entre concordancia e discordancia quanto ao fato de
que a adaptacdo a novas tecnologias pudesse interferir no compartilhamento do conhecimento
entre os consultores legislativos. Inclusive, houve situa¢des em que grupos geracionais distintos
apresentaram sinais trocados quanto a concordancia e discordancia.

De forma anéloga, os dados apurados quanto a apuracdo de conflitos de integracdo
(COSTA et al, 2014) no grupo pesquisado ndo possibilitaram a inferéncia de uma tendéncia
dentro do conjunto. Da mesma forma, atinente ao conflito de tempo de servigo (LOTH;
SILVEIRA, 2014), a andlise estratificada de geracdes estudadas possibilitou inferir que 0s mais
antigos sentem bemmenosa influéncia do tempode Casano compartilhamento do conhecimento.

Contrariamente, 0s mais novos mostraram o maior indice de sensibilidade paracom o tema.
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5.3 Impacto das Diferengas Geracionais no Compartilhamento do Conhecimento

Sobre a avaliacdo do impacto das diferencas geracionais no compartilhamento do
conhecimento entre os consultores legislativos, os resultados possibilitaram a construcéo de um
cenario positivo envolvendo diferencas geracionais e compartilhamento de conhecimento. Por
exemplo, o grupo concordou (68%) que haja uma cultura cooperativa, envolvendo confianga,
honestidade e integracdo entre a equipe, em consonancia com os postulados de Paiva e Souza
(2009) e de Costa (2011) sobre o tema, ainda que esta percepcdo aparecesse mais demarcada
conforme o grupo geracional fosse mais novo.

Em sintonia com o pensamento de Davenport e Prusak (1998), bem como de Tonet e Paz
(2006), sobre a existéncia de uma linguagem comum do grupo que favorecesse o
compartilhamento, o conjunto dos consultores manifestou-se positivamente (65%), ao passo que
a percepcdo sobre as diferencas geracionais interferirem no compartilhamento de experiéncias
gue promovessem o surgimento de novos conhecimentos (NONAKA; TAKEUCHI, 1997) ndo
ressaltou uma tendéncia no grupo, ainda que 0s mais novos tenham assumido o posicionamento
de sentirem maisaquelas interferéncias.

Atinente a transferéncia de conhecimento por meio da observacdo e imitacdo de praticas
do conhecimento, em linha com a ideia de experiéncia compartilhada de Nonaka e Takeuchi
(1997), uma vez mais o conjunto dos consultores legislativos mostrou-se favoravel a esse
entendimento (83%), sobretudo os grupos geracionais mais novos, num percentual de 54% dos
seus integrantes, reflexo de uma ambientacéo diferenciada que receberam ao assumir o cargo.

Jasobre atrocade experiéncias entre os integrantes da equipe constituir um fator propicio
a ocorréncia da socializagcdo do conhecimento (NONAKA; TAKEUCHI, 1997), 90% dos
consultores valorizaram esse ponto, em especial singularizando que grupos mais novos foram
mais sensiveisa isso.

No que concerne a existéncia de ambiente de interacdo entre as diversas geracdes de
consultores legislativos, a favorecer o compartilhamento de experiéncias, consoante delineado
por Nonakae Takeuchi (1997), o conjunto da equipe mostrou-se favoravel a esse entendimento
(59%). De formasemelhante, a situagdo envolvendo trabalhos realizados em equipe com atores
de distintas geracdes obteve a concordancia majoritaria do grupo (84%) quanto a favorecer o
compartilnamento do conhecimento.

Contudo, houve a discordéancia do grupo (74%) quanto ao questionamento sobre
diferencas geracionais terem influenciado negativamente na obtengéo de conhecimento entre 0s
colegas consultores, o quereforca o sentimento de compartilhamento do conhecimento na equipe,
independente das geracdes etarias.
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5.4 Relagdo entre GeracbOes de Consultores Legislativos e Compartilhamento de
Conhecimento

A fim de colaborar na busca de respostas paraa questdo central da pesquisa realizada, o
questionéario abordou, também, os consultores legislativos sobre suas impressdes pessoais
atinentes ao relacionamento, por eles mantido, com seus pares.

E a avaliagéo dos resultados alcangados permitiu a construcéo do entendimento de que os
integrantes daquele grupo funcional se mostravam favoraveis (89%) a que o compartilhamento
do conhecimento acontecesse com individuos de outras geracGes. Entre 0os grupos etarios, 0s
numeros foramde 91%, 89% e 74%, respectivamente para Boomers, X e Y. Na segmentagéo por
género, 90% dos homens eram favoraveis ao tema, enquanto entre as mulheres, 83%.

Os resultados auferidos possibilitaram, também, a interpretacdo de que o conjunto dos
consultores se vé aberto ao compartilhamentodo conhecimentocomos pares, independentemente
de eles pertencerem a uma geracgao etaria especifica ou a um grupo de entrada determinado.
Corroborando essa percepgao, € de se mencionar que 69% do grupo discordou da existéncia de
sentimentos de dificuldade em compartilhar conhecimento com consultores legislativos de outras
geragOes. J& na quantificacdo por género, tanto mulheres como homens apresentaram 69% de
discordancia paracom a temaética.

Contudo, os resultados levantados apontaram para a possibilidade de que haja interagéo
mais aprofundada em grupos geracionais cujos integrantes sejam mais novos, 0 que esta em
consonéncia com o entendimento de Lombardia, Stein e Pin (2008), sobretudo formando nichos
de afinidade, ainda que a quantidade de individuos desses grupos seja minoritaria, pelo menos
quando da pesquisa.

Quando questionados sobre a preferéncia de s6 compartilhar conhecimento com colegas
do mesmo concurso, 70% divergiram da temética, particularizando que as mulheres discordaram
com 73% e 0s homens com 68%. Mas na segmentacdo por geracoes, € de se demarcar que entre
0s Boomers adiscordancia foi de 83%, enquanto entre os mais jovens foi de somente 42%, 0 que,
umavez mais, apontaa possibilidade de existéncia de interacdo mais proximaentre 0s mais novos.

Por fim, provocados a se manifestar sobre se sentem dificuldades para compartilhar
conhecimento com consultores de outras geracdes, 72% da equipe discordou. Umavez mais, 0s
Boomers foram mais incisivos na resposta, com 78%, dentre eles, contrarios ao tema. Na
segmentacdo por género, homens e mulheres apresentaram nimeros proximos de discordancia,

73% e 71%, respectivamente.

6 Concluséao

O artigo trouxe a analise da inter-relagdo envolvendo as geragfes de consultores
legislativos e o compartilhamento do conhecimento. Para tanto, foi feita pesquisa entre aq uela
equipe afim dese buscar a caracterizacao das distintasgera¢@es nogrupo, verificando a existéncia
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de conflitos entre os segmentos etarios, além de se avaliar o impacto das diferengas geracionais
no compartilhamento do conhecimento dentro do grupo.

Os resultados ligados a caracterizacdo das geragbes de consultores legislativos
possibilitaram a elaboracdo de um amplo quadro da situacdo demogréafica daquela equipe,
estabelecendo quais geragcGes eram representadas no grupo, pormenorizando o quantitativo de
individuos por geracao singular, inclusive com distincéo por sexo. Outros dados que puderam ser
mensurados foram 0 numero de integrantes pertencentes a cada geracéo, separados por concurso
de entrada na funcao de consultor legislativo, além da distribui¢&o de titulacdo académica entre
os integrantes da carreira.

Atinente aos conflitos geracionais envolvendo os consultores legislativos, os dados
apurados comaaplicacdodo instrumento de pesquisapermitiram segmentar os conflitosno grupo
de trés formas: os existentes, 0s inexistentes e aqueles sem uma tendéncia definida.

Os resultados possibilitaram afirmar a existéncia do conflito de comunicagéo no grupo,
ou seja, a maioria dos consultores pesquisados manifestou 0 sentimento de que os fatores
comunicacionais interferem no compartilhamento do conhecimento dentro do grupo. Da mesma
sorte, o conflito demografico mostrou-se presente, a destacar que os valores, ambi¢Ges e pontos
de vista préprios de cada geragdo interferem no compartilhamento do conhecimento. Igualmente,
codigos de conduta e a culturade grupo interferem no compartilhamento do conhecimento dentre
0s consultores legislativos.

De maneira diversa, os dados apurados convergiram para a inexisténcia de conflitos
tecnoldgicos na equipe. Inclusive, os Boomers foram os mais céticos quanto a este ponto, 0 que,
de certa forma, refutaa ideia de os mais velhos serem avessos a tecnologia. J& sobre sentimentos
de discriminagdo/segregacdo atrelados a questdo geracional, o grupo manifestou, também,
contrariedade a existéncia desse tipo de conflito entre eles. Na mesma linha, houve uma maioria
discordante atinente a conflitos de competitividade influenciarem no compartilhamento de
conhecimento na equipe.

Os conflitos que ndo tiveram uma definigdo de tendéncia demarcada na analise dos dados
obtidos foram os de adaptacdo tecnoldgica, integracdo e tempo de servico. Tanto a adaptacdo a
novas tecnologias, como as possibilidades de integracdo na equipe e, também, as influéncias no
tempo de trabalho ndo se mostraram temas de destaque no conjunto dos consultores legislativos.

Sobre o impacto das diferengas geracionais no compartilhamento do conhecimento os
resultados foram positivos para a existéncia de uma cultura cooperativa entre a equipe,
envolvendo confianga, honestidade e integracdo, com o destaque de que quanto mais novo o
respondente, mais forte foi essa percep¢do. De forma semelhante, a existéncia de uma linguagem
comum grupal, a favorecer o compartilhamento, foi destacada por mais da maioria dos
respondentes. De outra sorte, 0 conjunto dos consultores ndo firmou posicéo sobre a percepcao
de que diferencas geracionais poderiam interferir no compartilhamento de experiéncias que
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levassem ao surgimento de novos conhecimentos naequipe.

A equipe foi favoravel a transferéncia de conhecimento por meio de observacéo e
imitacdo de praticas de conhecimento, confirmando que a troca de experiéncias entre eles
constitui fator motivador a socializacdo do conhecimento, consoante o entendimento de Nonaka
e Takeuchi (1997), sobretudo entre 0s mais novos. Ja sobre a existéncia de ambiente de interacdo
entre as geracdes de consultores, bem como sobre os trabalhos envolvendo a atuagdo conjunta de
individuos de geracgGes diferentes, em ambos 0s casos a equipe mostrou-se favoravel a que esses
fatores favorecam o compartilhamento do conhecimento.

Por fim, sobre a construcdo de uma resposta a pergunta central da pesquisa, 0s resultados
permitiram aferir que os consultores legislativos sdo favoraveis, em sua grande maioria, a
ocorréncia de compartilhamento do conhecimento entre individuos de gerag@es diferentes. Digno
de destaque que eles se veem abertos a que tal compartilhamento aconteca independentemente da
geracgdo etaria ou do grupo de concurso dos colegas com quem necessitem interagir. Logo, ndo
apresentam sentimentos de dificuldade em compartilhar conhecimento com os pares de outras
geracdes.

A pesquisa singularizou que o grupo ndo tem preferéncia demarcada sobre somente
compartilhar conhecimento com colegas do mesmo concurso de entrada, ratificando o sentimento
negativo quanto a existénciade dificuldade, perante o todo, em compartilhar conhecimento com

consultores de outras geragoes.
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COMPRENDER EL ESPACIOFISICO: UNACONTRIBUCION SOBRE LA
ESTRUCTURA DE LOS PARLAMENTOS

Valério Augusto Soares de Medeiros?

Resumo: O artigo explora a variavel espacialem quinze parlamentos (cAmaras altas, cAmaras baixas e
assembleiasestaduais brasileiras) com o intuito de investigar aspectosde estrutura e funcionamento, a partir
da premissa de que o espaco afeta o desempenho legislativo. As informacdes para cada instituicdo foram
sistematizadasde acordo com cinco categorias de interpretacdo: dados gerais; perfil; edificios integrantes;
sintese das caracteristicas espaciais e sintese numérica. Os resultados obtidos permitiram identificar feicdes
semelhantes nos estudos de caso, associadas a natureza politico-legislativa, a carga simbdlica e a
complexidade espacial dos conjuntos edificados, além de apontar o quanto o espacgo deve ser compreendido
como um “bem” para a analise de casas legislativas.

Palavra-chave: Parlamentos; Estrutura e Organizac¢do; Variavel Espacial; Complexidade Espacial; Analise
Comparada.

Abstract: This paperexplores the spatialvariable in fifteen parliaments (upperchambers, lower chambers,
and Brazilian state assemblies) intending to investigate aspects of structure and function, based on the
premise that space affects legislative performance. The information for each institution was systematized
according to five categories of interpretation: general data, profile, buildings, spatial characteristics
synthesis of numerical synthesis. The obtained results allowed to identify similar features in the case
studies, associated with the political-legislative nature, the symbolic appeal,and the spatial complexity of
the built complexes, in addition to pointing out how much space should be understood asa “good” for the
analysis of legislative houses.

Keywords: Parliaments; Structure and Organization; Spatial Variable; Spatial Complexity; Comparative
Analysis.

Resumen: El articulo explora la variable espacial en quince parlamentos (cAmaras altas, cAmaras bajas y
asambleasestatales brasilefias), con la finalidad de investigar los aspectosde estructura y funcionamiento,
partiendo de la premisa de que el espacio afecta el desempefio legislativo. La informacién de cada
institucion fue sistematizada en cinco categoriasde interpretacion: datos generales; perfiles; edificaciones
integrales; sintesis de caracteristicas espaciales y sintesis numérica. Los resultados obtenidos permitieron
identificar que los rasgos similares en los estudios de caso de caracter politico-legislativo, la carga simbélica
y la complejidad espacial de los conjuntos edificadosadvierten que el espacio debe ser considerado como
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un “bien” para el analisis de casas legislativas.

Palabrasclave: Parlamentos; Estructuray Organizacion; Variable espacial; Complejidad espacial; Andlisis
comparativo.

1 Introdugéo

O artigo compreende um estudo comparado entre estruturas espaciais de casas legislativas
(estaduais, no Brasil, e internacionais) e procura discutir a existéncia de um padrdo espac ial nas
instituicdes. Os parlamentos sdo a sede fisicado Poder Legislativo e compreendem o edificio ou
0 conjunto de edificios que o abrigam. “Uma das caracteristicas das democracias modemas ¢ a
préatica da separacdo de poderes e a existéncia de uma assembleia composta por representantes
eleitos pelo povo para exercer a fungdo do Poder Legislativo (...). Ao redor do mundo, as
assembleias (...) recebem nomes diferentes: parlamento, congresso, dieta, assembleia e caimara
sdo alguns deles” (SATHLER e SATHER, 2020, p. 114).

Em compéndiose dicionérios de historia da arquitetura e da cidade, edificios que abrigam
parlamentos nacionais ou locais sobressaem a partir do século XVIII. A posi¢cdo central nas
cidades, a robusta carga simboélica e a inegavel qualidade de concepcéo sdo reiteradamente
mencionadas como justificativas para integrarem o pantedo arquitetonico (JORDAN, 1985;
GLANCEY, 2001; RISEBERO, 2002; STRICKLAND, 2003; NUTTGENS e WESTON, 2006;
STEVENSON, 2007; BORNGASSER, 2010; COHEN, 2013).

Lawrence Vale (1992), na obra seminal “Architecture, Power, and National Identity”,
explora questdes de poder e identidade nas sedes e arredores de parlamentos nacionais. Para o
autor, o poder politicoassume diversas formas e muitos regimesfazemusosimbolicodoambiente
fisico. Observa-se que de uma perspectiva prioritariamente baseada em a) caracteristicas
simbdlicas (GOODSELL, 1988; BRUAND, 1999; HAKALA, 2000; BOTTON, 2007;
PARKINSON, 2012; CALIB e PAZ, 2016; FLINDERS, COTTER, et al., 2017) e b)
configuracéo dos plenarios principais (AMELLER, 1966; RIGGS, 1973; LARAe VEGT, 2017),
as interpretacdes alargaram-se, 0 que permite compreender, com base em evidéncia, varios
aspectos espaciais que caracterizam a dindmica cotidiana em casas legislativas. I1sso inclui: ¢) o
reconhecimento do papel do espaco fisico e de questdes estruturais e funcionais para estas
instituicdes (RIGGS, 1973; HEDLUND, 1984; FLINDERS, COTTER, etal., 2017); d) o efeito
do espaco construido no comportamento dos parlamentares, na cultura politica e no processo
legislativo (GRUMM, 1970; GOODSELL, 1988; STEVENS, 1997-1998); e) a relevancia de
questdes de localizacdo no sistema urbano (NORTON, 2017); f) o desempenho dos espagos
informais para a vida parlamentar (NORTON, 2019); e g) o problemada falta de espaco fisico
em casas legislativas (MARCONDES FILHO, 1958; MEDEIROS, 2010; MEDEIROS e
REBELO, 2014). Destacam-se, ainda, os estudos que procuram identificar variaveis para a

investigacdo de aspectos estruturais nestas instituicdes, inclusive no que diz respeito aos espacos
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(AMELLER, 1966; RIGGS, 1973; HEDLUND, 1984; LARAe VEGT, 2017).

As pesquisas, embora distribuidas no tempo e no espaco (quanto a localizacdo dos casos
analisados), sdo de algum modo dispersas e ainda ndo consolidam um campo de conhecimento
estruturado, carecendo de achados mais sélidos. Se na arquitetura predomina uma perspectiva
prioritariamente simbolica e estética, na ciéncia politica a leitura espacial ainda é vista como
tangente e de alguma forma sem relevancia, embora estudos demonstrem os efeitos da forma
construida sobre as pessoas em diversas dimensdes (HILLIER e HANSON, 1984)
(KOHLSDORF, 1996; HOLANDA, 2002; HOLANDA, 2013; KOHLSDORF ¢ KOHLSDORF,
2017; HOLANDA, 2019). Por que seriadiferente em parlamentos?

O artigo parte da indagagdo acima, apoiando-se no entendimento de que a leitura
comparada das relagdes espaciais em edificios ou conjuntos complexos requer o aprimoramento
sobre o quanto a arquitetura (sentido amplo), o espaco construido ou a configuracéo espacial
(relacGes entre os elementos constituintes do espaco construido) afetam as relagbes de trabalho, a
interacdo interpessoal e a troca de experiéncias, incidindo sobre o desempenho das instituicdes.
E intencéo, nesta etapa da pesquisa, responder duas questdes: a) como ler a estrutura espacial de
parlamentos?; e, b) em termos espaciais, de que maneira as casas legislativas se aproximam?

Paratanto, o artigo esta estruturadoem duas secdes, alémda introdugdo e das conclusoes.
No primeiro momento sdo expostos os procedimentos metodoldgicos, enquanto no segundo sdo
apresentados e discutidos os resultados, a partir da comparagéo de variaveis espaciais em quinze
estudos de caso.

2 Método

A pesquisa é exploratoria e procura identificar aproximagdes entre parlamentos. A
selecdo dos exemplares integrantes da amostra resultou da disponibilidade de dados oficiais das
instituicdes: (a) nos sitios eletrénicos, (b) em documentos impressos, e (¢) fornecidos pelas
unidades técnicas responsaveis pela gestdo espacial, sob solicitacdo para o estudo. Nao houve
distingdo entre casas legislativas unicamerais ou bicamerais. Quando bicamerais, os dados das
camaras alta e baixa foram analisados separadamente.

Avaliados 0os condicionantes, a amostra resultou na investigacdo de onze casas
legislativas de seis parlamentos (Quadro 1): Brasil (Congresso Nacional do Brasil: Camara dos
Deputados e Senado Federal; Figura 1), Estados Unidos (United States Congress: House of
Representatives e Senate; Figura 2), Franca (Congres du Parlement: Assemblée Nationale e
Sénat; Figuras 3 e 4), Itdlia (Parlamento Italiano: Camera dei Deputati e Senato della
Repubblica; Figura 5), Portugal (Assembleia da Republica Portuguesa; Figura 6) e Reino Unido
(United Kingdom Parliament: House of Commons e House of Lords; Figura 7). Adicionalmente
foram incluidas quatro assembleias estaduais no Brasil (Quadro 2): Camara Legislativa do
Distrito Federal (Figura 8), Assembleia Legislativa de Minas Gerais (Figura 9), Assembleia
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Legislativa do Estado do Rio de Janeiro (Figura 10) e Assembleia Legislativa do Estado de Séo
Paulo (Figura 11).

Quadro 1 — Parlamentosnacionais (amostra)

Pais Designagéo Oficial do Designacéo Oficial da Casa ID
Parlamento Legislativa
Congresso Nacional do Brasil Cémara dos Deputados 1
Brasil
(bicameral) Senado Federal 2
United States Congress House of Representatives 3
Estados Unidos
(bicameral) Senate 4
Congres du Parlement Assemblée Nationale 5
Franca
(bicameral) Sénat 6
Parlamento Italiano Camera dei Deputati 7
Itélia
(bicameral) Senato della Repubblica 8
Assembleia da Republica
Portugal Portuguesa Assembleia da Republica 9
Portuguesa
(unicameral)
United Kingdom Parliament House of Commons 10
Reino Unido
(bicameral) House of Lords 11
Quadro 2 — Assembleias estaduais brasileiras (amostra)
UF Designagao Oficial da Sigla Oficial da Assembleia D
Assembleia Estadual Estadual
Distrito Federal Camara Legislativa do Distrito CLDE 12
Federal
Minas Gerais Assemblgla Leglslgtlva de ALMG 13
Minas Gerais
) . Assembleia Legislativa do
Rio de Janeiro Estado do Rio de Janeiro ALER] 14
x Assembleia Legislativa do
SdoPaulo Estado de S&o Paulo ALESP 15

As informacdes das quinze instituicbes foram compiladas, organizadas e descritas de

acordo comas seguintes categorias deinvestigacdo: a) informacdes gerais: contexto geral da casa

legislativa em seu correspondente territorio; b) perfil: dados institucionais, incluindo area
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construida, nimeros de parlamentares e quantitativo de funcionarios; c) informacdes sobre
edificios: registro dos prédios que integram a estrutura espacial do parlamento; e d) sintese das
caracteristicas espaciais e sintese numérica: consolidacdo das mais emblematicas feicOes
espaciaisdo conjuntoedificado,bem como: (d.1) total de parlamentares; (d.2) razdo entre nimero
de habitantes por parlamentar; (d.3) area construida total do complexo arquitetonico; (d.4) area
construida por parlamentar; (d.5) area dos gabinetes parlamentares; (d.6) quantidade méaxima
possivel de colaboradores/assistentes por parlamentar; (d.7) quantidade média de
colaboradores/assistentes por parlamentar; e (d.8) quantidade média de funcionéarios por
parlamentar.

O manejo dos dados resultou em um conjunto achados sobre as casas legislativas,
auxiliando no alcance das questdes de pesquisa.

Figura 1 — Congresso Nacionaldo Brasil: Palacio do Congresso Nacionalna Esplanada dos Ministérios
(Brasilia/DF)

Crédito: Ana Volpe/Agéncia Senado. Fonte: “Pagina oficial do Senado no Flickr” (<
https://flickr.com/photos/agenciasenado/23427566005/in/album-72157665543137366/ >)
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Figura 2 — Congresso dos Estados Unidos da América: Capitélio (Washington/EUA).

Creédito: Architect of the Capitol. Fonte: Portal do Architect of the Capitol “USCapitol” no Flickr (<
https://www.flickr.com/photos/uscapitol/13060481275/in/aloum -72157627522484962/ >).

ot e

Figura 3 — Congresso do Parlamento da Franca: Palacio Bourbon (Assembleia Nacional)
(Paris/Franca).

Creédito: Assemblée Nationale. Fonte: Portal Assemblée Nationale (< http://www.assemblee-
nationale.fr/presse/photos/format-natif/colonnade-3.zip >).
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Figura 4 — Congresso do Parlamento da Franga: Palacio de Luxemburgo (Senado) (Paris/Franca).

Crédito: Sénat. Fonte: Portal La Phototheque du Sénat
(<https://www.senat.fr/uploads/tx_templavoila/facade_sud_01_ap.jpg>).

Figura 5 — Parlamento da Italia: Paldcio Montecitorio (CAmara dos Deputados) (Roma/ltélia).

Crédito: Valério de Medeiros.
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Figura 6 — Assembleia da Republica de Portugal: Palacio de Sdo Bento (Lisboa/Portugal).

Crédito: Valério de Medeiros.

it
e
b

Figura 7 — Parlamento do Reino Unido: Palacio de Westminster (Londres/Inglaterra).

Crédito: UK Parliament. Fonte: Portal UK Parliamentno Flickr (<
https://www.flickr.com/photos/uk_parliament/3384058073/>).
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Figura 8 — CLDF: sede da Camara Legislativa do Distrito Federal (Brasilia/DF).

Crédito: Silvio Abdon. Fonte: Portal CLDF (< http://www.cl.df.gov.br/web/guest/ultimas-noticias/-
/asset_publisher/ITOh/content/nota-de-esclarecimento-sobre-o-concurso-publico-da-
cldf?redirect=http%3A%2F%2Fwww.cl.df.gov.broe2 Fweb%2Fguest%2Fultimas-noticias >).

Figura 9 — ALMG: Palacio da Inconfidéncia (Belo Horizonte/MG).

Crédito: Guilherme Bergamini. Fonte: Portal ALMG (Sala de Imprensa) (<
https://www.almg.gov.br/sala_imprensa/fotos/index.htmI?idAlb=1139&albPos=20>; <
https://mediaserver.almg.gov.br/acervo/960/645960.jpg >).
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Figura 10 — ALERJ: Palacio Tiradentes (Rio de Janeiro/RJ).

Crédito: RafaelWallace. Fonte: Portal ALERJ/Paléacio Tiradentes (<
http://www.palaciotiradentes.rj.gov.br/galeria-de-fotos/pordentrodopalacio/ >).

Figura 11 — ALESP: Palacio 9 de Julho (Sdo Paulo/SP).

Crédito: José Antdnio Teixeira. Fonte: Portal ALESP (<
https://www3.al.sp.gov.br/repositorio/noticia/N-08-2018/fg226430.jpg>; <
https://www.al.sp.gov.br/noticia/album.jsp?id=393532 >).
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3 Resultados e Discussao

A analise comparada entre 0s espacos construidos de casas legislativas permitiu

identificar um conjunto de fei¢cGes semelhantes entre as instituicdes. A natureza politico-

legislativa dos espacos, a carga simbdlica e a dimenséo dos conjuntos edificados apontam para

uma evidente aproximagdo — o que independe, inclusive, do sistema vigente, seja unicameral ou

bicameral. S&o caracteristicas compartilhadas:

162

1)

2)

3)

4)

Presenca de edificio (usualmente a sede) —ou de varios edificios integrantes do complexo
arquitetdnico — de interesse patrimonial. As instituicdes tradicionalmente se situam em
conjuntos edificados de expressivo apelo arquitetural, tendo em vista o significado do
Poder Legislativo enquanto representacdo da sociedade. A amostra inclui, por exemplo,
exemplares tombados ou situados em areas classificadas como Patrimonio Cultural da
Humanidade (Palacio de Westminster, em Londres; Assembleia Nacional da Franca, em
Paris; e o Congresso Nacional brasileiro, integrante do Plano Piloto de Brasilia) ou
inscritos em registros de tombo nacionais (como o Palacio de Sdo Bento, em Lisboa; ou
o Palécio Tiradentes, no Rio de Janeiro).

Os conjuntos arquiteténicos tém significativa complexidade espacial, resultante da
existéncia de dois ou mais edificios compondo a estrutura fisica das instituicdes. A
caracteristica, vinculada a aspectos de descontinuidade espacial, umavez que os prédios
se situam distantes entre si ou separados por ruas e quarteirdes (quando dispostos no
entorno imediato), obrigaaumasérie desolugdes paraa conexao fisica—rampas, esteiras,
corredores, sistemas internos de metro, passarelas subterraneas ou aéreas, etc. — e de
logistica, de modo a garantir a vitalidades dos conjuntos edificados.

Os complexos arquitetonicos usualmente estéo situados nos centros urbanos: o processo
histdrico e politico vinculado a estas edificagdes resultou em locagdes proeminentes. A
sede do Poder Legislativo tradicionalmente se situa em largos e pracas, dominados
visualmente pela edificagdo, como ocorre na Praga Montecitorio e o palacio homdnimo,
em Roma, ou o caso de praticamente todas as assembleias estaduais brasileiras. Quando
presentesemcidadesplanejadas, aexemplo de Washingtone Brasilia, o edificio principal
do parlamento comp®e a perspectiva mais emblematica do assentamento urbano: se o
National Mall direciona para o Capit6lio dos EUA, a Esplanada dos Ministérios conduz
o0 olhar para Congresso Nacional brasileiro.

Ha uma clara relacéao entre edificios e atividades especificas — 0 que expressa o conceito
de vocacdo. Usualmente o prédio de interesse historico e patrimonial abriga parcela
significativa das atividades politico-legislativas e de recepc¢ao: nele estdo os saldes e
espacos de convivio, além do plenario principal. E o contexto da Camara dos Deputados
do Brasil, em que o Edificio Principal abriga o Plenario Ulysses Guimardes e os Salbes
Verde, Branco, Negro e Nobre. Os gabinetes parlamentares usualmente se localizamem
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edificios proprios criados para a finalidade que, se ndo concentram a totalidade dos
espacos de trabalho individuais dos parlamentares, a0 menos parte expressiva deles. E o
caso do Edificio Novo, na Assembleia da Republica de Portugal, ou do Edificio Anexo
IV da Camarados Deputados,em Brasilia. Edificagdesadministrativas tendem a se situar
mais distantes da sede.

Em vérios dos casos, a situacdo dos complexos arquitetdnicos corresponde a areas de
grande capilaridade na malhaurbana, o que implica farta oferta de transportes publicos
nos arredores das casas legislativas. Ha contextos de linhas de metrd integradas a alguns
dos edificios dos parlamentos (como o Edificio Portcullis House — Parlamento do Reino
Unido) e de disposi¢édo das casas legislativas ao largo de corredores de circulacéo de
transportes publicos, como ocorre a Esplanada dos Ministérios, em Brasilia — o fluxo

diario nestas edificac@es tende a ser favorecido pela caracteristica.

Emrelacgdo a sintese numeérica (Tabelas 1,2 e 3), ndo foram realizadas analisesestatisticas

avancadas em razdo da natureza exploratéria e quantidade de estudos de caso, entretanto os

resultados permitem observar a questdo sob perspectiva distinta:

1)

2)

3)

A primeira variavel, quantitativo de parlamentares (em suas vérias denominagdes:
deputados federais, deputados, deputados estaduais, deputados distritais, lordes,
membros do parlamento ou senadores), apresenta expressiva variagdo. As cAmaras baixas
abrigam um numero maior de parlamentares, com media em 506. As cAmaras altas ttm
maior variacdo, com valor minimo no Senado Federal brasileiro (81) e maximo na
Camara dos Lordes, no Reino Unido (779), paraumamédia de 325.

Quando se associa 0 numero de habitantes do pais ou estado por parlamentar, ressalvados
os distintos processos de composi¢cdo das cAmaras alta e baixa (conforme os modelos de
representatividade adotados), observa-se uma aproximacdo entre as assembleias
estaduais (média de 281.700,09 habitantes por deputado estadual/distrital) e as cAmaras
baixas (média de 252.899,47). A brasileira tem uma relacdo elevada de 404.797,13
habitantes por parlamentar, enguanto em contextos como o de Portugal (unicameral), 0
valor atinge apenas 45.895,02 habitantes. As camaras altas, em raz&o do seu processo de
composicao, alcangam uma media superior a 1 milhdo de habitantes, além de implicarem
em cenario de forte heterogeneidade (destacam-se os casos brasileiro e norte-americano).
Em relacdo a area construidatotal (Grafico 1), os valores refletemas correspondentes
escalas das casas legislativas, havendo variacdo quando comparadas as assembleias
estaduais, com média de 42.280,73m? e os parlamentos nacionais, alcancando
206.533,20m? para as camaras baixas e 156,529,95m? para as camaras altas. O maior
conjunto € o dos Estados Unidos, com a Cémara dos Representantes atingindo
567.479,45m?, enquanto o0 Senado ocupa 349.359,19m?, e 0o menor, entre 0s parlamentos,
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é a Assembleia da Republica de Portugal, que ocupa 83.500,00m?2 A Camara dos
Deputados do Brasil se dispde numa posicaointermediaria,com 176.719,77m?,0 que ndo
se afasta dos valores para os contextos analisados, embora seja 14,44% menor que a
média. A metragem quadrada total € um claro indicador da complexidade espacial de tais

instituicdes, usualmente constituidas por varios edificios articulados.

4) A érea construida por parlamentar (Grafico 2) fornece uma leitura mais precisa do

5)

6)

7)

componente espacial, ao expressar a proporgao relativa de espaco disponivel por
representante. Em relagdo as camaras baixas, a do Brasil, com 344,48m? por deputado
federal, posiciona-se numa situagdo intermediaria, abaixo da Camara dos Representantes
dos EUA (1.304,55m?) e da Assembleia da Republica de Portugal (363,04m?), e acima
das instituicdes equivalentes na Italia (179,37m?), Franca (214,91m?) e Reino Unido
(268,46m?). A medida brasileira é 22,73% inferior a média, que alcan¢a 445,80m2 O
cenario norte-americano parece compreender uma realidade espacial a parte,
distanciando-se substancialmente da amostra.

No que diz respeito as cAmaras altas, ha forte polarizacdo: trés delas apresentam valores
mais baixos, inclusive diante das camaras baixas (Reino Unido: 96,92m?, Franca:
316,09m?e Italia: 346,03m?) enquanto duas afastam-se (a dos EUA, com 3.493,59m?, e
ado Brasil, com 1.713,46m?), para umamédia de 1.193,22 m2. A area média disponivel
por senador (ou equivalente) é 2,68 vezes maior do que aquela relacionada aos deputados
federais (ou equivalente).

Excluidas as excecBes nos trés niveis de casas legislativas (Camara dos Representantes e
Senado dos EUA, Senado do Brasil e Camara Legislativa do Distrito Federal), uma
tendénciaemerge: as areas por deputado estadual, nas assembleias estaduais do Brasil
(493,57m?), sdo superiores aquelas das camaras altas (253,01m?) e baixas (274,05m?). Os
deputados estaduais tém 80% mais area relativa que os deputados federais (ou
equivalentes), e 95% mais area que o0s senadores (ou equivalentes).

No que diz respeito as areas dos gabinetes parlamentares, é necessario registrar que para
muitas das institui¢cdes ndo foi possivel obter a informagé&o. Para outras, a medida traduz
a dimensdo em um edificio especifico. Para a variavel, merece destaque o contexto
portugués: além de ser um dos menores da amostra (19,50m?), cada gabinete é
compartilhado por dois parlamentares, o que produz uma razéo de 9,75m? por membro.
Para as camaras baixas, o cenario brasileiro é aquele de maior oferta de area (44,00m?, a
partir da referéncia do Edificio Anexo IV da Camara dos Deputados), diante de uma
média de 24,88m?. Em geral, 0s gabinetes das casas legislativas com disponibilidade de
dados, apontam medidas entre 22,00m? (Italia) e 24,00m?(Franca). Ndo ha informacéo
suficiente para a analise das camaras altas; entretanto, para as assembleias legislativas
estaduais, o valor médio de 88,33m?¢é 2,55 vezes maior do que o das camaras baixas.
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Para a quantidade méaxima de colaboradores por parlamentar, os dados disponiveis para
as camaras altas ndo sdo suficientes para uma comparagéo detalhada. Entretanto, cabe
observar que enquanto no Senado brasileiro atinge-se um maximo de 55, na Franca ndo
deve ser superiora 5. Para as camaras baixas, a média do teto é de 15,50, com pico no
contexto brasileiro. A Camara dos Deputados do Brasil permite até 25 secretarios
parlamentares, a instituicdo equivalente norte-americana limita a 22. O cenério do Reino
Unido registraum maximode 10,enquantoa Francalimitaem 5 na Assembleia Nacional.
H& maior oferta, entretanto, para as assembleias estaduais. A média aqui alcanca 30,25,
com maximo de 38 no Rio de Janeiro, 32 em Sdo Paulo, 28 no Distrito Federal e 23 em
Minas Gerais. O valor para as assembleias é 95,16% superior aquele para as camaras
baixas.

Em relacdo a quantidade média de colaboradores por parlamentar (Gréfico 3), o cenario
anterior de alguma maneirase mantém,emboracom distancias mais acentuadas. A média
dasassembleias estaduais permaneceelevada, com 30,16, apenas ligeiramente inferior ao
valor maximo permitido. O resultado indica que praticamente todos 0s cargos sdo
preenchidos, ou seja, 0s deputados estaduais utilizam o recurso de pessoal préximo ao
limite legal. Nas camaras baixas, para um maximo de 15,50, a média é de 7,87, indicando
que aproximadamente metade dos cargos nao sao utilizados. Ou ndo é realizada a divisdo
maxima possivel de cargos, o que pode significar remuneracdo melhor para os
funcionarios em situacdo analoga a secretarios parlamentares. Para esta avaliacdo, as
camaras altas alcangcam um valor 115,37% maior (16,95) do que as camaras baixas
enquanto as assembleias estaduais, por sua vez, atingem umamédia 77,94% acima das

instituicOes equivalentes ao Senado Federal.

10) As tendéncias anteriores se mantém quando sdo observadas as quantidades médias de

funcionarios (excluidos os terceirizados) por parlamentar. Os casos de quantitativos mais
elevados sdo aqueles das assembleias estaduais, com média de 57,21, enquanto nas
camaras altas alcanca-se o valor de 28,35 e, nas baixas, 12,21. E relevante registrar os
valores elevados do Senado Federal brasileiro (74,69), da Assembleia Legislativa do Rio
de Janeiro (75,36), da Camara Legislativa do Distrito Federal (63,92) e do Senado dos
EUA (57,49). A Camara dos Deputados também se destaca das instituiges semelhantes
(32,87),comvalor 168,21% superior ao da média (12,21).
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CAMARA DOS DEPUTADOS - BRASIL
CAMARA DOS DEPUTADOS - ITALIA
CAMARA DOS COMUNS - REING UNIDO
CAMARA DOS REPRESENTANTES - EUA
ASSEMBLEIA NACIONAL - FRANCA
ASSEMBLEIA DA REPUBLICA - PORTUGAL
CAMARA BAIXA - MEDIA

SENADO FEDERAL - BRASIL

SENADO DA REPUBLICA - ITALIA
CAMARA DOS LORDES - REINO UNIDO
SENADO - EUA

SENADO - FRANGA

CAMARA ALTA - MEDIA

CLDF - DISTRITO FEDERAL

ALESP - SAQ PAULO

ALER] - RIO DE JANEIRO

ALMG - MINAS GERAIS

ASSEMBLEIAS ESTADUAIS - MEDIA
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Gréfico 1 — Andlise comparadade casas legislativas: area construida total (m?2).
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Quantidade Média de Col./Assistentes por Parlamentar

CAMARA DOS DEPUTADOS - BRASIL 21,23

CAMARA DOS DEPUTADOS - ITALIA

1

CAMARA DOS COMUNS - REINO UNIDO

4,85

CAMARA DOS REPRESENTANTES - EUA 15,43

JI
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ASSEMBLEIA DA REPUBLICA - PORTUGAL

1,08
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senapo-rranca [ 2
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ALMG - MINAS GERAIS

Gréafico 3 — Analise comparadade casas legislativas: quantidade média de colaboradores/assistentes
por parlamentar.

Quando as variaveis anteriores sdo correlacionadas, algumas tendéncias emergem.

Quanto maior o total de parlamentares da casa legislativa:

a) menor a area dos gabinetes parlamentares (R?=50,38%): 0 crescimento de area dos
parlamentos ndo parece proporcional ao incremento no numero de representantes, o que
progressivamente resulta em um quadro de saturagdo ou redugdo nos espacos de trabalho
dos parlamentares.

b) menor a quantidade maxima (R?=48,92%) e média (R?=57,23%) de
colaboradores/assistentes por parlamentar. Sdo os parlamentos com menor nmero de
representantes aqueles que permitem um numero maior de colaboradores, o que pode ter
relacdo, entre outros fatores, com maior disponibilidade de espaco fisico. Além disso,
possivelmente em casas legislativas com elevado numero de representantes, a pressao
social sobre a parcimdnianos recursos humanos é maior, além de haver uma restricao
espacial que condiciona o aumento no numero de colaboradores.

c) menor a quantidade média de funcionarios (em todas as categorias, excluidos os
terceirizados) (R?=64,16%), por parlamentar. Um ndmero maior de parlamentares tende

a significar, proporcionalmente, um nimero menor de funcionarios atuando na casa
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legislativa por parlamentar: para estas situages, talvez possiveis redundancias em

tarefas/processos sejam eliminadas.

Quanto maior a &rea construida por parlamentar:

a)

b)

maior a quantidade maxima de colaboradores por parlamentar (R?=35,18%): maior
espaco disponivel se associa a maior quantidade possivel de assistentes. Os recursos —
sejam humanos ou espaciais — parecem crescer proporcionalmente, inclusive na esfera
legal que estabelece o teto de secretarios parlamentares ou equivalentes, de modo que o
espaco também deve ser lido como um indicativo da rede de infraestrutura disponivel
para o representante.

maior a quantidade média de colaboradores por parlamentar (R?=47,73%): ao serem
consideradas efetivamente as quantidades de assistentes por parlamentar, a correlacdo é
ainda mais robusta que a anterior, a reforcar a leitura de que maior espaco medio
significard maior equipe direta de apoio ao representante. Mesmo que essaareaconstruida
por parlamentar ndo tenha correlacdo expressiva com o tamanho dos gabinetes
parlamentares: R2=10,05%. Ou seja, 0 espa¢o disponivel maior por parlamentar ndo
significa que essa area esteja disponivel na forma de gabinete parlamentar, mas sim na
instituicdo como umtodo. O gabinete em si pode ter um tamanho mais reduzido, embora
a casa legislativa tenha proporcionalmente uma oferta maior de area.

maior a quantidade média de funcionarios (R2=34,17%), em todas as categorias
(excluidos os funcionarios terceirizados), por parlamentar: o resultado aponta que a
associagao diretamente proporcional ndo se aplica apenas para a equipe de apoio
vinculada ao parlamentar, usalmente em cargos comissionados, como 0s secretarios
parlamentares, mas sim ao conjunto de servidores atuando no parlamento. A questdo que
resta desta leitura é a compreensdo de como espago e recursos humanos se associam,

usualmente em cargos comissionados, como 0s secretarios parlamentares.

Quanto maior a &rea dos gabinetes parlamentares:

168

a)

maioraquantidademédiade colaboradorespor parlamentar (R?=78%; ndoh4, entretanto,
correlacéo significativa com a quantidade maxima: R?=1,97%): o resultado é uma
indicacdo de como 0 espago contingencia 0S recursos humanos que assessoram
diretamente o parlamentar. Uma interpretacdo possivel € que quanto maior o tamanho do
gabinete, maior sera a equipe; quanto menor, menor a equipe. Portanto, maior oferta de

espaco pode significar ampliagdo de recursos humanos.
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b) maior a quantidade média de funcionarios (R?=63,80%). A correlacéo neste caso aponta

casas legislativas distribuidas em um cenario delimitado por extremos de parcimonia e

generosidade (ha nitida polarizagdo na distribui¢éo dos pontos), a afetar diretamente as

duas variaveis, que se comportam de modo diretamente proporcional. Maiores gabinetes

estdo nos contextos de maior médiade funcionarios por parlamentar. Menores gabinetes

estdo nas situacdes de menor média de funcionarios por parlamentar.

Quanto maior o numero de habitantes por parlamentar:

a) maioraarea construida por parlamentar (R>=69,30%): quando o parlamentar responde a

um numero maior de cidaddos, os achados apontam a existéncia de um espago

institucional maior.

b) maior a quantidade média (R?=42,21%) e maxima de colaboradores por parlamentar

(R?=51,74%):de modoanalogo, a interpretagdo associaa um nimero maior de habitantes

representados a necessidade de um quantitativomédio e maximo de pessoal também mais

elevado.

Tabela 1 — Sintese numérica de variaveis para assembleiasestaduais no Brasil.

Assembleias Estaduais®

Média MG RJ SP DF
a) Totalde parlamentares® 66,25 77 70 94 24
b)Razdoentrenumerode 594 70009 27325535 24514229 48445677 123.945.96
habitantesporparlamentar
¢) Area construida totalda
assembleia/parlamento 42.280,73 38.820,00 2849391 53.532,00 48.277,00
(m?) (aproximada)
d) Area construida por
parlamentar (m?2) 873,06 504,16 407,06 569,49 2.011,54
(aproximada)
e) Area dos gabinetes
parlamentars (m2) 88,33 120 70 - 75
(aproximado)®
f) Quantidade maximade
colaboradores/assistentes 30,25 23 38 32 28
por parlamentar
g) Quantidade média de
colaboradores/assistentes 30,16 - 38,74 24,52 27,21
por parlamentar
h) Quantidade média de
funuon_arlos (em todasas 57.21 4717 75.36 424 63.92
categorias) por
parlamentar®

continua
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continuacdo

Observacoes:

1) Assembleia Legislativa de Minas Gerais, Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro,
Assembleia Legislativa do Estado de Sdo Paulo, Camara Legislativa do Distrito Federal.
2) Deputadosestaduais, deputadosdistritais, senadores, deputados federais, deputados, lordes,

membrosdo parlamento.
3) Ou areadosgabinetes parlamentares (m2) por parlamentar (se compartilhado).
4) Excluidos "funcionariosterceirizados" ou equivalente.

Tabela 2 — Sintese numérica de variaveis para parlamentos nacionais (cAmarasaltas)

Camaras Altas®

Média Franca EUA R. Unido Italia Brasil
S;;:mgfares(z) 324,60 348 100 779 315 81
b) Razdoentre
Egmggt‘ii or 1.264.00522  193.074,71 3.276.65540 84.272,27 192.012,61 2.574.011,11
parlamentar

c) Area construida
totalda assembleia/
parlamento (m?)
(aproximada)

156.529,95 110.000,00  349.359,19  75.500,00 109.000,00 138.790,56

d) Area construida
por parlamentar 1.193,22 316,09 3.493,59 96,92 346,03
(m?) (aproximada)

1.713,46

e) Area dos
gabinetes
parlamentars (m?2)
(aproximado)®

264,00 - - - -

264

f) Quantidade

maxima de

colaboradores/ 30,00 5 - - -
assistentes por

parlamentar

55

g) Quantidade

média de

colaboradores/ 16,95 2,42 41,2 0,72 0,95
assistentes por

parlamentar

39,44

h) Quantidade

média de

funcionarios (em 28,35 5,29 57,49 1,25 3,02
todasascategorias)

por parlamentar®)

74,69

Observacoes:

(1) Senadoda Francga,SenadodosEUA, Camara dosLordesdo Reino Unido, Senado da Republica

da Italia e Senado Federal do Brasil.

(2) Deputadosestaduais, deputadosdistritais, senadores, deputados federais, deputados, lordes,

membrosdo parlamento.
(38) Ou area dosgabinetes parlamentares (m2) por parlamentar (se compartilhado).
(4) Excluidos "funcionéariosterceirizados" ou equivalente.
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Tabela 3 — Sintese numérica de variaveis para parlamentos nacionais (cAmaras baixas)

CAMARAS BAIXAS®)

Média  Portugal Franca EUA R. Unido Italia Brasil

a) Totalde
parlamentares@ 505,83 230 577 435 650 630 513
)

b) Razdoentre
numero de
habitantespor
parlamentar

252.89947 45.895,02 116.447,14 753.254,11 100.997,08 96.006,31 404.797,13

c) Area
construida total
da
assembleia/parl
amento (m?)
(aproximada)

206.53320 83.500,00  124.000,00 567.479,45 174.500,00 113.000,00 176.719,77

d) Area

construida por

parlamentar 445,80 363,04 21491 1.304,55 268,46 179,37 344,48
(m?)

(aproximada)

e) Area dos

gabinetes

parlamentars 24,88 9,5 24 - - 22 44
(m?)

(aproximado)®

f) Quantidade

méxima de

colaboradoresa 15,50 - 5 22 10 - 25
ssistentes por

parlamentar

g) Quantidade

média de

colaboradoresa 7,87 1,08 3,64 15,43 4,85 1 21,23
ssistentes por

parlamentar

h) Quantidade
média de
funcionarios
(em todasas
categorias) por
parlamentar®

12,21 2,73 5,83 21,09 7,98 2,75 32,87

Observacoes:

(1) Assembleia da Republica de Portugal, Assembleia Nacional da Franca, CAmarados
Representantesdos EUA, Camara dos Comunsdo Reino Unido, Camara dos Deputadosda
Italia e CAmara dos Deputadosdo Brasil.

(2) Deputadosestaduais, deputadosdistritais, senadores, deputados federais, deputados, lordes,
membrosdo parlamento.

(8) Ou area dosgabinetes parlamentares (m2) por parlamentar (se compartilhado).

(4) Excluidos "funcioné&riosterceirizados" ou equivalente.
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4 Conclusdes

Os resultados obtidos a partir da amostra e das variaveis investigadas legitimam a
estratégia para a compreensdo espacial de parlamentos, o0 que responde a primeira questdo de
pesquisa: a) como ler a estrutura espacial de parlamentos? As semelhancas identificadas, por
outro lado, atendem a segunda pergunta: b) de que maneira as casas legislativas se aproximam,
em termos espaciais?

Osachadosalcancados por meioda interdependéncia entre varidveis esclarecemo quanto
0 espaco deve ser compreendido como um “bem” para a analise de parlamentos, e se converte em
possivel chave paratraduzir caracteristicas dasrespectivasdinamicas institucionais. Maior espago
significamaior poder, pois dominios maiores ou privilegiados sao percebidos como forga politica.

O estudo aponta, complementarmente, para futuros desenvolvimentos: é importante
analisar o processo de crescimento da estrutura no que diz respeito as expansdes e articulagdes do
complexo edificado parlamentar. Interpretar a temporalidade desses acréscimos podera ilustrar
estagios de consolidagao do proprio sistema politico vigente. Também interessa perceber a
complexidade de fung¢des existentes nas casas legislativas, ndo apenas as vinculadas ao processo
legislativo, mas também as amenidades que garantem a vitalidade cotidiana nessas instituicdes.
De modo semelhante, explorar o problema espacial, de falta de area disponivel na medida em que
os parlamentos se tornam mais complexos, € um caminho para entender os desafios

organizacionais presentes e futuros.
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RACIONALIZAGAO DA ASTREINTE A OBTENCAO DA TUTELAESPECIFICA SOB
A PERSPECTIVA DO DIREITO FUNDAMENTAL A SATISFACAO E DA
ATIPICIDADE EXECUTIVA

RATIONALIZATION OF THEASTREINTE TOOBTAIN SPECIFICTUTELAGE
UNDER THE PERSPECTIVE OF THE FUNDAMENTAL RIGHT TO SATISFACTION
AND THE ATYPICAL EXECUTION

RACIONALIZACION DEL ASTREINTE PARA OBTENER TUTELAS ESPECIFICAS
BAJO LA PERSPECTIVADEL DERECHO FUNDAMENTAL A LA SATISFACCION
Y LAATIPICIDAD EJECUTIVA

Vitor Henrique Melo de Albuguerque*

Resumo: O presente trabalho se insere no novo modelo de flexibilizacdo processual que busca atribuir a
fungéo jurisdicional poderes suficientes para assegurara efetividade da atividade satisfativa. Considerando
a multa coercitiva como instrumento para atingir o direito fundamentala efetividade da tutela jurisdicional
adequada, a analise intenta alertar aos operadores do direito sobre a necessidade da racionalizacao de sua
aplicabilidade no caso concreto, tendo em vista a atipicidade executiva e a busca pela tutela especifica. Para
tanto, utilizou-se um especializado acervo doutrinario sob o qualfoipossivel concluir, através dos conceitos
e linhas tedricas extraidos, que a multa em comento detém varios aspectos que merecem ser melhor
ajustados casuisticamente.

Palavra-chave: Efetividade; Multa coercitiva; Tutela especifica; Atipicidade.

Abstract: The present work is inserted on a new model of procedural flexibility that seeks to attribute to
the jurisdictional functionsallowed to guarantee the effectiveness of the satisfactory activity. Considering
the coercive fine asan instrument to achieve the fundamental right to the effectiveness of adequate judicial
tutelage, an analysis intended to alert legal operators about the need to rationalize its applicability in the
specific case, with a view to executive atypicality and a search for specific tutelage. To do so, use a
collection of qualified clinical trials or which it was possible to conclude, through extra theoretical concepts
and lines, that,as many showsome aspectsthat deserve to be better case by case.

Keywords: Effectiveness; Coercive fine; Specific tutelage; Atypicality.

Resumen: El presente trabajo esparte delnuevo modelo de flexibilidad procesalque busca dara la funcién
jurisdiccional poderes suficientes para garantizar la efectividad de una actividad satisfactoria. Considerando
la multa coercitiva como un instrumento para lograr el derecho fundamental a la efectividad de una
proteccion judicial adecuada, elandlisis pretende alertara los operadoresdel derecho sobre la necesidad de
racionalizarsu aplicabilidad en el caso especifico, en vista de la atipicidad ejecutiva y la busqueda de tutela
especifica. Para ello, se utiliz6 una coleccion doctrinal especializada en virtud de la cual fue posible
concluir, a travésde los conceptosy lineastedricas extraidas, que la multa objeto de comentario tiene varios
aspectos que merecen ajustarse mejorcaso porcaso.

Palabras clave: Efectividad; Multa coercitiva; Tutela especifica; Atipicidad.
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1. INTRODUCAO

O estudo em torno da execucdosempreguardou preocupagBesno quese referea obtencéo
das obrigaces que dependam de alguma conduta do responsavel. E que por muito tempo o
processo civil de origem liberal se preocupou, em grande justeza, com as liberdades dos
individuos e os limites que o Estado poderia atingir na esfera juridica de cada um.
Consequentemente, as prestacdes que dependiam de agdo costumavam se consumar em perdas e
danos, exigindo-se a reparagdo emdinheiro.

No entanto, com a nova gama de direitos que foi sendo desenvolvida, com énfase no
carater social e democrético dentro da conjuntura de guerras e de aprimoramento das
constituicdes, foi-se compreendendo que a tutela jurisdicional adequada também consistia em
objetivo a ser resguardado pelo processo, pois o instrumento deveria ser capaz de transformara
realidade para, finalmente, materializar o direito substancial. Nesse sentido, a tutela especifica
surge como resultado da valorizagédo do exequente, colocando-lhe como detentor de verdadeiro
direito fundamental a efetividade da tutela adequada.

Apesar de o progresso ter se sucedido historicamente, 0 novo Codigo de Processo Civil
brasileiro foi arrematador, pois ultimou a execu¢do como atipica, flexibilizando ainda mais a
aplicacdo das técnicas disponiveis e permitindo a criatividade jurisdicional, bem como alavancou
terminantemente a efetividade da atividade satisfativa como uma das finalidades precipuas do
devido processo legal.

Outrossim, a multa coercitiva, também conhecida por astreinte, constitui em antiga
técnica executiva desenvolvida justamente no intuito de coagir um individuo a cumprir com
determinada ordem, a fim de superar sua deliberada recalcitrancia. Contudo, numa sistematizagéo
processual flexivel, em valor daexecucdo atipica e de realce ao direito fundamental & efetividade
da tutela jurisdicional adequada, também a astreinte deve ser revista para que ocorra sua
racionalizacdo concreta.

Nesse desiderato, serdo abordados inicialmente os contornos da tutela especifica no
CPC/15eemseguidaexploradaareafirmagdoda multacomoinstrumento dodireito fundamental
a efetividade da tutela satisfativa. Ao final, examinar-se-a de que modo a astreinte deve ser
racionalizadasob a égide de umaexecucdo atipica, fazendo-se necessério investigar 0s aspectos
que lhe envolvam e que precisam ser amoldados diante de cada situagdo apresentada, a fim de
atingir o melhor éxito possivel e a execugao possa, portanto, alcancar o fim que ela se propde,

que é de satisfazer o exequente sem agredir injustamente a ordem juridica.

2. CONTORNOS DA TUTELAESPECIFICANO CPC/15
E de notdrio conhecimento que a ordem juridica instaurada no seiosocial tem a finalidade
elementar de preceituar condutas comissivas ou omissivas dos individuos e das coletividades, no

intuito de preservar a sociedade como um todo e promover aspectos que ndo seriam alcancados
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livremente. Nesse sentido, em termos extremamente simpldrios, o processo ficara responsavel
pela instrumentalizacdo habil a efetivar, reconhecer ou constituir as situacdes juridicas dispostas
pelo direito substantivo.

Na categorizacdo das obrigacdes correspondentes ao devedor perante a sistematizagéo
normativa, aquelas que dependem da propria postura do obrigado causam “maiores transtomos
ao credor, quando se defronta com inadimplemento” (VENOSA, 2017, p. 81). Isto ¢ facilmente
factivel porque se o cumprimento depende, muitas vezes necessariamente, do atingimentode uma
condutaindividual, ja que a relacdo tem por objeto prestacao de acdo, significa que apenas restam
duas opg0es: ou 0 credor se contenta com algo que lhe satisfaca de forma equivalente, ou o
processo deve dispor de técnicas suficientes para que se permita alcancar a execucdo especifica.
E é sobre esta segunda alternativa que os problemas se insurgem consideravelmente.

Em sintese, a disposicao da tutela especifica tem por objetivo oferecer exatamente o
cumprimento obrigacional ignorado pelo devedor e contido no titulo executivo, satisfazendo-lhe
concreta e igualmente o que seria obtido se o obrigado adimplisse voluntariamente.
Conseguintemente, “distingue-se da nogdo de execucdo genérica ou substitutiva, que tem a
finalidade de atingir umaobtencdoem dinheirodo valor equivalente a obrigacdo devida, que seria
satisfatoriamente substituida” (RODRIGUES, 2006, p. 115). Sobre esse ponto, entende-se que a
perspectiva da tutela processual deve conformar as necessidades do direito material, de modo que
as técnicas instrumentais atendam a missdo constitucional de tutelar efetivamente os direitos.
(MARINONI, 2019, p. 101)

Todavia, historicamente a visao da especificidade executiva ndo era bem vista. Na medida
em que o individuo se fortaleceu como centro da normatizacéo juridica, a partir da modernizagéo
dos estados e do enfraguecimento das monarquias, a posicao liberal e protetiva impedia que ele
pudesse ser pessoalmente compelido a executar a prestacdo prometida ou assegurada ao credor.
Era esse o principio dominante do Cddigo Napoledo, onde dispunha que o cumprimento
obrigacional deveria recair somente sobre o patriménio, impedindo que houvesse sofrimento
executivo de ordem pessoal. (THEODORO JUNIOR, 2002, p.01)

Inclusive, vale destacar que a diretriz juridica brasileira € fortemente influenciada pela
classicafilosofia ocidental de John Locke e Thomas Hobbes. Quanto ao primeiro, sua ponderacao
sistematizada com base em trés direitos inerentes ao homem — propriedade, liberdade e vida —
fundamenta, basicamente, as op¢des constitucionais do Estado. Por exemplo, com a excecéo do
art. 5°, XLVII, alinea a, da CF/88, a vida ndo pode ser atingida deliberadamente, restringindo-se
a propriedade e a liberdade. Sobre esta, como dito acima, apenas no caso de divida alimenticia
pode ser afetada, além das penalizac@es criminais. Resta, portanto, para o terreno civel, a
propriedade, indicando que, de forma geral, apenas o patrimdnio pode ser afetado para o
cumprimento obrigacional. Neste caso, é a imperatividade jurisdicional que ird compelir as
pessoas — em sentido amplo — ao devido cumprimento dos seus deveres juridicos. E aqui onde se
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destaca a influéncia de Hobbes, ao considerar que os homens, em sua natureza, vivem em estado
de selvageria, onde somente o Leviatd seriacapaz de cessar 0 caos.

Contudo, o sistema processual ndo poderia ficar amercéda inadimpléncia das obrigagdes
especificas, pois, ao contrario, deveria sempre buscar respostas diversificadas, a fim de
corresponder ao maximo o que resta assegurado pelo direito material, proporcionando fielmente,
por consequéncia, a situagdo que existiria se ndo houvesse descumprimento deliberado. Esse
entender se deve, em grande magnitude, a defesa de Giuseppe Chiovenda, ainda no inicio do
século XX, por um processo de execu¢ao que ofereca 0s instrumentos necessarios para a tutela
de todos os direitos, assegurando aos cidadaos a utilidade das decisdes. Trata-se, portanto, da
aclamada efetividade do processo, e é neste pontoqueatutela especifica assume realce, poisdeve
guardar remédios e providéncias tendentes a garantir o resultado pratico que seria atingido pelo
adimplemento (GRINOVER, 2011, p.01).

Nesse exato sentido, conclui-se que o processo é valorado conforme a utilidade que ele é
capaz de ofertar ao direito material, sendo diretamente proporcional ao grau de solucdo dos
problemas (FONSECAE SILVA, 2019, p. 80). Justamente por esse entendimento que a natureza
das medidas executivas deve estar pautada em consonancia com a finalidade da execucdo
(MEDINA, 2017, p. 288).

Com fundamento naméxima chiovendiana acimaabordada — que o0 processo deve dar o
exato bem que teria direito a quem tenha razdo —, Fredie Didier Junior (2004, p. 15) desde ha
muito ja apontava que a execucdo civil deve dispor de técnicas para proporcionar ao
jurisdicionado a coincidéncia entre o direito material e o resultado obtido no processo, revelando-
se na primazia da tutela especifica. O referido autor ja registrava, ainda, que as reformas
processuais do fimdo século passado e as iniciadas nos anos 2000 j& estavam atribuindo muita
importancia a esse principio executorio.

A demora paraas ousadas alteragfes processuais se deve ao carater histérico-cultural do
processo civil nas sociedades, pois “praticamente inexistente como técnica ou ciéncia autbnoma,
apresentava-se como mero apéndice do direito material” (THEODORO JUNIOR, 2002, p. 02),
em nada acrescentava no quesito técnicas ou medidas criativas disponiveis para fortificar a
efetividade dos preceitos substanciais.

Com efeito, por muito tempo a recalcitrancia do individuo responsavel a cumprir com
suas obrigac@es devidas foi encarada como limite intransponivel, isto porque a intangibilidade da
vontade humana era verdadeiro dogma conquistado e de valor extremamente relevante a ser
preservado, razdo pela qual a tutela relativa as prestacdes de fazer ou néo fazer ndo encontraram
respaldo nasistematizacéo executoria. (GRINOVER, 2011, p.02)

No entanto, conforme se apontou, o carater da efetividade executiva trazida por
Chiovenda indicaque o sistema processual deve oferecer situagdo semelhante ao que ocorreria
em cumprimento normal e tempestivo da obrigacgéo, precisamente porque se a situacao dada de
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direito material é valorizada pela sociedade e posta legalmente, deve haver, consequentemente,
sistematica executoria bastante para proteger essa realidade (NETTO, 2000, p. 03 e 05), 0 que
vem implicar, inclusive, na plasticidade dos provimentos que contribuam para o asseguramento
da satisfacdo (MARINONI, 2019, p. 145).

Pois bem. Foi com a impactante reforma legislativa promovidapela Lei n. 8.952/94 que
alteracdes profundas foram feitasno Codigo de Processo Civil brasileiro de 1973 no art. 461. Até
esse momento, o dogmada intangibilidade era quase que absolutamente respeitado e sustentava
as decisbesda época. Apds essa sensivel mudanga, a transformacgéo da mentalidade juridica foi
permitindo asseverar que a resisténcia do devedor ndo pode mais constituir entrave a satisfacao,
sendo até mesmo possivel afirmar que se a “auséncia de coerg¢do implicar em perda do tonus da
efetividade da atividade executiva, por menor que possa ser essa perda, entdo nédo se justifica
deixar de aplica-la” (OLIVEIRANETO, 2019, p. 235), ideia que apenas reforc¢a a valorizacdo da
efetividade das obrigacdes especificas.

O Cddigo Civil de 2002 buscou assinalar a possibilidade de o credor exigir a obrigagéo
de fazer ou néo fazer do devedor atraves de terceiro, mas aindaassim é bastante timido, tendo em
vista o disposto nos art. 247, 248 e 250, os quais dispGem categoricamente sobre a extincdo da
obrigacéo resolvendo-se em perdas e danos.

O novo Cadigo de Processo Civil, por suavez, foi arrebatador no art. 499, ao preceituar
que as obrigacdes de fazer, ndo fazer ou entregar coisa somente serdo convertidasem perdas e
danos se 0 autor assim requerer, ou se impossivel a tutela especifica ou a obtencdo de tutela pelo
resultado pratico equivalente. Esta colocacdo é especialmente importante para ultimar a
argumentacdo acerca da tutela especifica na legislacdo processual e os dogmas anteriormente
estabelecidos.

Esta regra tem a finalidade clara de estabelecer uma hierarquia de preferéncia no
oferecimento da tutela satisfativa, fixando a especificidade num patamar superior ao mero
ressarcimento, de modo que a obrigacdo especifica ndo pode ser transformada pura e
simplesmente em pagamento em dinheiro. Inclusive, como sera ainda melhor explorado, essa
imposicéo legislativa decorre da propria natureza dos direitos e do direito fundamental a
efetividade da tutela jurisdicional. (MARINONI, 2020, p. 04)

A opcdo adotada pelo CPC/15 é lacida também no art. 536, o0 qual aponta que o juiz
poderd, para efetivacdo da tutela especifica, determinar as medidas necessarias para a satisfagdo
do exequente, a exemplo e em reforgo ao que ja dispunha o CPC/73.

Percebe-se, entdo, que o novo codigo apenas bem refletiu 0 que ja era tendéncia
doutrinériae legislativa, reforcando e robustecendo a primazia da tutela especifica. Nao precisa
muito esforgo para notar que a tutela das obrigacdes especificas meramente convertidas em
pecunia ndo se adapta a inumeras situacdes, com énfase aquelas de cunho nao patrimonial, pois

se liga frequentemente a direitos fundamentais ou da comunidade que simplesmente ndo eram
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previstos ou assegurados outrora. (GRINOVER, 2011, p. 02)

Por essa razdo, passou-se a focar em metas que iriam bem além da composicao das lides,
do provimento judicial e de procedimentos tipificados paraa execugdo de pagar quantia. Isto €, a
visdo judicial se vinculou a preocupacéo justa com a efetividade executdria, na perseguicao de
resultados que correspondessem a melhor e mais justa resolugdo. Assim, esse novo caminho a ser
trilhado exigia o desenvolvimento de técnicas que permitissem opgdes convenientes para o caso
concreto apresentado, propiciando ao direito material conferido a mais plena tutela,
(THEODORO JUNIOR, 2002, p. 02), considerando, principalmente, que as novas situagdes de
direito substancial correlatasao dever de protecdo do Estado ndo permitem que se aceite técnica
processual inadequada (MARINONI, 2019, p. 112).

3. REAFIRI\/IA(;AO DAMULTA COERCITIVACOMO INSTRUMENTO DO DIREITO
FUNDAMENTAL A EFETIVIDADE DATUTELASATISFATIVA

Como visto, a tutela especifica encontrou limites seculares que a impediam, mas que
gradativamente foram cedendo espago para a nova gamade direitos e a necessidade de ofertada
efetividade aos jurisdicionados.

Nessa linha de pensamento, ndo se perde de vista que a realizagao especifica do direito
material encontra limites no processo, revelando-se, na verdade, como de sua prépria
caracteristica, poisa ordem publica processual guarda consigo a esséncia garantista e limitadora
da vontade dos envolvidos, ainda que haja amodernatendéncia —adequada, necessaria e legitima
— de sua flexibilizacdo. Por outro lado, a dimens&o social do processo encontra guarida na
confianga depositada pelo jurisdicionado para a resolucdo de seus imbréglios. Mais que isso, 0
cidaddo espera ver seu direito reconhecido efetivamente satisfeito, ou seja, que transforme a
realidade para colocar a “declaragdo formal de seu direito em atividade dinamica e realizadora
concreta no mundo dos fatos.” (GAIO JUNIOR, 2019, p. 03)

Nao por outra razdo o novo CPC dispde, no art. 4°, que “as partes t€ém o direito de obter
em prazo razoavel a solucdo integral do mérito, incluida a atividade satisfativa.” Ou seja, o
legislador foi cirdrgico em reforgar, ainda que nao seja necessario, a atividade satisfativa como
direito a ser protegido entre as normas fundamentais do processo civil, pois “dado o fato de haver
uma decisdo judicial, deve ser o direito do interessado a obtencdo da realizacao efetiva do
julgado”. (NOGUEIRA, 2011, p.07 ¢ 08)

Luiz Guilherme Marinoni (2020, p. 14) elucida com maestria que o direito ao
ressarcimento na forma especificaesta contidono direito a efetivae adequadatutela jurisdicional,
disposto na CF/88, no art. 5°, XXXV. O autor disseca que o direito a efetividade satisfativa é
direito fundamental que encontra raiz na prépria dignidade da pessoa humana, a qual é
fundamento do Estado Democratico de Direito. Consequentemente, 0 desapreco pela tutela
especifica desconsideraria completamente ndo apenas o direito material assegurado
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casuisticamente, mas também um direito fundamental erigido pelo constituinte. Prossegue o
professor paranaense apontando que de nada adianta assinalarum direitocomo fundamental e ndo
extrairdai o significadonecessarioe correspondente. Nessalogicidade, o direito fundamental tem
aplicabilidade imediata, estando os 6rgdos publicos vinculados ao seu conteido, o que, no tema
em tela, impde ao magistrado a interpretacdo e a aplicagdo necessaria a busca da técnica
processual adequada para conferir efetividade a execucdo.

Inclusive, a propria vedacdo feita pelo ordenamento a autotutela conduz a ideia da
obrigatoriedade de uma tutela jurisdicional efetiva enquanto direito fundamental. Isto porque ndo
basta o acertamento do direito se ainda restam pendentes atos praticos a sua concretizagao fatica.
Logo, 0 acesso a justica deve certificar ao jurisdicionado o inexoravel arcabouco a efetivagao do
que lhe é devido. (CUNHA; SCALABRIN, 2017, p. 02)

Sob essa 6tica, entende-se que o devido processo abarca a oferta de tudo aquilo e
exatamente aquilo que seja possivel a quem detenha um direito, pensando-se na correlacdo entre
o direito fundamental a adequadatutela jurisdicional e as técnicas habeis e suficientes para dar
resposta satisfatoriaao direito material. (ATAIDE JUNIOR, 2008, p. 25)

Justamente por essa congruéncia processual que o desenvolvimento de técnicas
executivas tendentes a assegurar a tutela especificando ofende meramente os classicos direitos
limitadores do executado, pois, ao contrario, sdo estes apenas flexibilizados diante do caso
concreto. Melhor dizendo, a imposicao de artificios imperativos para que se alcance o resultado
que deveria ter sido alcancado pelo cumprimento voluntério do obrigado em nada arranha a
dignidade da pessoa humana de quem se vé compelido a cumprir com a ordem proferida.
(RODRIGUES, 2006, p. 86)

A construgdo normativade que a efetividade executiva consiste em norma fundamental
ndo é isenta de ressalvas, isto porque essa afericdo € comumente feita sem definicdes precisas de
conteudo, sendo capaz de conformar toda a estrutura normativa através do indesejado
protagonismo judicial (DURO, 2018, p. 100). Contudo, insta gizar que 0 aumento do poder
judicial ndo implica, necessariamente, em praticasautoritarias. Na verdade, se bem incrementado,
tem o condao de servir aos propdsitos da propria democracia do sistema juridico (RAMOS, 2019.
p. 35).

Neste interim, as preocupaces referentes a funcionabilidade das técnicas executivas
disponiveis ndo autorizam a exclusdo de possibilidade do uso de tais mecanismos, sendo certo 0
dever de observancia quanto aos limitesde aplicacdo (OLIVEIRA NETO, 2019, p. 246). Ou seja,
ha de ser feita uma verdadeira adequacdo entre os sujeitos de direito figurantes na relagéo
constituida, o que ndo significa agressdes injustificadas, ilegais ou ilegitimas a esfera juridica do
atingido.

Nessa seara, 0 novo modelo processual valorativo acerca da efetividade levou ao
aprimoramento de técnicas processuais capazes de atingir a obrigagéo especifica. A mais classica
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delas, sem sombra de ddvidas, é a multa coercitiva, a astreinte, concebida justamente “para
induzir o devedor a cumprir espontaneamente as obrigacGes que Ihe incumbem, princip almente
as de natureza infungivel” (GRINOVER, 2011, p. 03). Sinteticamente, a multa aqui abordada néo
tem a finalidade de substituir a obrigacdo ou incidir em carater punitivo, mas tdo somente em
pressionar o executado para determinada satisfagdo (MEDINA, 2017, p.594 e 595).

A palavra astreinte é oriunda do Direito francés, que denota uma sancdo pecuniaria a ser
cumprida. O vocébulo vem do latim stringere, formado usualmente com o prefixo ad, que
significa “para apertar” (GEBRIM, 1996, p. 69), justamente indicando o teor de estreitar,
pressionar ou espremer a uma conduta querida. Conclui-se, entdo, pela analise etimolégicado
termo, que “a astreinte € uma ordem pecuniaria pronunciada pelo juiz e destinada a superar a
resisténcia de um devedor recalcitrante.” (CHABAS, 2011, p. 01, tradugdo nossa)?

Guilherme Rizzo Amaral (2015, p. 1404), referénciabrasileirano estudo, aponta que, a
despeito de outros dispositivos do CPC/15, o art. 537:

(...) trata da disciplina da multa, seja ela periddica ou fixa, também conhecida
como astreinte, dada sua origem no Direito Francés. Trata-se de técnica de
tutela coercitiva e acessOria, que visa a pressionar o réu para que este cumpra
mandamento judicial, sendo a pressdo exercida através de ameaca ao seu
patrim6nio, consubstanciadaem multa, fixa ou periddica, a incidir em caso de
descumprimento.

Conclui-se, portanto, que a multaem comento representa medida pecuniaria que tem por
finalidade compelir alguém a cumprir com determinado comando, ou seja, para constrangé-lo ao
efetivo cumprimento da ordem. Em tal logicidade, a aplicagdo da astreinte € corolario da
inevitabilidade e da inafastabilidade da jurisdigéo.

Ora, se a efetividade da tutela jurisdicional satisfativa consiste em direito fundamental,
ao tempo em que o Estado-juiz deve dispor de meio suficiente para tanto, nada mais congruente
que a funcdo jurisdicional alveje sua imperatividade através da medida coercitiva,
simultaneamente ao dever de guardar o minimo de resultado pratico e efetivo ao que o direito
material dispds. Assim, a multa consistird em instrumento de reforgo a inevitabilidade e a
inafastabilidade jurisdicional.

Aindanesse interim,admitir e reconhecer a coercibilidade inerente & natureza da astreinte
é determinante para sua aplicacdo futura. Nos dizeres de Rafael Caselli Pereira (2018, p. 35 e 36),
“a natureza juridica da astreinte consiste em seu carater coercitivo, intimidatorio, acessorio e
patrimonial”. Em seguida, o referido autor também aponta que a multa esta “inarredavelmente
ligada & mora do devedor, visando a atuar no sentido psicolégico de que o obrigado cumpra
espontaneamente o preceito, constituindo medida coercitiva e inibitoria”.

Por esse motivo, no momento de fixacdo da multa, a finalidade néo gira em torno de

2No original: “I’astreinte est une condamnation pécuniaire prononcée par le juge et destinée a vaincre la résistance
d’un débiteur récalcitran”

204 E-legis, Brasilia, n. 34, p. 197-211, jan./abr. 2021, ISSN 2175.0688



Racionalizacdo da astreinte a obtencdo da tutela especifica sob a perspectiva do direito fundamental a satisfacdo

e da atipicidade executiva
eventual ressarcimento do prejuizo com o inadimplemento, ou qualquer outra forma
compensatdria pela ndo obtencéo da tutela especifica. Na verdade, o objetivo € tdo somente de
superar a postura de resisténcia do devedor, constrangendo-lhe psicologicamente a uma conduta.
(MARZAGAO, 2013, p. 114)

Categorizadaa astreinte enquanto medida coercitiva desfecha-se, entéo, que ela ndo se
realiza diretamenteparao cumprimentode uma finalidade. Na verdade, ela é genuino instrumento
que forcga o destinatario a agir como teria agido espontaneamente, suportando as consequéncias
de sua eventual inércia e recalcitrancia (OLIVEIRA NETO, 2019, p. 237).

A fim de consumar a natureza juridica da astreinte, Bruno Garcia Redondo (2013, p. 02)
apresentaa nogdo intrinseca da coercdo e a respectiva auséncia de carater indenizatério da
astreinte. De inicio, a fixagcdo da multa independe do valor da obrigagédo principal como
parametro. Segundo que é possivel cumular a astreinte com indenizacao por perdas e danos.
Ademais, o fundamento damultaé a mora do obrigado, ndo o inadimplemento integral. Por fim,
a astreinte ainda pode ser estabelecida antes da ocorréncia de qualquer dano ou direito violado,
ndo guardando relacéo, portanto, com eventual indenizagéo.

As caracteristicas acimaapresentadas sdo extraidas da propria legislacdo, vide o art. 500
do CPC/15, por exemplo, ao dispor que a indenizacao por perdas e danos dar-se-a sem prejuizo
da multa periodica. Ademais, 0 art. 537 do mesmo diploma estabelece que a multa devera ser
suficiente e compativel com a obrigagdo, ndo estabelecendo qualquer limitag&o de valor. Assim,
resta evidente a auséncia de carater reparatério na multa em comento, visto que sua funcéo é
superar a obstinagdo do devedor a determinado cumprimento obrigacional, incidindo a partir da
recalcitrancia. (PEREIRA, 2018, p. 82)

A concluséo do raciocinio aqui levantado é relativamente simples, pois se a efetividade
da tutela jurisdicional satisfativa consiste em direito fundamental e a multa coercitiva consiste em
importante técnica executiva, significa, consequentemente, que a aplicacdo adequada da astreinte
tem o conddo de materializar o proprio direito fundamental do acesso a justica, além de
transformar a realidade do direito substancial ja reconhecido. E justamente sobre essa adequagio
que agora se debruga, considerando o contexto da atipicidade executiva do sistema processual

brasileiro.

4. RACIONALIZACAO DA ASTREINTE NO CONTEXTO DA ATIPICIDADE
EXECUTIVA

Abordadaa natureza juridica da astreinte, a conceituacdo daexecucdoda tutelaespecifica
e o direito fundamental a efetividade da respectiva tutela jurisdicional satisfativa adequada,
chegou-se a conclusdo de que a multa coercitiva é instrumento dos mais relevantes para
concretizar o processo de resultados, aquele em que o jurisdicionado se satisfaz com a
transformacao do direito substancial em realidade.

E-legis, Brasilia, n. 34, p. 197-211, jan./abr. 2021, ISSN 2175.0688 205



Vitor Henrique Melo de Albuquerque

Nesta exata medida, em busca da efetividade da ordem emanada sobre uma prestagéo de
acdo, os arts. 536 e 538 do CPC viabilizam expressamente o uso da multa, permitindo ao juiz a
decretacdo de medidas que sejam necessarias para a efetivacdo do direito, conforme as
peculiaridades do caso concreto. (MARINONI, 2020, p. 11)

Urge destacar que atualmente se vive um momento de busca por técnicas e mecanismos
cada vez mais capazes de adaptar o direito a realidade fatica dos jurisdicionados, no claro intuito
— justo e nobre —de acabar com a injustica de ndo se ter satisfeito um direito j& reconhecido, o
que provoca desconfianca, descrédito e sentimento de impunidade. (GAIO JUNIOR, 2019, p. 08)

E que o processo contemporaneo abarca bens juridicos até mesmo inimaginaveis ha
algumas décadas, nascidos de um novo modelo constitucional e de interesses sociais
vanguardistas, para cuja prote¢éo o processo é crucial, haja vista ser meio operante e instrumental
para sua materializagdo. Nessa linha, ¢ atraves de técnicas executivas adequadas, com énfase nas
obrigaces especificas, que os valores assegurados substancialmente sdo efetivados, valores estes
que se revelam como referencial expressivo da tendéncia do sistema juridico, tais quais, por
exemplo, osdireitos aserem assegurados pela Lei da Acéo Civil Pablicae pelo Codigo de Defesa
do Consumidor. (NETTO, 2000, p.08)

Sob essa perspectiva, diante da teoria dos direitos fundamentais, ndo cabe mais pensar
nas fechadas formas executivas tipicas, modelo classico do processo civil liberal que imperou por
muito tempo, cuja intengédo era limitar o Estado-juiz para garantir a liberdade do cidaddo.
(MARINONI, 2020, p. 14)

A valer, no percalgo de superar as barreiras impostas pelo legislador e permitir a
criatividade casuisticajurisdicional, no designio desatisfazer o exequente, a atipicidade executiva
encontrou respaldo no sistema juridico brasileiro ha alguns anos e se consolidou com o novo
Caodigo. O raciocinio impde o desfecho de que se o direito material ndo esta sendo realizado, ao
tempo em que o direito fundamental a efetividade da tutela satisfativa esta sendo violado é dever
do Estado impedir que tais afrontas se perpetuem. Destarte, a atribui¢céo de poder criativo ao
judiciario para a fixacdo das medidas executivas atipicas mais adequadas ao caso concreto tdo
somente deslindaa clara finalidade legislativaem tornar a execugéo eficaz.

Esse designio € extraido de qualquer sistema que pretenda atender as exigéncias
apresentadas pelo direito material, adequando a prote¢do dos novos direitos ou estes em novas
abordagens axioldgicas, isto €, 0 modelo processual deve prever mecanismos habeis de efetivar a
satisfacdo das prestacdes no menor espaco de tempo e com 0 minimo necessario de atividade.
(OLIVEIRA NETO, 2019, p. 223).

Tal preocupacdo, como se disse, ndo é recente, mas ganhou exponencial for¢a com a
vigéncia da nova legislagdo processual, vide os art. 4° 6° 139, 1V, 297,
536 ¢ 771, todos do CPC/15, de modo que “o desenvolvimento da execugdo ao longo dos ultimos

anos no Brasil demonstra uma tendéncia, confirmada no atual Codigo, no
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sentido de generalizar a atipicidade” (MINAMI, 2019, p. 09)

Precisamente, quanto maior a credibilidade no sistema normativo e a necessidade de
novos contornos da efetividade, maior também a liberdade linguistica que torne apta a
complementacdo do texto legal. Sobre esse ponto, as clausulas gerais exercem importantes
funcdes que estdo atreladas ao que aqui se discute, pois permitema criagdo de normas por parte
do juiz, asseguram a flexibilidade do sistema a responder novos fatos e novas demandas, bem
como contribuem paraa integracdo do ordenamento. (BORGES, 2019, p. 85)

No que interessaagora, Eduardo Talamini (2018, p. 03) salienta que a lei confere amplos
podres jurisdicionais para a perseguicdo da tutela especifica ou, ao menos, do resultado
correspondente, evidenciando quea larga concessao desses poderesalmejaobter a propria atuagéo
do obrigado a cumprir com o que Ihe cabe e foi determinado, seja pelo titulo executivo ou por
alguma diversa ordem judicial.

A astreinte, como se viu, consiste em técnicaexecutiva tipica e, portanto, tem previsao
expressanoCPC/15, conforme osart. 536,81°,806, 81°e 814. Todavia, nada impede que o poder
geral de efetividade da jurisdicdo possa adapta-la em cada situacéo juridica concreta a fim de
obter o melhor resultado executivo, principalmente considerando o contexto da atipicidade e a
valorizacgdo pelo direito fundamental & efetividade da tutela satisfativaadequada as obrigagbes
especificas.

Alias, é justamente em reforco ao cumprimento das obrigagdes na forma especifica que
diversas medidas coercitivas, de modalidades distintas, foram autorizadas para atuar sobre a
vontadedo recalcitrante (GAIO JUNIOR, 2019, p. 05), razo pela qual a propria astreinte, mesmo
tipica, deve serracionalizada, ainda que atipicamente, para o caso concreto.

N&o se tem duvidaacerca da intensidade de aplicacdo da multa coercitiva. Certamente a
astreinte € medidaexecutiva aplicada constantemente na pratica forense brasileira, até porque a
sua fixacdo ndo depende de muita fundamentagdo concreta diante dos indicativos da prépria
legislacdo. Se a técnica é tipica e constantemente trabalha, seu estabelecimento requer menos
esforco.

No entanto, é precisamente sua fixacdo desprovida de solidos pardmetros que se deve
combater, pois a auséncia de balizas tangiveis pode tornar a multa indcua e sem o sentido pela
qual ela existe. Portanto, ndo basta seu estabelecimento repetitivo e sem apreciacdo casuistica,
faz-se necessario bem mais, pois sua finalidade é a efetiva satisfacio da tutela. E esse o fim
precipuo dos meios coercitivos.

O ponto mais 6bvio a ser considerado diz respeito ao valor a ser estabelecido
acessoriamente. Logicamente 0 montante possivel de ser atingido pela multa somente sera
adequado se for realmente capaz de viabilizar a efetividade jurisdicional, paralelamente entre a
quantia suficiente para atingir a coercdo e de modo que o obrigado possua reais condigdes

patrimoniais para arcar comas consequéncias. Fora dessas situa¢des, a multa ndo tera qualquer
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efetividade. (MARINONI, 2020, p. 15)

E preciso observar que a execucio visa a tutela jurisdicional stricto sensu, sendo esta 0
fimalmejado pelaimposicdoda multa, razéo pelaqual elando tem fim em simesma, mas consiste
apenas em meio enquanto manifestacdo do império jurisdicional (AMARAL, 2010, p. 69 e 70).
Essa relagédo precisa ficar bem destacada para que se tenha exata nogdo do que a multa deve
resguardar quando do seu estabelecimento.

Considerando que apenas 0 caso concreto ird oferecer as condi¢Ges de anélise para o
estabelecimento adequado da medida, deve-se observar “o objeto datutela e a eficacia coercitiva
esperada da medida, levando-se em conta 0s principios da razoabilidade e proporcionalidade”
(WAMBIER, 2012, p. 15 e 16), de modo que o parametro a ser seguido “é¢ o da suficiéncia e
compatibilidade da obrigacéo de fazer a ser cumprida pela parte, de sorte que a multa pecuniéria
seja apta a tornar efetivo o seu intuito inibitério.” (PEREIRA, 2018, p. 110)

Portanto, a estimativa de valor devera levar em consideracéo o préprio bem juridico
tutelado materialmente. Muitas vezesisso requer atividade de alta complexidade, pois ha bens, a
exemplo da vida ou da liberdade, que ndo possuem valor factivel. A despeito disso, dever-se-4
tomar em consideracgdo o poder patrimonial de quem devera cumprir a medida, a fim de averiguar
a capacidade de coer¢do, inadmitir o enriquecimento ilicito do exequente, e, por fim e ndo menos
importante, apontar se a multa coercitiva consiste, de fato, na melhor solu¢éo ao caso concreto.
Por mais que seja pomposa, ndo significa que essa medida deva sempre seraplicada.

Ponto que também merece destaque diz respeito & periodicidade da multa, sendo
permitido ao juiz estabelecé-la conforme as situa¢Ges concretas. Mais uma vez ira se exigir
criatividade jurisdicional, adequando o caso apresentado com a fixagdo da astreinte. Exemplo
interessante foi apresentado por Olavo de Oliveira Neto (2019, p. 246), no qual haveria obrigacéo
de uma fabrica a instalar filtros antipoluicdo no prazo de dez dias, sob pena de paralisacdo
paulatina das atividades de producédo por cinco minutos a cadadia de atraso.

Observe-se que o0 exemplo acima ndo envolve a multa, mas a criatividade exigida através
da liberdade do aplicador. Imagine-se, agora, a ordem destinada a determinado estabelecimento
para a construcdo de banheiros com acessibilidade, rampa para cadeirantes e corrimdo. Em razéo
da diferencatemporal exigida entre cada obra, nadaimpede que a astreinte para a construcdo do
corrimdo incida diariamente, ao tempo em que para 0 banheiro e rampa semanalmente. A
racionalidade deverd sempre ser concreta, criativa e factivel.

Outro aspecto relevantissimo diz respeito a quem devera ser direcionada a multa
coercitiva, isto porque a legislacdo processual dispde que incumbira ao executado. Ocorre que
ndo parece existir 6bice para seu redirecionamento através do poder geral de efetivacdo
jurisdicional. E o caso ja admitido, por exemplo, da fixacio da astreinte ao gestor nas demandas
em face do Poder Piblico (CUNHA,2018), ou até mesmo quanto aosadministradores daspessoas
juridicas de direito privado (ZARONI, 2007), desmistificando a ideia de que atos executivos ndo
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possam alcancar terceiros e que isso afeta eventuais limites subjetivos da coisa julgada.

Também é possivel, através da flexibilizaco processual e da execugdo negociada, que o
disposto no art. 537, §2°, do CPC/15, seja relativizado, destinando o valor da multa para outro
que ndo seja o exequente. Tal medida poderia, circunstancialmente, reforcar o obrigado pela
ordem a cumprir com o determinado.

Especificamente sobre a execugdo negociada, entende-se categoricamente que a
disponibilidade executoria permite a adequacéo casuistica fundada no interesse dos envolvidos,
abrindo-se amplo espaco a negociacao processual quanto as medidas executivas (NOGUEIRA,
2018, p. 04). Sendo assim, a vontade dos interessados é crucial para a eficiéncia dos atos
executivos, sendo necessaria sua valorizacao, incentivo e criatividade, através de uma sistematica
cooperativa e disponivel.

Enfim, nota-se o que Eduardo Talamini (2000, p. 02) ja alertava no inicio do século,
guando afirmava que a possibilidade do emprego de mecanismo geral funcionava como norma de
encerramento do sistema, assegurando que as situagBes carentes de protecdo ficassem
efetivamente protegidas, e ndo apenas as previstas pelo legislador.

No caso da multa coercitiva, mesmo sendo tipica, percebe-se claramente que sua
adequacdo ao caso concreto merece ser pormenorizada, a fim de lograr éxito na sua finalidade
acessoria, que é servir de instrumento habil paratornar a atividade satisfativa realmente efetiva.
Esse prop6sito encontratotal amparo em um sistema normativo respaldado pelaforca dos direitos
fundamentais e da atipicidade executoria.

5.CONCLUSAO

Observou-se que a tutela especifica no novo Codigo de Processo Civil deu continuidade
ao que ja estava disposto na legislagéo anterior, conquista legal obtida somente no final do século
passado. Mas mais que isso, a valorizacdo promovida pelo CPC/15 sobre a execucdo reforga, em
carater sistematico, o desenvolvimento de técnicas executivas suficientes a satisfacao.

Assim, o direito fundamental a efetividade da tutela satisfativa ganhou realce
consideravel, principalmente se considerada a passagem importante de um modelo rigido para 0s
permissivos atipicos daexecucaocivil. Na perspectivadessaflexibilizagdo, encontram-se também
as multas coercitivas.

As astreintes, como visto, consistem em técnica coercitiva de execug¢do indireta, no
intuito de constranger alguém pela ameaga em peclUniaa cumprir com a respectiva conduta
esperada. Porém, mesmo sua previsdo legal implicana necessidade de racionaliza¢éo para que a
medida obtenha resultados praticos e positivos.

Portanto, os aspectos da multa devem ser apreciados casuisticamente para que sua
aplicacao tenhasentido concreto, tais quais o valor, a periodicidade, a destinacdo da multaou a
destinacdo do crédito. Procedendo-se dessa maneira, a probabilidade de sucesso da técnica
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executivaaumenta consideravelmente, honrando a seriedade da medida.
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A OPCAO DO LEGISLADOR BRASILEIRO PELO MODELO PROCESSUAL
PSEUDOACUSATORIO E A VIGENCIA DO IN DUBIO PRO HELL

THE OPTION OF THE BRAZILIAN LEGISLATOR FOR THE FALSE MODEL OF
DEMOCRATIC PROCESS AND THE VALIDITY OF IN DUBIO PRO HELL

LA OPCION DEL LEGISLADOR BRASILENO PARA EL FALSO MODELO DE PROCESO
DEMOCRATICO Y EL PLAZO DEL IN DUBIO PRO HELL

Francisco José Vilas Boas Neto!

Resumo: O presente trabalho tratara da previsao do artigo 3°-A do Cédigo de Processo Penal brasileiro, que prevé
a estrutura acusatoria. Serdo apresentados dispositivos legais, posic6es doutrinarias e jurisprudéncias que afirmam
ser esse 0 sistema do processo brasileiro. A hip6tese consiste na possibilidade de o processo penal brasileiro ndo
ser puramente acusatorio, uma vez que essa estrutura parece ndo coincidir com alguns dispositivos legais. Sera
demonstrado que o processo penal brasileiro aproxima-se do modelo pseudoacusatorio.

Palavras-chave: Processo Penal; Sistema Acusatorio; Democracia.

Abstract: This text will deal with the prediction of the Brazilian Criminal Procedure Code, which provides for the
accusatory structure. The hypothesis is that the Brazilian criminal process may not be purely accusatory, since this
structure does not seem to coincide with some legal provisions. As will be demonstrated, the Brazilian criminal
process is approaching a false accusation.

Keywords: Criminal Procedure; Accusatory System; Democracy.

Resumen: Este texto abordara la disposicién del Codigo de Procedimiento Penal de Brasil, que establece la
estructura acusatoria. Se presentaran disposiciones legales, posturas doctrinales y jurisprudencia que afirman ser
el sistema del proceso brasilefio. La hip6tesis es que el proceso penal brasilefio puede no ser puramente acusatorio,
ya que esta estructura no parece coincidir con algunas disposiciones legales. Se demostrara que el proceso penal
brasilefio se acerca al falso modelo acusatorio.

Palabras clave: Procedimiento penal; Sistema acusatorio; Democracia.

1 INTRODUCAO

In dubio pro hell?

O vocébulo latino in dubio pro reo é amplamente conhecido entre os operadores do direito,
precisamente entre aqueles que atuam com o direito penal. O termo designa que em caso de duvida,

devera ser aplicada a decisdo mais favoravel ao acusado. J& o termo in dubio pro hell, utilizado por Rosa
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e por Khaled Jr. (2017) no livro que levou esse titulo®, ¢ um jogo semantico transcrito na substituicdo
da palavra latina reo (acusado) pela palavra inglesa hell (inferno).

Com a sugestdo dada pelo novo principio do in dubio pro hell, estaria a possibilidade de que a
davida nem sempre favoreceria ao acusado. Partindo dessa premissa, 0 presente trabalho visa a
questionar se o legislador brasileiro realmente fez uma opcéo pelo processo penal acusatoério, ao incluir
no Codigo de Processo Penal o artigo 3°-A° que expressamente aponta para essa direcao.

Apesar do art. 3°-A, introduzido no ordenamento pela Lei 13.964 de 24 de dezembro de 2019,
a legislagdo processual penal brasileira é de fato acusatéria? A hipdtese discutida no texto apontara que
o0 sistema processual brasileiro seria pseudoacusatério, ndo preenchendo os requisitos de um sistema
acusatorio puro.

Sem obedecer a uma estrutura rigida, inicialmente serdo descritos 0os modelos processuais
comuns, para em seguida serem demonstrados os dispositivos legais que afastariam o modelo brasileiro

do modelo acusatério puro.

2 SISTEMAS PROCESSUAIS

O sistema processual penal € aquele utilizado em determinado ordenamento juridico para que o
Estado possa exercer o potestas puniendi® (poder de punir). Em sintese, o sistema processual delimita as
regras de investigacdo, processamento e execucdo da lei, para que o infrator possa ser passivel da
intervencdo penal. No texto A imoralidade como direito fundamental e a etiqueta do direito penal® é
apontado que o direito penal é a legitimacdo da violéncia praticada pelo Estado contra o individuo
particular. O Estado efetivamente pratica uma violéncia contra o infrator ao submeté-lo a limitagéo de
liberdade de locomocéo e a segregacdo social.

A violéncia do Estado, no entanto, é impunivel. Ela pertence ao exercicio do potestas puniendi.
Ao aplicar a pena, o Estado possui o poder de exercer violéncia sobre o infrator, sendo por essa razao
que existe a necessidade de limitacdo desse poder. No Estado Republicano, como é o caso do Brasil, a
limitagdo do poder de punir é descrita na lei. E a lei processual e o sistema processual adotado que
estabelecem as regras para que o Estado possa aplicar a pena ao infrator. Tradicionalmente a literatura
processual penal, como sera visto adiante, aponta trés modelos processuais, sendo o inquisitivo, o

acusatorio e o misto.

2 ROSA, Alexandre de Morais; KHALED JR. Salah. In dubio pro hell. Profanando o sistema penal. Editora EMais, 3 edicdo.
Floriandpolis, 2017.

3 CPP. Art. 3°-A. O processo penal tera estrutura acusatoria, vedadas a iniciativa do juiz na fase de investigacio e a substituicio
da atuagdo probatoria do 6rgdo de acusagdo.  (Incluido pela Lei n° 13.964, de 2019)

40 termo potestas puniendi (poder de punir) foi escolhido no lugar do termo jus puniendi (direito de punir), por entender o
autor que a pena é a imposi¢do de sofrimento como retribuicéo ao crime. Ninguém, nem mesmo o Estado, tem o direito de
impor sofrimento a pessoa.

5 Texto desse autor publicado na Revista de Direito Penal, Processo Penal e Constituicdo em 2018. Disponivel pelo link
https://www.indexlaw.org/index.php/direitopenal/article/view/3946/pdf
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2.1 Sistema Inquisitivo

O termo inquisitivo, com origem etimoldgica na expressao latina inquisitivus, descreve um
modelo processual tendo como pressuposto a inquiricdo ou indagacdo pela inquisi¢do. Segundo Pacelli
(2012) o termo demonstra um model processual no qual o juiz atua também na fase de investigacao; o
processo se inicia com a notitia criminis, seguindo a investigacao, acusacgao e julgamento.

No mesmo sentido:

Adotado pelo Direito candnico a partir do século XIllIl, o sistema inquisitorial
posteriormente se propagou por toda a Europa, sendo empregado inclusive pelos
tribunais civis até o século XVIII. Tem como caracteristica principal o fato de as
fungdes de acusar, defender e julgar encontrarem-se concentradas em uma Unica
pessoa, que assume assim as vestes de um juiz acusador, chamado de juiz inquisidor.
(BRASILEIRO DE LIMA, 2013, p. 03).

Ainda segundo Brasileiro de Lima (2013), um juiz com essa concentracdo de poderes ficaria
psicologicamente atrelado ao resultado, carecendo de objetividade e imparcialidade. Tavora e Alencar

vao além, ao afirmar que:

O principio inquisitivo é caracterizado pela inexisténcia de contraditorio e de ampla
defesa, com concentracdo das funcdes de acusar, defender e julgar em uma Gnica
figura (juiz). O procedimento € escrito e sigiloso, com o inicio da persecucdo,
producdo da prova e prolacéo da decisdo pelo magistrado. (TAVORA E ALENCAR,
2013, p. 40).

Aury Lopes Jr. (2007) reconhece que esse modelo de procedimento incide num erro psicoldgico
ao crer que uma mesma pessoa possa exercer funcdes tdo paradoxais como investigar, acusar, defender
e julgar.

Téavora e Alencar salientam ainda que no modelo inquisitivo:

O discurso de fundo é a efetividade da prestacdo jurisdicional, a celeridade e a
necessidade de seguranga, razdo pela qual o réu, mero figurante, submete-se ao
processo numa condicdo de absoluta sujeicdo, sendo em verdade mais um objeto da
persecucio do que sujeito de direitos. (TAVORA E ALENCAR, 2013, p. 40).

O acusado, mero coadjuvante da persecugdo penal, teria papel secundario num procedimento
que visaria apenas extrair-lhe a confissdo ou culpa. N&o haveria a necessidade de preservagdo das
garantias como o contraditério e a ampla defesa.

Afirma Tévora e Alencar (2013) que um procedimento na linha inquisitiva seria de inspiragdo
fascista, proprio de um Estado autoritario. Essa autojustificacdo do poder do juiz ndo encontra respaldo
numa democracia. Como descrito no texto A fundamentacdo das decisGes e o exercicio efetivo do
contraditorio®, a democracia, entendida como soberania popular, exige que a resposta judicial seja dada

a partir da construcdo participada das decisdes, ou seja, a partir do principio do contraditorio.

6 Texto desse autor, em coautoria, publicado na Revista Eletrénica do Programa de Pds-graduacgdo da Camara dos Deputados
E-Legis, em 2019. Disponivel pelo link http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/527/691
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Cumpre ressaltar que no ordenamento juridico brasileiro cabe a Policia Judiciaria (em regra)’ a
funcdo de investigar e ao Ministério Publico as funcbes de persecucdo e acusacdo criminal. Ao juiz
caberia somente a funcdo de julgar. Serd?

2.2 Sistema Acusatorio

Ao contrario do sistema inquisitivo, o sistema acusatorio ndo permite a possibilidade do julgador
exercer as funcdes de investigacdo e acusacdo. Nesse sentido é a previsao do Cadigo de Processo Penal
(CPP) que no artigo 3°-A traz que o processo penal teré estrutura acusatoria, vedadas a iniciativa do juiz
na fase de investigacao e a substituicdo da atuagdo probatéria do 6rgdo de acusacéo.

Inobstante o fato de o dispositivo legal supracitado ter entrado em vigor somente em 2020, a
partir da promulgacéo da Lei 13.964 de 24 de dezembro de 2019, certo é que a literatura juridica ja
reconhecia o sistema processual brasileiro como sendo acusatério.

Sobre a questdo em comento:

Como se depreende, embora o Cédigo de Processo Penal brasileiro seja inspirado
preponderantemente em principios inquisitivos — conquanto existam dispositivos
inseridos pelas sucessivas reformas que prestigiam o sistema acusatorio -, a sua leitura
deve ser feita a luz da Constituicao, pelo que seu modelo de processo deve se adequar
ao constitucional acusatério. (TAVORA E ALENCAR, 2013, p. 42).

No mesmo sentido:

O sistema acusatorio pressupde as seguintes garantias constitucionais: da tutela
jurisdicional (art. 5°, XXXV), do devido processo legal (art. 5°, L1V), da garantia do
acesso a justica (art. 5°, LXXIV), da garantia do juiz natural (art. 5°, XXXVII e LIII),
do tratamento paritéario das partes (art. 5°, caput e 1), da ampla defesa (art. 5°, LV, LVI
e LXII), da publicidade dos atos processuais e motivagao dos atos decisorios (art. 93,
IX) e da presunc&o de inocéncia (art. 5°, LVII) (Criminologia, cit. P.31-8). E o sistema
vigente entre nds. (CAPEZ, 2013, p. 85).

Verifica-se pelas citagBes acima, que mesmo antes da entrada em vigor do artigo 3°-A do CPP,
0 sistema acusatdrio ja era reconhecido como vigente no Brasil. Como caracteristica, 0 sistema
acusatorio prevé a separacdo entre as funcdes de investigar, acusar e julgar, vedando a concentragdo
dessas atribui¢cdes em uma Unica pessoa ou 0rgdo. (PACELLI, 2012, p. 10). Esse também é o entendimento

jurisprudencial do Superior Tribunal de Justica (STJ):

RECURSO ESPECIAL N° 1.658.752 - MG (2017/0051804-2)

RELATOR: MINISTRO NEFI CORDEIRO

RECORRENTE: T H A M DE F (MENOR)

ADVOGADO: DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO DE MINAS GERAIS,
RECORRIDO: MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE MINAS GERAIS
EMENTA

PENAL E PROCESSUAL PENAL. RECURSO ESPECIAL. ESTATUTO DA
CRIANCAE DO ADOLESCENTE. ATO INFRACIONAL ANALOGO AO CRIME DE

" Quando houver o interesse publico, a lei admite a investigagdo pelo Ministério Publico com a instauragdo dos inquéritos civis
e administrativos.
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TRAFICO DE DROGAS. LAUDO TOXICOLOGICO DEFINITIVO JUNTADO APOS
A SENTENGA. APELACAO EXCLUSIVA DA DEFESA. TRIBUNAL A QUO
SUSCITOU NULIDADE DE OFICIO. OFENSA AO SISTEMA ACUSATORIO.
RECONHECIMENTO IMPLICITO DA AUSENCIA DE MATERIALIDADE DO ATO
INFRACIONAL. RECURSOPROVIDO.

1. Constituialicerce do processo penal brasileiro o sistera acusatério, no qual, emoposicéo
a modalidade inquisitorial, impBe-se uma clara divisdo de atribuigBes entre 0s sujeitos
processuais responsaveis por acusacdo, defesa e julgamento na persecucdo criminal. (HC
347.748/AP, Rel. Ministro JOEL ILAN PACIORNIK, QUINTA TURMA, julgado em
27/09/2016, DJe 10/10/2016).

2. A posicio do Colegiado de origem em suscitar e reconhecer preliminar de nulidade,
esquivando-se da matéria trazida em apelacao defensiva para julga-la prejudicadae determinar
seja proferida nova sentenca, feriu o sistemaacusatorio.

3. A Terceira Secdo desta Corte Superior fimou entendimento de que, a despeito da
necessidade do laudo toxicoldgico definitivo para  aferir a materialidade do ato infracional,
admite-se a sua comprovagao outros meios de prova que possuam grau de certeza idéntico
ao do laudo definitivo.Precedentes.

4.  Recurso especial provido para cassar 0 acorddo recorrido e determinar o retorno dos
autosao Tribunal de origem para que prossiga no julgamentodo recurso de apelacéo, aferindo
a materialidade do ato infracional, consideradas as provas existentes ao tempo da prolacdo da
sentenca. (BRASIL, STJ, 2018).

Da mesma forma, no julgamento do habeas corpus nimero 404.228, o Ministro Jorge Mussi do
STJ (BRASIL, 2018) aduziu que no Brasil prevalece o sistema acusatério, que “prima pela distribuicao
das fun¢es de acusar, defender e julgar a 6rgdos distintos”. Se no sistema inquisitivo estaria prevista a
figura do juiz-acusador, o sistema acusatdrio autoriza somente que 0 juiz exerca a sua fungdo na
condicdo de drgdo jurisdicional. A funcdo do juiz estaria adstrita a analisar a acusacao para absolver ou
condenar o acusado.

Para Capez (2013), no processual acusatorio é imprescindivel o respeito ao contraditério e a
ampla defesa. O juiz teria somente a fungdo decisdria, ndo participando da colheita de provas. Assim

ele manteria a sua imparcialidade. Corroborando com o sobredito:

Pelo sistema acusatério, acolhido de forma explicita pela Constituicdo Federal de
1988 (CF, Art. 129, inciso 1), que tornou privativa do Ministério Publico a propositura
da acdo penal publica, a relagdo processual somente tem inicio mediante a provocacéo
de pessoa encarregada de deduzir a pretensdo punitiva (ne procedat judex ex officio)
e, conquanto ndo retire do juiz o poder de gerenciar o processo mediante 0 exercicio
do poder de impulso processual, impede que o magistrado tome iniciativas que ndo se
alinham com a equidistancia que ele deve tomar quanto ao interesse das partes. Deve
0 magistrado, portanto, abster-se de promover atos de oficio na fase investigatoéria,
atribuicdo esta que deve ficar a cargo das autoridades policiais e do Ministério
Publico. (BRASILEIRO DE LIMA, 2013, p. 05).

Como defendido no texto A fundamentacéo das decisdes e o exercicio efetivo do contraditério®,
uma decisdo fundamentada a partir do principio constitucional do contraditério tera a sua legitimidade

materializada na participacdo concreta dos demais sujeitos processuais.

8 Texto desse autor, em coautoria, publicado na Revista Eletronica do Programa de Pds-graduagio da Camara dos Deputados
E-Legis, em 2019. Disponivel pelo link http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/527/691
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2.3 Sistema Misto
O sistema processual misto, como sugere o nome, seria uma adaptacéo do sistema inquisitivo
ao sistema acusatério. O procedimento apresentaria tanto uma fase inquisitiva, sem contraditorio e
ampla defesa, quanto uma fase acusatéria, na qual as funcbes de investigar, acusar e julgar seriam
delimitadas e separadas. Sobre a questdo:
O sistema misto tem raizes na Revolugdo Francesa, conjunto de movimentos politico-
sociais cujos ideais se disseminaram pela Europa continental, e possui, como marco
legal, 0 Code d’Instruction Criminelle francés de 1808. Caracteriza-se por uma
instrucdo preliminar, secreta e escrita, a cargo do Juiz, com poderes inquisitivos, no
intuito da colheita de provas, e por uma fase contraditéria (judicial) em que se da o
julgamento, admitindo-se o exercicio da ampla defesa e de todos os direitos dela
decorrentes [...] assim temos: Investigagdo Preliminar, a cargo da policia judiciaria;

instrucdo preparatoria, patrocinada pelo juiz instrutor e julgamento [...] sobre o crivo
do contraditorio e ampla defesa. (TAVORA E ALENCAR, 2013, p. 42).

A primeira fase (na qual o juiz atuaria como investigador-acusador) possuiria uma instru¢éo
preliminar, quando sem respeito ao contraditério e a ampla defesa, seriam produzidas as provas. Na
segunda fase, apds oportunizar o direito de defesa ao acusado, o juiz proferiria a sua decisdo
condenatoria ou absolutéria. Uma leitura desatenta do nosso ordenamento podera sugerir que o sistema
adotado no Brasil seja misto, em razdo da existéncia na persecucdo criminal de uma fase inquisitiva
(inquerito policial) e de uma fase acusatoria (acdo penal). Sobre o tema, Pacelli (2012, p. 13) preleciona
gue “alguns alegam que a existéncia do inquérito policial na fase pré processual, ja seria por si S0,
indicativa de um sistema misto; outros, com mais propriedade, apontam determinados poderes
atribuidos aos Juizes no Cédigo de Processo Penal”.

A questdo da davida sobre o sistema adotado é solucionada com argumento da definicdo de
sistema processual, caracterizado “como 0 exame do processo, isto é, da atuacdo do Juiz no curso do
processo”. (PACELLI, 2012, p. 13).

A consideracdo do inguérito policial como parte integrante do processo é equivocada. Tal
afirmacgdo seria errbnea porque o inquérito policial ndo integra a fase processual. N&o ha a atuacéo
efetiva do Juiz ou do Ministério Publico. Conforme a exigéncia do artigo 155 do Cdodigo de Processo
Penal, sequer o juiz podera condenar um acusado com base exclusivamente nos elementos de
informag&o constantes do inquérito®.

Sobre o tema:

Com origem que remonta ao Direito Grego, o Sistema Acusatdrio é o sistema adotado
no Brasil, de acordo com o modelo plasmado na Constituicdo Federal de 1988. Com
efeito, ao estabelecer como funcédo privativa do Ministério publico a promogéo da
acdo penal (art. 129, I, CF/88), a Carta Magna deixou nitida a preferéncia por esse
modelo, que tem por caracteristicas fundamentais: separacdo entre as fungdes de
acusar, defender e julgar, conferida a personagens distintos. (TAVORA E
ALENCAR, 2013, p. 41).

9CPP. Art. 155. O juiz formara sua conviccio pela livre apreciagdo da prova produzida em contraditdrio judicial, ndo podendo
fundamentar sua decisdo exclusivamente nos elementos informativos colhidos na investigacdo, ressalvadas as provas
cautelares, ndo repetiveis e antecipadas.
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No mesmo sentido:

Todavia, com o advento da Constituicdo Federal, que prevé de maneira expressa a
separacao das fungdes de acusar, defender e julgar, estando assegurado o contraditorio
e a ampla defesa, além do principio da presungdo e da ndo culpabilidade, estamos
diante de um sistema acusatorio. (BRASILEIRO DE LIMA, 2013, p. 5).

Pelos fundamentos elencados, mesmo possuindo uma fase preliminar inquisitiva, € possivel
afirmar que o sistema processual adotado no Brasil ndo é misto e tampouco inquisitivo. Por outro lado,

é possivel afirmar que o sistema processual brasileiro é puramente acusatorio?

3 O MODELO PROCESSUAL PSEUDOACUSATORIO E A VIGENCIA DO IN DUBIO PRO
HELL

Inicialmente é preciso salientar que o sistema acusat6rio € o mais adequado para um Estado
Democratico de Direito. Isso porque a Constituicdo da Republica, segundo o artigo 5° LV prevé que
“aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o

contraditdrio e a ampla defesa, com 0s meios de recurso a ela inerentes”.

Em outras palavras: o contraditorio € o exercicio dialético desenvolvido pelos sujeitos
processuais, consistente na construgéo participada das decisdes. E preciso entender,
conforme mencionado acima, que o contraditério ndo pertence apenas as partes (autor
— acusado), mas também ao juiz. Para o processo democratico, o contraditorio que
interessa ndo deriva do verbo contradizer e sim do verbo “construir”. Afirmar que o
processo é o procedimento submetido ao contraditério ndo é 0 mesmo que dizer que
0 processo € o procedimento submetido a sua contradi¢do. O processo submetido a
contradicdo é o processo submetido & sua negacdo. A negacdo do processo, por sua
vez, é a negacgdo da democracia. (VILAS BOAS NETO, 2019, p. 199).

Além do principio do contraditério, o sistema acusatério prevé uma série de importantes
principios constitucionais que devem ser observados devido ao alcance e amplitude na protecdo de
direitos e garantias individuais. Como referéncia é possivel citar o principio da garantia da tutela
jurisdicional descrito no artigo 5°, XXXV, da CR/88 que prevé que a “lei ndo excluira da apreciag¢do do
Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito”.

Da mesma forma é possivel citar o principio do devido processo legal, subscrito no artigo 5°
LIV que traz a garantia de que “ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido
processo legal”. O Texto Constitucional imp6e que todos sejam iguais perante a lei, como prevé o artigo
5° caput:

Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢éo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no pais a inviolabilidade do direito & vida, a
liberdade, a igualdade, & seguranca e a propriedade, nos termos seguintes. I: homens

e mulheres sdo iguais em direitos e obrigacGes, nos termos desta Constituicdo.
(BRASIL, 2020).

Assim, a previsdo ja mencionada do artigo 3°-A do Cddigo de Processo Penal, que afirma a

estrutura acusatoria para o sistema brasileiro, parece consagrar a natureza democratica do processo
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penal. Todavia, conforme ja salientado, para que um processo seja propriamente democratico,
respeitando-se o sistema acusatorio, se faz necessaria a separacao das fungdes da investigacdo, acusagdo
e julgamento.

Apesar da previsao expressa do sistema acusatorio, certo € que existem outras previsoes legais
no préprio CPP que flexibilizam essa estrutura, trazendo divida quanto ao modelo adotado no Brasil. A
primeira previsao legal que parece contrariar a estrutura acusatoria € descrita no artigo 28-A, § 5°, do
Codigo de Processo Penal. O caput do artigo introduziu na legislagdo brasileira a previsdo do acordo de
ndo persecucdo penal, facultando ao Ministério Publico (6rgdo acusador) propor um acordo para 0
acusado, desde que a infracdo penal seja sem violéncia ou grave ameaga e que a pena minima néo exceda
a quatro anos.

Ocorre que o paragrafo quinto do referido artigo autoriza ao juiz (que ndo é 6rgao acusador), a
recusar a homologacdo do acordo de ndo persecucgdo penal, quando entender que ele ndo foi realizado
de forma adequada®™. Verifica-se uma ingeréncia do juiz na atuagdo do Ministério Publico, que enquanto
6rgdo acusador, teria a liberalidade para pugnar pelo arquivamento ou oferecer a dentncia contra o
acusado. Da mesma forma teria a liberalidade, observadas as condi¢Bes legais, para oferecer o acordo
de ndo persecucao penal.

Mas como se observa o acordo necessita do aval de um magistrado. Outra norma que parece

ndo corresponder ao sistema acusatorio é a descrita no paragrafo Unico do artigo 212 do CPP.

Art. 212. As perguntas serdo formuladas pelas partes diretamente a testemunha, nédo
admitindo o juiz aquelas que puderem induzir a resposta, nao tiverem relagcdo com a
causa ou importarem na repeticdo de outra j& respondida.

Paragrafo Gnico. Sobre os pontos ndo esclarecidos, 0 juiz podera complementar a
inquiricdo. (BRASIL, CPP, consulta em 03/05/2020).

Nota-se que a legislacdo autoriza que o juiz formule perguntas para as testemunhas quando
entender que existam pontos ndo esclarecidos. Ora, as testemunhas sdo arroladas pelo promotor no
momento de oferecimento da dendncia e pelo acusado quando oferece a sua resposta a acusacao. Caberia
as partes (promotor e acusado) inquirir as suas testemunhas sobre os pontos que entendam convenientes.
Se houver alguma ddvida apo6s a inquirigdo das testemunhas, ela ndo poderia ser esclarecida por
perguntas formuladas pelo juiz.

O principio do in dubio pro reo, garantia do acusado, afirma que a ddvida sempre devera ser em
seu beneficio. Se ap6s os questionamentos do promotor e da defesa persistirem dividas que o juiz
pretende sanar com as suas proprias perguntas, ele o fara em desfavor do acusado. Se a duvida favorece

a0 acusado, é possivel presumir que a resolucéo dela poderd acarretar em seu prejuizo.

10 CPP. Art. 28-A. Ndo sendo caso de arquivamento e tendo o investigado confessado formal e circunstancialmente a préatica
de infracdo penal sem violéncia ou grave ameaga e com pena minima inferior a 4 (quatro) anos, o Ministério Pablico podera
propor acordo de ndo persecucdo penal, desde que necessario e suficiente para reprovacédo e prevencédo do crime, mediante as
seguintes condicOes ajustadas cumulativa e alternativamente:(...) § 5% Se o juiz considerar inadequadas, insuficientes ou
abusivas as condi¢des dispostas no acordo de ndo persecucdo penal, devolvera os autos ao Ministério Publico para que seja
reformulada a proposta de acordo, com concordancia do investigado e seu defensor.

E-legis, Brasilia, n. 34, p. 212-226, jan./abr. 2021, ISSN 2175.0688 219



A opcéo do legislador brasileiro pelo modelo processual pseudoacusatorio e a vigéncia do in dubio pro hell

Pode ser argumentado que a resolugdo da duvida seja favoravel ao acusado. A questdo é que ele
ndo precisa disso, pois a davida ja o favorece. O acusado ndo precisa da certeza para a sua defesa, pois
a duvida ja o beneficiara.

E possivel concluir que ao formular as suas proprias perguntas para sanar 0s pontos nio
esclarecidos, o juiz atuard como verdadeiro 6rgdo de acusacdo. Ha outra situacdo que causa maior
estranhamento. Caso 0 juiz ndo consiga sanar as suas dividas com as perguntas formuladas as
testemunhas arroladas pelo promotor e pela defesa, ele podera arrolar as suas proprias testemunhas. Pelo
menos essa € a previsao do artigo 209 do CPP que traz que 0 juiz, quando julgar necessario, podera
ouvir outras testemunhas, além das indicadas pelas partes. Por que motivos o juiz produziria uma prova
sendo para condenar?

O artigo 386 do Cdodigo de Processo Penal autoriza ao juiz absolver quando ndo existirem provas

suficientes.

Art. 386. O juiz absolvera o réu, mencionando a causa na parte dispositiva, desde que
reconheca:

()

Il - ndo haver prova da existéncia do fato;

()

V — ndo existir prova de ter o réu concorrido para a infracéo penal;

()
VIl — ndo existir prova suficiente para a condenacdo. (BRASIL, CPP, consulta em
03/05/2020).

Se na falta de provas o juiz deve absolver conforme incisos Il, V e VII do artigo 386 do CPP,
ao insistir na producdo delas, ao que parece, haverd um desejo de condenar. Assim como no caso
anterior, a duvida ou a falta de provas beneficia ao acusado. Entéo essa prova ndo é produzida a favor
dele, mas em seu prejuizo.

Se pela falta de provas o magistrado deve absolver, ele ndo estaria substituindo o Ministério
Pdblico na funcdo acusatéria ao produzir as suas proprias provas? Parece, pelos exemplos acima, que
h& um afastamento do principio do in dubio pro reo e uma aproximag&o ao novo (paradoxalmente antigo)
principio do in dubio pro hell.

A norma contida no artigo 234 do Codigo de Processo Penal, parecendo ter a mesma ldgica da
norma do artigo 209, também admite que o julgador possa produzir suas proprias provas, ao descrever
gue se 0 juiz tiver noticia da existéncia de documento relativo a ponto relevante, providenciard,
independentemente de requerimento de qualquer das partes, a sua juntada aos autos.

H4 ainda outra situagdo na legislacdo processual penal brasileira que, ao que indica, contraria o
sistema acusatorio puro. Como dito anteriormente, caberia ao promotor o oferecimento da agdo penal
publica, uma vez que ele é o investido da titularidade da acdo penal. Em outras palavras, se 0 promotor
ndo oferecer uma denuncia, ndo teriamos a possibilidade de um processo penal de acéo publica. Todavia,
apesar da acdo publica ser de titularidade do Ministério Publico, o juiz podera proferir um decreto

condenatério mesmo que ndo exista um pedido de condenacgdo formulado pela acusacéo.
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Essa é a previsao do artigo 385 do CPP que descreve que “nos crimes de acdo publica, o juiz
podera proferir sentenga condenatéria, ainda que o Ministério Publico tenha opinado pela absolvicéo,
bem como reconhecer agravantes, embora nenhuma tenha sido alegada”. O juiz esta autorizado a
condenar mesmo que o 6rgao de acusacao tenha pedido a absolvi¢do?

A lei autoriza e a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica acata a previsao legal.

AgRg no RECURSO ESPECIAL N° 1.612.551 - RJ (2016/0179974-

RELATOR: MINISTRO REYNALDO SOARES DA FONSECA

AGRAVANTE: MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

AGRAVADCO: LUCIMAURO CRUZ DA SILVA

ADVOGADO: EDGAR FLECHAS SANTACRUZ -

RJ107375

INTERES.: MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

EMENTA

AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO ESPECIAL. JURI. TENTATIVA DE
HOMICIDIO DUPLAMENTE QUALIFICADO. MANIFESTAGCAO DO MINISTERIO
PUBLICO PELAABSOLVIGAO. ARTIGO 385 DO CODIGO DE PROCESSO PENAL,
RECEPCIONADO PELA CONSTITUICAO FEDERAL. AUSENCIA DE
VINCULAGAO DO JUIZ. PRECEDENTES. RECURSO DESPROVIDO.

1. Nos termos do art. 385 do Cddigo de Processo Penal, nos crimesde acéo publica,
0 juiz podera proferir sentenca condenatdria, ainda que o Ministério PUblico tenha opinado pela
absolvigéo.

2. O artigo 385 do Cbdigo de Processo Penal foi recepcionado pela Constituicdo
Federal. Precedentes desta Corte.

3. Agravo regimental ndo provido.

ACORDAO. Vistos, relatados e discutidos os autos em que s&o partes as acima indicadas,
acordam os Ministros da Quinta Turmado Superior Tribunal de Justica, por unanimidade, negar
provimento ao agravo regimental. Os Srs. Ministros Ribeiro Dantas, Joel llan Paciornik, Felix
Fischer e Jorge Mussi votaram com o Sr. Ministro Relator.

Brasilia (DF), 02 de fevereiro de 2017(Data do Julgamento)

Ministro REYNALDO SOARES DA FONSECA (BRASIL, STJ, 2016).

O Supremo Tribunal Federal (STF) adota a mesma linha do STJ:

RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO 1.002.209. AMAZONAS
RELATOR : MIN. DIAS TOFFOLI
RECTE.(S) :FABRICIO DOS SANTOS DE SOUZA
PROC.(A/S)(ES):DEFENSOR PUBLICO-GERAL DO ESTADO DO
AMAZONAS
RECDO.(A/S) : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO AMAZONAS
PROC.(A/S)(ES): PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA DO ESTADO DO
AMAZONAS
DECISAO:
Vistos.
Fabricio dos Santos de Souza interpde agravo contra decisao que ndo admitiu recurso
extraordinario assentado em contrariedade ao artigo 5°, incisos XXXVII, LIl e L1V,
da Constituicao Federal.
Insurge-se, no apelo extremo, contra acorddo proferido pelo Tribunal de Justi¢a do
Estado do Amazonas, assim ementado:
APELACAO CRIMINAL. PENAL E PROCESSO PENAL. PRELIMINAR. ART.
385 DA LEI ADJETIVA PENAL. SUPOSTA INCONSTITUCIONALIDADE.
RESPEITO AO SISTEMA ACUSATORIO.

RECEPCAO PELA CONSTITUICAO
CIDADA. ROUBO MAJORADO E CORRUPCAO DE MENORES.
MATERIALIDADE E AUTORIA DELITIVAS COMPROVADAS. CONDENACAO
MANTIDA. DETRACAO DA PENA. DIREITO SUBJETIVO DO REU.
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1 O art. 385 do CPP foi recepcionado pela Constitui¢cdo Cidada de 1988, por
constituir vertente do proprio sistema acusatorio, do principio do livre convencimento
motivado.

2 Sendo o conjunto probatorio apto a comprovagdo da materialidade e
autoria delitivas dos crimes de roubo majorado e corrupcdo de menores, ndo deve ser
acolhido o requerimento de absolvigao por insuficiéncia de lastro probatorio.

3 Defere-se 0 requerimento de detragdo da pena, por constituir direito
subjetivo do red. Apelagdo criminal conhecida e parcialmente provida. (BRASIL,
STF, 2016).

Como poderia um juiz em tese imparcial, dentro do sistema acusatério, condenar apds o pedido
de absolvigdo formulado pelo Ministério Publico?

Como sustentado no texto O artigo 385 do Cédigo De Processo Penal brasileiro e o sistema
processual acusatorio (2017)', o referido dispositivo legal deveria ser considerado como
inconstitucional. Todavia, conforme as jurisprudéncias do STF e do STJ mencionadas acima, 0
entendimento jurisprudencial majoritario foi pela recepcdo do artigo 385 do CPP pela Constituicdo
brasileira.

Apesar das decisGes dos Tribunais Superiores, € possivel encontrar jurisprudéncias em sentido
contrario, como € o caso da decisdo proferida pelo Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais
(TIMG).

Apelacdo Criminal 1.0702.09.565907-5/001

Des.(a) Alexandre Victor de Carvalho

Data da publicagdo da sumula 02/07/2012

APELACAO - ROUBO MAJORADO - PEDIDO DE ABSOLVICAO
APRESENTADO PELO MINISTERIO PUBLICO EM ALEGAGOES FINAIS -
VINCULACAO DO JULGADOR - SISTEMA ACUSATORIO - ABSOLVICAO
DECRETADA.

I - Deve ser decretada a absolvigéo quando, em alegacdes finais do Ministério Publico,
houver pedido nesse sentido, pois, neste caso, haveria auséncia de pretensdo
acusatoria a ser eventualmente acolhida pelo julgador.
Il - O sistema acusatério sustenta-se no principio dialético que rege um processo de
sujeitos cujas fungdes sdo absolutamente distintas, a de julgamento, de acusacéo e a
de defesa. O juiz, terceiro imparcial, é inerte diante da atuacéo acusatéria, bem como
se afasta da gestdo das provas, que esta cargo das partes. O desenvolvimento da
jurisdicdo depende da atuacdo do acusador, que a invoca, e sO se realiza validade
diante da atuacdo do defensor.
Il - Afirma-se que, se o0 juiz condena mesmo diante do pedido de absolvicao
elaborado pelo Ministério Publico em alegacdes finais esta, seguramente, atuando sem
necessaria provocacdo, portanto, confundindo-se com a figura do acusador, e ainda,
decidindo sem 0 cumprimento do contraditorio.
IV - A vinculacéo do julgador ao pedido de absolvicéo feito em alegac6es finais pelo
Ministério Publico é decorréncia do sistema acusatdrio, preservando a separagdo entre
as funces, enquanto que a possibilidade de condena¢do mesmo diante do espago
vazio deixado pelo acusador, caracteriza o julgador inquisidor, cujo convencimento
ndo esta limitado pelo contraditério, ao contrario, € decididamente parcial ao ponto de
substituir o 6rgdo acusador, fazendo subsistir uma pretensdo abandonada pelo
Ministério Publico. (BRASIL, TIMG, 2012).

1 Texto desse autor publicado na Revista argentina Pensamiento Penal, em 2017. Disponivel pelo link
http://www.pensamientopenal.com.ar/doctrina/45344-o-artigo-385-do-codigo-processo-penal-brasileiro-e-o-sistema-
processual-acusatorio
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A decisdo do TIMG encontra coro na literatura juridica:

O Ministério Publico é o titular da pretensdo acusatéria, e sem o seu pleno exercicio,
ndo da oportunidade de o Estado exercer o poder de punir. O poder punitivo estatal
esta condicionado a invocacdo feita pelo MP através do exercicio da pretensao
acusatoria. Assim, o pedido de absolvicao equivale ao ndo exercicio desse poder, ou
seja, 0 acusador esta abrindo méao de proceder contra alguém. Como consequéncia, 0
juiz por ndo fundamentar sua decisdo condenatoria em provas ou argumentar sobre
elas, ndo pode o juiz condenar sem que a acusacdo tenha sido feita. (BARRETO,
acesso em 03 de maio de 2020)

No mesmo sentido:

O Sistema Acusatorio caracteriza-se pela presenca de partes distintas, contrapondo-se
acusacdo de defesa em igualdade de posicOes, e a ambas se sobrepondo um Juiz, de
maneira equidistante e imparcial. Aqui ha uma separacdo das funcGes de acusar
defender e Julgar (BRASILEIRO DE LIMA, 2013, p. 4).

Sem prejuizo das divergéncias jurisprudenciais ou mesmo literarias e sem adentrar na discusséo
acerca da constitucionalidade ou ndo do artigo 385 do CPP, certo é que pela decisdo do Supremo
Tribunal Federal ele vigora plenamente no ordenamento juridico brasileiro. Inobstante a previséo legal
do artigo 3°-A do CPP estabelecer a estrutura acusatoria, ou seja, a estrutura democratica do processo
com prevaléncia do principio do in dubio pro reo, certo é que a legislacdo processual brasileira, em
muitos casos, se afasta do sistema processual acusatério puro, admitindo o principio in dubio pro hell
da forma ensinada por Rosa e Khaled Jr. (2017).

E preciso salientar que apesar da lei autorizar que em alguns casos o juiz atue Como se acusagao
fosse, o sistema processual brasileiro ndo pode ser tido como inquisitivo ou misto. O mais adequado é
afirmar que se trata de um sistema acusatério impuro ou um sistema pseudoacusatorio. O Ministro

Reynaldo Soares da Fonseca, em 2017, reconheceu que o sistema adotado ndo seria o acusatorio:

HABEAS CORPUS N° 446.896 - SP (2018/0094258-6)

RELATOR : MINISTRO REYNALDO SOARES DA FONSECA IMPETRANTE:
DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO DE SAO PAULO ADVOGADOS
DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO DE SAO PAULO

RICARDO LOURENCO DIAS FERRO - SP232689 IMPETRADO ~ :  TRIBUNAL
DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO PAULOPACIENTE ~ : ELIZIARIO BATISTA
BEZERRA (PRESO)

EMENTA

HABEAS CORPUS SUBSTITUTO DE RECURSO. INADEQUAGCAO DA VIAELEITA.
ROUBO CIRCUNSTANCIADO. PEDIDO DE ABSOLVICAO DO MINISTERIO
PUBLICO EM ALEGAGCOES FINAIS. CONDENACAO. INFRACAO AO SISTEMA
ACUSATORIO. INEXISTENCIA. ART. 385 DO CPP. PRECEDENTES.

O Supremo Tribunal Federal, por sua Primeira Turma, e a Terceira Segdo deste Superior
Tribunal de Justica, diante da utilizacdo crescente e sucessiva do habeas corpus, passaram a
restringir a sua admissibilidade quando o ato ilegal for passivel de impugnagdo pela via recursal
prépria, sem olvidar a possibilidade de concessdo da ordem, de oficio, nos casos de flagrante
ilegalidade.

"O sistema processual patrio ndo adota o sistema acusatério puro. Dai, ndo h& nulidade
quando, diversamente do quanto requerido pelo Ministério Plblico, em alegacfes finais,
0 magistrado reconhece a responsabilidade do réu, ou o faz por infracdo penal mais grave
do que aquela que, ao cabo da instrugdo, entendeu o Parquet por ser a adequada ao
comportamento do acusado (HC n. 196.421/SP, Sexta Turma, Rel®. Mind. Maria Thereza
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de Assis Moura, DJe de 26/2/2014). Assim, no caso, ndo ha falar-se em nulidade da
condenacéo do paciente pelo simples fato de o Parquet ter requerido sua absolvicdo.(HC
407.021/SC, Rel. Ministro FELIX FISCHER, Quinta Turma, julgado em 19/09/2017,
DJe 25/09/2017)".

Habeas corpus ndo conhecido. (BRASIL, STJ, 2017).

O art. 3°-A do CPP aponta que a estrutura seja acusatoria. A jurisprudéncia e a literatura juridica
coadunam com a previsao legal. Todavia, ha previsdes legais que autorizam o juiz a atuar em
substituicdo a acusacdo. Esses dispositivos legais, mesmo questiondveis, sdo convalidados pela
jurisprudéncia dominante. Para conciliar essas perspectivas aparentemente contrarias, é possivel dizer
que o sistema do Brasil seja pseudoacusatorio. O legislador brasileiro parece ter adotado essa preferéncia
ao trazer artigos como o 28-A, 8 5°; -209; -212, paragrafo Unico; -234; e 385, todos do CPP.

4 CONCLUSAO

Como exposto durante o trabalho, o artigo 3°-A do CPP brasileiro aponta que a estrutura
processual adotada seria a acusatoria. Diferentemente da estrutura inquisitiva que prevé a concentracao
das fungdes de investigacdo, acusacao e julgamento em uma Unica pessoa ou 6rgdo e diferente da
estrutura mista que mesclaria a inquisitiva com a acusatdria, a estrutura apontada no referido dispositivo
legal pressupdes a separacdo das fungdes de investigar, acusar e decidir.

Corroborando com a previsdo legal estd a literatura juridica, conforme os apontamentos de
Pacelli, Brasileiro de Lima, dentre outros. De uma forma geral a jurisprudéncia também aponta o sistema
acusatdrio como sendo o adotado no Brasil, parecendo haver uma convergéncia de entendimentos entre
o legislador, a academia, o operador do direito e 0 juiz.

Todavia, ao ser constatada a existéncia de previs@es legais que autoriza ao juiz produzir provas,
dirimir controvérsia e até mesmo condenar quando ha um pedido absolutério do Ministério Publico,
surge diavida quanto a pureza acusatoria desse sistema. Tais dispositivos que parecem permitir ao juiz
substituir a acusacgdo se afastam da Idgica processual do in dubio pro reo e se aproximam do descrito in
dubio pro hell.

Considerando gue o sistema brasileiro ndo é inquisitivo ou misto, vez que esses modelos sofrem
objecOes e rejeicdes pela literatura e pela jurisprudéncia, conclui-se, a0 menos, que a estrutura do

processo penal brasileiro é acusatoria impura, ou como sugerido, pseudoacusatoria.
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POSICION DE FUNCION EN LA ACCION DE IMPROBIDAD ADMINISTRATIVA

Antonio Miguel Barros Tendrio Varjdo dos Santos*

Resumo: Este artigo analisa a Constituicdo Federal, a Lei Federal n®8.429, de 02 de junhode 1992, a Lei
Federal n°®10.628, de 24 de dezembro de 2002, o C6digo de Processo Penal Brasileiro, decises de varios
tribunais e o entendimento de doutrinadores constitucionalistas, penalistas, administrativistas e
processualistas com a finalidade de verificar a incidéncia do foro por prerrogativa de funcdo na acéo de
improbidade administrativa. Na pesquisa, utiliza-se o método histérico e hipotético-dedutivo, com o
lancamento de uma conjectura que sera afrontada poruma série de argumentostendentesa desconstrui-la
para a constatacdo ou ndo desua veracidade.
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funcao.

Abstract: This article analyzesthe Federal Constitution, Federal Law No. 8,429, of June 2, 1992, Federal
LawNo. 10,628, of December 24,2002, the Brazilian Criminal Procedure Code, decisions of various courts
and the understanding of constitutionalist, penal, administrative and procedural indoctrinators with the
purpose of verifying the incidence of the forum by prerogative of function in the action of administrative
improbity. In the research, the historical and hypothetical-deductive method is used, with the launch of a
conjecture that will be confronted by a series of arguments tending to deconstruct it for the verification or
not of its veracity.
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1 Introdugéo

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988, em seu art.
37, 8 4°, prevé, no apice do sistema juridico nacional, que a improbidade administrativa sera
punida com a perda da funcdo publica e com a suspensdo dos direitos politicos,
independentemente da sangdo penal cabivel.

Apesar de ndo conceitua-la, a Constituicdo Federal deixa claro, através das sangdes que
comina, que o ato de improbidade administrativa é gravissimo, e que seu autor deve ser afastado
dos negocios do Estado, ndo sendo conveniente sequer que ele participe da escolha dos
representantes do povo através do voto.

Em 2 de junho de 1992, promulgou-se a Lei Federal n°® 8.429, que, em sede
infraconstitucional, regulou o citado art. 37, § 4°, da Carta de Outubro, apresentando 0s sujeitos
ativos e passivos da improbidade administrativa, 0s atos puniveis, seus elementos subjetivos, as
penalidades aplicaveis e 0s aspectos processuais da a¢do que requer o reconhecimento do ato
improbo e a punicdo do agente. Entretanto, nem a Constituicdo Federal nem a Lei Geral de
Improbidade Administrativa declararam expressamente qual o foro competente para a apreciacéo
das acOes de improbidade administrativa.

Em 24 de dezembro de 2002, promulgou-se a Lei Federal n® 10.628, que modificou o
Cddigo de Processo Penal, entre outras coisas, acrescentando um § 2° ao art. 84 para determinar
que, nos casos de foro por prerrogativa de fungéo, 0 mesmotribunal competente para a apreciacéo
da acdo penal o seriatambém paraas a¢c6es de improbidade administrativa.

A Lei Federal n® 10.628/2002, contudo, foi declarada inconstitucional pelo Supremo
Tribunal Federal, em sede de controle concentrado de constitucionalidade, na agdo direta de
inconstitucionalidade n°® 2797-2, produzindo efeitos erga omnes e vinculando os demais drgdos
do Poder Judiciario e do Poder Executivo.

Ocorre que, eventualmente, o Supremo Tribunal Federal e o Superior Tribunal de Justica
tém se declarado competentes paraa apreciagdo deagdes deimprobidadeadministrativapropostas
contra ocupantes de elevados cargos publicos, como ministros de Tribunais Superiores e
governadores de Estado.

Ao lado disso, tratando do foro por prerrogativa de funcdo nas acdes penais, entre as
quais, segundo o Supremo Tribunal Federal e parcela amplamente majoritaria da doutrina, ndo se
incluem as agfesde improbidade administrativa, a Suprema Corte declarou a existéncia de uma
mutacdo constitucional que alterou a prerrogativa de foro de algumas autoridades, que, segundo
esse novo entendimento, sé tem foro por prerrogativa de funcgéo nas ag6es relativasa supostas
irregularidades praticadas no curso do mandato atual e quando as supostas irregularidades ttm
relagdo com o cargo ocupado. Esta decisdo do Supremo, embora néo trate especificamente do
tema central deste artigo, apresenta subsidios para a compreensdo da resisténcia do Poder
Judiciario emreconhecera prerrogativa de foro nas agdes de improbidade administrativa.
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Em sede legislativa, tramitano Congresso Nacional a Proposta de Emenda a Constituicao
n° 358/2005, que, caso aprovada, tera 0 mesmo conteido, mas hierarquia distinta, da Lei Federal
n° 10.628/2002, que previa o foro por prerrogativa de funcéo para as agbes de improbidade
administrativa. E neste contexto que se indaga, como pergunta de pesquisa, se existe foro por
prerrogativa de funcéo nas acOes de improbidade administrativa.

O objetivo deste artigo €, portanto, investigar a incidéncia da prerrogativa de funcéo nas
acdes de improbidade e, para tanto, se analisara a natureza das acdes de improbidade
administrativa, bem como as iniciativas legislativas e as decis@es judiciais relacionadas com a
fixagdo da competéncia para processamento e julgamento de acdes de improbidade
administrativa.

Na confeccdo deste trabalho utiliza-se 0 método de pesquisa historico e o hipotético-
dedutivo, que se caracterizapela exposicdo de uma conjectura inicial a uma série de argumentos
contrarios a fim de verificar se aquela se sustenta.

A conjectura, no caso, é a de que, embora a Constituicdo Federal tenha fixado
expressamente o foro por prerrogativa de fungio para asacdes penais e que ele possa ser inferido
para as acdes penaliformes, como a acdo de improbidade administrativa, mesmo quando
expressamente previsto em lei, ele, o foro por prerrogativa de funcéo, enfrentaa resisténcia do
Poder Judiciario por conta de a opinido publica associa-lo, nem sempre de acertadamente, a

morosidade e & impunidade. Trata-se de uma postura de populismo judicial.

2 Improbidade administrativa e agao civil publica

A Constituicdo Federal de 1988 e a Lei Federal n° 8.429/92 nada dizem a respeito do foro
competente para a apreciacéo da acdo de improbidade administrativa. Parcela amplamente
majoritaria da doutrina e da jurisprudéncia nacional costuma aplicar subsidiariamente a Lei
Federal n°® 7.347, de 24 de julho de 1985, que disciplina a acdo civil publica, a acdo de
improbidade administrativa, sem, porém, explicitar as razdes de fazé-lo. Em sentido contrario,
negando a aplicacdo subsidiaria do rito da acdo civil publica a acdo de improbidade
administrativa, registra-se a posicdo de Arnoldo Wald e Rodrigo Garciada Fonseca (2006).

O art. 1° da Lei da Acdo Civil Piblica enumera os benscuja reparagcdo do dano material
ou moral pode ser promovida através da acdo por ela regulada, sendo eles: 0 meio-ambiente; 0s
direitos do consumidor; os bens e direitos de valor artistico, estético, histérico, turistico e
paisagistico; qualquer outro interesse difuso ou coletivo; a ordem econémica, e; a ordem
urbanistica.

Com efeito, a formula geral utilizada no inciso IV do art. 1° da Lei Federal n® 7.347/85,
“qualquer outro interesse difuso ou coletivo”, conduziria ao entendimento de que as normas
reguladorasdaacdocivil publicadeveriamser aplicadas subsidiariamentea acdo por improbidade
administrativa se a finalidade desta fosse a exclusivamente a reparacdo do dano.
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As sancdes da improbidade administrativa, contudo, sdo mais amplas, abarcando, além
da reparacdo do dano, a perda da fun¢do publica, a suspenséo dos direitos politicos, a proibi¢do
de contratar com os poderes publicos e a multa civil.

Desprezando agravidade destas penas, parcela amplamente majoritaria da jurisprudéncia
e da doutrina, a exemplo de Emerson Garciae Rogério Pacheco Alves (2006), Marino Pazzaglini
Filho (2009), Waldo Fazzio Junior (2007) e Silvio Antonio Marques (2010), aplica a acdo por
improbidade administrativa o art. 2° da Lei da A¢éo Civil Publica que determina que as a¢oes por
ela reguladas serdo propostas no foro do local onde ocorrer o dano e seu respectivo juizo tera
competéncia para processar e julgar a causa.

O professor Marcelo Figueiredo (2004), inclusive, apesar de ndo mencionar
expressamente a acdo regulada pela Lei Federal n® 7.347/85, apresenta a agdo de improbidade
administrativa com objetivos semelhantes ao da acéo civil puablica, dizendo que a "natureza
essencial das sangdes previstas na lei € civil, e ndo penal. Verifica-se que todo o esforco do
legislador estd no sentido de ressarcir e recompor os danos causados pela conduta do
administrador improbo” (p. 178).

O 6rgdo judiciario competente paraa apreciacdo e o julgamento daacgéo por improbidade
administrativa seria, segundo essa linha de intelec¢éo, é o Juizo de Direito da comarca onde
ocorreu o dano. Casohajainteresse da Unido, 0 6rgdo competente parao julgamento da a¢éo seria
0 Juizo Federal da Se¢do ou Subsec¢ao Judiciaria onde ocorreu o dano.

Este entendimentofoi reforgado pelo julgamento daAc¢édo Direta de Inconstitucionalidade
n® 2797-2, que declarou que a agdo tendente a concretizar as sang6es da improbidade
administrativa tem natureza civil. A decisdo ndo foi unénime, merecendo registro as divergéncias
vencidas apresentadas pelo Ministro Gilmar Ferreira Mendes, que vislumbrou nas graves sangdes
politicas — a perda da func¢édo publica e a suspenséo dos direitos politicos — a esséncia da

improbidade administrativa.

3 Improbidade administrativa e a¢éo penal

Conforme anteriormente exposto, a pratica do ato de improbidade administrativa enseja
sancdes cujagravidade impele sua classificacdo entre os institutos do Direito Penal. Recorde-se
gue a nascente normativa do instituto da improbidade administrativa no ordenamento juridico
brasileiro, o art. 37, § 4°, da Constitui¢do da Republica, dispde que a improbidade administrativa
serd punidacoma perda dafungéo publica e com a suspensao dos direitos politicos.

Ocorre que, como o mesmo dispositivo constitucional afirma que as penalidades acima
referidas serdo aplicadas sem prejuizo da acdo penal cabivel, umaenorme parcelada doutrinae
da jurisprudéncia sustenta, com base quase que exclusivamente na férmula “sem prejuizo da agio
penal cabivel” e sem uma analise profunda focada no proprio instituto da improbidade

administrativa, que a sua natureza juridica é civil ou ndo penal.
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Entre os que sustentam a natureza juridica civil ou ndo penal da improbidade
administrativa baseados na expressdo “sem prejuizo da ac¢do penal cabivel”, tem-se a respeitavel
doutrina de Alexandrede Morais ¢ de Fabio Konder Comparato. Este afirma quese “Constitui¢do
distingue e separaa acdo condenatéria do responsavel por atos de improbidade administrativa as
sancdes por elaexpressas, daagdo penal cabivel, €, obviamente, porque aquela demanda néo tem
natureza penal” (COMPARATO, 1999, p. 6). Aquele afirma que

A natureza civil dos atos de improbidade administrativa decorre da redacio
constitucional, que é bastante clara ao consagrar a independéncia da
responsabilidade civil por ato de improbidade administrativa e a possivel
responsabilidade penal, derivadasda mesmaconduta, ao utilizara formula .. ..
sem prejuizo da agdo penalcabivel”.

Em sentido contrario, uma parcela diminuta da doutrina buscou identificar a natureza
juridica do instituto daimprobidade administrativa olhando paraa gravidade as suas sancdes, até
porque o dispositivooriginario da improbidade administrativa no ordenamento juridico brasileiro,
o multicitado art. 37, § 4°, da Constituicdo Federal, aponta para o fato de que elas, as sangoes,
integram a esséncia do instituto da improbidade.

Nesta linha de inteleccdo, VVanderlei Anibal Junior e Sergio Roxo da Fonseca (2007, p. 1)

sustentam que:

A acdo de improbidade administrativa tem a natureza juridica de uma agdo
penal, pois no seu bojo aplica-se penasao acusado, subtraindo-lhe os atributos
da cidadania e da vida honrada, ou seja, sao-lhe aplicadas penas conceituadas
como as mais graves do sistema juridico em vigor. E o condenado posto "ad
metallum™ com a suspensdo de direitos politicos e proibicdo de celebrar
contratos com érgdos publicos, numa saudosa recordacao das penas medievais
do direito filipino.
Alguns autores, como André Pimentel Filho (2011, p. 25), apesar de percebem a natureza
essencialmente penal do instituto da improbidade administrativa, preferem, talvez pela larga
predominédnciada doutrina majoritaria, negar, com base na formula “sem prejuizo da agéo penal

cabivel”, a natureza penal da improbidade:

Nada obstante as dividas que em principio a proximidade ontolégica com a
esfera penalpossam suscitar, eis que aquitambémestamos no campo do direito
sancionador, atualmente é fora de questdo sua natureza civil (rectius, ndo-
penal). O préprio legislador constituinte deixou isto claro e quis assim ao
registrar que as punicdes aplicdveis ao praticante do ato de improbidade sdo
"sem prejuizo da acdo penalcabivel”.

O desvelar da natureza juridica do instituto da improbidade administrativa ndo é um
capricho de preciosismo doutrinario, masuma necessidade préatica, tendo em vistaos reflexos que
isto pode produzir navidadas pessoas e na rotina da Administracdo Publica.

Se a improbidade administrativa for, diante da gravidade de suas san¢Ges, um instituto

ontologicamente penal, apesar da formula “sem prejuizo da sancdo penal cabivel”, que
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regramento processual deveria Ihe ser aplicavel? Se, onde hd a mesma razéo deve haver o mesmo
direito, entdo, as graves sancGes da improbidade administrativa devem ser antecedidas pelas
amplas garantias do processo penal que antecedem as graves sangdes do direito penal.

4 Improbidade administrativae foro por prerrogativa de fungéo

A Constituicéo Federal, de5 de outubrode 1988, deslocados juizes de primeiro grau para
os tribunais de justica, os tribunais regionais federais, o Superior Tribunal de Justicae o Supremo
Tribunal Federal a competéncia originaria para o julgamento de algumas autoridades.

Por forga do inciso | do art. 102 da Constituicdo da Republica, compete ao Supremo
Tribunal Federal processar e julgar originariamente: (i) nas infragdes penais comuns, o Presidente
da Republica, o Vice-Presidente, os membros do Congresso Nacional, seus proprios Ministros e
0 Procurador-Geral da Republica, e; (ii) nas infracGes penais comuns e nos crimes de
responsabilidade, os Ministros de Estado e os Comandantes da Marinha, do Exército e da
Aeronautica,0s membros dos Tribunais Superiores, os do Tribunal de Contas daUnidoe os chefes
de misséo diplomatica de carater permanente.

Ao Superior Tribunal de Justica, por seu turno, por for¢a do inciso | do art. 105 da
Constituicdo da Republica, compete processar e julgar originariamente, n0s crimescomuns, 0S
Governadores dos Estados e do Distrito Federal, e, nestes e nos de responsabilidade, os
desembargadores dos Tribunais de Justi¢a dos Estados e do Distrito Federal, os membros dos
Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, os dos Tribunais Regionais Federais, dos
Tribunais Regionais Eleitorais e do Trabalho, os membros dos Conselhos ou Tribunais de Contas
dos Municipios e 0s do Ministério Pablico da Unido que oficiem perante tribunais.

O art. 108 da Carta de Outubro atribui aos Tribunais Regionais Federais a competéncia
originaria para o julgamento dos juizes federais da area de suajurisdi¢éo, incluidos os da Justica
Militar e da Justica do Trabalho nos crimes comuns e de responsabilidade, e os membros do
Ministério Pablico da Unido, ressalvada a competéncia da Justica Eleitoral e o inciso 111 do art.
96 atribui privativamente aos Tribunais de Justica a competéncia para julgar os juizes estaduais e
do Distrito Federal e Territorios, bem como os membros do Ministério Pablico nos crimes comuns
e de responsabilidade, também ressalvada a competéncia da Justica Eleitoral.

Ademais, o inciso X do art. 29 da Constituicdo Federal determina que as leis organicas
dosmunicipios prevejamo julgamentodo prefeito pelo Tribunal de Justi¢al e o Superior Tribunal
de Justica, em inumeros julgados como o conflito de competéncia n® 105.227/TO, tem
reconhecido o direito, derivado do art. 27, 8 1°, de os deputados estaduais serem processados e
julgados originariamente pelos Tribunais de Justica.

Tal direito de julgamento por um 6érgdo jurisdicional superior ndo pode ser confundido
com uma regalia pessoal, mas como um requisito que possibilita o0 exercicio da funcéo publica.
Neste sentido lecionam Guilherme de Souza Nucci (2007), Julio Fabbrini Mirabete (1997),
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Fernando Capez (1997), Fernando Tourinho Filho (1990), Nestor Tavora e Rosmar Rodrigues
Alencar (2010).

Em sede jurisprudencial, a quinta turma do Superior Tribunal de Justi¢a ofereceu no
julgamento do Habeas Corpus 99773/RJ, relatado pelo Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, uma

breve explicacdo dos motivos para a existéncia do foro por prerrogativade fungéo:

O foro especial por prerrogativa funcional ndo é privilégio pessoal do seu
detentor, mas garantia necessaria ao pleno exercicio de func@es publicas,
tipicasdo Estado Democratico de Direito: é técnica de protecdo da pessoa que
o detém, em face de dispositivo da Carta Magna, significando que o titular se
submete a investigacao, processo e julgamento pordrgédo judicial previamente
designado, ndo se confundindo, de forma alguma, com a idéia de impunidade
do agente.

Entendendo que o julgamento das a¢Ges por improbidade administrativa pode sofrer as
mesmas influéncias e causar 0 mesmo embarago que as a¢6es penais, 0 Congresso Nacional e 0
Presidente da Republica editaram a Lei Federal n® 10.628, de 24 de dezembro de 2002,
modificando a redacdo do caput do art. 84 do Cédigo de Processo Penal e acrescentando-lhe dois
paragrafos.

Com a mudanca, 0 § 2°do art. 84 do Codigo de Processo Penal determinava que, no caso
de foro por prerrogativa de funcéo, a acdo de improbidade administrativa fosse processada e
julgada pelo mesmo 6rgao competente paraa apreciacdo da acao penal.

Essa inovacao legislativa sofreu duras criticas da doutrina. Entre os criticos, Marino
Pazzaglini Filho (2009), Waldo Fazzio Junior (2007), Silvio Antonio Marques (2010), Emerson
Garcia e Rogeério Pacheco Alves (2006).

Em sentido contrario, mesmo antes da expressa previsao legislativa, Arnoldo Wald e
Gilmar Ferreira Mendes (1998) sustentavam o foro por prerrogativa de fungéo para a agdo de
improbidade administrativa, sob o fundamento de que a mesma razdo que autoriza o foro
privilegiado paraa acdo penal impde suaaplicagdo na acéo de improbidade administrativa, haja
vista a gravidade das consequéncias desta advinda, e que esta solucdo esta implicita no texto
constitucional.

Numa posi¢do intermediaria, o professor Hugo Nigro Mazzilli (2003) defendia que
apenas as agdes de improbidade administrativa com pedido de perda da funcéo publica e
suspensdo dos direitos politicos fossem julgadas pelos 6rgdos competentes para o julgamento do
crime de responsabilidade.

A Associagdo Nacional dos Membros do Ministério Publico levou a questdo ao
conhecimento do Supremo Tribunal Federal, através da acao direta de inconstitucionalidade n°
2797, oportunidade em que se declarou a Lei Federal n°® 10.628/2002 formalmente
inconstitucional sob o argumento de que a lei ordinéria ndo teria o conddo de ampliar a

competénciaoriginal dos tribunais, 0 que sé poderia ser feito mediante Emenda a Constituicdo.
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Atualmente, tramita no Congresso Nacional a Proposta de Emenda a Constituigdo n°
358/2005 com vistas a inserir na Constituicao Federal um dispositivo com a seguinte redacdo: “A
acdo de improbidade de que trata o art. 37, § 4°, referente a crime de responsabilidade dos agentes
politicos, sera proposta, se for o caso, perante o tribunal competente para processar e julgar
criminalmente o funcionario ou autoridade na hipotese de prerrogativa de fun¢ao”.

Essa tentativa estender o foro de prerrogativade funcéo para as agdes de improbidade
administrativa também tem recebido criticas da doutrina que revelam outros motivos que
subjazem a declaragdo de inconstitucionalidade formal da Lei Federal n® 10.628/2002 pelo
Supremo Tribunal Federal.

O Presidente da Associacdo dos Juizes Federais do Brasil, Walter Nunes da Silva Junior
(2007), criticando a Proposta de Emenda a Constituicdo n® 358/2005, sustenta que os tribunais
tem dificuldades operacionais para instruir 0s processos, 0 que gera morosidade e sensacéao de
impunidade. Entre as mazelas do foro por prerrogativa de fungéo, o citado Juiz Federal afirma
que ndo haregistro na histériade que qualquer tribunal brasileiro tenha alguma vez condenando
algum politico.

Com efeito, a aparéncia de privilegio e a impunidade que o corporativismo muitas vezes
proporciona, fazem do foro privilegiado uma solugdo com pouca aceitagéo social — o que, de
alguma maneira, se reflete na doutrina e na jurisprudéncia — mesmo nos casos expressamente
autorizados pela Constituicdo. Por vicio na aplicacdo, o foro privilegiado tem sido identificado
como imunidade para a praticade condutas socialmente nocivas por ocupantes de elevados cargos
publicos.

Ocorre que, independentemente desse sentimento, a Constituicdo Federal reconhece o
foro de prerrogativa de fungéo comoum importante instrumento deviabilidade dafuncéo publica,
que, sem ele, estariaexposto ao tumulto das pressdes politicas que mais facilmente inclinam um
juiz de primeiro grau.

Apesar da decisdo proferida em sede de controle concentrado de constitucionalidade,
talvez até em virtude do corporativismo, 0 Supremo Tribunal Federal tem modificado seu
posicionamento a respeito do tema.

A peticdo 3211/DF, tendo como parte o Ministro Gilmar Ferreira Mendes, suscitou uma
questdo de ordem perante o Supremo Tribunal Federal sobre a sua competéncia para apreciar
acdes de improbidade administrativa ajuizadas contra seus ministros, e nessa ocasido se decidiu

que o tribunal seria competente, conforme ementa adiante transcrita:

Questdo de ordem. Acéo civil publica. Ato de improbidade administrativa.
Ministro do Supremo Tribunal Federal. Impossibilidade. Competéncia da
Corte para processar e julgar seus membros apenas nas infragdes penais
comuns.

1. Compete ao Supremo Tribunal Federal julgar agdo de improbidade contra
seus membros.

2. Arquivamento da a¢do quanto ao Ministro da Suprema Corte e remessa dos
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autosao Juizo de 1° grau de jurisdicdo no tocante aos demais.

Depois desse precedente, o Superior Tribunal de Justica também modificou seu
entendimento e decidiu, entre outros, o agravo Regimental no Recurso especial n® 1.216.168 —
RS, de relatoria do Ministro Humberto Martins, reconhecendo-se competente para o julgamento
da governadora do Rio Grande do Sul Yeda Crusius por ato de improbidade administrativa.

No acérddo do citado agravo regimental consta um trecho do voto do Ministro Teori
Zavascki que merece ser novamente transcrito:

Bem se vé, portanto, que, mesmo em relagdo as regras sobre competéncias
jurisdicionais, os dispositivos da Constituicio comportam interpretacio
ampliativa, para preencher vazios e abarcar certas competéncias implicitas,
mas inegaveis, por forca do sistema. Sob o ponto de vista constitucional,
justifica-se, assim, com sobradasrazdes, a preserva¢do de prerrogativa de foro
também para a acdo de improbidade administrativa, entendimento que, akém
de fundado em boa doutrina (v.g.. WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar
Ferreira. Competéncia parajulgaracdode improbidade administrativa. Revista
de Informacéo Legislativa, v. 35, n. 138, p. 215; TOJAL, Sebastido Bottode
Barros; CAETANO, Flavio Crocce. Competéncia e prerrogativa de foro em
acao civil de improbidade administrativa. In: BUENO, Cassio Scarpinella;
PORTO FILHO, Pedro Paulo de Rezende (coord.). Improbidade
administrativa : questfes polémicas e atuais, p. 399), recebeu o0 avaldo STF,
no precedente citado (QO na Pet. 3.211-0, rel. P/ acérddo Min. Menezes
Direito, DJ 27.06.2008)e do STJ, na Reclamagéo 2115, antesreferida.

No caso de Governador de Estado, a Constituicdo lhes assegura, nos crimes
comuns, o foro por prerrogativa de funcdo perante o STJ (art. 105, I, a) e, nos
de responsabilidade, perante a respectiva Assembléia Legislativa (Lei
1.079/50,art. 77 e 78). Nao se compadece com esse regime 0 reconhecimento
da competéncia de juiz de primeiro grau para processar e julgar acao civil
publica por improbidade administrativa, que pode acarretar a perda de cargo
para o qual foi eleito por sufragio popular, fonte primaria de legitima¢ao do
poder (CF, art. 1°, paragrafo Gnico). E de se reconhecer que, por inafastavel
simetria com 0 que ocorre em relagcdo aos crimes comuns, ha, em casos tais,
competéncia implicita complementardo Superior Tribunal de Justica.

Diante da semelhanca da gravidade das san¢es, o0 acusado numaacéo de improbidade
administrativa merece as mesmas garantias do acusado num processo penal — entre elas, o foro
por prerrogativa de funcéo.

5 Antipatia popular contrao foro por prerrogativa de funcéo

A Constituicao Federal, ao fixar a competéncia do Supremo Tribunal Federal, dispds, no
art. 102, inciso 1, alinea b, que a instituicao deveria julgar, originariamente, nas infracdes penais
comuns, o Presidente da Republica, o Vice-Presidente, os membros do Congresso Nacional, seus
proprios Ministros e o Procurador-Geral da Republica.

Nota-se que o texto constitucional ndo faz nenhuma ressalvae, por exemplo, ndo diz que
o Supremo Tribunal Federal s6 é competente para julgar as referidas autoridades quando o crime
em questao temrelagdo com o cargo exercido ou quando o crime em quest&o tenha sido cometido

durante o tempo que a pessoa sob julgamento exercia o cargo publico.
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Ocorre que,no julgamentode questdode ordem naagdopenal n. 937,0 Supremo Tribunal
Federal, modificou o seu entendimentoanterior para restringir —com base nas sensagdes coletivas
de morosidade, impunidade e de desigualdade, que trazem indignagéo social e desprestigio contra
Suprema Corte — 0 alcance da prerrogativa de foro.

A leitura da ata de julgamento da referida questdo de ordem revela uma grande
preocupacdo dos ministros do STF com o prestigio da Corte, talvez uma preocupagéo maior do
que a preocupacao de extrair do Texto Constitucional o seu exato contetdo.

No julgamento em questéo, 0 ministro Barroso, que atuou como relator, afirmou que
“aquino Supremo, segundo dados da Assessoria de Gestdo Estratégica, ja prescreveram, desde
que 0 Supremo passou a atuar nesta matéria, mais de 200 processos. Portanto, essa € uma
estatistica que traz constrangimento ¢ desprestigio para o Supremo Tribunal Federal”, “acho que
ha um problema da ndo vocacdo; ha um problemado desprestigio, porque a gente ndo consegue

% ¢

desempenhar bem este papel; e ha uma questao juridica”, “o sistema é ruim; o sistema funciona
mau; o sistema traz desprestigio para o Supremo; o sistema traz impunidade”, “os resultados
negativos sdo muito 6bvios para nds desmentirmos, que sdo a impunidade e o desprestigio que
isso traz para o Supremo”, “tudo o que fazcomque a Justiga funcione mal, tudo o que desprestigie
0 que a gente simboliza e faz deve ser revisitado. Logo, se esta funcionando mal, n6s temos que
fazer alguma coisa, dentro dos limites que a Constitui¢do permita”.

Ocorre que, no anseio de resolver situacdes que o Supremo Tribunal Federal entende
probleméticas, as solucdes adotadas frequentemente ndo estdo dentro dos limites que a
Constituicdo permite, ou seja, sob a justificativa de fazer o que supostamente entender ser justo,
o Supremo Tribunal Federal ndo se constrange em desprezar o que esta escrito na Constitui¢ao.

O Supremo Tribunal Federal agiu assim, desprezando o que est4 escrito na Constituicdo
Federal para atender a um suposto clamor social, neste caso, quando restringiu o foro por
prerrogativa de funcdo, quando passou a admitir o cumprimento da pena de prisdo antes do
transito em julgado, e quando negou, para outras autoridades, com excecdo de seus proprios

ministros, o foro por prerrogativa de funcéo nasacdes de improbidade administrativa.

6 Conclusao

Apesar de majoritario entendimento doutrinario e jurisprudencial, a gravidade das
sanc¢des daimprobidade administrativa recomenda sua classificagao entre os institutos do direito
penal.

Nesta esteira, ndo convém a aplicagdo analégicado regulamento da acao civil puablicaa
acdo de improbidade administrativa, visto que aquela pretende precipuamente a reparacédo do
dano, enquanto esta pretende a punicdo do agente improbo, afastando-o temporariamente dos
negocios estatais. Ndo é adequado, portanto, aplicar a acdo de improbidade administrativa
institutos como, por exemplo, a revelia, cabivel na acéo civil publica.
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Enquanto é aceitavel condenar alguém a reparacdo de um dano que eventualmente ndo
causou apenas porque ndo se defendeu na agdo civil publica, ndo o é condenar alguém a perda da
funcéo publica (eventualmente eletiva) e a suspensdo dos direitos politicos pelo mesmo motivo —
0 ndo comparecimento ao processo. Por outro lado, os motivos que autorizam o foro por
prerrogativa de fungdo na acdo penal também o autorizam naagdode improbidade administrativa.

Com efeito, assim como € inconveniente que um juiz de primeiro grau embarace o
exercicio de um mandado conferido pelo povo atraves do julgamento de uma acdo penal, é
inconveniente a perda da fungdo publica e a suspensdo dos direitos politicos de um alto dignitario
do Estado por um magistrado de primeiro grau numa agao de improbidade administrativa.

Como visto, o foro por prerrogativa de fun¢éo ndo € um privilégio pessoal nem um salvo-
condutoparaapréaticade delitos paraocupantes de elevados cargospublicos, masum instrumento
necessarioaatividade politica, que dealgumaformaablindade ataques juridicos com finalidades
meramente eleitorais. Também por isso, ndo ha que se falar em quebra da isonomia.

A resisténcia da doutrina e da jurisprudéncia em vislumbrar a aplicagdo do foro por
prerrogativa de funcdo a acdo de improbidade administrativa, ao que parece, é também fruto de
um sentimento de impunidade decorrente da morosidade e da omissdo de muitos tribunais no
julgamento de agbes penais contempladas em sua competéncia originaria.

Inconveniente, portanto, ndo é o foro por prerrogativa de fungdo, mas a postura morosa e
omissa de alguns tribunais, bem como o reconhecimento da prerrogativa apenas para algumas
autoridades, como Ministros do Supremo Tribunal Federal, autorizando-se uma interpretacéo
sistematica da Constituicao Federal em alguns casos e negando-a em outros, sem que entre eles
haja qualquer distingéo.

Sobre essas discrepéancias da interpretagdo Constitucional, convém mencionar 0s
ensinamentos de Lenio Luiz Streck (2014, p. 1) sobre a Teoria da Katchanga:

Discutiendo sobre el papeldel "des-aniversario", para el que existian 364 dias
de recepcion de regalos en general, y s6lo uno de cumpleafios, Humpty
Dumpty dice a Alicia: "la gloria es para ti". Ella responde: "No sé qué quieres
decir con la gloria", a lo que él con desdén, replica, "Seguro que nolo sabes...
hasta que yo te diga. Quiero decir ‘es un bello y devastador argumento para
usted’" Pero, dice Alicia, "la gloria no significa ‘un argumento hermoso y
devastador’. Y Humpty Dumpty concluye: "Cuando yo uso una palabm,
significa exactamente lo que yo quiero que signifique, ni mas ni menos".
Tengamos en cuenta esa Ultima frase del personaje nominalista de Lewis
Caroll... La palabra "gloria" significa lo que él quiere que signifique... Es el
"demoledor" corolario a todo posible argumento. Como asi también lo es la
Katchanga (Real).

O Supremo Tribunal Federal ndo pode, sem infringir as leis da I6gica e do bom senso, e
sem se valer de “katchanga” (Streck, 2014, p.1), dizer que a agdo de improbidade administrativa
tem natureza civil; que, por isso, nela ndo cabe o foro por prerrogativa de funcéo; mas se declarar
competente para o julgamento quando o réu é umde seus Ministros.
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Assim como os Ministros do Supremo Tribunal Federal, todas as autoridades cuja
competénciapara o julgamento das a¢des penais a Constituicdo Federal retirado juiz de primeiro
grau para atribuir a um 6rgdo colegiado composto por magistrados mais experientes, pelas
mesmas razdes, tem direito ao foro por prerrogativa de funcdo nas acdes de improbidade

administrativa.
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MARCO LEGAL DA PRIMEIRA INFANCIA: UM ESTUDO A PARTIR DO
CONCEITO DE INTERSETORIALIDADE

LEGAL FRAMEWORKON EARLY CHILDHOOD: ASTUDY BASED ON THE
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CONCEPTO DE INTERSECTORIALIDAD
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Resumo: O presente artigo tem como referenciallegislativo norteadoro Marco Legal da Primeira Infancia,
lei que estabelece os principios e as diretrizes para as politicas pablicas para criancas até os seis anos.
Busca-se analisara intersetorialidade proposta pelo Marco Legal da Primeira Infancia,além de apresentar
0 processo de construcdo da lei, até sua sancdo - percurso ainda pouco explorado academicamente.
Utilizando metodologia qualitativa e estudo de caso como método de pesquisa, espera-se ter uma
compreensdo mais ampla da utilizacdo da intersetorialidade como conceito e do Marco Legal como
principal referencial legislativo do tema da primeira infancia. Ap6s percorrer a literatura especializada ea
analise da lei, é possivel considerarque a intersetorialidade proposta pelo Marco Legalda Primeira Infancia
estd coerente com a literatura, além de ser um conceito que possui grande destaque dentro da lei.

Palavras-chave: Intersetorialidade; Primeira Infancia; Marco Legal da Primeira Infancia.

Abstract: This study has the Legal Framework on Early Childhood as guiding legislative reference. The
law establishes the principles and guidelines forpublic policies for children up to six years. Seeksto analyze
the intersectoriality proposed by the Legal Framework on Early Childhood, in addition to presenting the
process of developing the law, until its sanction -a path thathasnot yet been explored academically. Using
qualitative methodology and case study as a research method, it is expected to have a broaderunderstanding
of the use of intersectoriality asa conceptand the Legal Framework as the main legislative framework for
the theme of early childhood. After going through the specialized literature and analyzing the law, it is
possible to consider that the intersectorality proposed by the Legal Framework is consistent with the
literature, in addition to being a conceptthat hasgreat prominence within the law.

Keywords: Intersectoriality; Early childhood; Legal Framework on Early Childhood.

Resumen: Este articulo tiene como referencia legislativa el Marco Juridico de la Primera Infancia. La ley
establece los principios y lineamientos para las politicas publicas para nifios de hasta seis afios. Busca
analizarla intersectorialidad propuesta por el Marco Juridico de la Primera Infancia,ademasde presentar
el proceso de desarrollo de la ley, hasta susancion,un camino que atinno se ha explorado académicamente.
Utilizando metodologia cualitativa y estudio de caso como método de investigacion, se espera tener una
comprensién mas amplia del uso de la intersectorialidad como conceptoy el Marco Juridico como el
principal marco legislativo para eltema de la primera infancia. Después de revisar la literatura especializada
y analizar la ley, es posible considerar que la intersectorialidad propuesta por el Marco Juridico es
consistente con la literatura, ademas de ser un concepto que tiene una gran importancia dentro de la ley.
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1. Introdugéo

Tratar de primeira infancia é algo bastante gratificante. E um periodo que remete &
esperanca, a inocéncia e ao aprendizado. As criancas ndo sdo cidadads do futuro, como
frequentemente sdo tratadas: sdo cidadads do presente e sujeitos de direitos. Assim, a primeira
infanciaé umaetapa da vida que tem sua propria esséncia e plenitude.

O Marco Legal da Primeira Inféncia, lei sancionada em 2016, é apontado como umgrande
avanc¢o no campo daprimeira infancia e no quadro da legislacéo sobre o temano Brasil. Embora
aborde diversos temas, é ainda pouco analisado do ponto de vista académico. O tema da primeira
infancia traz consigo a importancia de um olhar integral e a intersetorialidade como um
pressuposto para que as criangas ndo sejam tratadas como uma fracéo de pessoa e sim como um
todo.

Os estudos que trabalham o conceito de intersetorialidade vém conquistando cada vez
mais espaco, sendo uma discussdo desafiadora (BRONZO, 2007). Embora o Marco Legal da
Primeira Infancia traga o conceito como um de seus principais pilares, € pouco comum que seja
analisado em uma Gtica intersetorial. Objetiva-se aqui que a intersetorialidade seja trabalhada
como principal conceito teérico, a fim de subsidiar as discussoes que envolvem o Marco Legal
da Primeira Infancia.

Deste modo, além de estabelecer um dialogo com a literatura ja existente, tem-se uma
expectativa de que este estudo possa preencher algumas lacunas. Afora a relagdo da
intersetorialidade com Marco Legal da Primeira Infancia, é identificada também a necessidade de
estudos que se aprofundem no Marco Legal.

Este artigo esta organizado em sete se¢es, incluindo esta introducdo. A segunda secéo
trabalha o conceito da intersetorialidade e a terceira se¢éo apresenta a metodologia utilizada. A
quarta, explicao que € a primeira infanciae a importancia de politicas publicas para esta faixa
etaria. A quinta secdo € destinadaao Marco Legal da Primeira Inféncia, na qual é detalhado o
processo de construcao da lei. Por se tratar de um contelido que ainda é pouco presente em
trabalhosacadémicos, a se¢do pretende contribuir coma discussdoao colocar como a lei foi sendo
estruturadaao longo do tempo, além dos atores que estavam presentes e 0s desafios enfrentados.
A sexta secdo analisa a intersetorialidade que é proposta pelo Marco Legal da Primeira Infancia,
de modo a compreender o quanto esta dialogando com a literaturae, ao final do artigo, na sétima
secdo, sdo apresentadas as consideragdes finais.

2. Intersetorialidade

Os estudos mais recentes que abordam a questdo da intersetorialidade e analisam as
politicas intersetoriaisdo pais tétmdemonstradoa importancia detratar os problemas e as solugdes
em uma perspectiva integrada. Na maior parte da literatura revisada, encontram-se criticas a

din&mica mais setorial das politicas publicas.
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A realidade apresenta seus problemas complexos e mal estruturados e, simultaneamente,
as instituicdes continuam se organizando em setores e as universidades continuam fragmentando
0 saber em departamentos (MONNERAT E SOUZA, 2011). Observa-se que tanto as politicas
econdmicas como as politicas sociais constituiram relagfes e organizacdes de trabalho com uma
estrutura organizacional verticalizada e setorializada, segmentando as areas de intervencdo de
modo independente (DUARTE E LEITE, 2006). Todavia, isso ndo significa que haja um
consenso ou uma Unica orientacdo dentro de um setor. Pelo contrério, o dia a dia é marcado por
conflitos e discussdes em torno das ideias e estratégias que integram essa ldgica setorial
(SANTOS, 2011).

Focando nas politicas sociais, boa parte delasndo atuaem conjunto e nem dialoga entre
si, de modo que ndo se propde a desenvolver um esforgo institucionalizado e sistematico para que
as acOes sejam compatibilizadas e para que sejam criadas sinergias e complementaridades, o que
resulta numa ténicade verticalizacgdo (DUARTE; LEITE, 2006). Politicas que sdo baseadas em
temas como combate a pobreza ou diversidade étnica, por exemplo, ndo conseguem ficar
limitadas as fronteiras de cada setor, até porque se tratam de fronteiras ténues e que se sobrepdem
(SANTOQOS, 2011). Tem-se, deste modo, uma preocupacdo em integrar problemas e solucdes, de
forma que a intervencdo ndo ocorra de maneira isolada, principalmente no caso de politicas

sociais, com problemas multidimensionais demandando respostas articuladas.

2.1 Contextualizando o conceito

O tema da intersetorialidade se fortalece como conceito ja na década de 1980, com foco,
na época, no setor da satde (CUNILL-GRAU, 2014). Todavia, Repetto (2009) pontua que é
somente em meados da década de 1990 que emerge de fato uma preocupacdo com a
intersetorialidade, quando se detecta como um problema a auséncia de sinergia e
complementariedade entre os diversos setores responsaveis por politicas publicas.

Para Cunill-Grau (2014), no que se refere as politicas de carater nacional, € evidente a
emergéncia, principalmente a partir dos anos 2000, de uma tendéncia na Ameérica Latina das
novas politicas sociais focadasem direitos, e que adotam a intersetorialidade como um de seus
eixos principais. No Brasil, conforme demonstram Cruz e Farah (2016), 0 movimento sanitarista
da décadade 1970 ja incorpora a intersetorialidade em seu discurso, principalmente no que tange
0 tema da integralidade no atendimento. De toda forma, é durante o periodo de redemocratizago,
descentralizacdo das politicas e fortalecimento dos governos locais que o tema da
intersetorialidade se destaca no pais. Este contexto de expansdo da agenda dos govemos locais e
emergéncia das redes multiniveis aproxima ao debate a questdo da intersetorialidade. A
governanca que emerge indica outro paradigma de gestdo, o qual se contrapde as bases de
sustentagdo do governo tradicional, fragilizando as caracteristicas que sustentavam os modelos
tradicionais de governo (BRONZO, 2007). A relagdo entre o tema da intersetorialidade e o

E-legis, Brasilia, n. 34, p. 239-262, jan./abr. 2021, ISSN 2175.0688 241



Mariana Scaff Haddad Bartos

contexto de descentralizacdo pds redemocratizacao € relevante ao reforcar o carater horizontal do
conceito, de maneira que vai no sentido oposto das relacGes rigidas e hierarquicas que

predominavam até entao.

2.2 Debate na literatura

Em grande parte da literatura, a complexidade dos problemas e suas diversas dimensdes
e multicausalidades estdo diretamente relacionadas ao tema da intersetorialidade, o qual acaba
tendo como perspectiva basica a necessidade de um olhar integral, ou seja, a integralidade
(BRONZO, 2007). Duarte e Leite (2006) atribuem o surgimento da intersetorialidade a partir de
insatisfacOes relacionadas a capacidade das organizagdes sociais em dar respostas aos problemas
complexos que vém com a nova ordem mundial. Segundo Jaccoud (2016, p. 15) € um tema que
“vem ganhando destaque como estratégia relevante para gestdo publica, em especial diante de
problemas caracterizados como complexos e de publicos marcados por vulnerabilidades”.

E um conceito, porém, ainda utilizado sem muita clareza tanto por gestores, como por
académicos (BRONZO, 2007), sendo comum trata-lo de maneira ambiguae genérica. Em boa
parte da literatura, inclusive aquelas que se tornaram referéncias no tema, ndo existe consenso no
que se refere a definicdo e abrangéncia do conceito. Cruz e Farah (2016) mostram que é possivel
identificar na literatura um sentido restrito e um sentido ampliado do conceito de
intersetorialidade. O sentidorestrito define a intersetorialidade como “compartilhamento de ages
e a soma de esforgos entre diferentes setores ¢ agéncias de uma mesma esfera de governo”
(CRUZ; FARAH, 2016, p. 6), levando em contaapenas as relagdes internas do setor publico. Ja
o0 sentido ampliado abarca outros atores que ndo apenas o Estado, como o setor privado e a
sociedade civil.

Nesse sentido ampliado do termo, Teodosio (2008) utiliza a terminologia “Parcerias Tri-
Setoriais” para tratar justamente das interagdes entre atores do Estado, organizac¢des da sociedade
civil e empresas, incluindo a questdo do investimento social privado na dimensédo da
intersetorialidade. No mesmo contexto, Bronzo (2007, p. 01) analisa a perspectiva da
intersetorialidade sob a 6tica da governanca, mostrando que o termo intersetorialidade também
pode ser utilizado “para se referir a interagdo entre os diversos setores — Estado, mercado e
sociedade — em uma visdo de governo relacional e multinivel”.

Aparece também certa controvérsiano que diz respeito ao carater de coordenagao que a
intersetorialidade pode trazer consigo. Alguns autores relacionam direta ou indiretamente
articulagdo intersetorial com coordenagdo de a¢des. Repetto (2009) utiliza o termo ““coordinacion
pro-integralidad”, reforgando o carater complexo de uma coordenagdo que promove a
integralidade e entendendo esta coordenagdo como uma funcdo estatal, a qual pode ser traduzida
emumaarticulagaointersetorial. Porsuavez, Serra (2005),ao tratar a questao datransversalidade,
relaciona coordenagéo horizontal, projeto intersetorial e gestdo compartilhada, ressaltando,
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porém, que a intersetorialidade tem algumas particularidades em rela¢do a coordenagdo. Na
mesma linha deste Gltimo, Cunill-Grau (2014) reconhece que a coordenagao € sempre necessaria
para assegurar que diversos setores responsaveis por implementar uma politicando apresentem
inconsisténcias, porémreforca que, sozinha, a coordenacdo ndo se traduz em integracdo e ndo
pode ser tratada exclusivamente como sindnimo de intersetorialidade. JA Bronzo é mais enfatica

ao particularizar e diferenciar os conceitos:

(...) aiintersetorialidade se diferencia, ainda que de maneira sutil, da articulacdo
ou coordenac¢do das a¢des, uma vez que, em uma versao “forte”, envolveria
alteracBes nas dindmicas e nos processos institucionais e no desenho e
conteddos das politicas setoriais. Coordenagdo é um termo que sinaliza um
processo de articulacdo institucional que ndo pressupde, necessariamente,
alteracfes nas estruturas ou dindmicas existentes nos diversos setores. (2007,
p. 15).

Um ponto comum na literatura € a ideia de que a realidade é multifacetada, com
problemas de diversas dimensdes, 0s quais interagem entre si e se reforcam mutuamente. Sendo
assim, tais problemas demandam solucdes que envolvam nédo apenas um setor, mas sim uma
estratégia coletiva envolvendo diversos setores, areas e atores. Segundo Pires (2016), a
intersetorialidade surge nos debates de formaaté intuitiva quando se constata que os problemas
sociais reais, para 0s quais as politicas publicas sdo destinadas, sdo necessariamente

multifacetados e ndo obedecem as divisGes setoriais das burocracias publicas.

2.3 Tipos e intensidades de integracéo

Cunill-Grau (2014) se dedica a explorar a questdo da integracdo como resultado e
expressao do trabalho intersetorial. Segundo a autora, a relacao entre setores pode se dar de
diferentes maneiras e a integragdo resulta em sua forma mais intensa e complexa, como se fosse
umavariavel daintegralidade. As proprias definicdesde intersetorialidade, deacordocom Cunill-
Grau (2014), expressam diferentes facetas de integracdo — colaboragdo, convergéncia,
consolidacéo e integracdo — e algumas questdes podem ajudar a nortear este entendimento: o que
se integra; quem intervém naintegracdo; onde se da a integracao; como se realiza a integracéo.

Nesse sentido, Lotta e Favareto (2016) mostram que quando programas ou temas de
politicas publicassdo organizados horizontalmente,com integragdo entre eles, a intersetorialidade
se concretiza. Os autores apontam que o grau em que se da essa intersetorialidade varia conforme
0s temas estdo articulados e como se concretizam, ou seja, depende se existe uma efetiva
integracdo ou apenas uma justaposicdo de politicas. Bronzo (2016) também afirma que a
integracdo entre os setores €, em si, a intersetorialidade e que essa integracao € necessaria quando
se pretende ir além de uma provisdo de bens e servigos, como, por exemplo, quando se quer
desenvolver capacidades ou alterar comportamentos.
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2.4 Intersetorialidade e a ideia de rede

O conceito de rede também é muito utilizado neste tipo de literatura. Além de conciliar
diversos conhecimentos demaneiraintegrada, umapoliticaintersetorial deve contar com a relacéo
de diferentes profissionais além dos burocratas, dos politicos e dos préprios cidadaos. O sistema
de rede traz a ideia de vinculo, de conexdo, e, principalmente, de rela¢Ges horizontais
(CKAGNAZAROFF; MOTA, 2003). A ideia é que sejam estabelecidas relagdes entre setores,
instituicdes governamentais e ndo governamentais com o objetivo de enfrentar problemas sociais
complexos que ultrapassem a algada de um s6 setor de governo ou area de politica publica
(MONNERAT; SOUZA, 2011).

Ambrézio (2013) trabalha com a ideia de redes de relacionamento, as quais sdo informais
na circulacdo e na articulacdo e muitas vezes influenciadas por temas de interesse e pela atuagéo
anterior dos burocratas. Estas redes, segundo o autor, sdo possiveis potencializadoras de
intersetorialidade. Nesse mesmo sentido, Junqueira mostra que:

As redes sociais — como um conjunto de pessoas e organiza¢fes que se
relacionam para responderdemandas e necessidades da populacdo de maneia
integrada, ao mesmo tempo respeitando o sabere a autonomia de cada membro
—, constituem um meio de tornar mais eficaz a gestao das politicas sociais,
otimizando a utilizagdo dos recursos disponiveis. Na medida em que preservam
a identidade de cada membro e sua competéncia, com atores publicos, estatais
e privados, possibilitam a articulacdo e a acdo intersetorial e a superacdo da
incapacidade da gestdo dos microprocessos isolados das politicas sociais
(2016, p. 10).
Pereira e Teixeira (2013) apontam que intersetorialidade e rede séo conceitos ligados um
ao outro, de modo a proporem integracdo e articulacdo de saberes e servi¢cos em oposicdo a
setorizacdo e & especializacdo. Em uma logica de atuacédo das redes como um suporte, Bronzo
(2010, p. 132) mostraque a ideia de rede “pressupde uma retaguarda de servigos e apoio, capaz
de ser mobilizada pelos agentes ptiblicos e combinados diante de cada situagdo especifica”.
Responder a estas situagdes ou demandas de maneiraadequada e eficaz significa estar sujeito a
disponibilidade de servigos, programas e a¢Ges governamentais e ndo governamentais.
Tratando também de redes de governanca, Bichir, Oliveira e Canato (2016) mostram que
acompreensao de comoos arranjos intersetoriais se efetivamesta também ligada ao entendimento
das diversasredese padrdes de vinculagdo entre organizagOes e atores envolvidos nos processos
de decisdo e de implementacdo. Assim, o entendimento comum é de que ndo existe hierarquia ou
poder centralizado na rede, uma vez que sdo exatamente as relagfes que importam. O objetivo é
gerar sinergia, integrando e articulando instituicdes, pessoas, saberes e experiéncias

(JUNQUEIRA, 2016).
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2.5 Desafios

Bronzo (2007) cita inumeros desafios relacionados ao trabalho intersetorial, mas deixa
claraa dificuldade de apresentar solucbes paraenfrenta-los. Como um desafio mais concreto, a
autora cita a articulacdo do ponto de vista financeiro, a qual demanda forte adeséo politica e
estruturas e praticas institucionais adequadas, considerando o orgamento por rubricas um né
central para o desenvolvimento da intersetorialidade. Assim, tal como mostram Cruz e Farah
(2016), a implementagéo da intersetorialidade exige mudanca da cultura organizacional, dos
processos estabelecidos e da interacdoentre os diversos atores envolvidos. Alémdisso, a demanda
por acdes integradas entre diferentes areas rompe com a visao fragmentada e requer que 0s
objetivos, metas e procedimentos de diversos 6rgaos governamentais sejam integrados, o que
implica reformular suas estratégias de acao, formas de destinar recursos publicos, sua estrutura
organizacional e burocratica. Tais mudancas ficam ainda mais complexas para 0s 6rgdos mais
estruturados e consolidados em termos de financiamento e regulamentacdo (DUARTE; LEITE,
2006).

Problematizar a intersetorialidade impde desenvolver modelos integrativos de gestdo
governamental. Os setores envolvidos interagem pouco, o elo entre eles ainda é fraco, com baixa
troca de informagdes, experiéncias e trabalho em equipe (SANTOS, 2011). Teoddsio (2008, p. 8)
mostra a complexidade em torno das relagGes intersetoriais nas interacdes entre atores da
sociedade civil, do Estado e do mercado, trazendo as disputas hegemdnicas que as lutas na
sociedade civil permitem e as relacdes permeadas por praticas ndo lineares e pela ocorréncia de
processos simultaneos “de conflito e cooperagio, engajamento e distanciamento, e resisténciae
adesdo”. Sdo diversos os motivos de resisténcia, associada muitas vezes ao deslocamento de
poder, de decisdes e/ou do conhecimento; ou até mesmo a mudancgas nos processos de trabalho
(DUARTE; LEITE, 2006). Mesmo quando a intersetorialidade é consenso e diretriz, contando
com a adesdo de um conjunto expressivo de atores, é grande a chance de aparecerem problemas
em sua implementagéo:

O desafio da intersetorialidade consiste, portanto,em como unir, em uma acgdo
conjunta, instituicdes com objetivos, dindmicas e culturas organizacionais
distintas. A resposta, mais ou menos Gbvia, esta nos objetivos comuns que
possam ser identificados, ou nos resultados que se queira produzir
conjuntamente. A elaboracdo de diagnésticos comuns ou pactuados dos
problemaspode ser um meio que possibilite a intersetorialidade. A perspectiva
da co-responsabilizacdo ganharelevancia,uma vez que as diversas instituicdes
passam a ser responsaveis pelo alcance dos resultados ou objetivos comuns
acordados (BRONZO, 2007, p. 17)

Ao analisar a implementacdo de programas de transferéncia de renda, Bichir (2015)
discorre justamente sobre os desafios da coordenagéo intersetorial. Segundo a autora, a
articulagdo intersetorial de programas e politicas envolve a concepcdo de capacidades para
efetivar a intersetorialidade, as quais dependem fortemente de mecanismos e institucionalidades
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construidos, ou ndo, ao longo do tempo. Ainda sobre a coordenacdo intersetorial, Falcéo (2016),
ao estudar alguns programas do entdo MDS, justifica a dificuldade de superar o modelo de
coordenacdo e chegar a outro nivel de intersetorialidade. O autor pontua que existe uma
complexidade no modelo vigente: parachegar a um formato que ele considera ideal, € necessario
reveradivisdo de responsabilidades e competéncias e readequar as equipes das politicas publicas,
a legislacdo e o financiamento. Também nesta I6gica de anélise de politicas e programas, Bichir
et al. (2018, p. 1) discutem os desafios da implementagdo da Sdo Paulo Carinhosa, politica
municipal para o desenvolvimento integral da primeira infancia na cidade de Séo Paulo,
problematizando “dimensdes da implementacdo que devem ser consideradas no aperfeicoamento
de agendas intersetoriais”. Assim, é possivel observar que as analises ¢ os estudos de politicas
publicas acabam trazendo os desafios encontrados. Por meio da literatura especializada fica claro
que diferentes areas e atores envolvidos no processo tém altos niveis de conflito, disputa politica
e competicdo emtorno das estruturas de poder (MONNERAT; SOUZA, 2011).

3. Opgodes Metodologicas

Segundo Webster e Watson (2002), arevisao de literatura auxilia no desenho da pesquisa
e na verificagdo de possiveis lacunas envolvendo a temética selecionada. Desse modo, entende-
se que, principalmente na area da administracdo publica, existe uma lacunana literatura tanto em
relacdo a trabalhos que se aprofundem no Marco Legal da Primeira Infancia. Ainda menos
comuns sdo aquelestrabalhos que relacionam o Marco Legal com a intersetorialidade. Assim,
objetiva-se neste artigo, além de estabelecer um dialogo com a literatura ja existente, preencher
essa lacuna.

Utilizando metodologia qualitativa e tendo estudo de caso (STAKE, 2000) como método
de pesquisa, espera-se ter uma compreensdo maisampla da utilizacdo da intersetorialidade como
conceito e do Marco Legal como principal referencial legislativo do temada primeira infancia. A
pesquisa qualitativa, segundo Godoy (1995, p. 58), “parte de questdes ou focos de interesses
amplos, quevaose definindo a medidaque o estudose desenvolve”. Por meio da leiturade Godoy
(1995), pode-seafirmar queesta pesquisatem abordagemqualitativa, de maneiraque se concentra
na ampla compreensdo do que se pretende estudar e na preocupagao com todo 0 processo e ndo
simplesmente com os resultados.

Assim, entende-se que a pesquisae a analise documental sdo fundamentais neste estudo.
Godoy (1995, p.21)colocaque apesquisa documental envolvejustamente o “exame de materiais
de natureza diversa, que ainda ndo receberam um tratamento analitico, ou que podem ser
reexaminados, buscando-se interpretagdes complementares”. Além disso, a intersetorialidade é o
principal referencial tedrico e principal conceito deste trabalho. Deste modo, optou-se por realizar
uma revisdo de literatura que pretende contribuir para a discussdo do conceito de
intersetorialidade, sem, contudo, ter a pretenséo de apresentar uma definicdo acabada ou Unicado
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conceito. Além disso, o artigo busca contextualizar e apresentar o debate que existe na literatura
acerca da questdo intersetorial, a fim de dar subsidios para a anélise do Marco Legal da Primeira
Infancia.

O Marco Legal da Primeira Infancia, além de analisado integralmente para que as
principais caracteristicas e avancos da lei fossem destacados, teve também seu processo de
construcdo detalhado. Para isso, foram revisados documentos, pareceres, requerimentos e
noticias, além do projeto original e dos documentos que refletem a discussdo da proposta no
Congresso, comparando-0s ao texto que foi sancionado. As pesquisas se deram, em um primeiro
momento, no site da Camara dos Deputados, que é por onde chegou o entdo Projeto de Lei da
Primeira Infancia. No campo de busca do site, foi inserido o nimero do PL — 6.998/2013. Com
os resultados, os quais puderam seraprimorados com as opc¢des de filtros, foi possivel ter acesso
as propostas que o projeto foi recebendo, aos discursos e pronunciamentos e as noticias
relacionadasao tema. Em seguida, as pesquisas se concentraram no site do Senado Federal, que
foi para onde o PL foi encaminhado no inicio de 2015. No site do Senado, ao inserir a nova
denominacéo do projeto — PLC 014/2015 — é possivel ter acesso a toda a ficha de tramitacéo, com
os despachos, acdes legislativas, pareceres, relatorios e documentos relacionados.

4. Primeira Inféancia
4.1 A construcéo social do conceito de infancia

As Ciéncias Sociais e Humanas demoraram para incluir a infancia como objeto de
pesquisa, de modo a compreender a crianga como sujeito histdrico e de direitos (Nascimento,
Brancher e Oliveira, 2008). O conceito de infancia como uma construgao social reforgaa ideia de
que pertencer aumdeterminado grupoetario significa seguir as normasdestes grupos e esté ligado
aum processode diferenciagdo entre o mundo das criangas e o mundodosadultos, duas categorias
distintas ndo somente pela idade bioldgica, como também por investimentos culturais que se
materializam no vestuario, nos habitos e nas atividades cotidianas (Ramos, 2013). Na Idade
Meédia, a primeira infancia correspondia a primeira idade, que assim como a segunda idade e a
terceira idade — etapas que iam até os 21 anos-, ndo era valorizada pela sociedade. Foi apenas nos
séculos19e20que ocorreu o entendimento real de infancia, de modo que na
contemporaneidade esta construcdo social é concretizada a partir do momento em que se
estabelecem valores morais e expectativas de condutas para as criangas (NASCIMENTO;
BRANCHER; OLIVEIRA, 2008).

A primeira infancia é um periodo dainfancia, a primeira etapa: é a fase que compreende
do zero aos seis anos de idade. E neste periodo que o cérebro passa por um intenso
amadurecimento e que ocorre o desenvolvimento motor, cognitivo e linguistico e o aprendizado
social e afetivo da crianca (BARAN; SAUMA; SIQUEIRA, 2014). Assim, a ideia de um

desenvolvimento saudavel na primeira infancia esta ligada a estrutura de uma sociedade prospera
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e sustentavel. Eum periodo que traz consigo a ambivaléncia “presente e futuro” (RNPI, 2010),
fazendo com que o cuidado na infanciade um individuo seja determinante para o resto de sua
vida. A primeira infancia torna-se uma etapa crucial no desenvolvimento do ser humano,
momento em que se consolidam os alicerces para as aprendizagens posteriores e,

consequentemente, a base de todaumavida (CAMPOS, 2010).

4.2 Politicas Publicas para a primeira infancia

A partir das evidéncias cientificas, fica claraa importancia de investimentos em politicas
publicas que promovam o cuidado integral da crianganos primeiros seis anos de vida. O Estado
deve estabelecer as diretrizes e os critérios a fim de orientar todos aqueles que trabalham pela
primeira infancia, com a ciéncia de que as caréncias da infanciapodem resultar em marcar por
toda a vida e que tentar corrigi-las mais tarde, durante a maturidade, € um processo nem sempre
bem-sucedido (QUEIROZ, 2016). Reconhecer as criangas como cidadas é indispensavel para que
as politicas para a primeira infancia, além de efetivadas, sejam permanentes e se mantenham
independente de qualquer governo ou partido politico (ALMEIDA, 2016).

Ao trazer ao debate as politicas publicas paraa primeira infancia, percebe-se que o tema
da intersetorialidade deve ser um dos principais pilares se o foco é o desenvolvimento integral da
crianga, de modo que ela seja respeitada e atendida integralmente. Tem-se, assim, a importancia
da intersetorialidade nas politicas publicas voltadas ao desenvolvimento integral da primeira
infancia, abordando os problemasa partir de um entendimento da crian¢a como pessoa, cidada e
sujeito de direitos.

5. Marco Legal da Primeira Infancia
5.1 Historico e processo de construgédo da lei

A Lein. 13.257, maisconhecida como Marco Legal da Primeira Infancia ou Estatuto da
Primeira infancia, foi sancionada em 8 de margo de 2016 e é considerada uma inovagao e um
grande avanco no campo da primeira infancia. Antesde passar pelo Executivo, 0 entdo Projeto
de Lei teve uma trajetdria que comegou cinco anos antes, em 2011, com o langcamento da Frente
Parlamentar da Primeira Infancia, composta por mais de 200 parlamentares. Essa Frente chegou
aorganizar,emabrilde2013,um seminariointernacional como temado Marco Legal da Primeira
Infancia e em dezembro do mesmo ano apresentou o Projeto de Lei da Primeira Infancia—o PL
6.998/2013.

O texto do PL trazia em seu contelido alteracdes e incluses no Estatuto da Crianca e do
Adolescente (ECA), reforcando a necessidade de uma atencdo especifica nas criangas de até seis
anos de idade, e os principios para a elaboracao de politicas publicas para a primeira infancia. A
relevancia do projeto é justificada por meio de topicos argumentativos, como os direitos das
criangas, a questdo pedagogica, o retorno em termos econdmicos, o trabalho extradomiciliar da
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mulher, ajusticasocial e as contribui¢des da neurociéncia. Alémdisso, anomeagio ‘Marco Legal
da Primeira Infancia’ ja aparece no PL, enfatizando o papel do Poder Legislativo neste processo.

Em janeiro de 2014, o PL foi designado, incialmente, as seguintes Comissdes: Ciénciae
Tecnologia, Comunicacdo e Informatica; Seguridade Social e Familia; Financas e Tributacdo e
Constituicdo e Justica e de Cidadania. Alguns dias depois, foi incluida também a Comissdo de
Direitos Humanos e Minorias. Deste modo, devido a distribui¢do a mais de trés comissdes, a
presidéncia da Camara dos Deputados decide criar uma Comissdo Especial, de formaque esta
possa apreciar a matériae emitir um parecerem relacdo ao PL 6.998/2013. Assim, composta por
23 membros titulares e igual namero de suplentes, cria-se, por ato da Presidéncia, a Comissdo
Especial da Primeira Infancia. Para a presidéncia da Comissédo foi eleita a Deputada Cida
Borghetti (PROS/PR) e indicado como relator o Deputado Jodo Ananias (PCdoB/CE). Ainda
sobre a Comissdo, importante frisar o curto espaco de tempo em que se deu sua criagao, sua
composicao e sua instalagdo, de maneira que todo este processo se deu nos meses de fevereiro e
marco de 2014.

Observa-se que dentro do prazo estabelecido apdsa criacdo dacomissdo - duas semanas
- foram apresentadas dez emendas ao projeto, sendo uma emenda da Deputada Jandira Feghalli
(PCdoB/RJ), quatro emendas do Deputado Eduardo Barbosa (PSDB/MG) e cinco emendas do
Deputado Marcos Rogério (PDT/RO). A primeira emenda propunha alterar a definicéo de
infanciae primeira infancia, sendo acatada apenas em relagdo a primeira infancia, visto que a
definicao de infancia foi retirada posteriormente. A segunda emenda, a qual tratava da reducédo
do prazo para elaboracdo dos planos estaduais e municipais pela Primeira Infancia, ndo foi
aprovada. A terceirae aquartaemendas, porsuavez, foramcontempladas ao proporem a incluséo
das expressdes “criangas com deficiéncia” e “existéncia de deficiéncia”. A quinta e a sexta
emendas dispunham sobre a substitui¢ao da expressio “crianga pequena” por “criangade zero a
seis anos” e da supressdo dos termos “promogio e participagdo”, respectivamente. E possivel
considera-lasaprovadas visto que no Substitutivo, ao tomarem outras formas, as expressoes ndo
constavam mais. Ja a sétima emenda, trouxe, mesmo que de maneira indireta, a discussao sobre
sexo ¢ género. Foi proposto que a palavra “género” fosse excluida do documento, proposta esta
aceita e aprovada com a justificativa de que néo é funcdo do presente PL tratar desta polémica. A
oitava, assim comoadécimaemenda, ficaram prejudicadas visto queambas propunhammodificar
ou retirar expressdes que ndo foram mais contempladas no Substitutivo. Por fim, a nona emenda,
aprovada nos termos do Substitutivo, tinha como objetivo acrescentar a expressao “com apelo
comercial” em relagdo a temética da publicidade infantil.

Ao longo de 2014, a Comissdo organizou mais um seminério internacional sobre o tema,
além de seminarios regionais em quatro capitais do pais - Porto Alegre, Curitiba, S&o Paulo e
Fortaleza -, e duas audiéncias publicas. Ao analisar a tramitacdo do projeto, nota-se que 0s
seminarios regionais foram resultados de requerimentos de deputados da Comissédo, de modo a
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levar a discussdo e discutir o projeto em seu respectivo estado. As audiéncias publicas, por sua
vez, ocorreram ambas em maio de 2014 e contaram com representantes e debatedores do Poder
Executivo — em especial na 12 Audiéncia Plblica — e de organizagdes da sociedade civil com
atuacdo notemada primeirainfancia— em especial na 22 Audiéncia Publica.

Importante reforcar esta representagio de fora do Poder Legislativo na construcdo do
Marco Legal. Além da presenca nas Audiéncias Publicas, o Poder Executivo também contribuiu

por meio de diversas areas:

Foram realizadas sucessivas reunides e contatos com dirigentes e técnicos de
setores dos Ministérios da Educacao,da Saude, do Desenvolvimento Social e
Combate & Fome, da Secretaria de Direitos Humanos e da Secretaria de
Assuntos Estratégicos. Deles provieram valiosas contribuigdes, seja em forma
de reflexdes que levaram a ajustes ora de forma, ora de conteddo, seja como
sugestdes pontuais de itens que foram modificados ou agregados. (BRASIL,
20164, p. 16).

Além do Legislativo e do Executivo, outros atores estavam igualmente ativos nesse
processo. A sociedade civil, principalmente representada pela Rede Nacional Primeira Infancia
(RNPI), formada por mais de 200 organizagdes que atuam direta ou indiretamente no tema da
primeira infancia, e conselhos como o Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do
Adolescente (Conanda) tiveram forte influéncia nas discussdes e no conteido que foi produzido,
além do Ministério Publico e de pesquisadores de diversas areas relacionadas a primeira infancia.

Em novembro de 2014, foram abertas cinco sessdes para apresentagdo de emendas ao
Substitutivo, tendo sido apresentadas 25 novas emendas dentro do prazo estabelecido, das quais
20 foram aprovadas. Dasemendas aprovadas, as quais apresentavam, em sua maioria, sugestoes
de novas redacdes, e das alteracdes feitas pelo relator, jA com as sugestdes encaminhadas pelo
Poder Executivo, destaca-se 0 tema da licenca-paternidade. O Substitutivo estabeleciaa licenga
emtrintadias, aqual é alteradaparaumperiodode quinze dias, alémdos cincodias ja concedidos.

Ao final de 2014, o PL foi aprovado pela Comissdo Especial da Primeira Infancia. O
parecer do relator reconhece a iniciativa legislativa de colocar a primeirainfanciano debate e no
foco da atengdo publica, com mérito inegavel e indiscutivel, sustentado pelos argumentos da
justica social, da reducéo das desigualdades a partir da primeira infancia, da construcéo da
equidade e dos direitos das criancas. A andlise do parecer mostra que foram rejeitados alguns
pontos que significariam ainda mais avangos nesta tematica. Sobre a publicidade infantil, ao
analisar o projeto de lei original, seu Art. 2° acrescentava ao ECA um trecho que foi objeto de
debate durante todo o processo de anélise do PL e que desaparece posteriormente: “Fica
terminantemente proibidaa publicidade voltadaao publico infantil nos meios de comunicagéo,
em especial televisdo e radiodifusdo, nos horarios compreendidos entre 8 horas e 18 horas.”
(BRASIL, 2013, p. 2). O tema da publicidade se mantém, porém é colocado de maneira mais

abrangente, sem especificar horarios ou meios de comunicacao. Ademais, a questéo das licencas
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maternidade e paternidade ndo constavam no projeto original — foram incluidas ao longo das
discussdes na Camara -, mas também ndo se sustentaram integralmente. Para a licenca
maternidade havia sido solicitada e argumentada uma ampliacéo para doze meses, item que se
manteve como prorrogacao por sessentadias. Ja a licenca-paternidade, conformecolocadoacima,
é prorrogada por quinze dias ao invés de trinta.

Além disso, comparando o texto original com a versdo enviadaao Senado e até mesmo
com a verséo final da lei, a alteracdo de uma importante defini¢éo é percebida: o texto original
define primeira infincia como “periodo da vida que envolve a fase gestacional, o nascimento e 0S
primeiros seis anos completos, sendo basilar na formacdo da pessoa, na construgdo da
subjetividade e das interagdes sociais” (BRASIL, 2013, p. 3), enquanto o texto final fica coma
seguinte redagdo: “Paraos efeitos desta Lei, considera-se primeira infancia o periodoque abrange
os primeiros 6 (seis) anos completos ou 72 (setenta e dois) meses de vidada crianca” (BRASIL,
2016b,ndo paginado). O periodo dagestacdoé suprimidonaredagéo final, contrariando boa parte
da literatura que o inclui dentro das etapas da primeira infancia. Esta deciséo foi abordada no
parecer da Senadora Fatima Bezerra, relatora do PLC no Senado: “Apesar de ndo haver consenso
cientifico a respeito da delimitacdo desse periodo da vida da crianca, o projeto adotou esse
entendimento corroborado pelo Fundo das Nag¢@es Unidas paraa Infancia (UNICEF) e pela Rede
Nacional Primeira Infancia.” (BRASIL, 2016d, p. 3).

A alguns retrocessos no texto do projeto, soma-se o recurso n. 335/2014, de autoria do
deputado Guilherme Campos (PSD/SP), que contestava o carater conclusivo da Comissdo
Especial da Primeira Infanciae solicitava que o PL fosse submetidoao Plenario (BRASIL, 2014).
O argumento é de que a demanda veio de um importante setor econdmico, muito provavelmente
incomodado com a ampliagdo da licenga-paternidade proposta pelo PL (BARROS, 2015), a qual,
conforme colocado acima, ja havia sofrido alteracdes em relagédo ao texto original. O recurso foi
apresentado no dia 22 de dezembro de 2014, quando a Camara ja entrava em recesso e dias antes
de varios dos deputados que assinaram o recurso, incluindo seu autor, perderem o mandato por
nédo terem sido reeleitos. No total, 66 deputadosassinaram o documento, o que fariacom que o
Projeto de Leindo seguisse parao Senado e sim retornasseao plenarioda Camarados Deputados.
Para que a manobra néo tivesse éxito, pelo menos 50% dos deputados que assinaram o recurso,
ou seja, 34 deles, deveriam retirar suas assinaturas até 30 de janeiro de 2015. Um esforco coletivo
da sociedade civil e dos parlamentares envolvidos com o PL conseguiu que 39 parlamentares
assinassem um requerimento de retirada da assinatura, o que fez com que o PL seguisse a
tramitacdo prevista e fosse enviado ao Senado em fevereiro de 2015 (MATTQOS, 2015a; 2015b).

No Senado, o projeto seguiu com a denominacao PLC 014/2015 e foi distribuido, em um
primeiro momento, a Comissdo de Assuntos Sociais (CAS), a Comissao de Direitos Humanos e
Legislacdo Participativa (CDH) e a Comissdo de Constitui¢do, Justica e Cidadania (CCJ),
conforme demonstra publicagdo oficial no Diario do Senado Federal — DSF (BRASIL, 2015). Em
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abril de 2015, o Requerimento n. 279 de 2015, assinado pelo entdo Presidente da Comissdo de
Educacao, Cultura e Esporte, solicitou, com éxito, que o PLC 014/2015 fosse encaminhado
também a esta comissdo. Ao final do mesmo ano, outro requerimento, n. 1.420 de 2015, também
aprovado por votagdo, conseguiu que o projeto tramitasse em regime de urgéncia.

Em fevereiro de 2016, o parecer da Relatora (BRASIL, 2016d) aprova o projeto,
reforcando seu mérito e sua adequacdo juridica. Tanto o texto do parecer, como a fala da Relatora
nasessdo de aprovacdodo projeto reforcam o cuidado e a preocupagao das emendas teremapenas
o caréater de redacdo. Assim, as emendas incluidas, todas de redacgdo, tiveram o objetivo de
substituir as seguintes expressdes: "aos meios de comunicacdo" por "a comunicacdo
mercadolégica” (art. 5° do projeto), "na formacao humana" por "no desenvolvimento do ser
humano” (art. 12 do projeto), "Atencdo Bésica" e "Atencdo Primaria™ por "atencdo primaria™ (art.
19 do projeto), "Unidades Basicas de Saude" por "unidades primarias de saude" (art. 20 do
projeto), "outros recursos tecnoldgicos relativos™ por "outras tecnologias assistivas relativas" e
"valoracdo moral” por "constrangimento” (art. 21 do projeto). O projeto, entdo, é aprovado por
unanimidade no Senado Federal, sendo encaminhado para sangao — sem vetos — da Presidenta da
Republica (BRASIL, 2016c).

5.2 Caracteristicas e avangos

O Marco Legal da Primeira Infancia é composto por 43 artigos e tem como base e
concordanciaa Constituicdo Federal e 0 ECA. Cinco leis sofrem alteragGes ao longo do texto: 0
proprio ECA, do Artigo 18 ao Artigo 36; a Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT), no Artigo
37;alein.11.770, de 2008, no Artigo 38; 0 Cddigo de Processo Penal (CCP), no Artigo 41; e a
Lein. 12.662, de 2012, no Artigo 43. Jaem seu primeiro artigo ficaclaro o principal objetivo do
Marco Legal: “Esta Lei estabelece principios e diretrizes para a formulagdo e a implementacdo
de politicas publicas para a primeira infancia em atencéo a especificidade e a relevancia dos
primeiros anos de vida no desenvolvimento infantil e no desenvolvimento do ser humano”
(BRASIL, 2016b, ndo paginado). Visando, entdo, orientar as politicas pUblicas paraa primeira
infancia, a lei supre algumas lacunas do Estatuto da Crianca e do Adolescente em relacdo as
particularidades dos primeiros seis anos de vida. Algunstemas como a amamentacdo, a licenca-
paternidade e, inclusive, as criangas que tém seus genitores privados de liberdade ndo foram
tratados no texto do ECA e aparecem de forma concreta no Marco Legal.

Os pontos que tratam dos direitos trabalhistas dos pais estdo entre 0s que mais tiveram
visibilidade e repercusséao. A inclusao de novos incisos na CLT garante ao empregador celetista
dois tipos de licenca: umade até dois dias, para acompanhar consultas médicas e demais exames
complementares durante o periodo de gravidez de sua esposaou companheira; e a outra de um
dia por ano para acompanhar filho de até seis anosem consulta médica. Além disso, as alteragdes
naLein.11.770, de 2008, prorrogam a licenca-paternidade, tema que, além de ser um dos mais
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sensiveis entre os parlamentares, foi um dos mais divulgados pela imprensa ao tratar o Marco
Legal da Primeira Inféancia.

Outro tema tratado pelo Marco Legal, em seu artigo 4°, é a questao da participacéo: por
meio de uma abordagem participativa, a crianca € incluida na definicdo das ac6es que lhe digam
respeito, em conformidade com suas caracteristicas etarias e de desenvolvimento (BRASIL,
2016b). No mesmo sentido, 0 Marco Legal trata a crianga como cidadd de hoje, do presente, e
ndo como cidada do futuro como frequentemente ¢ chamada. Enquanto o ECA falaem “preparo
para o exercicio da cidadania” (BRASIL, 1990), 0 Marco Legal ja coloca a crianga na condicdo
de cidada (BRASIL, 2016b). Toda crianga é cidadd e € sujeita de direitos.

6. A Intersetorialidade proposta pelo Marco Legal da Primeira Infancia

Neste topico, pretende-se analisar a intersetorialidade proposta pelo Marco Legal da
Primeira Infancia a luz da literatura. Um dos pontos mais presentes no texto do Marco Legal é,
de fato, a questdo da intersetorialidade. O conceito aparece de diversas maneiras, precedido por
substantivos como ‘estratégia’, ‘comité’, ‘coordenacgdo’ e ‘abordagem’ (BRASIL, 2016b). A lei
deixa claro que a intersetorialidade deve ser um dos temas centrais no trabalho com a primeira
infanciae em toda acéo governamental neste campo, sendo essencial e indispensavel para que o
Marco Legal se sustente.

O Artigo 6° do Marco Legal falaem uma Politica Nacional Integrada, a qual deve ter
abordagem e coordenacdo intersetorial. A questdo da integracdo aparece diversas vezes ao longo
do texto, no mesmo sentido que a literatura utiliza ao tratar a intersetorialidade: relacionado a um
atendimento integrado (BRASIL, 2016b). Conforme visto, Cunill-Grau (2014) analisa a questo
da integragdo como resultado e expresséo do trabalho intersetorial, mas Santos (2011) mostra que
integrar a ldgica setorial € uma estratégia permeada por conflitos. Mesmo com todas as
dificuldades relacionadas a integracdo, a analise do texto do Marco Legal deixa claro que o
entendimento, coerente com a literatura, é de que existe uma relacdo direta entre integracao e
intersetorialidade.

Outro ponto que aparece com frequéncia no texto do Marco Legal e que tem muita
conexdo com o assunto da integracao, tratado acima, € a questdo da integralidade. O termo
‘integral” aparece 19 vezes no texto do Marco Legal, muitas vezes em referéncia ao
desenvolvimento da crianga (BRASIL, 2016b). Conforme foi observado na literatura sobre
primeira infancia e sobre pontos inerentes para politicas publicas destinadas a essa faixa etaria, 0
proprio desenvolvimento das criancas entre zero e seis anos € um processo integral, de interacdo
entre aspectos fisicos, neuroldgicos, bioldgicos, cognitivos e socioemocionais, além das
influénciasambientais (BARAN; SAUMA; SIQUEIRA, 2014). Assim, para que a crianga seja
enxergada em sua totalidade, respeitada e atendida integralmente, é necessario que o0s setores
dialoguem para trabalhar em conjunto, de modoaalcancar o desenvolvimento integral da primeira
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infancia (CUNILL-GRAU, 2014). Com essa clareza, o Marco Legal tem o cuidado de sempre
tratar de desenvolvimento e de atendimento integral das criangas na primeira infancia. Alem
disso, é importante diferenciar os termos, ja que aparecem, muitas vezes, N0 mesmo contexto:
integracdo remete a ideia de integrar, de agrupar ou compartilnar (CUNILL-GRAU, 2014),
enquanto integralidade esta ligada a uma perspectiva multidimensional, sendo necessaria para
possibilitar uma visdo global (BRONZO, 2007). A literatura mostra que o tema da
intersetorialidade tem como perspectiva basica a necessidade de um olhar integral (BRONZO,
2007), sendo a integracdo entre diversos setores uma possivel estratégia para que essa
integralidade seja alcancada. Cunill-Grau (2014) reforga que a relagdo entre setores pode se dar
de diferentes maneiras e a integracao resulta em sua forma mais intensa e complexa, como se
fosse umavariavel da integralidade.

O Artigo 7° do Marco Legal discorre sobre a criacdo de um comité intersetorial de
politicas publicas para a primeira infancia nos diferentes entes federativos. A ideia de comités
intersetoriais € colocada pela literatura como uma possivel estrutura para garantir a integralidade
no desenho e na execucdo de umapolitica, e, nesse sentido, Cunill-Grau (2014) pontua que esse
tipo de colaboragcdo mostra que existe uma necessidade de estabelecer arranjos comuns de
governanca, o que significa espagos ou instancias onde os setores envolvidos em uma agéo
intersetorial possam, pelomenos, expressar seusinteressese resolver suasdiferencas ouconflitos.
Por sua vez, Bichir, Oliveira e Canato (2016), ao analisar instrumentos e relagdes que permitem
que a intersetorialidade seja, de fato, efetivada, mostram a importancia de estruturas
institucionais, como é o caso dos comités, mas também reforcam que relacdes informais no
cotidiano sdo também essenciais paraa construcdo de agendas conjuntas. Assim, a iniciativa de
comités intersetoriais, conforme consta no Artigo 7° (BRASIL, 2016b), reflete a preocupagéo em
estabelecer arranjos entre os setores, porém, conforme também apresentam Bichir, Oliveira e
Canato (2016, p. 96): “¢ importante analisar o que esta sendo efetivamente compartilhado entre
0s varios setores, e se objetivos comuns de atuacdo estdo, de fato, sendo construidos, para além
de relagdes de protocolo”.

Logo em seguida, o paragrafo Unico do Artigo 8° foca em uma abordagem multi e
intersetorial no atendimento dos direitos da crianca na primeira infancia. Sobre a
multissetorialidade, ndo foi um termo que apareceu com frequéncia na literatura, salvo Cunill-
Grau (2014), que coloca que, em agdo de baixa integragdo ndo existem arranjos para a agéo
intersetorial, salvo algum tipo de instancia técnica multissetorial. Cunill-Grau (2005), ao analisar
estratégias de promocdo a satde na Argentina, trata a multissetorialidade como a integracéo de
diferentes setores e atores no processo de diagndstico, planejamento, execucdo e tomada de
decisBes. Além disso, mesmo reconhecendo que alguns autores diferenciam acao intersetorial de
acdo multissetorial, Cunill-Grau (2005) utiliza ambos os conceitos indistintamente.

Mais adiante, o Artigo 10 coloca a estratégia da intersetorialidade como um dostemasa
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serem contemplados na qualificagdo dos profissionais que atuam nos diferentes ambientes de
execucdo das politicas e programas destinados a crianga na primeira infancia (BRASIL, 2016b).
Nesse contexto, ao tratar a construcdo federal de intersetorialidade no Programa Bolsa Familia,
Ambrozio afirma:

a capacidade de liderangca do corpo politico é decisiva para a entrada da
temética da intersetorialidade naagendae a prioriza¢do por parte dos ministros
também éessencial. Porém, tdo ou até mais importante que o engajamento do
corpo politico sera o0 engajamento das burocraciase a formagdo de coesédo entre
elas (2013, p. 344).

As modificagdes no ECA trazidas pelo Artigo 30 do Marco Legal, vdo na mesma linha
ao acrescentar a questdo da formacéo profissional de modo que favoreca a intersetorialidade.
Importante retomar que entre as diferentes facetas de integragdo que a intersetorialidade pode
expressar— colaboracdo, convergéncia, consolidacéo e integracdo —, ‘padrdes de qualificagdo do
pessoal’ se insere no nivel de colaboragdo (CUNILL-GRAU, 2014).

Aindaemrelacdo asalteracesno ECA, aintersetorialidade apareceno Artigo 24 ao tratar
amaneira como o Sistema Unico de Salide deve promover a atencio a satide bucal. Bonecker et
al. (2016, p. 281) reforcamesse pontoao trazer a promoc¢ao da satde bucal como parte importante
da integralidade do cuidado na primeira infancia e ao ressaltar que “diferentemente de outros
sistemas de satde publicos decobertura universal, no Brasil optou-se pelainsercdo da satde bucal
no Sistema Unico de Satide”. Segundo os autores, saude bucal é parte da saude integral e seus
problemas ndo devem ser vistos como algo fragmentado, j& que podem, por exemplo, alterar o
desenvolvimento das relagc@es interpessoais e a autoestimada crianca.

A questdo da intersetorialidade ainda aparece em outros trechos da lei, mesmo que ndo
de maneira literal, mas com possiveis interpretagdes, como ¢ o caso do “regime de colaboragéo
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios” no Artigo 8° (BRASIL, 2016b, nao
paginado). Segundo Cunill-Grau (2014), a colaboracgdo € uma das possiveis integracdes que a
intersetorialidade podeexpressar. A autora alerta, porém, queas estratégias de colaboracdo devem
estar alinhadas aos propdsitos especificos que se objetiva chegar.

Ainda no sentido de trazer referéncias a intersetorialidade, o Artigo 9° e 0 Artigo 14 déo
énfase ao tema da articulacéo, colocando, respectivamente, que as politicas para a primeira
infancia serdo articuladas com as instituigdes de formacdo profissional, e que as politicas e
programas governamentais de apoio as familias buscardo a articulacdo de diversas areas
objetivando o desenvolvimento integral da crianca (BRASIL, 2016b). A questdo da articulagéo
aparece com bastante frequénciana literatura, muito relacionada ao grau da intersetorialidade.
Conforme trazido anteriormente, Lotta e Favareto (2016) apontam que 0 grau em que a
intersetorialidade se da varia conforme os temas estdo articulados e como se concretizam. Além

disso, Pires (2016, p. 67) aponta que ¢ comum a literatura especializada “compreender a
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intersetorialidade como a articulagdo de conhecimentos e experiéncias dos diversos atores
governamentais no planejamento, execucdo e avaliacdo de agdes”. Por outro lado, importante
retomar Bronzo (2007), que se distancialigeiramentedessarelacdo, considerando que uma versao
mais forte de intersetorialidade pressupGe alteracdes nas estruturas ou dinamicas dos setores, 0
que ndo necessariamente é encontrado com a articulacdo institucional.

O Artigo 23 do Marco Legal incluiu mais um paragrafo, o paragrafo 2°, ao Artigo 13 do
ECA. Esse novo paragrafotraz a intervencéo em rede no atendimento das criancas na primeira
infancia com suspeita ou confirmacédo de violéncia, seja esta de qualquer natureza. Como
observado na literatura, intersetorialidade e rede sdo conceitos ligados um ao outro, e que
propdema integracdo e a articulagao de saberes e servi¢cos (PEREIRA E TEIXEIRA, 2013), que
é exatamente o que sugere esse paragrafo da lei ao citar os diferentes servi¢os que podem dar
prioridade ao atendimento das criangas. Essas relacbes devem ser ainda mais fortalecidas ao lidar
com problemas complexos que ultrapassem a al¢ada de um s6 setor (MONNERAT ; SOUZA,
2011), como é o caso da violéncia contraa crianca.

Importante notar que a intersetorialidade que esté presente no Marco Legal da Primeira
Infancia se apresenta no sentido mais restrito do conceito. Conforme observado, a
intersetorialidade em uma perspectiva restrita ndo contempla atores do setor privado e da
sociedade civil. Essa visao coincide com a intersetorialidade apresentada noMarco Legal, na qual
predominam as relages internas do setor publico. Embora a lei traga o setor privado em alguns
trechos, como ao tratar do Programa Empresa Cidada — Artigo 38 —, por exemplo, e embora
também aponte a importéncia de participacdo da sociedade — Artigo 4°, inciso VI; Artigo 11,
paragrafo 2°; Artigo 12 —, o texto ndo traz outros atores além do Estado ao tratar das relacoes
intersetoriais (BRASIL, 2016b). Além disso, tais relagdes se concentram na mesma esfera de
governo, concordando com o que traz Cruz e Farah (2016) ao mostrarem que o sentido restrito do
conceito de intersetorialidade esta relacionado a uma cooperacdo horizontal intragovernamental
e nao intergovernamental, 0 que seria, de acordo com as autoras, relag@es entre niveis de govemo
distintos. Mesmo o texto da lei trazendo a questao da colaboragéo entre a Unido, os Estados, 0
Distrito Federal e os Municipios, a énfase que a intersetorialidade tem ao longo do Marco Legal
se d& nos respectivos &mbitos governamentais.

Ao analisar o protagonismo que a tematica da intersetorialidade tem no Marco Legal da
Primeira Infancia, é fundamental que o conceito seja, de fato, levado em consideragdo, mesmo
com todos os desafios que isso implica. Como aponta Falcdo (2016), o Marco Legal da Primeira
Infancia traz a necessidade de compreender os desafios da intersetorialidade, lembrando que é na
implementacdo que surgem as maiores barreiras ao sucesso. Ainda segundo o autor, as
responsabilidades de execucdo recaem fortemente nos municipios, considerando a estrutura
federativa do pais, e, dessa maneira, 0s conceitos previstosno Marco Legal precisam chegar a
ponta, respeitandoas especificidades de cada local, as l6gicas de atuacao e as reais possibilidades.
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Com aciéncia de que existem e existirdo muitos desafios, torna-se significativo discutir
a intersetorialidade presente no Marco Legal da Primeira Infancia, seja como conceito —
literalmente —, sejaindiretamente, como a questdo do trabalho em rede e daarticulagéo. Por fim,
conclui-se que a intersetorialidade que esta presente no Marco Legal da Primeira Infanciatraz
consigo a questdo da integracdo e da integralidade, trabalhando corretamente com ambos os
conceitose mantendo coeréncia com a literatura, assim como ocorre ao tratar de articulacdo, de
colaboracéo e de intervencdo em rede. Mesmo ndo sendo simples e Obvio encaixar essa
intersetorialidade que esta na lei dentro de umadefinicao, é possivel afirmar que o sentido restrito
do termo predomina ao longo do Marco Legal.

7. Conclusédo

Este artigo destacou o Marco Legal da Primeira Infancia, uma grande conquista em
termos legislativos no que se refere ao tema e aos cuidados das criancas de até seis anos.
Provavelmente por serainda uma lei muito recente, ndo foi possivel encontrar todo o processo de
construcdo do Marco legal em documentos oficiais e trabalhos académicos. Assim, este trabalho
pretendeu contribuir para preencher essa lacuna: por meio da revisdo documental, buscou-se
trazer como se deu a construcdo da lei, quais foram os atores envolvidos nesse percurso, o
protagonismo de cada um e os desafios e problemas que estavam colocados. Ao comparar 0
projeto original ao texto quefoi sancionado, e analisando os documentos querefletema discussdo
da proposta no Congresso, ficaevidente a influéncia de diferentes grupos e interesses, inc lusive
ao tratar de primeira infancia que, em um primeiro momento, ndo parece ser um tema que cause
qualquer tipo de polémica. Alguns itens que poderiam significar ainda mais avangos na tematica
da primeirainfancianéose sustentaram integralmente ao longo das discussdes. E o caso da licenca
maternidade e da proibi¢éo da publicidade infantil. A licenca-paternidade pode ser considerada,
por meio da anélise dos documentos, um dos temas mais sensiveisdo Marco Legal ao longo de
sua tramitagéo, tendo sido proposta por mais trinta dias, mas aprovada por mais quinze dias.

No mais, 0 estudo dos documentos que envolveram a san¢ao do Marco Legal mostra
também manobras que poderiam ter atrasado a aprovacao interna do entao projeto, baseadas no
interesse de setores econdmicos. O esforgo coletivo para derrubar essas manobras, incluindo
atores diversos, como grupos da sociedade civil. Também pdde ser observado por meio dos
requerimentos e das noticias vinculadas pelo terceiro setor. As analises dos documentos também
possibilitaram ter conhecimento das comissdes pelas quais 0 projeto passou e das emendas que
nele foram incluidas. Desse modo, mesmo o Marco Legal representando um grande avanco na
tematica da primeira infancia, os bastidores de sua tramitacdo mostram que existiram barreiras ao
longo de todo o processo de construgdo da lei, além de alguns recuos, os quais fizeram com que
alguns pontos ndo se sustentassem até o final.

Importante ponderar que esta analise poderia ser complementada por meio de entrevistas
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com diversos atores que estavam presentes desde a elaboragdo do projeto até a tramitacao da lei
e sua san¢do. Com este tipo de abordagem, questdes como a supressdo da gravidez do conceito
de primeira infancia, por exemplo, poderiam ser esclarecidas. Sdo questdes que podem constituir
uma agenda de pesquisa futura.

Além disso, a lei traz a intersetorialidade como um tema fundamental no trabalho com a
primeira infancia e em toda agdo governamental nesse campo, justificando a necessidade de
analisar o conceito. A intersetorialidade é colocada quase como uma necessidade, essencial e
indispensavel para que o Marco Legal se sustente. A conclusdo da analise é de que a lei trabalha
corretamente o conceito e mantém coeréncia com a literatura. Notavel, entretanto, recordar o
estudo dos documentos da Camarae do Senado e a comparagédo do projeto de lei original ao texto
final da lei, os quais mostram como o conceito, que sequer era citado incialmente, tornou-se um
dos principais pilares do Marco Legal, ganhando protagonismo ao longo do processo de
construgéo dalei.

Referéncias

ALMEIDA, O. A. O Marco Legal da Primeira Infancia: quais infancias, quais criancas. In:
BRASIL. (2016). Camara dos Deputados. Centro de Estudos e Debates Estratégicos (Cedes).
Primeira Infancia: Avancos do Marco Legal da Primeira Infancia. Brasilia: Cedes, 2016, p. 133-
141. Disponivel em: http://www?2.camara.leg.br/a-
camara/estruturaadm/altosestudos/pdf/obraavancos-do-marco-legal-da-primeira-infancia.
Acesso em: 16 fev. 2020.

AMBROZIO, L. A. Mecanismos da construcio federal da intersetorialidade no Programa Bolsa
Familia: o papel das burocracias. Revista do Servigo Publico, Brasilia, v. 64, n. 3, p. 327-350,
2013. Disponivel em: https://doi.org/10.21874/rsp.v64i3.127. Acesso em: 11 mar. 2020.

BARAN, M.; SAUMA, J.; SIQUEIRA, P. Lembrar, Espelhar e Experimentar:
Distanciamentos e sobreposicbes entre publico e especialistas brasileiros sobre o
Desenvolvimento na Primeira Infancia. Washington, DC: FrameWorks Institute, n.p. 2014.
Disponivel em: http://www.frameworksinstitute.org/pubs/mtg/earlychildhoodbrazil/index.html.
Acesso em: 02 mai. 2020.

BARROS, D. Deputados tentam atrasar projeto de lei da Primeira Infancia. Exame, [s.1.], 26 jan.
2015. Disponivel em: https://fexame.abril.com.br/brasil/deputados-tentam-atrasar-projeto-de-lei-
da-primeira-infancia/. Acesso em 16 jul. 2020.

BICHIR, R. et al. A primeira infanciana cidade de S&o Paulo: o caso da implementagédo da Sdo
Paulo Carinhosa no Glicério. Cadernos Gestdo Publica e Cidadania, [s.l.], v. 24, n. 77, dez.
2018. ISSN 2236-5710. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/cgpc/article/view/72695/74683. Acesso em: 22 fev.
2020.

BICHIR, R.; OLIVEIRA, M. R.; CANATO, P. Para além da transferéncia de renda? Limites e
possibilidades na articulacdo intersetorial de politicassociais. In: MACEDO, J. M.; XEREZ, F.
H. S.; LOFRANO, R. (org.). Intersetorialidade nas politicas sociais: perspectivas a partir do
programa bolsafamilia. Brasilia: Cadernos de Estudos Desenvolvimento Social em Debate, n. 26,
2016, p. 81-102.

BRASIL. Lei n.° 8.069, de 13 de julho de 1990. DispGe sobre o Estatuto da Crianca e do
Adolescente e da outras providéncias. Brasilia, DF, 1990. Disponivel em:

258 E-legis, Brasilia, n. 34, p. 239-262, jan./abr. 2021, ISSN 2175.0688


http://www2.camara.leg.br/a-camara/estruturaadm/altosestudos/pdf/obraavancos-do-marco-legal-da-primeira-infancia
http://www2.camara.leg.br/a-camara/estruturaadm/altosestudos/pdf/obraavancos-do-marco-legal-da-primeira-infancia
https://doi.org/10.21874/rsp.v64i3.127
http://www.frameworksinstitute.org/pubs/mtg/earlychildhoodbrazil/index.html
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/cgpc/article/view/72695/74683

Marco Legal da Primeira Infancia: um estudo a partir do conceito de intersetorialidade

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8069.htm. Acesso em: 22 jul. 2020.

BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n. 6998/2013. 2013. Altera o art. 1° e insere
dispositivos sobre a Primeira Infancia na Lein.°8.069, de 13 de julho de 1990, que dispe sobre
0 Estatuto da Crianca e do Adolescente e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=7FD9A0A27E0026
664BC5E0483C821726.proposicoesWebExterno2?codteor=1214724&filename=Tramitacao-
PL+6998/2013. Acesso em: 16 jul. 2020.

BRASIL. Camara dos Deputados. Recurso n. 335/2014, de 2014 (Do Sr. Guilherme Campos e
Outros). Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1295497&filename=
Tramitacao-PL+6998/2013. Acesso em: 16 jul. 2020.

BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei da Camara n.° 14, de 2015 (n.° 6.998/2013, na Casa
de origem). Disp0e sobre as politicas publicas para a primeira infancia e alteraa Lei no 8.069, de
13 de julho de 1990, que dispde sobre o Estatuto da Crianga e do Adolescente, o Decreto-Lei no
3.689, de 3 de outubro de 1941 - Cddigo de Processo Penal, a Consolidacdo das Leis do Trabalho
- CLT, aprovada pelo Decreto-Lei no 5.452, de 10 de maio de 1943, a Lei no 11.770, de 9 de
setembro de 2008, e a Leino 12.662, de 5 de junho de 2012. Diario do Senado Federal. Brasilia,
V. 34, p. 64-121, 20 mar. 2015. Disponivel em:
http://legis.senado.leg.br/diarios/BuscaDiario?tipDiario=1&datDiario=21/03/2015&paginaDiret
a=00064. Acessoem: 16 jul. 2020.

BRASIL. (2016a). Camara dos Deputados. Centro de Estudos e Debates Estratégicos (Cedes).
Primeira Infancia: Avangos do Marco Legal da Primeira Infancia. Brasilia: Cedes, 2016.
(Cadernos de Trabalhos e Debates). Disponivel em: http://www2.camara.leg.br/a-
camara/estruturaadm/altosestudos/pdf/obra-avancos-do-marco-legal-da-primeira-infancia.
Acesso em: 16 jul. 2020.

BRASIL. (2016b). Lein.° 13.257, de 8 de marc¢o de 2016. Dispde sobre as politicas publicas para
a primeira infancia e alteraa Lei no 8.069, de 13 de julho de 1990 (Estatuto da Crianga e do
Adolescente), o Decreto-Leino 3.689, de 3 de outubro de 1941 (Cddigo de Processo Penal), a
Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT), aprovada pelo Decreto-Lei no 5.452, de 10 de maio
de 1943,aLeino 11.770, de 9 de setembro de 2008, e a Leino 12.662,de 5 de junho de 2012.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02015-2018/2016/Lei/L.13257.htm.
Acesso em: 16 fev. 2020.

BRASIL. (2016c). Senado Federal. Mensagem n.° 71 de 2016, da Excelentissima Senhora
Presidente da Republica. Diario do Senado Federal. Brasilia, v. 24, p. 96, 09 mar. 2016.
Disponivel em:
http://legis.senado.leg.br/diarios/BuscaDiario?tipDiario=1&datDiario=10/03/2016&paginaDiret
a=00096. Acessoem: 16 jul. 2020.

BRASIL. (2016d). Senado Federal. Parecer n.° 02, de 2016 do Gabinete da Senadora Fatima
Bezerra. De Plenario, sobre o Projeto de Lei da Camara dos Deputados no 14, de 2015 (Projeto
de Lei no 6.698, de 2013, na Casa de origem), do Deputado Osmar Terra e outros, que dispde
sobre as politicas pablicas paraa primeira infancia (...). Diario do Senado Federal. Brasilia, v. 2,
p. 220-241, 03 fev. 2016. Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=4318126 &ts=1548950717907&disposition=inline. Acesso em: 16 jul.
2020.

BRONZO, C. (2007). Intersetorialidade como principio e pratica nas politicas pablicas: reflexes
a partirdo temado enfrentamentoda pobreza. In: CONCURSODEL CLAD SOBRE REFORMA
DEL ESTADO Y MODERNIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA, 10, 2007,
Caracas. Anales [...]. Tema: ;Como enfrentar los desafios de la transversalidad y de la
intersectorialidad en la gestion publica?. Documentos de Debate. Serie n. 12. Caracas: Centro
Latinoamericano de Administracion para el Desarollo, 2007. Disponivel em:
https://cladista.clad.org/handle/123456789/4504 . Acesso em: 11 mar. 2020.

E-legis, Brasilia, n. 34, p. 239-262, jan./abr. 2021, ISSN 2175.0688 259


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Lei/L13257.htm
https://cladista.clad.org/handle/123456789/4504

Mariana Scaff Haddad Bartos

BRONZO, C. (2010). Intersetorialidade, autonomia e territério em programas municipais de
enfrentamento da pobreza: experiéncias de Belo Horizonte e Sdo Paulo. Planejamento e
Politicas Publicas, [s.l.], n. 35, p. 119-160, jul./dez. 2010. Disponivel em:
http://www.ipea.gov.br/ppp/index.php/PPP/article/viewFile/200/194. Acesso em: 09 abr. 2020.

CAMPOS, A. L. Primeira Infancia: Um olhar desde a Neuroeducacdo. Traducao: Eleonor
Campos Beuttemmiller. Washington, D.C.: Organizagdo dos Estados Americanos — OEA, 2010.
Disponivel em: http://iin.oea.org/pdf-iin/RH/primera-infancia-por.pdf. Acesso em 09 set. 2020.

CENTER ON THE DEVELOPING CHILD AT HARVARD UNIVERSITY. A Science-Based
Framework for Early Childhood Policy: Using Evidence to Improve Outcomes in Learning,
Behavior, and Health for Vulnerable Children. [S.l.], 2007. Disponivel em:
http://developingchild.harvard.edu/wp-content/uploads/2015/05/Policy Framework.pdf. Acesso
em 09 abr. 2020.

CKAGNAZAROFF, I. B.; MOTA, N. R. Consideragcdes sobre a relagio entre descentralizagio e
intersetorialidade comoestratégiasde modemizagaode prefeituramunicipais. Revista Economia
e Gestdo, Belo Horizonte, série E & G, v.3, n.6, p. 23-41 dez. 2003. Disponivel em:
http://periodicos.pucminas.br/index.php/economiae gestao/article/view/94. Acesso em: 11 mar.
2020.

CRUZ, M; FARAH, M. Intersetorialidade na atencdo a primeira infancia em politicas de
enfrentamento da pobreza: do Comunidade Solidaria ao Brasil Carinhoso. In: JUNQUEIRA, L.
A.P.: CORA, M. A.J. (org.). Redes sociais e intersetorialidade. Sdo Paulo: Tiki books, 1 ed.,
v.1,2016, p. 235-263.

CUNILL-GRAU, N. (2005). La intersectorialidad en el gobiernoy gestion de la politica social.
In: CONGRESO INTERNACIONAL DEL CLAD SOBRE LA REFORMA DEL ESTADO Y
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA, 10, Santiago, Chile, oct. 2005. Anales[...]. [S.I.: sn.],
2005. Disponivel em:
http://cdim.esap.edu.co/BancoMedios/Documentos%20PDF/1a%20intersectorialidad %20en%20
el%20gohierno%20y%20gesti% C3%B3n%20de%201a%20pol% C3%ADtica%20social.pdf.
Acesso em: 22 fev. 2020.

CUNILL-GRAU, N. (2014). La intersectorialidad en las nuevas politicas socialesun
acercamiento analitico- conceptual. Gestion y Politica Publica, Distrito Federal, México, v. 23,
n. 1, p. 5-46, enero/jun. 2014. Disponivel em:
https://www.redalyc.org/articulo.0a?id=13331169001. Acesso em: 11 mar. 2020.

DUARTE, V. C.; LEITE, M. R. T. A Dificil Articulago entre Politicas Setoriais e Intersetoriais
— 0 Componente Educagdao no Programa BH-Cidadania. In: ENCONTRO DE
ADMINISTRACAO PUBLICAE GOVERNANCA, Séo Paulo, nov. 2006. Anais[...]. [S.1.:s.n],
2005 Disponivel em: http://www.anpad.org.br/admin/pdf/ENAPG157 pdf. Acesso em: 09 abr.
2020.

FALCAO, T. O desafio da intersetorialidade: contribuicbes a partir do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome. In: BRASIL. (2016a). Camara dos Deputados.
Centro de Estudos e Debates Estratégicos (Cedes). Primeira Infancia: Avangosdo Marco Legal
da Primeira Inféncia. Brasilia: Cedes, 2016, p. 238-243. Disponivel em:
http://www?2.camara.leg.br/a-camara/estruturaadm/altosestudos/pdf/obraavancos-do-marco-
legal-da-primeira-infancia. Acesso em: 16 fev. 2020.

GODOQY, A. S. Pesquisa qualitativa: tipos fundamentais. Revista de Administracdo de
Empresas Sdo Paulo, v. 35, n. 3, p. 20-29, mai./jun. 1995. Disponivel em:
http://dx.doi.org/10.1590/S0034-75901995000300004. Acesso em: 09 abr. 2020.

GUARA, I.M.F.R. (coord.). Redes de protecéo social. Sio Paulo: Associacio Fazendo Historia:
NECA - Associacdo dos Pesquisadores de Nucleosde Estudos e Pesquisas sobre a Crianca e o
Adolescente, 2010. (Colegéo Abrigosem Movimento, v. 4).

JACCOUD, L. Pobreza, direitos e intersetorialidade na evolugéao recente da protegéo social

260 E-legis, Brasilia, n. 34, p. 239-262, jan./abr. 2021, ISSN 2175.0688


http://www.ipea.gov.br/ppp/index.php/PPP/article/viewFile/200/194
http://developingchild.harvard.edu/wp-content/uploads/2015/05/Policy_Framework.pdf
http://periodicos.pucminas.br/index.php/economiaegestao/article/view/94
http://cdim.esap.edu.co/BancoMedios/Documentos%20PDF/la%20intersectorialidad%20en%20el%20gobierno%20y%20gesti%C3%B3n%20de%20la%20pol%C3%ADtica%20social.pdf
http://cdim.esap.edu.co/BancoMedios/Documentos%20PDF/la%20intersectorialidad%20en%20el%20gobierno%20y%20gesti%C3%B3n%20de%20la%20pol%C3%ADtica%20social.pdf
https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=13331169001
http://www.anpad.org.br/admin/pdf/ENAPG157.pdf
http://www2.camara.leg.br/a-camara/estruturaadm/altosestudos/pdf/obraavancos-do-marco-legal-da-primeira-infancia
http://www2.camara.leg.br/a-camara/estruturaadm/altosestudos/pdf/obraavancos-do-marco-legal-da-primeira-infancia
http://dx.doi.org/10.1590/S0034-75901995000300004

Marco Legal da Primeira Infancia: um estudo a partir do conceito de intersetorialidade

brasileira. In: MACEDO, J. M.; XEREZ, F. H. S.; LOFRANO, R. (org.). Intersetorialidade nas
politicas sociais: perspectivas a partir do programa bolsa familia. Brasilia, Cadernos de Estudos
Desenvolvimento Social em Debate, n. 26, 2016, p. 15-34.

JUNQUEIRA, L. A. P. Apresentacdo. In: JUNQUEIRA, L. A. P.; CORA, M. A. J. (org.). Redes
sociais e intersetorialidade. S&o Paulo: Tiki books, 1 ed.,v.1, 2016, p. 7-12.

LOTTA, G. S.; FAVARETTO, A. Desafios da integracdo nos novos arranjos institucionais de
politicas publicas no Brasil. Revista de Sociologia e Politica, v. 24, n. 57, p. 49-65, mar. 2016.
Disponivel em: http://dx.doi.org/10.1590/1678-987316245704. Acesso em: 22 fev. 2020.

MATTOS, R. M. (2015a). Marco Legal da Primeira Infancia: limite para retirada das
assinaturase sexta-feira.[S.l.]: Rede Nacional Primeira Infancia— RNPI, 27 jan. 2015. Disponivel
em:  http://primeirainfancia.org.br/marco-legal-da-primeira-infancia-limite-para-retirada-das-
assinaturas-e-sexta-feira/. Acesso em: 16 jul. 2020.

MATTQOS, R. M. (2015b). Marco Legal da Primeira Infancia consegue assinaturas para ser
enviado ao Senado. [S.l.]: Rede Nacional Primeira Infancia — RNPI, 30 jan. 2015. Disponivel
em: http://primeirainfancia.org.br/marco-legal-da-primeira-infancia-consegue-assinaturas-para-
ser-enviado-ao-senado/. Acesso em 16 jul. 2020.

MONNERAT, G. L.; SOUZA, R. G. Da seguridade social a intersetorialidade: reflexdes sobre a
integracao das politicas sociais no Brasil. Revista Katalysis, Florianépolis, v. 14, n. 1, p. 41-49,
jan./jun. 2011. Disponivel em: http://dx.doi.org/10.1590/S1414-49802011000100005. Acesso
em: 11 mar. 2020.

NASCIMENTO, C.; BRANCHER, V.; OLIVEIRA, V. A Construcéo Social do Conceito de
Infancia: algumas interlocucdes histdricas e socioldgicas. Revista Contexto & Educagéo, v. 23,
n. 79, p. 47-63, 2008. Disponivel em:
https://lwww.revistas.unijui.edu.br/index.php/contextoeducacao/article/view/1051. Acesso em:
09 set. 2020.

NAUDEAU,S. etal. Como investir na primeirainfancia: umguiaparaadiscussaode politicas
e a preparacdo de projetos de desenvolvimento da primeira infancia. Tradugdo: Paola Morsello.
Washington, DC: The World Bank, 2010; Sdo Paulo: Singular, 2011. Disponivel em:
https://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/crianca feliz/Como_Investir na Primeira_Inf
ancia.pdf. Acesso em: 14 mar. 2020.

PEREIRA, K. Y. L.; TEIXEIRA, S. M. Redes e intersetorialidade nas politicas sociais: reflexdes
sobre sua concepgao na politica de assisténcia social. Textos & Contextos, Porto Alegre, v. 12,
n. 1, p. 114-127, jan./jun. 2013. Disponivel em:
http://revistaseletronicas.pucrs.br/fass/ojs/index.php/fass/article/view/12990. Acesso em: 22 fev.
2020.

PIRES, R. R. C. Intersetorialidade, Arranjos Institucionais e Instrumentos da A¢édo Publica. In:
MACEDO, J. M. XEREZ, F. H. S.,, LOFRANO, R. (org.). Cadernos de Estudos:
Desenvolvimento Social em Debate. Intersetorialidade nas Politicas Sociais: Perspectivas a
partir do Programa BolsaFamilia. Brasilia, DF: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome; Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da Informacdo, n. 26, 2016, p. 67-80. Disponivel em:
http://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/ferramentas/docs/Caderno%20de %20 Estudos%2026.pdf.
Acesso em: 22 fev.2020.

QUEIROZ, E. C. Marco Legal pela Primeira Infancia: uma grande oportunidade. In: BRASIL.
(2016). Camara dos Deputados. Centro de Estudos e Debates Estratégicos (Cedes). Primeira
Infancia: Avancgos do Marco Legal da Primeira Infancia. Brasilia: Cedes, 2016, p. 82-85.
Disponivel em: http://www2.camara.leg.br/a-
camara/estruturaadm/altosestudos/pdf/obraavancos-do-marco-legal-da-primeira-infancia.
Acesso em: 16 jul. 2020.

RAMOS, A. C. A construcdo social da infancia: idade, género e identidade infantis. Revista
Feminismos, V. 1, n. 3, 2013. Disponivel em:

E-legis, Brasilia, n. 34, p. 239-262, jan./abr. 2021, ISSN 2175.0688 261


http://dx.doi.org/10.1590/1678-987316245704
http://dx.doi.org/10.1590/S1414-49802011000100005
https://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/crianca_feliz/Como_Investir_na_Primeira_Infancia.pdf
https://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/crianca_feliz/Como_Investir_na_Primeira_Infancia.pdf
http://revistaseletronicas.pucrs.br/fass/ojs/index.php/fass/article/view/12990
http://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/ferramentas/docs/Caderno%20de%20Estudos%2026.pdf

Mariana Scaff Haddad Bartos

https://portalseer.ufba.br/index.php/feminismos/article/view/29993/17735. Acesso em: 09 set.
2020.

REPETTO, F. Coordinaciony gestion pablica integral en América Latina: notas conceptuales.
In: ReflexGes para IberoAmérica: Planejamento Estratégico. Brasilia: ENAP, 2009, p. 11-20.

RNPI. (2010). Plano Nacional pela Primeira Infancia: versdo resumida. Brasilia, 2010.
Disponivel em: http://primeirainfancia.org.br/wp-content/uploads/2015/01/PNPI-Resumido.pdf.
Acesso em: 09 set. 2020.

SANTOS, N. N. A intersetorialidade como modelo de gestdo das politicas de combate a
pobreza no Brasil: 0 caso do Programa Bolsa Familia no municipio de Guarulhos. Dissertagao
(Mestrado em Administracdo Publica e Governo) - Fundacgédo Getulio Vargas, S&o Paulo, 2011.
Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/8225. Acesso em: 22 fev.
2020.

SERRA, A. La gestion transversal: expectativas y resultados. Revista del CLAD Reformay
Democracia, Caracas, n. 32, jun. 2005. Disponivel em:
https://www.redalyc.org/articulo.0a?id=357533664002. Acesso em: 22 fev. 2020.

STAKE, R. E. Qualitative case studies. In: DENZIN, N. K.; LINCOLN, Y. S. (ed.) Handbook
of Qualitative Research. 2 ed. London: Sage Publications, 2000. cap. 17, p. 443-454.

TEODOSIO, A. S. S. Parcerias tri-setoriais na esfera publica: perspectivas, impasses e
armadilhas para a modernizagdo da gestdo social no Brasil. 2008. 266 f. Tese (Doutorado em
Administracdo de Empresas). FGV EAESP, Sdo Paulo, 2008. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/2537. Acesso em: 11 mar. 2020.

WEBSTER, J; WATSON, R. T. Analyzing the past to prepare for the future: writing a literature
review. MIS Quarterly, v. 26, n. 2, p. 13-23, June 2002.

Artigo recebidoem: 2020-08-06
Artigo reapresentado em: 2020-09-30
Artigo aceito em: 2020-10-06

262 E-legis, Brasilia, n. 34, p. 239-262, jan./abr. 2021, ISSN 2175.0688


https://portalseer.ufba.br/index.php/feminismos/article/view/29993/17735
http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/8225
https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=357533664002
http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/2537

TETO REMUNERATORIO CONSTITUCIONAL

CONSTITUTIONAL REMUNERATION CEILING
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Resumo: O conteudo proposto neste trabalho tem por objeto o teto remuneratério constitucional, o qual
corresponde a limitacdo prevista na Constituicdo Federal de 1988 quanto aos valores percebidos por
ocupantes de cargos publicos, sendo no ambito da administracao publica esfera federal, estadual ou
municipal. O intuito é fazeruma sucinta anéalise histérica do instituto e apresentaras principais alteracoes
desde sua concepcado,além de expor tematicasatinentesao assunto,como o recebimento de honorarios de
sucumbéncia por advogados publicos e a aplicacdo do teto remunerat6rio em situacdes de acimulo de
cargo.

Palavra-chave: Teto Remuneratério Constitucional; Acumulacdo; Verbas Remuneratérias; Verbas
Indenizatérias.

Abstract: The content proposed in this paper has as its object the Constitutional payment ceiling, which
corresponds to the limitation before seen in the 1988 Federal Constitution according to the amount
perceived by the occupants of public positions, being in the ambit of the federal, state or municipal. The
intent is to do a brief historical analyze of the instituct and show some of the main changes since its
conception, beyond showing some themesrelacted to the subject, asthe receiving of succumbency fees for
public lawyers and the application of the constitutional payment ceiling in cases of accumulation of public
positions.

Keywords: Constitutional Remuneration Ceiling; Accumulation; Remuneration; Compensatory Measure.

Resumen: El contenido propuesto en este trabajo tiene por objeto el techo remunerativo constitucional, lo
cualcorrespondea la limitacion prevista en la Constitucion Federal de 1988 cuanto a los valores percibidos
porlos ocupantesde cargos publicos, siendo en el ambito de la administracién plblica esfera federal, estatal
o0 municipal. La idea central es hacer un sucinto analisis historico del instituto y presentar las principales
alteracionesdesde su concepcién. Ademasde exponer tematicasatinentesalasunto,como el recibimiento
de honorariosde sucumbencia porabogado de oficio y la aplicacién del techo remunerativo en situaciones
de acumulacién de cargo.
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1 Introdugéo

Compreender as nuances do teto salarial do funcionalismo publico é, também, um
pressuposto da cidadania, considerando que o cidadao tem o direito de conhecimento dos gastos
do servico publico, sejam eles em relacdo a servigcos, compras, remuneracdes ou despesas em
geral.

O controle por parte do proprio Estado, em relacéo aos valores remuneratorios pagos aos
agentes publicos, € ato imprescindivel ao contexto fatico instituido quando do Estado
Democratico de Direito. Ademais, a publicidade atinente a esses montantes € um dos principios
administrativos cruciais ao bom funcionamento da maquina publica, até mesmo porque, segundo
Carvalho Filho (2020, p. 22), “o principio damoralidade impde que o administrador publico ndo
dispense os preceitos éticos que devem estar presentes em sua conduta”.

A moralidade administrativa, a rigor, nas licbes de Di Pietro (2019), é sinénimo de
probidade administrativae, nestecontexto,ambasdizemrespeitoa ideia dehonestidade no ambito
da Administragio Publica. E preciso que a moralidade seja intrinseca a atuagio publica e, atrelada
a ela, o cumprimento da lei em sentido formal, bem como a obediéncia aos principios e valores
incutidos no ordenamento juridico, devem integrar a base das atividades publicas.

Corroborando ao evidenciado, é preciso que haja observancia aos principios
administrativos, visando, assim, 0 combate a corrupgao e a qualquer ato ilegitimo que porventura
ocasione dano ao patrimonio publico, seja ele financeiro ou ndo. N&o é admitido, com base no
promulgado manto normativo protetor, que a remuneracdo de uma Juiza, por exemplo, chegue a
mais de R$ 1,2 milh&o mensal, como ocorrido no Tribunal de Justica de Pernambuco, em
novembro de 2019, conforme noticiado em matériade autoria de Jodo Valadares (2019).

Nesta conjuntura, cabivel elucidar a essencialidade do principio da legalidade fiscal, dado
que a gestdo das finangas publicas, por sua vez, deve ser balizada por todo o normativo
estabelecido em sede da Carta Magna de 1988. N&o pode haver liberalidade quanto as verbas
publicas, pois sua destinacdo ha de ser prevista em lei, ndo podendo, a titulo de exemplo, que
determinadas categorias profissionais percebam remunerac¢des aquém do estabelecido através do
processo legislativo correspondente.

Estabelecer um limite legal paraaremuneragédo dos servidores publicosé cumprir o pacto
federativo, considerando a repressdo ao recebimento de quantias onerosas acima do teto
remuneratorio constitucional. Neste diapasdo, a Emenda Constitucional n® 19, de 1998,
estabeleceu que a remuneracdo dos agentes publicos ndo ultrapassaria aquela recebida pelos
Ministros do Supremo Tribunal Federal e, em sua exposi¢do de motivos, explana-se que sera
viabilizada, apds sua incidéncia, “a imediata reversdo de inumeras e onerosas situagdes de
percepgdo de remuneracdo acima do texto constitucional”.

O objeto deste artigo, nesta esteira, € o teto constitucional — limite maximo previsto na
Constituicdo Federal de 1988 pararemuneragdo de pessoal no &mbito da administracéo publica

264 E-legis, Brasilia, n. 34, p. 263-278, jan./abr. 2021, ISSN 2175.0688



Teto Remuneratério Constitucional

da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

Procede-se inicialmente a breve andlise histéricado teto. Em seguida, sdo apontadas as
principais alteracbes sofridas pelo instituto desde sua concep¢ao. Por fim, abordamos os hard
cases concernentes ao assunto e as respectivas solucdes jurisprudenciais e as propostas de
alteracdo normativaem curso.

Aspectos significativos sobre o presente objeto serdo abordados no texto, como o
recebimento de honorarios de sucumbéncia por advogados publicos e a acumulacédo de cargos e
aincidénciado teto constitucional nestas matérias.

2 Teto remuneratorio constitucional

Por uma perspectiva de verbas destinadas ao pagamento de agentes publicos ou politicos,
é crucial que se estabeleca um limite intransponivel quanto ao pagamento desses agentes. Assim,
a previsdo da Constitui¢do Federal de 1988 sobre 0 teto remuneratorio geral, é no sentido de que
ele corresponde ao subsidio dos Ministros do Supremo Tribunal Federal (STF), ndo
compreendendo as verbas indenizatorias, por exemplo.

Por conseguinte, nenhum agente pablico pode receber quantia acima daquela recebida
pelos Membros da Suprema Corte. Isto significa que, ao haver aumento ou diminuig¢do do
subsidio de tais Ministros, ha o chamado “efeito cascata”, pois essa alteracdo impacta todos
aqueles cargos submetidos ao teto constitucional.

Essa limitacdo constitucional busca impedir que integrantes da administracdo publica
recebam valores exorbitantes, contrariando assim o principio da isonomia, o qual garante um
tratamento justo para com os cidadaos brasileiros. De mais a mais, tal situacéo também remete a
igualdade formal e material. Esta realidade advém, também, das mudancas pelas quais o

ordenamento juridico passou em recentes momentos, considerando que

As transformacdes operadas nas estruturas do Estado moderno implicam em
novos desafios a Administra¢do Publica, como a necessidade de atuar, cada
vez mais, como conformadora geral da ordem econémica e social, para akm
de uma atuagdo tépica e individualizada. Torna-se necessaria uma atuacdo
transversale prospectiva, que ndo se satisfaz com meroscomandos unilaterais.
Dai que € indispensavel cogitar desse novo modo do atuaradministrativo, ndo
como uma imposi¢cdo de um arcabougo liberalizante, mascomo um meio de se
buscar, em vista de novos desafios desta quadra histérica, alcancar de modo
efetivo os objetivos centrais do Estado de Direito democratico e social
(BITENCOURT NETO, 2017, p. 2010).

Com grande relevancia juridica desde a sua introducdo, a limitagdo a acumulacdo
remuneratoriana Administracéo Publica, previstano artigo 37, XI da Constituicdo da Republica

de 1988*, foi criada para impedir o recebimento dos chamados “supersalarios”. O controle,

4 Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniéo, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte:
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inclusive, “representa importante e eficaz solugdo para o monitoramento e diminuigdo dos
proprios gastos publicos” (FRAGA, 2014, p. 20).

Ao longo do tempo, tal limitacdo passou por algumasalteragdes, visando regulamenta-
la adequadamente, tanto na propria Carta Magna de 1988, quanto em normas derivadas de
emendas constitucionais, leis ordindrias e atos normativos.

A primeira alteracdo ocorreu dez anos apds a introducéo da referida limitacdo, com a
Emenda Constitucional n® 19/98°, que delimitou a remuneracdo, cumulativamente ou néo, ao
subsidio dos Ministros do Supremo Tribunal Federal. A segunda modificagdo veio com a
Emenda Constitucional n® 41/03%, a qual manteve a restricdo estabelecida pelo constituinte
originario, assim como previu outras margens remuneratorias para diferentes servidores
publicos dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario. A terceira foi a Emenda
Constitucional n® 47/057, que facultou aos Estados e ao Distrito Federal a fixacdo, em suas
esferas, por meio de emenda as respectivas Constituicdes e Lei Organica, o estabelecimento,
como limite Unico, do subsidio mensal dos Desembargadores do Tribunal de Justica local.

Em regra, o teto abrange todo o valor percebido pelos servidores, incluidas as
vantagens pessoais. Contudo, de acordo com a Carta Politica de 19888 as verbas
correspondentes aos direitos sociais, previstas no art. 7° da CF/88, como o 13° salario e 1/3
constitucional de férias, valores recebidos a titulo de abono de permanéncia em servigo®,
verbas de natureza indenizatdria, como o recebimento de vale-refeicdo, que por se tratar de
uma recompensa pelos custos despendidos pelo servidor durante o horario trabalhado, tem
carater indenizatorio, e acumulacéo legitima de cargos, ndo serdo computadas para efeitos do

limite remuneratério.

X1 - a remuneragdo e o subsidio dos ocupantes de cargos, fungBes e empregos publicos da administracdo direta,
autdrquica e fundacional, dos membros de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, dos detentores de mandato eletivo e dos demais agentes politicos e os proventos, pensdes ou outra espécie
remuneratoria, percebidos cumulativamente ou ndo, incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer outra natureza, ndo
poderdo exceder o subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, aplicando-se como limite,
nos Municipios, o subsidio do Prefeito, e nos Estados e no Distrito Federal, o subsidio mensal do Governador no ambito
do Poder Executivo, o subsidio dos Deputados Estaduais e Distritais no ambito do Poder Legislativo e o subsidio dos
Desembargadores do Tribunal de Justica, limitado a noventa inteiros e vinte e cinco centésimos por cento do subsidio
mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, no &mbito do Poder Judiciario, aplicavel este limite
aos membros do Ministério PUblico, aos Procuradores e aos Defensores Publicos;

® A Emenda Constitucional n° 19/98 corresponde ao atual artigo 37, inciso X, da Constituicio da Republica de 1988.
® Art. 37, inciso X1, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

T Art. 37, §12. Para os fins do disposto no inciso X1 do caput deste artigo, fica facultado aos Estados e ao Distrito
Federal fixar, em seu ambito, mediante emenda as respectivas Constitui¢des e Lei Organica, como limite Unico, o
subsidio mensal dos Desembargadores do respectivo Tribunal de Justiga, limitado a noventa inteiros e vinte e cinco
centésimos por cento do subsidio mensal dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, ndo se aplicando o disposto neste
paragrafo aos subsidios dos Deputados Estaduais e Distritais e dos Vereadores.

8 Art. 37[...] § 11. Nio serdio computadas, para efeito dos limites remuneratorios de que trata o inciso XI do caput
deste artigo, as parcelas de carater indenizatério previstas em lei.

® Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
incluidas suas autarquias e fundagdes, é assegurado regime de previdéncia de carater contributivo e solidéario, mediante
contribuicdo do respectivo ente publico, dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas, observados critérios que
preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste artigo.

§ 19. O servidor de que trata este artigo que tenha completado as exigéncias para aposentadoria voluntaria estabelecidas
no § 19, 111, a, e que opte por permanecer em atividade fard jus a um abono de permanéncia equivalente ao valor da sua
contribuicdo previdenciaria até completar as exigéncias para aposentadoria compulséria contidas no § 19, I1.
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No contexto, é consideravel citar a Resolugdo n° 14, de 21 de margo de 2006, do
Conselho Nacional de Justica (CNJ), a qual, em seu art. 4°, explicita as verbas excluidas da
incidéncia do teto constitucional, que sdo aquelas de carater (i) indenizatorio, (ii) permanente,
(iii) eventual/temporario e de (iv) abono permanéncia em servigo, 0 que, por analogia, pode
ser aplicado aos demais Poderes.

Em relacdo & Gltima excecdo mencionada —acumulacdo licita de cargos, 0 Supremo
Tribunal Federal, por decisdo majoritaria, entendeu que o teto remuneratorio constitucional

deve ser aplicado de forma isolada para cada cargo publico acumulado, in verbis:

TETO CONSTITUCIONAL —ACUMULACAO DE CARGOS — ALCANCE.
Nas situagdes juridicas em que a Constituicdo Federal autoriza a acumulacdo
de cargos, o teto remuneratério é considerado em relacdo a remuneracdo de
cada um deles, e ndo ao somatério do que recebido.

(Recurso Extraordinario n°® 612.975/MT. Rel. Ministro Marco Aurélio,
Plenario, data de julgamento: 27/04/2017, DJe 08 de set. 2017)

Todavia, em relagdo as verbas de carater indenizatdrio, com o consequente recebimento
acima do teto constitucional, surgiram novas proposicoes, visando sua inclusdo nos limites
constitucionais. Uma delas é a Proposta de Emenda a Constituicdo n® 147, de 2019, de autoria do
Deputado Pedro Cunha Lima, também conhecida como “PEC dos Penduricalhos” que, se
aprovada, vedara a percepcdo de acréscimos, ainda que de forma indireta, para servidores que
auferem valores acima de 25% (vinte e cinco por cento) do teto remuneratério, exceto os ja
previstos constitucionalmente.

Outra contenda atinente & tematica é o recebimento de honorérios advocaticios por
advogados publicos, a exemplo dos integrantes do quadro da Advocacia-Geral da Unido (AGU).
Nesta seara, ha discussdes acerca da possivel inconstitucionalidade dos honoréarios de
sucumbéncia em a¢des judiciais nas quaisa Unido integrou a lide, partindo do entendimento de
que tais verbas possuiriam natureza remuneratoria e, consequentemente, por serem o resultado do
trabalho da méaquina publica, integrariam a receita publica.

Com vistas a declaragdo de incompatibilidade de percebimento de tais honorarios de
sucumbénciaparacoma Constituicdo Federal de 1988,a Procuradoria-Geral da Republica (PGR)
ingressou com a Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 6.053, aos 20 de dezembro de 2018,
pleiteandoassim a inconstitucionalidade do art. 85,819do Cddigo deProcesso Civil e dos artigos
27,29 a 36 da Lein° 13.327,de 2016 que, entre outras disposic¢des, trata sobre 0os honorarios
advocaticios de sucumbéncia das causas em que sdo parte a Unido, suas autarquias e fundacoes.

Em suasalegacdes, basicamente, a PGR sustentou que (i) ha inconstitucionalidade formal
dos aludidos excertos, (ii) 0s honorarios de sucumbéncia, nas causas em que a Unido € parte, sdo
verbas publicas com finalidade especifica, qual seja, a de ressarcir o Estado com a defesa da

Unido, (iii) h& violacdo do teto constitucional e (iv) existéncia de ofensa ao regime juridico
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estatutario baseado em recebimento por subsidios.

A aludida ADIn°6.053foi pautada parajulgamentoaos 22 de junhode 2020. Na ocasiao,
que forarealizadaem plenario virtual, a maioria dos Ministros votou pela constitucionalidade da
percepcdo de honorarios de sucumbéncia por advogados publicos. No entanto, também
estabeleceram que esses honorarios estdo submetidos ao teto estabelecido para os Membros
daquela Corte.

O Ministro Marco Aurélio, relator da agdo, em voto vencido, asseverou que, neste viés,
“porimposicdodo principio constitucional da publicidade, a desaguar na busca pela transparéncia
na gestdo administrativa, o patamar remuneratério dos agentes publicos ha de ser fixado a partir
do 6rgdo ante as possibilidades advindas do que arrecadado a titulo de tributos”.

Destarte, foi julgado parcialmente procedente o pedido, conferindo interpretagéo
conformea Constituicdo ao art. 23, da Lei n®8.906, de 1994, ao art. 85,819, da Lein®13.105, de
2015eao0sart. 27e29a 36 daLein®13.327, de 2016.

Em que pese a tese recentemente estabelecida, ha razdes paradiscordar. Explicamos.

Ora, a naturezados honorérios de sucumbéncia ndo possui carater remuneratorio, o que
vindicaseu recebimentosemque issoafronte o teto constitucional. O subsidio € a parcela recebida
em decorréncia da atividade publica, ndo sendo possivel acrescer, nesta seara, qualquer
gratificacdo que importe em aumento do valor do salario. Por conseguinte, os valores a titulo de
honorarios advocaticios ndo integram a remuneracao dos advogados publicos, até mesmo por que
o valor é pago pela parte vencida no processo. Ademais, sdo verbas eventuais e variaveis, sem
qualquer cond&o de estabelecer uma monta fixa ou habitual.

O ordenamento juridico patrio legitima o recebimento dos honorarios sucumbenciais por
advogados publicos, o que esta assentado, alias, no art. 85, §19, do Cédigo de Processo Civil,
aquele impugnado na propria ADI n° 6.053, sendo elucidado, ipsis litteris, que “Os advogados
publicos perceberdo honorarios de sucumbéncia, nos termos da lei”.

No mesmo contexto, a Lein® 13.327, de 29 de julho de 2016, assegura o seguinte:

Art. 29. Os honorarios advocaticios de sucumbéncia das causas em que
forem parte a Unido, as autarquias e as fundacdes publicas federais
pertencem originariamente aos ocupantes dos cargos de que trata este
Capitulo.

Pardgrafo Gnico. Os honorarios ndo integram o subsidio e ndo servirdo como
base de célculo para adicional, gratificacdo ou qualquer outra vantagem
pecuniaria. (Grifo nosso).

O Capitulo atinente ao art. 29 faz referéncia aos advogados da Unido e, a vista disso, é
apropriada a compreensdo de que, de fato, os honorérios de sucumbéncia destinados aos
advogados pablicos ndo constituem a remuneragéo (subsidio) destes agentes, sendo corolério que

seu recebimento, quando no caso in concreto, ndo ultrapassa o limite constitucional estabelecido
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para o recebimento deverbaspublicas. A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justicacorrobora

com esta percepgao:

RECURSO ESPECIAL. PROCESSUAL CIVIL. EMBARGOS DE
DECLARACAO. NAO OCORRENCIA DE OMISSAO. REDISCUSSAO
DA MATERIA. HONORARIOS ADVOCATICIOS. NATUREZA
JURIDICA. LEI NOVA. MARCO TEMPORAL PARA A APLICACAO DO
CPC/2015.PROLACAO DA SENTENCA.

()

5. Qutrossim, a jurisprudéncia do STJ é pacifica no sentido de que a
sucumbéncia é regida pela lei vigente na data da sentenca.

6. Esclarece-se que os honorarios nascem contemporaneamente a sentenca e
nao preexistem a propositura da demanda. Assim sendo, nos casos de sentenca
proferida a partir do dia 18.3.2016, aplicar-se-40 as normas do CPC/2015. 7.
In casu,a sentenca prolatadaem 21.3.2016, com supedaneo no CPC/1973 (fls.
40-41, e-STJ), ndo estd em sintonia com o atual entendimento deste Tribunal
Superior, razdo pela qualmerece prosperara irresignacao.

8. Quanto a destinagdo dos honoréarios advocaticios de sucumbéncia das
causas em que forem parte a Unido, as autarquias e as fundacgdes publicas
federais, o artigo 29 da Lei 13.327/2016 é claro ao estabelecer que
pertencem originariamente aos ocupantes dos cargos das respectivas
carreirasjuridicas.

9. Recurso Especial parcialmente provido, para fixar os honorarios
advocaticiosem 10% do valor da condenacdo, nostermosdo artigo 85, § 39, 1,
do CPC/2015.

(Recurso Especial n® 1636124/AL, Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda
Turma, data de julgamento: 06/12/2016, DJe 27/04/2017, grifo nosso).

Deste modo, com embasamento na prépria legislacdo patria vigente e em jurisprudéncia

do Superior Tribunal de Justica, ndo restam dividas quanto ao cerne da tematica: os honorarios

de sucumbéncia ndo possuem natureza remuneratoria.

Noutro giro, no que concerne a aplicacéo do teto constitucional quando um servidor se

encontra na inatividade e, porventura, venha a ocupar um cargo em comissao, € preciso se basear
no julgamento dos Recursos Extraordinarios n° 602.043/MT e 612.975/MT. Neste, ao sustentar

que, quando em acumulo de cargos permitido constitucionalmente, o teto deve ser considerado

em relacao a cada cargo, o Ministro Relator Marco Aurélio pronunciou-se nos seguintes termos:

(...) Cabe idéntica conclusdo quanto aoartigo 40, 8 11, da Carta Federal, sob
pena de criar-se situagdo desigual entre ativos e inativos, contrariando
preceitos de envergadura maior, dentre 0s quais isonomia, a protecdo dos
valores sociais do trabalho — expressamente elencada como fundamento da
Republica —, o direito adquirido e a irredutibilidade de vencimentos.

(Recurso Extraordinario n°® 612.975/MT, Rel Ministro Marco Aurélio,
Plenario, data de julgamento: 27/04/2017, Dje 08/09/2017).

Destarte, 0 uso da interpretacéo analdgica é imperioso no caso exposto, sendo também

aplicado o teto constitucional separadamente quando h& ocupacdo de cargo em comissao por

agente inativo, preservando assim a seguranga juridica resultante da relagdo entre trabalho e
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remuneragéo.

Em relagéo ao subteto estabelecido aos professores de Universidades Estaduais, que 0s
diferenciava de professores de Universidades Federais, em recente decisdo, nos autos da ADI
6.257, o presidente do Supremo Tribunal Federal, Ministro Dias Toffoli, concedeu a liminar
pleiteada pelo Partido Social Democratico, ocasido em que fora suspenso o subteto aplicado aos
professores e pesquisadores das Universidades Estaduais, devendo prevalecer como teto Unico
das universidades o subsidio dos Ministros daquela Corte.

A referida ADI 6.257 foi distribuida ao Ministro Gilmar Mendes, que também foi Relator
da ADI 3.854, ajuizada pela Associagdo dos Magistrados Brasileiros, onde, de maneirasimilar,
foi proferida deciséo excluindo a submissédo dos membros da Magistratura Estadual ao subteto.

Na referida decisdo, o Ministro Dias Toffoli mencionaque

Naquele caso, o Plenario assentou que seria distin¢ao arbitraria, portanto
em descompasso com o principio da igualdade, estabelecer limites
remuneratorios diferenciados para os membrosdas carreiras da magistratura
federale estadual, ante o carater nacional do Poder Judiciério.

(ADI 6.257/DF. Decisédo Ministro Dias Toffoli, Rel. Ministro Gilmar Mendes,
data de julgamento: 19/12/2019, DJe-019 03/02/2020, grifo do original)

Ao final, deferiua liminar

(..) para dar interpretacdo conforme ao inciso XI do art. 37, da
Constituicdo Federal, no tépico em que a norma estabelece subteto, para
suspender qualquer interpretacdo e aplicacdo do subteto aos professores
e pesquisadores das universidades estaduais, prevalecendo, assim, como
teto Unico das universidades no pais, 0os subsidios dos Ministros do
Supremo Tribunal Federal.

(ADI 6.257/DF. Decisédo Ministro Dias Toffoli, Rel. Ministro Gilmar Mendes,
data de julgamento: 19/12/2019, DJe-019 03/02/2020, grifo do original)

Desse modo, de maneira bastante acertada, o STF, nivelou os tetos nas universidades de
ambitos federativos subnacionais ao de ambito federal, 0 que significa a harmonia para com o
principio federativo, dado que este, por sua vez, ndo é apenas uma previsao incrustadaem uma

clausula pétrea, mas um pressuposto a ser observado na atuacédo de todos os entes federativos.

3 Movimentac0es legislativas para a regulacdo do teto remuneratério constitucional e
julgados pertinentes

Toda a articulagdo em torno da incidéncia do teto constitucional faz com que novas
legislacdes sejam propostas para regular e inibir praticas contrarias a lei. Pode-se citar, nesta
esfera, a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n° 58, de 2016, originada no Senado Federal,
em que é pleiteada a alteracdo do §9°, art. 37, da Constituicdo Federal com a finalidade de que
todas as empresas publicas, sociedades de economia mista e suas subsidiarias se sujeitem ao teto

constitucional e ndo apenas aquelas beneficiadas com recursos publicos.

270 E-legis, Brasilia, n. 34, p. 263-278, jan./abr. 2021, ISSN 2175.0688



Teto Remuneratério Constitucional

No Avulso inicial da aludida PEC, quando da Justificagdo da mesma, o Senador Dério
Berger (2016) elucidaque os relatos acerca de politicas salariais “incondizentes ndo s6 com a
realidade estatal comotambémcoma da atividade privada”, antea participagao de verbas publicas
em empresas publicas, sociedades de economia mista, bem como em suas subsidiarias, ndo sdo

contemporaneos. Neste sentido,

Né&o é aceitavel, assim, que as empresas publicas e sociedades de economia
mista, que recebem fatias dessas verbas, tenham a sua politica remuneratéra
inteiramente desatrelada tanto da realidade de mercado quando da que impera
em todos os niveis do Poder Publico, mormente se considerarmos que muitas
delas, no ambito federal, operam em 4&reas total ou parcialmente
monopolizadas.

A cultura da inesgotabilidade dos recursos publicos empurrou a gestdo
administrativa dessas entidades aos limites da irresponsabilidade
remuneratoria, permitindo a captura da estrutura por poderosas corporacdes de
empregados, transformando os meios em fins, em inaceitavel inversdo de
valores e finalidades.

(Senado Federal. Justificativa da Proposta de Emenda a Constituicdo n°58, de
2016).

O Relator inicial da matéria, Senador Ataides Oliveira, quando do Parecer da Comisséo
de Constituicéo, Justicae Cidadania (CCJ), votou pela constitucionalidade formal e material da
proposta e, no mérito, por sua aprovacao, considerando os “irreais padrdes remuneratorios
praticados no &mbito de empresas publicas e sociedades de economia mista, principalmente no
plano federal”.

O Senador Acir Gurgacz,em 2017, foi designado como Relator da PEC n° 58, de 2016,
dado o fato de que o Senador Ataides deixou de compor a CCJ aos 09 de fevereiro de 2017. Em
seu Parecer, o Relator posicionou-se pela admissibilidade da proposta, assim como pela
aprovacao do mérito.

Posteriormente, o Senador Antonio Anastasia assumiu a fungéo de Relator da proposta
legislativa e, em 2019, emitiu novo Parecer. Para o Senador, a imposi¢do de restricdo
remuneratoria aos empregados das estatais ndo dependentes, tal como de suas subsididrias,
poderiacomprometer 0s seguintes principios: (i) isondmicogenérico (art. 5°, caput) e o especifico
(art. 173), (ii) razoabilidade (art. 5°,inciso L1V), (iii) livre concorréncia(art. 170, inciso 1V), todos
da Constituicdo da Republicade 1988.

Tais violagdes, segundo o Relator, impedem a tramitacdo da proposigdo. Ante os
problemas de admissibilidadeapontados, foraapresentado um Substitutivo, n osseguintes termos:

Art. 1° O art. 37 da Constituicdo Federal passa a vigorar acrescido do seguinte
§13:

§ 13. A soma da remuneracdo ou subsidio pelo exercicio de cargo efetivo ou
cargo em comissdo da administragdo publica direta com a remuneracéo pelo
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exercicio de cargo de conselheiro administrativo ou fiscal das empresas
publicas, sociedades de economia mista ou de suas subsidiarias que receberem
recursos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios para
pagamento de despesasde pessoalou de custeio em geral submete-se ao limite
remuneratério de que trata o inciso XI do caput.” (NR)

Assim, o Substitutivo proposto pelo Senador Anastasia foi no sentido de que a
remuneracdo ou subsidio percebido em cargo efetivo ou em comissao, juntamente com a
remuneragdo pelo exercicio do cargo de conselheiro administrativo ou fiscal das estatais, deve
submeter-se ao teto constitucional.

Houve o Requerimento n°® 980, de 2019, para a tramitagdo conjunta das PEC’s n° 58, de
2016 e 71, de 2019, sendo que esta prevé a submissao, ao teto remuneratdrio, das entidades
privadas sem fins lucrativos mantidas com contribuicGes parafiscais ou que recebam recursos
publicos para o pagamento de despesas de pessoal ou de custeio em geral.

O apontado Requerimento foi concedido e as matérias, agora, tramitam em conjunto. As
PEC’sretornaram paraa CCJ e, desdeo dia31 de outubrode 2019, encontram-se coma Relatoria.

Tem-se, ainda, o Projeto de Lei do Senado n°® 449 e n° 451, de autoria da Comisséo
Especial do Extrateto, ambos de 2016. Naquele, o proposito é regular o limite remuneratério
constitucional de que tratam os o inciso Xl e 0s 88 9%e 11 do art. 37, qual seja, a previsdo de que
0s ocupantes de cargos, empregos ou funcdes publicas ndo podem receber montante superior ao
recebido por ministros do Supremo Tribunal Federal, isto por uma perspectiva federal, havendo
limitagdes dentro dos outros entes federativos também. No PL n°® 451, de 2016, o objeto é a
alteracdo doart. 10da Lein®8.429, de 2 de junho de 1992, paratornar como ato de improbidade
administrativa a autorizacdo de verbas remuneratdriasacima do teto constitucional, resultando
assim em lesdo ao erario.

Atualmente, ambos se encontram em anélise da Camara dos Deputados, sob a rubrica do
PL n°6.726 e n®6.752, respectivamente.

No ambito da Camara dos Deputados, a atividade legislativa no que diz respeito ao teto
constitucional também é significativa. Ha o Projeto de Lein® 674, de 2019, o qual prevé que o
“teto remuneratdrio do funcionalismo publico em qualquer esfera, Federal, Estadual e Municipal
ao limite dos vencimentos dos ministros do Supremo Tribunal Federal de que tratam o inciso XI
€05 §9°e §11 doart. 37 da Constituigao Federal”.

A Cémara dos Deputados também analisa o Projeto de Lein°®3.123, de 2015, oriundo do
Poder Executivo, que ‘“disciplina, em ambito nacional, a aplicagdo do limite méaximo
remuneratorio mensal de agentes politicos e publicos de que tratam o inciso X1 do caput e os 8 9°
e § 11 do art. 37 da Constitui¢ao”.

Ambos os Projetos foram apensados ao supramencionado Projeto de Lei n® 6.726, de
2016, de autoria do Senado Federal, através da Comissdo Especial do Extrateto (PL n° 449, de

2016).

272 E-legis, Brasilia, n. 34, p. 263-278, jan./abr. 2021, ISSN 2175.0688



Teto Remuneratério Constitucional

Aos 11 de junho de 2018, foi apresentado o Parecer do Relator, Deputado Rubens Bueno
(PPS-PR), ocasido emqueo votoproferido foi pela“constitucionalidade, juridicidade, boa técnica
legislativa e compatibilidade e adequacgao orgcamentaria e financeirado Projeto de Lei n® 6.726,
de 2016, com as emendas modificativas anexas, saneadoras da inconstitucionalidade apontada”.

Até 0 mencionado Parecer, 0 PL n° 674, de 2019, ainda ndo havia sido apensado ao PL
n°6.726, de 2016. Atualmente, este, por sua vez, esta aguardando a criacdo da Comissdo Especial
pela Mesa Diretorada Camara dos Deputados.

No contexto do Tribunal de Contas da Unido (TCU), é cabivel citar o Acordéo n°
1092/2019-Plenério-TCU, o qual fixou o entendimento de que, quando em percepgao simultinea
de proventos do Regime Préprio de Previdéncia dos Servidores Publicos Federais e do Regime
Geral da Previdéncia Social, o limite remuneratorio constitucional deve ser, em consenso com a
jurisprudéncia majoritaria do Poder Judiciario, aplicado a cada um dos proventos isoladamente.
Veja-se:

(...) 9.1. com fundamentono art. 1°,inciso XVII, da Lei 8.443/92 (Lei Organica
do TCU) combinado com o art. 264 do Regimento Interno, conhecer da
presente consulta para, no mérito, responder a consulente que, considerando o
decidido pelo Supremo Tribunal Federalquando do julgamentodo RE 602.043
e do RE 612.975, ambos com repercussdo geral reconhecida e ambos da
relatoria do Ministro Marco Aurélio, julgados em 27/4/2017, com transito em
julgadoem 21/9/2018 ¢ 2/10/2018, e ainda o decidido pelo TCU nos Acordaos
501/2018 — Plenario, relator Ministro Benjamin Zymlere 504/2018 —Plenario,
relator Ministro-Substituto Marcos Bemquerer Costa: 9.1.1. no caso de
percepgao simultdnea de proventos do Regime Préprio de Previdéncia dos
Servidores Publicos Federais e do Regime Geral de Previdéncia Social, o teto
constitucional previsto no art. 37, inciso XI, da Constituicdo Federal deve
incidir sobre cada um dos proventos isoladamente; 9.1.2. na hipétese de
acumulacgéo de proventosde aposentadoria com a remuneragdo decorrente do
exercicio de cargo em comissdo, considera-se, para fins de incidéncia do teto
constitucional previsto no art. 37, inciso Xl, da Constituicdo Federal, cada
rendimento isoladamente. 9.2. com fundamento no art. 144, § 2°, do RITCU,
deferir o pedido formulado pelo Presidente do Superior Tribunal Militar,
Ministro José Coélho Ferreira, no sentido de ser admitido como interessado
neste processo, remetendo-lhe cépia do inteiro teor desse julgado;

(TCn°027.477/2018-5. Ac6rddon®1092/2019— TCU—PLENARIO. Ministro
Raimundo Carreiro).

Outro julgado pertinente a temética é o Mandado de Seguranca Coletivo com Pedido
Liminar, impetrado pelo Sindicato dos Servidores do Poder Legislativo Federal e do Tribunal de
Contas da Unido (Sindilegis), em fevereiro de 2014, contraato dos Presidentes da Camara dos
Deputados e do Senado Federal. A época, a lide versou sobre a possivel auséncia de contraditorio
e ampla defesa, em face do cumprimento, em ambas as Casas Legislativas, da determinacdo
exarada no Acorddo n°2.602/2013, do Tribunal de Contas da Uni&o, a qual previa a incidéncia
do teto constitucional na remuneracéo servidores representados.

Entretanto, em 22 de maio de 2014, o Ministro Relator Marco Aurélio declarou

parcialmente prejudicada a impetracdo do mandamus em face do Senado Federal, por perda
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superveniente do objeto, visto que os servidores foram regularmente notificados quanto ao
novo modus operandi. Irresignado, o Sindicato interpds agravo interno. Aos 21 de fevereiro
de 2020, a impetracdo foi declarada parcialmente prejudicada também no tocante ao ato da
Mesa Diretora da Camara dos Deputados, ocasionando a desisténcia do agravo, homologado
em 12 de margo deste ano.

Um outro julgado que tem o cond@o de contribuir para a discussao aqui suscitada € o
acorddo da Acao Direitade Inconstitucionalidade n®4.900, de autoriado Partido Social Liberal
(PSL), na qual é questionada a constitucionalidade do art. 2° e 3°, da Lei n°® 11.905, de 2010,
do Estado da Bahia, que dispde sobre o teto daremuneracédo dos servidores do Poder Judiciario
daquele ente federativo. A impugnacdo alega a criagdo de um subteto remunerat6rio

constitucional, o que haveria de ferir a Carta da Republica. In verbis:

ACAO DIRETA. LEI ORDINARIA QUE ESTABELECE SUBTETO
APLICAVEL AOS SERVIDORES DA JUSTICA DESVINCULADO DO
SUBSIDIO MENSAL DOS DESEMBARGORES. INTELIGENCIA DO
ART. 37, XI E § 12, CF.

1. No que respeita ao subteto dos servidores estaduais, a Constituicdo
estabeleceu a possibilidade de o Estado optar entre: (i) a definicio de um
subteto por poder, hipétese em que o teto dos servidores da Justica
correspondera ao subsidio dos Desembargadores do Tribunal de Justica (art.
37, Xl, CF, na redacdo da Emenda Constitucional 41/2003); e (i) a
definicdo de um subteto Unico, correspondente ao subsidio mensal dos
Desembargadores do Tribunal de Justica, para todo e qualquer servidor de
qualquer poder, ficando de fora desse subteto apenas o subsidio dos
Deputados (art. 37, § 12, CF, conforme reda¢do da Emenda Constitucional
47/2005).

2. Inconstitucionalidade da desvinculacdo entre o subteto dos servidores da
Justica e o subsidio mensal dos Desembargadores do Tribunal de Justica.
Violagdo aoart. 37, XI e 8§ 12, CF. 3. Incompatibilidade entre a opgao
pela definigdo de um subteto Unico, nos termos do art. Art. 37,8 12, CF,
e definicao de “subteto do subteto”, em valor diferenciado e menor,
para os servidores do Judicidrio. Tratamento injustificadamente mais
gravoso para esses servidores. Violagdo a isonomia. A¢do direta a que
se julga procedente. (Grifamos).

(ADI n° 4.900/DF, Relator Ministro Teori Zavaski, Plenario, data de
julgamento: 11/02/2015, Dje 20/04/2015).

De mais a mais, diante de todo o arcabougo aqui apresentado, cabivel avistar o teto
constitucional como um instrumento legitimo instituido pelo proprio poder constituinte derivado,
o qual ndo deixa de ser, também, uma criacdo do titular do poder constituinte originario, isto é, o
povo.

4 Concluséo
Apos esta breve anélise do instituto do teto constitucional, incluindo seu historico,
incidéncia e alteracGes ao longo dos anos, tal qual apresentacdo de jurisprudéncia alusiva ao

assunto, é perceptivel a relevante importancia deste limitador de gastos publicos.
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Haver esse controle do montante a ser recebido por ocupantes de cargos publicos é de
veras primordial para a manutencdo da maquina estatal dentro dos principios constitucionais
expressos, como legalidade, publicidade e eficiéncia. Os cofres publicos, justamente por
possuirem essa natureza atrelada a coletividade, sem a possibilidade de qualquer ingeréncia de
interesses privados, carecem de verbas destinadas ao pagamento dos agentes publicos balizadas
em um valor especifico, precisamente para que a culturados privilégios néo vigore.

O Estado Democratico de Direito, com a funcao precipua de concretizar as garantias e
direitos individuais e coletivos, precisa ter ferramentas para blindar o interesse publico, aquele
gue deve se opor a qualquer estima particular.

O fendmeno da mutacdo constitucional € notério quanto ao limite remuneratorio
constitucional. A Carta Magna de 1988 amolda-se, também, de acordo com as transformacoes
sociais, o que significa que o texto maior de uma federacdo, como é a Republica Federativa do
Brasil, ndo pode estagnar notempo, deve, de fato, acompanhar a mudanga da sociedade e das suas
instituicdes.

Ademais, € preciso assimilar o atual entendimento quanto a acumulagdo de cargos
publicos em atividade ou em inatividade, considerandoqueo teto constitucional deve ser aplicado
isoladamente nesses casos, assim como no quesito de verbas oriundas da aposentadoria.
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A EXPERIENCIA DO PROGRAMA REENCONTRO DO SENADO FEDERAL

THE EXPERIENCE OF THE REUNION PROGRAM OF BRAZILIAN FEDERAL
SENATE

LA EXPERIENCIA DEL PROGRAMAREENCUENTRO DEL SENADO FEDERAL
BRASILENO

Ilana Trombkat
Paulo Ricardo dos Santos Meira2

Resumo: O recadastramento obrigatdrio dos servidores aposentadose pensionistas, como “prova de vida”
para a instituicdo e 6rgdos de controle é realizado anualmente, no seu més de aniversario. Nao obstante a
importancia do procedimento, a Diretoria-Geral do Senado recebia criticas dos aposentados e pensionistas
acerca da dificuldade logistica de acesso e estacionamento no Senado, para a realizacdo do processo. Foi
entdo concebido um novo formato, inédito, onde esse publico poderia realizar o recadastramento em um
contexto muito mais agradavel, que envolveria um reencontro festivo com ex-colegas e extensa prestagio
de servicos com parcerias externas. Uma pesquisa descritiva com o publico-alvo demonstrou o éxito na
iniciativa, institucionalizado desde 2018 e s6 interrompido pelo evento da pandemia de covid-19 no inicio
de 2020.

Palavras-chave: Poder Legislativo; Senado Federal; Inovacédo; Gestdo de Pessoas; Aposentadoria.

Abstract: The mandatory re-registration of retired civil servantsand pensioners, as “proof of life” for the
institution is carried out annually, on their birthday month. Despite the importance of the procedure, the
Brazilian Senate's Directorate-General used to receive complaints from retirees and pensioners about the
logistical difficulty of access and parkingin the Senate,to carry out the process. Then, a new format was
created, unprecedented, where this public could perform the re-registration in a much more pleasant
context, which would involve a festive reunion with formercolleagues and extensive provision of services
with external partnerships. A descriptive survey with the target audience demonstrated the success of the
initiative, institutionalized since 2018 and only interrupted by the covid-19 pandemic eventin early 2020.

Keywords: Legislative Power; Federal Senate; Innovation; People Management; Retirement.

Resumen: La reinscripcién obligatoria de los funcionarios jubiladosy pensionados,como “prueba de vida”
para la institucion y los 6rganos de control, se realiza anualmente, en el mes de su cumpleafios. Pese a k
importancia del trAmite, la Direccién General del Senado recibia quejasde jubiladosy pensionadospor la
dificultad logistica de accesoy aparcamiento en el Senado brasilefio, para llevar a cabo el proceso. Luego,
se cred un nuevo formato, inédito, donde este publico podria realizar la reinscripcién en un contexto mucho
mésagradable, lo que implicaria un reencuentro festivo con antiguos compafierosy una amplia prestacion
de servicios con colaboraciones externas. Una encuesta descriptiva con el publico objetivo demostro el
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éxito de la iniciativa, institucionalizada desde 2018 y solo interrumpida por la pandemia covid-19 a
principios de 2020.

Palabras clave: Poder Legislativo; Senado Federal; Innovacion; Gestion de Personas; Jubilacién.

Introducéo

Uma dificuldade logistica na realizagdo do recadastramento presencial de aposentados e
pensionistas do Senado Federal foi equacionada de forma criativa, com ganho para os diversos
publicos envolvidos, coma realizagéo do Programa Reencontro de Aposentados e Pensionistas
da instituigéo.

A iniciativa foi possivel pela valiosa parceria realizada com trés entidades: Associagao
de Servidores Inativos e Pensionistas do Senado Federal (Assisefe), Sindicato dos Servidores do
Poder Legislativo Federal e do Tribunal de Contas da Unido (Sindilegis) e a Associagéo dos
Servidores do Senado (Assefe).

A premissa era de que, com o esforgo conjunto de diferentes atores, 0 processo de
recadastramento poderia se tornar algo aléem de mais facil; poderiaser prazeroso aos participantes,
e uma pesquisa realizada no final de 2019 demonstrou o éxito dainiciativa.

Por sua vez, os objetivos foram:

e Aproximar institucionalmente o Senado, seu sindicato, seu clube
e a associacdo de servidores inativos e pensionistas

e Prestar um bom servi¢o aos usuarios com eliminacgéo de
problemas logisticos.

e Valorizar os servidores que, por aposentadoria, ja deixaram a

instituicéo

A experiéncia do Programa Reencontro

O recadastramento anual de aposentados e pensionistas esta previsto no Aton° 1, de 2001,
da entéo Secretaria de Recursos Humanos do Senado Federal, e era costumeiramente feito
presencialmente, para quem moravano Distrito Federal, ou provade vida com reconhecimento
em cartdrio e enviado por Correios, para quem moravaem outros Estados do Brasil.

Eu reunido ao final de 2017, na sala de reunides da Diretoria-Geral (DGER) do Senado
Federal, representantes da Associacgdo de Servidores Inativos e Pensionistas do Senado Federal
(Assisefe) e do Sindicato dos Servidores do Poder Legislativo Federal e do Tribunal de Contas
da Unido (Sindilegis) reuniram-se com a Direcdo da Secretaria de Policia e da Secretaria de
Gestdo de Pessoas do Senado, onde expuseram a Diretora-Geral, Ilana Trombka, algumas
questdes que estavam dificultando o recadastramento anual (provade vida) dos aposentados e
pensionistas [a ser realizado todos 0s anos, em seu més de aniversario], tais como falta de vagas

de estacionamento, entre outros, tais como, 0s Varios e longos trajetos que precisavam ser
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percorridos cada vez que aposentados e pensionistas vinham ao Senado para confeccionar
crachas, definir senhasde internet ou mesmo buscar informagdes junto ao Sistema Integrado de
Saude (SIS).

Enquantoadiscussao seguiapor analise de alternativasconvencionais, a Dir? Ilana propds
uma solucao “foradacaixa”,quese seguiucomcontribuicdodas entidades para “fazer acontecer’:
seria mantido o recadastramento tradicional, presencialmente no Senado, realizar-se-ia,
igualmente, um evento fora do Senado, que recepcionaria 0s recadastrandos em um espago com
bom estacionamento, e em clima de comemoracéao pelos aniversarios, no qual seriam prestados
0s servigos da instituicdo (recadastramento, fornecimento de e-mail corporativo, confeccdo do
cracha de aposentados). O Sindilegis ofereceu o espago da Associagdo dos Servidores do Senado
Federal (Assefe), um clube com belo local & beira do Lago Paranoa e com amplo estacionamento,
no qual ofereceriaum buffetcom comes e bebes, e a Assisefese responsabilizariapela contratacdo
de musicos para animar o evento. Assim nasciao Programa Reencontro, que teve sua primeira
edicdo realizada em margo do ano seguinte (BRASIL, 2018), sendo acolhido pela Assefe como
anfitrid.

Esse rearranjo esta consoante com a percepcao de Isidro-Filho (2017, p.2), que aponta:
“A inovacao contribui para as organizagdes publicas resolverem problemas complexos por meio
de novos arranjos institucionais e de experiéncias, projetos e praticas inovadoras bem-sucedidas
disponiveis nas proprias organizagdes e no setor publico”

Uma identidade visual foi criada pela Assessoria de Comunicacdo da DGER, para uso no

convite, e que depois se converteu em arte para banners e cartazes, exibidana Figura 1 a seguir:

Fig. 1 — Identidade visualdo evento
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Fonte: Assessoriade Comunicacdo daDGER
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A primeira edi¢do, como seria de esperar, trouxe aprendizados com relacdo a problemas
como ter sido feita em uma area menos arejada (e teto de zinco) do clube, com dispersdo onde
estava ocorrendo a comemoracdo e onde estavam os computadores e equipes de prestacdo de
Servigos, o que conduziu a segunda edicdo paraumaarea mais ampla, com umagrande estrutura
de toldo, e com salas de apoio para a prestagdo de servigos com mais acesso e ergonomia aos
trabalhadores e aos convidados.

Da mesma forma, por iniciativa do Sindilegis, o LegisClub Brasil, brago de convénios do
Sindicato, aliou-se ao evento e passou a trazer, a cada edicao, diferentes parceiros que expunham
estandes com promocdes, descontos, e sorteios de brindes aos participantes, além de prestacdo de
servigos de saude, como exames de pressdo e bioimpedancia. Esse trabalho em redes e com
parcerias é uma das tendéncias apontadas por Cavalcante e Cunha (2017, p.23) para a esfera
publica. Da mesma forma, o Senado agregou sua equipe do Plano de Saude préprio, para
esclarecimentode ddvidas e exames de glicemiae pressdointraocular (vide Figuras 2 e 3 a seguir)
por meio de empresa parceira, e em uma das edicdes realizou-se até vacinacgdo gratuita contraa
gripe.

Como no Distrito Federal temos duas épocas de seca e chuvas bem marcadas,
convencionou-se em realizar o evento na Assefe, a beira do Lago, em épocas de sol, e nasede do
Sindilegis, protegida e com acessibilidade, nos periodos de seca (deciséo que seria referendada
em pesquisa que citaremos a seguir).

Figura 2 — Prestagcdo de servi¢os de salide no Programa Reencontro.

Participantes do encontro, na Assefe, puderam-fazer gratuitamente exame de glicemia

Antdnio Pinheiro/Nicleo de Intranet

Fonte: Antonio Pinheiro / Intranet do Senado.
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Fig. 3 — Saude ocular como um dos focosdo Programa.

Um dos exames ofere€idos aos apesentados € pensionistas foi o de afericdo da pressao intraocular

Antdnio Pinheiro/Niicleo de Intranet

Fonte: Antonio Pinheiro / Intranet do Senado.

Fig. 4 — Musica ambiente durante a prestacdo de servigos.

i€antor Amilcar Paré se apresentou durante o-encontro na Assefe

Antdnio Pinheiro/Ndcleo de Intranet

Fonte: Antonio Pinheiro / Intranet do Senado.
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Fig.5— Comes e bebes entre asatra¢fes para osconvidados.
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O encontro de aposentados e pensionistas de setembro foi realizado na Associacdo dos Servidores do Senado
Federal (Assefe)

Antdnio Pinheiro/Niicleo de Intranet

Fonte: Antonio Pinheiro / Intranet do Senado.

Da parceria inicial para o Programa Reencontro, a Diretoria-Geral do Senado inspirou-se
para a producdo de um livro - em parceria com o Sindilegis e a Assisefe - com relatos dos
servidoresaposentados, e desde a edi¢cdo de marco de 2020 do Programa, havera a leitura de um

trecho da obra, por cada um dos autores (sendo um convidado por edigio).

Fig. 6 — Obra “Esta ¢ Minha Historia”
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Fonte: Assessoriade Comunicacdo da DGER - Senado Federal

Orgamento
N&o se aplica no caso em questdo para o Senado, pois 0 custo é ja o custo fixo dos

equipamentos e servidores, apenas deslocados nos dias de evento. J& as entidades parceiras

tiveram seus préprios custos, no caso a Assisefe com a contratacdo do musico e o Sindilegis com
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relagcéo ao buffet e gargons.

Principais resultados

Depoimentos espontaneos de participantes confirmaram a intui¢do dos organizados no
sucesso da iniciativa. Também os ndmeros traduzem aexperiéncia positiva do Programa: em
2019, quando realizadas novamente cinco edi¢@es, foram quase 200 pessoas, em média, a cada
evento do tipo. Muitos aproveitam para visitar a equipe de saide e medir a pressdo arterial.
Centenas de aposentados e pensionistas fizeram, ao longo do ano, exames de pressdo intraocular,
glicemia e bioimpedanciaa partir de parceria com empresa do setor hospitalar. Outros parceiros
e marcas conveniadas aproveitam para distribuir brindes nessas ocasides, desde Oticas até
agéncias de turismo e centros de tratamento estético.

Entre as principais tendéncias de “modificag@o no antigo padrdo burocratico weberiano,
vinculadas a estruturas pds-burocraticas” Abrucio (1997, p. 38) coloca o incentivo a adogéo de
parcerias com o setor privado e com as organizacdes ndo governamentais (ONGSs), o que reforca
as bases do Programa Reencontro, no qual bimestralmente os aposentados e pensionistas
aniversariantes dos meses em questéo realizam seu recadastramento oficial ndo em um ambiente
de reparticdo na Instituicdo, sendo em um evento festivo, com masica ao vivo e muita prestacdo
de servicos de salde de cuidados primarios e exames preventivos, SO possivel gracas a parceria
com o Sindicato dos servidores (Sindilegis), associacdo de inativos e pensionistas (Assisefe),
clube Assefe e empresas dainiciativa privada.

Como vemos em Isidro (2018, p. 19), os valores de Amor, Felicidade e Esperanca sdo
pilares do Programa Reencontro. Amor, pelo exercicio empatico de colocar-se no lugar do outro;
Felicidade, pelo estado de espirito que resulta em ambos convidados e equipe de trabalho em uma
tarde de energiamuito positiva, e de Esperanca, pois até o projeto-pilotoser experimentado, havia
incerteza de sua efetividade.

O relatorio administrativo de 2019da Diretoria Geral do Senado (BRASIL, 2020) reforca
que o programa, criado inicialmente para melhor logistica no Recadastramento, ja se
institucionalizou®. Podemos afirmar que, de uma prestagcdo ampliada de servicos, o Programa
Reencontro firmou-se como uma forma muito calorosa de valorizagdo dos aposentados e
pensionistas da Casa.

O Programa Reencontro foi umainovacédo de processo, conceituada por Isidro (2018, p.
30) como “implementagdo de um método para a producdo e fornecimento de servigos e bens que
é novo ou significativamente melhorado em comparagdo com 0s processos existentes numa
organizagédo publica”, ou seja, realiza-se 0 mesmo processo — recadastramento anual — mas de
uma formadistinta, com outra logistica, e proposta lidica e de valorizagdo do individuo. Quanto
a intensidade da inovacdo, podemos entendé-la como incremental (ISIDRO, 2018, p. 31), pela

adicdo de elementos (expositores, sorteios, local, festividade), com recombinacéo de outros
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elementos ligados a logistica, suporte de Tl e parcerias firmadas. Em apertada sintese, tratou-se
deumainovacdondao radical, por ja existirem outroformato, mas que pela recombinacao, tomou-
se incremental, em consonancia com os conceitos defendidos por Ferreira, Tete, Silva Filho e
Sousa (2015, p. 103).

Avaliacédo

Ao final de 2019, realizou-se pesquisa online (survey com questionario eletronico por
meio de link em e-mail de convite), para avaliacdo pelos aposentados. Os resultados foram
entusiasmadores. No Grafico 1 a seguir tem-se a participa¢do no Programa, ao passo que no
Grafico 2 temos a preferéncia de local de realizagéo.

Gréfico 1 — Quantidade de vezes em que participou do Programa Reencontro.

Quantas vezes participou do Programa

Mais de 5 vezes . 11

De 2 a5 vezes _ 43

0 50 100 150 200 250

Fonte: Preparado pelos autores.
Grafico 2 — Preferéncia por local, entre os respondentes que ja participaram.

Preferéncia de local de realizagao do Programa

N3o sei / ndo tenho preferéncia _ 7

Assefe, na época de seca, e Sindilegis, na

época de chuvas 16

Sindilegis, independentemente do clima

Assefe, independentemente do clima

0 2 4 6 8 10 12 14 16 18

Fonte: Preparado pelos autores.
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Pelo menos 35% dos aposentados que participaram da pesquisa de satisfacdo sobre o
Programa Reencontroafirmaramter ido a um oumais encontros do projeto, como se vé no Gréfico
1. Para a maioria deles, a oportunidade de rever amigos e colegas é o principal atrativo da
iniciativa. Ao todo, 332, num universo de 1.995 aposentados que residem no Distrito Federal,
responderam ao levantamento.

A pesquisa mostrou ainda que 56% dos aposentados compareceram aos encontros
sediados na Associacgao dos Servidores do Senado Federal (Assefe) e 18,7% na sede do Sindicato
dos Servidores do Poder Legislativo Federal e do TCU (Sindilegis). Ja 25,2% estiveram nos dois
locais.

Entre os respondentes, 51,9% afirmaram preferir que o programa seja realizado na
Assefe, as margens do Lago Paranod, no periodo de seca, e na sede do Sindilegis [local coberto e
com acessibilidade], na época de chuva, como representado no Gréfico 2. J425,9% disseram ndo
ter preferéncia de local para realizacdo. Houve empate (11%) entre 0s que optaram pela Assefe e
0s que escolheram o Sindilegis, independentemente do clima.

Uma mateéria divulgada no portal do Sindilegis, da Assefe e na Intranet do Senado
comenta osresultados da pesquisa:

A diretora-geral do Senado, llana Trombka, parabenizou a Secretaria de
Gestdo de Pessoas (SEGP) pelo trabalho realizado, nos tltimos anos, com os
servidores aposentadosda Casa. Segundo ela, eles sdo "uma parte indissolivel
da organizacdo etrabalharcom eles e para eles é também uma das funcdes da
Diretoria-Geral”.

— E um trabalho que cada vez mais se aprimora e que traz o servidor
aposentado paraa familia do Senado. Familia, alias, da qualele nunca saiu. Se
ele estd um pouco afastadoporque ndo tem maiso trabalho diario na Casa, ele
estard novamente préximo por poder encontrar os servi¢cos do Senado e seus
colegas de trabalho nessas oportunidades de recadastramento -afirmou llana.

Para o diretor da SEGP, Gustavo Ponce,a pesquisa teve o objetivo de “ouvir o
cliente” do programa. Assim, segundo ele, a partir dos resultados coletados, é
possivel garantir melhores resultados ao publico-alvo.

—  Colhemos informacdes muito boas de quem participa. Estamos felizes
porque mesmo a pesquisa sendo feita em janeiro tivemos um retorno muito
bom. Tivemosum percentualde participacdo acima damédia e isso mostra que
as pessoas estdo aprovando o programa. Com isso, estamos habilitados para
continuar[oferecendo o programa] — disse.

De acordo com Paulo Meira, assessor técnico da SEGP, a participacéo no
levantamento alcangouo indice de 16% entre o publico-alvo, quantitativo bem
acima do que a literatura de pesquisa indica como taxa de retorno para
pesquisason-line, de 3 a 5%.

— Isso desconstréia crenca de que nossos servidores aposentadosndo tém
intimidade com tecnologia. Em menos de 1 hora [do envio da pesquisa], ja
haviamos recebido 50 participagdes. Como nem todos 0s pensionistas, que
também sdo plblico-alvo do evento, possuem e-mail cadastrado, a pesquisa
eletrdnica foi inicialmente focada nos servidores aposentados —afirmou.
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Ainda que de “orientacdo interna” (ISIDRO, 2018, p. 46), pois geraram valor para o
contexto interno da organizacé&o, e por isso limitada em escopo, a iniciativa teve os seguintes
resultados:

. Dezenas de matérias foram publicadas nestes doisanos nos sites das
instituicGes, em suas redes sociais e relatérios.
. Dezenas de recadastramentos e centenas de
exames sdo realizados a cada edigéo.
. Pesquisa de avaliagdo confirmou a importancia do Programa junto aos
participantes.

. Depoimentos tantos das autoridades, quanto dos participantes, atestam
0 bom acolhimento da iniciativa, tal como no seguinte excerto:

Valmir Marques, 61 anos, que trabalhou no Instituto Legislativo Brasileiro
(ILB), participou do encontro pela primeira vez. Segundo ele, esses encontros
sdo importantes por possibilitarem uma aproximagdo do Senado com o0s
servidores inativos e o reencontro de amigos.

Francisco José Cavalcante, 74 anose que se aposentou cerca de 30 anosatras,
contou que também é a primeira vez que participa. Para ele, reuniées como
essa aproxima osaposentados dostrabalhosdo Senadoetambémdo sindicato.

Zuleica de Farias, 59 anos, aposentada desde 2013, disse que sempre marca
presenga nos encontros:

— Gosto bastante e acho que tem tudo a ver com nossa realidade. Essas
confraternizagfes servem para uniro pessoal que ja estd em casa, muitas vezes,
sem a perspectiva de rever 0os amigos — afirmou.

Os objetivos Indutores — ou motivadores, tais como em Isidro (2018, p. 40) — dizem
respeito aos “fatores individuais, organizacionais e contextuais que motivam o engajamento de
pessoas e organizagdes” na consecucdo dainovagdo. Os motivadores foram:

. Patrocinio da alta direcdo: a Dir? Ilana Trombka pessoalmente liderou a
aproximacdo institucional entre as entidades, e exortou a valoriza¢&o dos aposentados e
pensionistas.

. Queixa dos usuarios: as entidades trouxeram a voz dos servidores
aposentados e pensionistas que estavam com problemas logisticos para realizar seu

recadastramento e outros servigos.

. Equipe disponivel: o hoje assessor e antes Diretor da area foi indicado
para organizar o projeto, e assim o fez, com apoio de diferentes areas e patrocinio da
Diretoria-Geral.

Como anélise dos facilitadores e das barreiras da inovacao, dividiremos nas dimensdes
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organizacional, gerencial e individual, tais como encontramosem Isidro (2018, p. 45):

Facilitadores organizacionais:
. A vontade, ou “bona fide” das quatro instituicbes em se aproximar.

. A equipe de Comunicacdo Interna — Intranet — ¢ muito “parceira” e
atuante, o que feza comunicacéo reverberar tanto internamente, quanto nos sites, redes

sociais e correspondéncias das trés entidades externas.

. Igualmente, a equipe de Comunicacao da Diretoria-Geral reverberou os
eventos emdiversas formas e relatorios.

Facilitadores gerenciais:

. A crenca das liderangas envolvidas de que a acdo tinha mérito, e
somaram forgas com suas equipes colocadas a disposi¢do do Programa

Facilitadores individuais:

. O bom relacionamento interpessoal, e competéncia dos individuos em
cada uma das frentes colaborou com a consecugédo do Programa.

Barreiras organizacionais:

. Inicialmente, a sede do Sindilegis ndo tinha acessibilidade.

Tivemos de subir e descer um cadeirante com ajuda de varias pessoas. Havia
dificuldade também para idosos com bengala. O problema ja esta resolvido, com instalagéo de
um elevador.

. A sede da Assefe, apesar de muito bonita (em épocas de seca), tem um
longo trecho de caminhada, em aclive/declive, até o local do Reencontro. Isso dificulia
um pouco a algunsidosos e cadeirantes, e o problemapersiste.

. Como o Senado funcionaem dias Uteis, limitamos o evento as quintas

ou sextas-feiras de cada bimestre.

Barreiras gerenciais:

. N&o foram identificadas barreiras gerenciais.
Barreiras individuais:

. Né&o foram identificadas barreiras pessoais, exceto quando, uma vez na
sede da Assefe, uma estagiaria foi assediada por sdcios adolescentes que por la

E-legis, Brasilia, n. 34, p. 279-291, jan./abr. 2021, ISSN 2175.0688 289



llana Trombka, Paulo Ricardo dos Santos Meira

circulavam. Foi apenasumavez, e no ambiente controlado do Sindilegis nunca ocorreu.

Aplicabilidade
Entendemos que o formato do Programa Reencontro é adaptavel para outras instituicoes
publicas, que podem transformar o mandatoério recadastramento anual em uma atividade

agradavel e humanizada.

Sustentabilidade

O evento ndo apresenta uma pegada ambiental que possa ter impacto em relagéo ao meio
ambiente. O Gnico problema de “ser sustentavel”, em um sentido mais lato, ¢ que a pandemia que
se instalou internacionalmente com a Covid-19 ndo o permitiu ser realizado ao longo de 2020,
que eraaintencéo ao final de 2019, pelo fato de o Programater se institucionalizado no Senado

Federal.

Concluséo

As organizagdes publicas sdo demandadas a refletir e reavaliar sistematicamente seus
processos de producdo de servi¢os (BERGUE, 2020, p. 208). Em sintonia com essa assertiva,
descreveu-se aqui a idealizacéo e implementacdo do Programa Reencontro de Aposentados e
Pensionistas do Senado Federal. Buscou-se tratar de um problema apresentado com uso de
criatividade organizacional, embora lembre Cavalcante (2019, p. 12) que, para haver inovagao de
fato, ndo basta a criatividade, é necessario que a ideia seja implementada, e que seu valor seja
percebido pela organizacdo e pelo usuario final. Esses pontos foram igualmente abordados no
presente case que, cremos, pode servir de inspiracéo para problemas similares enfrentados por

outras institui¢Ges publicas.
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DISSERTACOES DE MESTRADO DEFENDIDAS EM 2020 NO MESTRADO
PROFISSIONAL EM PODER LEGISLATIVO

Fernandes, Lilia Ribeiro. A descentralizacdo administrativa no Poder legislativo [manuscrito] / Lilia
Ribeiro Fernandes. 2020.91f.

Orientador: Prof. Dr. Nelson Gomes dos Santos Filho

Resumo: Ao longo das Gltimas décadas, a estrutura organizacionalda Camara dos Deputados (CD) cresceu
e se diversificou significativamente, mas sua gestdo permaneceu centralizada, exigindo maior esforgo de
planejamento e alocacdo de recursos para atividades bem distintas — indo das atribui¢des propriamente
legiferantes a atividades-meio como a gestdo de tecnologia da informacdoe a gestdo hospitalar. O emprego
do instituto da descentralizacdo administrativa poderia ser um caminho para reducdo desse esforco e
melhoria da eficiéncia. Este trabalho se propds, portanto, ao exame das possibilidades de aplicacédo do
instituto da descentralizacdo no ambito dasatividadesadministrativasda CD e, por ndo haverexperiéncia
prévia de utilizacdo do instituto no &mbito do Poder Legislativo, escolheu-se analisar a experiéncia mais
préxima que se teve disso, qualseja a autonomizagao de 6rgdos no ambito do Senado Federa I (SF), optando-
se por um estudo qualitativo e descritivo da experiéncia prévia havida na Secretaria de Tecnologia da
Informacdo do SF, o Prodasen, haja vista seu pioneirismo na aplicacdo da tecnologia da informacéo no
Poder Legislativo ser comumente atribuido a autonomia que Ihe era conferida. Como referencial teérico,
analisou-se a descentralizacdo administrativa no Brasil, sob a 6tica da esfera federal, sustentando-se a
constitucionalidade da sua adocdo no dmbito do Poder Legislativo e delineando-se as atividades
administrativas no ambito da CD que seriam passiveis de descentraliza¢cdo. Abordou-se o histérico da
reforma gerencial no Brasil, destacando-se o uso do contrato de gestdo para controle de desempenho de
atividades descentralizadas, e, para a compreensdao do componente politico inerente a qualquer processo
decisdrio no ambito administrativo de umacasa legislativa, acolheu-se a 6tica da teoria da escolha racional.
Ao fim da pesquisa, foipossivelconcluir que a concessao de autonomia para o desempenh ode determinadas
atividades contribui, de fato, para uma maior eficiéncia, sendo recomendavel, todavia, que, em uma
eventualdescentralizacdo, hajauma definicdo prévia, via contrato de gestdo, de metase objetivos a serem
cumpridos pelo ente descentralizado, garantindo-se uma coeréncia com a missdo institucional do ente
central.

Palavras-chave: Poder Legislativo. Descentralizacdo administrativa. Contrato de gestdo. Teoria da Escolha
Racional. Prodasen.

Rezende, Karluce Santos. Implanta¢do da gestdo da saude e seguranga do trabalho na Camara dos
Deputados: uma analise sob a dtica da mudanca organizacional,2020.101 f.
Orientador: Prof. Dr. Nelson Gomes dos SantosFilho

Resumo: O bem-estar no trabalho passa pela promocdo da salde e protecdo da integridade fisica dos
trabalhadores e requer da organizacdo um esforgo para desenvolver um sistema que promova a gestdo
estruturada dosassuntosrelacionadosa salde e seguranca do trabalho (SST). Para asorganizacdes publicas
essa tematica ainda é novidade atualmente. Dada a auséncia de uma legislacdo especifica no assunto que
abranja toda a administragdo publica em seus diferentes Poderes e esferas — federal, estadual, distrital e
municipal — o0 que se observa é um vacuo normativo que impacta no dia a dia dos servidores publicos
estatutéarios. H4 instituicdes que tém buscado implementaruma gestdo da SST, sendo este o caso da Camara
dos Deputados que estabeleceu um sistema precursor em 2005 que, em 2010, passou por mudangas,
culminando em 2016 com o sistema vigente nosdias atuais. Este trabalho objetiva investigaresse processo
de implantacdo da gestdo da SST na CaAmara dos Deputados. Trata-se de um estudo de caraterqualitativo e
descritivo que, a partir dos achados na pesquisa documentale nasentrevistas semiestruturadas, procede-se
a analise do processo de implantacdo da gestdo atual da SST. Para tanto, toma-se como base a mudanca
organizacionalocorrida no periodo de 2010 e 2015, que culminou naimplantacdo do novo sistema de gestdo
da SST em 2016. A teoria norteadora da anélise é a abordagem de Kurt Lewin aplicada no contexto de
mudancasorganizacionaisque dita que, para se obter mudancas efetivasnas organizacdes, deve-se seguir
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trés passos: descongelar o status quo; mover ou agir; “recongelar” no novo estado. Durante o0 processo
deve-se considerar as forcasenvolvidas para entdo se planejare executaras agéespara a mudanca, sendo
um processo ciclico e colaborativo. A analise é realizada mediante a identifica¢do: das for¢asatuantesno
primeiro momento, que se estende de 2005 a 2009; dasag¢des tomadas no periodo de transicdo, 2010e 2015;
e por fim, das forgasvigentes no atualestagio e das agbestomadas para a estabilizagdo nesse estagio, que
vigora desde 2016 até 2019. Espera-se, a partir da compreensdo do processo de implantagdo da gestdo da
SST na Camara dos Deputados, colaborar com demais érgdos e instituicdes puablicas no seu processo de
estruturacdo da SST ou pelo menosdespertaro interesse pelo tema.

Palavras-chave: Salde e Seguranca do Trabalho. Mudanga Organizacional. Servidor Piblico. Gestéo
Publica. Camarados Deputados. Poder Legislativo.

Pomagerski Junior, Carlos Antonio. Analise comparativa entre as legislacGes adotadas nos Estados
Unidos e Brasil referentes a defesa cibernética, 2020.98 f.
Prof. Dr. Cristiano Ferri Soares de Faria

Resumo: Foi realizado o estudo das legislagdes referentes a Defesa Cibernética nos Estados Unidos,
juntamente com bibliografia sobre o tema, tragcando-se um paralelo com o panorama legislativo Brasileiro.
A pesquisa foi desenvolvida por meio de revisdo da literatura, sobre legislacGes relacionadasa defesa
cibernética nos EUA e no Brasil, englobando livros, artigos, documentos oficiais, e corpo legislativo. O
recorte legislativo se deu no normativo legal cogente, latu sensu, referentes as leis de defesa cibernética.
Nos Estados Unidos foi utilizado o recorte para abranger apenas as leis federais que sdo determinagdes
gerais a todo pais. Dessa forma, como o pretendido, o presente trabalho apds pesquisar bibliografia e
legislacdes fez um estudo comparado com as legislacdes de cogéncia federalbrasileiras. Incluindo também
as estruturas criadas por essas legisla¢es. Tragou-se possiveis lacunas nos sistemas e com a comparagdo
de ambos tentou-se sugerir possiveis melhoras, assim como mostrar que uma cooperacao entre o Brasil e
os Estados Unidos seria benéfica aambospaises.

Palavras-chave: Defesa cibernética. Marco Civil da Internet. Poder legislativo.

Ceolin, Adriano Wilson. A transformacédodo PMDB dentro da lideran¢a do partido na Constituinte:
a perspectiva da histdria oral, 2020. 309f.
Orientador: Prof. Dr. Rildo José Cosson Mota

Resumo: O Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) liderou o processo de aprovacio da
Constituicdo de 1988, e ao mesmo tempo sofreu efeitos colaterais que, sem divida, impactam na existéncia
dasigla até os dias atuais. Quando se iniciaram os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte (ANC),
a bancada do PMDB contava com 303 congressistas (deputados e senadores), 0 que lhe permitia exercer
hegemonia politica no processo de elaboracdo danova Carta Magna. Nao obstante,ao longo da votacio do
texto constitucional, divergéncias dentro da bancada do PMDB geraram embates e discussdes que
fragmentaram a sigla e atrasaram—quase inviabilizando —a aprovagdo danova Constituicdo. O pice desse
processo aconteceu quando, em junho de 1988, antes do fim da promulgacdo do texto constitucional,
dissidentes do PMDB fundaram o Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB). A acdo foi
protagonizada pelo entdo lider do PMDB na Constituinte, senador Mario Covas (Sdo Paulo), que foi
acompanhado por seu primeiro vice-lider, deputado Euclides Scalco (Parana). O objetivo geral deste
trabalho é apresentar como se deu a transformacgdo do PMDB dentro da Lideranca do Partido na
Constituinte. Para tanto, utilizar-se-a a metodologia de Hist6ria Oral tematica, que se baseia em entrevistas
de participantesdo periodo que se busca analisar. Aelaboracdo das perguntas dasentrevistas foi subsidiada
pela construgdo de contextos com base em documentos oficiais, reportagens e pesquisas bibliograficas
relacionadas ao PMDB e a ANC. Neste trabalho, foram entrevistadas oito pessoas que atuaram na
Lideranca: cinco vice-lideres, duasfuncionarias publicase um assessor politico. Sdo eles: Euclides Scalco,
Antonio Britto, Nelson Jobim, Cassio Cunha Lima e Rose de Freitas (vice-lideres); Susana Pereira e Julia
Bulgarelli (funcionarias); e Marco Vinicio Petrelluzzi (assessor politico). Esta pesquisa concluiu que as
acOes da Lideranga do PMDB na ANC impactaram nos rumos da sigla, cujo maior exemplo é seu
desmembramento. Tais agdes se deram por conta das préprias caracteristicas da sigla criada como frente,
mas sobretudo por conta do choque entre grupos politicos que atuavam no PMDB até entdo.

Palavras-chave: Poder Legislativo. Constituinte 1988. PMDB. Lideranca do PMDB. Histdria Oral
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tematica. Partido politico.

Cerqueira, Wanessa Gabrielle Maia. A politica de drogas na Camara dos Deputados: analise do
discurso parlamentar, 2020. 92f.
Orientador: Dr. Antonio Teixeira de Barros.

Resumo: Analise dos discursos parlamentaresno debate sobre a nova Politica Nacional de Drogas (Lei n®
13.840/19), que tramitou na Camara dos Deputados, em relagdo a producdo, comercializa¢do e consumo de
substancias psicoativas. O objetivo da pesquisa foiidentificaras formagdes discursivas nas quais se baseiam
tais discursos, para analisarasforcasde poder que fundamentaramasdiscussdes e compreenderascrengas
ideoldgicas que permeiam os posicionamentos dos deputados. Assim, investigamos como os parlamentares
se posicionam acerca da temética drogas, em situa¢des comunicativas que envolvem o debate parlamentar
na Camara dos Deputados, bem como as estratégias discursivas que sdo utilizadas para comunicar
determinadasvisdesem relacdo ao tema. Paratanto, analisamos as notas taquigraficas dos debates ocorridos
na Comissdo Especialdestinadaa deliberarsobre a proposicdo, bem comona discussdo e votacdo da matéria
no Plenario da Camara dos Deputados. Foram identificadas, em ordem decrescente de intensidade, a
existéncia de uma formacao discursiva sanitarista, segundo a qual ao Estado cabe zelar e cuidar da satde
do individuo, ainda que contra sua prépria vontade; de uma formacao discursiva punitivista, que defende a
necessidade de uma lei penal rigida para conter o consumo individual e o comércio de substancias
psicoativas; e uma formacdo discursiva libertaria, identificada em poucos pronunciamentos, que se baseia
no respeito ao livre-arbitrio e na ndo interferéncia na vida intima e privada do individuo.

Palavras-chave: Poder Legislativo. Discurso Politico. Andlise de Discurso. Politica de Drogas.

Bijos, Paulo Roberto Simdo. Orcamentacdo por desempenho no Congresso Nacional: incentivos
institucionais e comportamento legislativo,2020. 306f.
Orientador: Prof. Dr. Nelson Gomes dos Santos Filho

Resumo: Esta dissertacao trata da orcamentacgdo por desempenho no &mbito do Congresso Nacional. O
objetivo proposto foi o de identificar e avaliar,com abordagem descritiva e exploratéria, 0s e spagos para o
uso de informacdes de desempenho no processo legislativo orgamentario federal. Com amparo na teoria
neoinstitucionalista, a pesquisa realizada valeu-se do método de estudo de caso, centrado na investigacdo
sobre 0 uso de informacdes de desempenho pela Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizacdo (CMO), no periodo de 2014 a 2020, com base em dois eixos estruturais de analise: o
institucional, orientado a identificar e avaliar os incentivos institucionais ao uso dessas informacdes; e 0
comportamental, que buscou identificar e avaliar o proprio uso de informacdes de desempenho pelos
parlamentares. E da teoria neoinstitucionalista, afinal,a maxima de que as “instituigdes importam” para a
compreensdo do comportamento social. Como resultado, concluiu-se que, embora a CMO seja cercada de
incentivos institucionais ao uso de informacdes de desempenho, as ocorréncias praticas de utilizacdo dessas
informacdes sdo muito escassas. Em face disso, foram apresentadas, ao final desta disserta¢édo, algumas
recomendac0es destinadas ao fortalecimento da orcamentacdo por desempenho no &mbito do Congresso
Nacional, seguidas de reflexdes doutrindrias pertinentes ao tema em estudo.

Palavras-chave: Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo. Congresso Nacional.
Neoinstitucionalismo. Or¢camentacao por Desempenho. Orcamento Publico. Poder Legislativo.

Almeida, Natalia Gongalves Beling de. O processo de gestdo de riscos no Senado Federal: uma anélise
sobre o processo de implantacdo, 2020. 165 f.
Orientador: Prof. Dr. Jodo Luiz Pereira Marciano

Resumo: O debate sobre governanca corporativa e gestao de riscos alcangou grande importancia na esfera
governamentalem razao da presenca de relacdes de agencia: o principal (a sociedade)delega ao agente (0
Estado)a responsabilidade de gerir os recursos provenientes dos contribuintes. Nesse cendrio, o desafio da
governanca e definir o quanto de incertezas deve ser aceito na gestdo dos recursos publicos. A gestdo de
riscos e o instrumento apropriado para lidar com isso, uma vez que amplia a capacidade dasorganiza ¢oes
de tratar o efeito das incertezas sobre 0s objetivos organizacionais. Consequentemente, esse mecanismo
permite as organizagesgerarvalore entregar servicos de modo mais efetivo, eficiente e econdmico. Assim,
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gerenciar a aplicacdo de recursos da sociedade com base em riscos e primordial, sendo também uma
recomendacdo de entidades como a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE) e o Tribunal de Contasda Unido (TCU). Nesse contexto, a presente pesquisa buscou descrever o
processo de implantacdo dagestdo de riscos no Senado Federala luz de duashbasesteéricas que constituem
0 modelo de andlise do estudo: o modelo de avaliagdo de maturidade em gestdo de riscos do TCU e a teoria
institucional em sua vertente socioldgica. O trabalho baseou-se em: levantamentos bibliograficos e
documentais; questionarios; entrevistase analise de conteldo. Tais ferramentas possibilitaram o exame e a
apresentac¢do do grau de maturidade (TCU) e do estagio de institucionalizagdo (teoria institucional) do
processo de gestdo de riscos na Camara Alta, trazendo luz sobre a aproximacao tedrica sugerida no modelo
de andlise. Os resultados indicam que o processo de gerenciamento de riscos no Senado Federal encontra-
se no inicio da fase de objetificacdo, conforme preceitos da teoria institucional, e adentrando o grau de
maturidade Intermediario, de acordo com critérios do TCU. Quanto ao modelo de analise, os dados
empiricos ndo permitiram extrair conclusdes sobre sua validade, mas parecem sugerir que a associagio
entre as duasteorias e possivel, uma vez que apontaram,em um mesmo contexto, para graus semelhantes
de maturidade e de institucionaliza¢dodo processo de gestdo de riscos do Senado. Assim, 0 estudo apresenta
indicios de que um maiorgrau de maturidade em gestdo de riscos segundo os critérios do TCU equivaleria
a uma maior institucionalizacdo dessa pratica em uma organizacdo, conforme teoria institucional,
suscitando uma reflexdo para osestudossobre o tema.

Palavras-chave: Poder Legislativo. Gestdo de riscos. Modelo de Maturidade. Institucionaliza¢do. Senado
Federal

Nunez, Sarah Albertina Cerqueira. Doze anos de multimidia [manuscrito] : convergéncia e
engajamento publico no Portal Senado Noticias, 2020.131 f.
Orientadora: Prof2. Dr?. Cristiane Brum Bernardes

Resumo: O objeto deste trabalho é a transformacéo do site da Agéncia Senado em um portal de noticias
multimidia, nosdltimos 12 anos. A relevancia de investigar o tema é colocar luz sobre a escolha majoritara
pelo modelo jornalistico de comunicacaonasinstituicbes publicase sobre as limitagcdes desse caminho para
a promocao do relacionamento entre o Legislativo e o cidadao. Neste estudo de caso etnografico, por meio
de entrevistas e de observacdo participante, principalmente, busca-se mapear que argumentos 0s
profissionais da Secretaria de Comunicacao do Senado (Secom) mobilizam sobre a convergéncia de midias
legislativas — TV, Radio e Agéncia Senado — e de formatos de informacdo no Portal Senado Noticias.
Teorias sobre o funcionamento da democracia justificam e,a0 mesmo tempo, iluminam o estudo do papel
da comunicacdo de carater publico para a realizagdo dos valores democraticos. E é desse ecossistema de
comunicacio que fazem parte as midias legislativas, como o Portal. A luz de teoria sobre engajamento
publico, que inclui os aspectos da informagéo, entendimento, identificacdo, participagdo e intervencio
como formas de contato entre cidaddo e Legislativo, outro objetivo é entender se e em que medida esse
grupo profissional associa a transformac&o do Portal ao incremento do relacionamento do publico com o
Senado. Dentre as justificativas identificadas e utilizadas pelos profissionais para o inicio do processo de
convergéncia de midiasno Portal estdo 0 acompanhamento de tendénciasdo mercado de noticias privado
e a integracdo de informacg6es produzidas pela Secom. Os produtoresentendem a convergéncia como algo
necessario e desejavel e ndo a associam apenas com multimidialidade, mas também com gestdo da
informacéo, atualizacdo tecnoldgica e adequagdo ao consumidor de noticias, estabelecendo relagdes de
diversos niveis entre a produgdo e a distribuicdo de conteddo multimidia e a jornada do engajamento,
principalmente nosaspectos da informagéo, do entendimentoe da identifica¢éo. Ainda que ndo consensual,
a autoimagem dessesatores como produtores de noticias, entretanto, limita a comunicacdo publica no tange
aosfatoresda participacdo e da intervengéo.

Palavras-chave: Poder Legislativo. Midias legislativas. Comunica¢do publica. Internet. Convergéncia.
Engajamento publico.

Silva, Ronaldo Quintanilha da. Accountability horizontal: a fiscaliza¢@o parlamentar exercida pela
Cé&mara dos Deputados na 552 Legislatura, 2020.183f.
Orientador: Prof. Dr. Jodo Luiz Pereira Marciano

Resumo: Examina como se desenvolveu a fiscalizagdo parlamentar (accountability horizontal) pela
Camara dos Deputados (CD) sobre os atosdo Poder Executivo durante a 552 Legislatura (de 2 de fevereiro
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de 2015 a 31 de janeiro de 2019), quando o cargo de presidente da Republica foi ocupado por dois
incumbentes. Neste estudo de caso, 0 objetivo é verificar o sujeito, o0 objeto e a amplitude do controle
parlamentar, a partir de seis tipos de proposi¢cdes, denominadas, neste trabalho, de Instrumentos de
Fiscalizacdo e Controle (IFC), sdo eles o requerimento de audiéncia publica (REQ), o requerimento de
convocagdo de autoridade (RCA), o requerimento de informacdo (RIC), a proposta de fiscalizagdo e
controle (PFC), o projeto de decreto legislativo (PDC) e a solicitagdo de informagdo ao TCU (SIT). A
explicacdo dos fendmenos fundamenta-se na teoria da escolha racional e no novo institucionalismo, em
suasvertentes distributivista, informacionale partidaria. As hipéteses delineadas verificaram se a atividade
de controle ndo é relevante,em comparagaoas iniciativas legislativas; se a atividade de controle cabe apenas
aos deputados de Oposicao; se o volume € influenciado pelo ciclo eleitoral e altera-se a partir de eventos
externos e, por fim, se asareas teméticas fiscalizadas sdo as que reinem maiores investimentos e se 0
controle é de abrangéncia local. A metodologia baseou-se em anlises quantitativas e qualitativas, a partir
da base de dados, contendo os instrumentos de fiscaliza¢cdo. Também se adaptaram os modelos utilizados
por Lemos (2005), Amorim Neto e Santos (2003) e Raposo (2015). Conclui-se pela existéncia da
fiscalizacdo e controle, porém em patamares abaixo de dez por cento quando comparado a fungdo
legiferante. Além disso, verificou-se que ela surge tanto da Base quanto da Oposi¢do, mas que a depender
da posicdo do partido no arranjo institucional ela intensifica ou diminui. Na sequéncia, encontrou -se
influéncia do ciclo eleitoral na atividade de fiscalizacdo e controle, bem como indicios de que os eventos
externos selecionadosimpulsionaram alguns instrumentos fiscalizatdrios e outros ndo. Ao compararas duas
gestdes presidenciais, evidenciou-se que os atose asescolhasda gestdo da presidente Dilma Rousseff foram
submetidos a mais controle parlamentardo que os do presidente Temer, em func¢do da gestdo da coalizdo e
do ciclo eleitoral. Por fim, ndo hé& evidéncias de que os deputadossao norteados pelo critério de alocacgdo
de recursos financeiros para moveragdes de controle. Nesse contexto,a Administracdo Publica concentra
mais de vinte por cento do esforgo fiscalizatdrio e a fiscalizagdo tem cunho nacionale setorial na maioria
dos casos. O Instrumento de Fiscalizacdo e Controle preferido dos deputados é o requerimento de
informacdao, seguido pelos requerimentos de audiéncias, sendo ascom issdes permanentesas protagonistas
dasacdes.

Palavras-chave: Poder Legislativo. Camara dos Deputados. Processo legislativo. Funcao de fiscalizagéo.
Controle. Accountability.

Sousa, Sandra Amaralde. Participagdo politica nas midias sociais: uma anélise dos comentarios sobre
a reformada previdéncia nas paginas dos deputados mais influentes do Facebook, 2020.99f.
Orientadora: Prof2 Dr2. Cristiane Brum Bernardes

Resumo: A pesquisa analisa qualitativamente comoocorre 0 engajamento publico nas péginas do Facebook
dos 10 deputados federais mais influentes nasredes. Para isso, o estudo apresenta umaanélise de conteudo
de postagense dos comentarios recebidos no Facebook por esses parlamentares referentesa discussdo e a
votacdo da Proposta de Emenda a Constituicdo da Reforma da Previdéncia, realizada em 2019 na Camara
dos Deputados. Como estudo de caso, sdo analisadas, adicionalmente, as respostas aos comentarios de dois
dos dez deputados elencados. A pesquisa classifica tanto os tipos de postagens dos deputados, quanto os
comentarios dessas postagens, fazendo um cotejamento deles e identificando as diferentes experiéncias de
engajamento publico presentes nesse dialogo, conforme as etapas propostas por Leston-Bandeira (2014).
Conclui-se que 0 engajamento de usuariosdo Facebook no debate sobre a Reforma da Previdéncia ocorreu,
prioritariamente, sob a forma de opinido, com a cobranca eleitoral dos parlamentarese prestagdo de contas
deles para oscidad&os.

Palavras-chave: Poder Legislativo. Midias sociais. Participacdo politica. Facebook. Accountability
discursivo.

Vitolo, Nivea Flausino. Interagfes entre o Legislativo e o Executivo Federal do Brasil na definicdo de
politicas publicas: especificidades das politicas de satde apresentadas durante os mandatos Lula 11 e Dilma
1,2020.139f.

Orientador: Prof. Dr. Fabio de Barros Correia Gomes

Resumo: Esta dissertacdo buscou caracterizar a atuagdo dos Poderes Executivo e Legislativo durante o
segundo mandato do presidente Lula (2007 a 2010) e o primeiro mandato da presidente Dilma (2011 -2014),
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por meio do calculo das taxas de sucesso e de domindncia do Executivo, nas trés vias hierarquicas
(constitucional,complementare ordinaria), tanto paraaspoliticasem geralcomo para as politicas de saUde,
e, no caso especifico destas, por meio de um estudo qualitativo de uma amostra das proposicdes
apresentadas no periodo e da totalidade das proposi¢es convertidas em norma. Para o calculo das taxas,
utilizou-se 0 método de Gomes (2011), que permitiu a comparabilidade dos dados obtidos nesta pesquisa
com osachadosdesse autor. Para aandlise qualitativa, as proposi¢des de salde foram classificadas, segundo
astipologias: de Wilson (1973) adaptada, com base na distribuicdo dos custos e beneficios; do GPE Saude
(CARVALHO etal, 2011), que distingue as politicasde saude em temasfuncionais; e a baseadaem Mello
(2017), que diferencia as politicas distributivas, de acordo com o nivel de discricionariedade e com os
beneficidrios. As taxas de sucesso do Executivo mantiveram-se elevadas na via ordinaria, tanto para as
politicas em geral como para as politicas de salde, tendo sido verificadas grandes variagdes nas demais
vias, com indicativos de maior dificuldade do Executivo a partir de Lula 1. J4 as taxas de dominancia
relativa as politicas em geral seguiram o padrdo de variagdo inversamente proporcional a via (GOMES,
2011), com tendéncia de queda no p6s-2003 (ALMEIDA, 2018). No caso das politicas de salde, tas
padrdes ndo foram reproduzidos; todavia, foi constatada participacdo parlamentar expressiva nas vias
ordinéria ndo orcamentaria, complementar e constitucional em todo o periodo analisado, em especial no
p6s-2003. O aprofundamento da analise qualitativa das caracteristicas das politicas apresentadas nos
mandatosLula Il e Dilma I e dasque obtiveram aprovacao, indicou uma preferéncia de ambos os poderes
politicos por proposicdes distributivas. O carater mais programatico das politicas dessa natureza de
iniciativa do Executivo e 0 maioralcance em termos de beneficiarios confirmaram umaatuagdo maisamph
desse poder, concentrada predominantemente no plenario da Camara dos Deputados, na direcdo da
concessdo de beneficios de interesse nacional. A grande producdo de leis simbdlicas e de politicas
distributivas de alta discricionariedade pelo Legislativo indicaram uma atuacgdo mais restrita e particularista
por parte desse poder, com locus de aprovacao concentrado nas comissdes. Tais achados ndo permitem
refutara ocorréncia do fendmeno do segredo ineficiente no Brasil, marcado pela divisdo de tarefasentre os
poderes politicos. A predominancia das proposi¢cdes dos temas da “Gestdo” e de “Direitos”, nas vias
constitucional e complementar, e do tema da “Prevencdo”, na via ordinaria, revelou que a saude se
encontrava, no periodo estudado, em uma fase contextual de expansdo da abrangéncia do seu arcabougo
juridico, porém com a retomada recorrente da questao estruturante do financiamento.

Palavras-chave: Poder Legislativo. Politicas de Saude. Sucesso. Dominancia. Contetdo da Producio
Legislativa. Funcionamento dos Poderes Politicos.

Rosa, Tairone Messias. Partidos politicos contra emendas constitucionais [manuscrito] : panoramada
mobiliza¢do do STF no periodo de 1988-2017/ Tairone Messias Rosa. -- 2020. 142 f.
Orientador: Prof. Dr. Ricardo de Jodo Braga

Resumo: Esta pesquisa analisa a contestacdo judicial, por partidos politicos, de emendasa Constituicao de
1988. Para avaliar como se configura o fendmeno da impugnacao de emendas pelos partidos politicos, a
dissertacdo examina 27 acOes diretasde inconstitucionalidade (ADIs), nGmero que corresponde ao universo
de acionamentos do STF durante o periodo de 1988 a 2017. A pesquisa propicia um panorama empirico
inédito sobre a mobilizacdo de legendas contra mudancas constitucionais, contribuindo, assim, para o
debate tedrico sobre 0 acionamento das Cortes por atores politicos e o0 uso da via judicial como estratégia
politica. Entre os principais resultados, esta a identificagcdo precisa da quantidade e da frequéncia das
impugnacdes, além do perfil das 13 legendas diferentes que atacaram reformas constitucionais (v.g.
espectro ideoldgico, experiéncia na competicdo eleitoral, posicdo em relacdo ao governo, grau de
representatividade no Legislativo). Os dados obtidos também oferecem um ponto de observacéo ainda
pouco explorado na literatura, que é, precisamente, 0 mapeamento das emendas constitucionais mais
atacadas pelos partidos brasileiros ao longo de um periodo de quase trinta anos. Nesse ponto, a pesquisa
revelou que apenas 14% do total de emendas editadas pelo Congresso Nacional sofreu ataques. Outro
aspecto abordado e igualmente relevante diz respeito ao conhecimento sobre quais os temas modificados
na Constituicdo de 1988 que mais incitaram os atores partidariosa recorrer a jurisdi¢do do STF.

Palavras-chave: Poder Legislativo. Partidos Politicos. Judicializacdo da Politica. Impugnacéo de emendas
constitucionais. Agdo Direta de Inconstitucionalidade.

Ferreira. Vinicius Augusto Sacramento. Geografia politica do voto: umaanélise dos padrdes de votagio
nas elei¢des para deputado federal de 2014 & 2018,2020.95 f.
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Orientador: Prof. Dr. Ricardo Chavesde Rezende Martins

Resumo: Os estudos de geografia eleitoral, por meio da anélise do perfil de votacdo dos candidatos em
distritos eleitorais, formais e informais, sdo importantes instrumentos para a compreensdo do sistema
politico, possibilitando, inclusive, entendimento mais completo sobre 0 comportamento dos agentes e
partidos politicos, especialmente na arena parlamentar. O presente trabalho analisou os padrdes de votagdo
naseleicGes para Deputado Federalde 2014 e 2018 e comparou osresultados com aqueles encontrados nos
estudosde Carvalho (2003) para ospleitos de 1994 e 1998. A pesquisa adotou predominantemente a analise
quantitativa. Apartirdosdados daseleicdes disponibilizados pelo TSE, combinados com dados geograficos
e de IDH, foram geradas informag6es no mesmo formato do estudo de Carvalho (2003). Os resultados
mostraram que ocorreram mudangas em relagdo a vinte anos atras e que as diferencas entre dois pleitos
consecutivos ficaram mais acentuadas. Os municipios, notadamente os maiores, se mostraram mais
competitivos. Quanto ao perfil dos deputadoseleitos, o perfil concentrado seguiu tendéncia de diminuigdo
e a dominéncia passou a variar muito mais entre dois pleitos seguidos. Usando-se a tipologia que combina
essas duasdimensdes, notou-se que o perfil concentrado e dominante se tornou ainda mais raro, enquanto
o perfil fragmentado e ndo dominante consolidou-se como 0 mais comum entre 0s deputados eleitos. As
predi¢des da fragmentagdo e da dominédncia feitas através das variaveis tradicionais tornaram -se menos
explicativas. Quando se estudou o perfil dosdeputados por meio da dicotomia capital/interior, os resultados
nao alterarama tendénciade vinte anosatras, com partidos mais ideolégicos se destacando mais nas capitais
e grandes cidades. Ainda que os resultados obtidos ndo possam ser extrapolados para inferir resultados
futuros, o trabalho se mostra relevante por disponibilizar dados mais recentes sobre a geografia politica do
voto, podendo contribuir para a compreensdo de mudangas no cenario politico brasileiro, como também
para subsidiar decisGes em diversas areasrelacionadas,como o sistema eleitoral brasileiro.

Palavras-chave:  Votos. Deputados  Federais. Concentragdo.  Dispersdo. Dominancia.
Distributivismo. Poder Legislativo.

Freitas, Daniela Gomesde. O cidadédo tutelado: a interferéncia do Poder judicidrio nacorridaeleitoral
brasileira: uma analise empirica da aplicacdo do artigo 1°, 1, g, da Lei complementar 64/90, alterado
pela “Lei da Ficha Limpa”, 2020. 109f.

Orientador: Prof. Dr. Leonardo Augusto de Andrade Barbosa

Resumo: Embora a busca pela “moralidade ptblica” seja fundamental, também o debate sobre o aspecto
pratico da sua transformacgdo em bandeira politica precisa sertravado. Com efeito, a proposta desta pesquisa
é investigar o terreno a que foi relegada a matéria de inelegibilidades no Brasil, comparando-o com
experiéncias internacionais. De forma maisanalitica, pretende-se decomporo artigo 1°, inciso |, alinea g,
da Lei Complementar64/1990,com novaredacdo dadapela Lei Complementar 135/2010, conhecida como
a “Lei da Ficha Limpa”, apenas um entre os diversos mecanismos de inelegibilidade trazidos pela
legislacdo, e questiona-lo frente a atuacdo dos Tribunais. Ademais, busca -se observar o Poder Judiciario
brasileiro, evidenciando a existéncia de contradicdes no tratamento da matéria, questionando a Lei
Complementar 135/2010 por meio da analise da jurisprudéncia e de casos concretos selecionados. O
presente trabalho volta-se, ainda, a investigar se o eleitor tem sido chamado a justificar suas preferéncias
junto a Justica Eleitoral a revelia da Constitui¢do Federal de 1988.

Palavras-chave: Poder Legislativo. Poder Judicidrio. Inelegibilidade. LC 135/2010. Moralidade.
Cidadania.

Carvalheiro Neto, Hernani. A liberdade dos subterraneos: a bancada comunista e os direitos
individuais na Constituinte de 1946, 2020.154f.

Orientador: Prof. Dr. Leonardo Augusto de Andrade Barbosa

Resumo: O trabalho faz uma andlise acerca da producdo de efeitos das medidas provisdrias que sdo
rejeitadas, tacita ou expressamente, pelo Congresso Nacional, considerando a auséncia da edi¢do de decreto
legislativo posterior que regule asrelagdes juridicas constituidasdurante o tempo de sua vigéncia. Para isso
é feito um levantamento de todas as medidas provisdrias que foram rejeitadas a partir de 2001, quando a
Emenda Constitucionaln.°32 estabeleceu que, ndo editado o decreto legislativo os atos praticadosdurante

298 E-legis, Brasilia, n. 34, p. 292-305, jan./abr. 2021, ISSN 2175.0688



Dissertacdes de mestrado defendidas em 2020 no Mestrado Profissional em Poder Legislativo

a vigéncia das medidas provisdrias se conservariam mantidos. Na sequéncia busca -se verificar casos em
que ha eficacia prospectiva da medida provisdria rejeitada, permitindo intuir que o instrumento que permite
ao Poder Executivo legislar possui ultratividade.

Palavras-chave: Assembleia Constituinte .Partidos Politicos. Comunismo. Histdria do Direito. Historia
do Brasil. Poder Legislativo.

Teixeira Filho, Socrates Arantes. Emenda constitucional n® 86/2015: impactos das emendas
orcamentarias de execugdo impositiva nas relagdes entre poder executivo e legislativo da Unido, 2020.
173f.

Orientador: Prof. Dr. André Rehbein Sathler Guimaraes

Resumo: A Emenda Constitucional — EC — n°® 86/2015 tornou impositiva a execugdo das emendas
parlamentaresindividuais a Lei de Orcamento Anual — LOA - evitando o uso recorrente do mecanismo de
contingenciamento e de liberagdo de recursos orgamentarios pelo Presidente da RepuUblica como meio de
submeter os parlamentaresaos seus interesses, além de garantir maior eficacia na execugdo dessas emendas.
O presente trabalho tem como objetivo analisaros efeitos da referida emenda, comparando a execugéono
periodode2010a 2014 com o periodo de 2015 a2019, buscando identificarem qualmedida houve aumento
do percentual de execug¢do das despesas com emendas parlamentares individuais, apds a EC. Para tanto,
trabalhou-se com asdiferengasna evolugcdoda execucdodasemendasindividuais as Leis Orgamentarias de
acordo com o tipo de parlamentar (deputado ou senador), com a situagdodos partidos em relagédo ao govemo
(situagdo, neutro, ou oposi¢ao), com o tamanhodo partido no Congresso Nacional, com a situac¢éo do autor
da emenda (com ou sem mandato) no ano da sua vigéncia, com a regido de origem do autor, com a
classificacdo funcional, com a classifica¢do do tipo de acdo orcamentaria (atividade, projeto ou operagdo
especial), e com a abrangéncia espacial da despesa. A justificativa para a pesquisa é o fato de o controlke
sobre a execu¢do das emendas orcamentérias ser apontado como uma das principais ferramentas
disponiveis ao Presidente da Republica para controlara agenda legislativa, no ambito do que se configurou
como o presidencialismo de coalizdo no Brasil. A pesquisa realizou uma andlise qualitativa e quantitativa
da execucdo dasemendas parlamentares individuaisa LOA, no sistema SigaBrasil do Senado Federale nos
bancosde dadossobre emendas da Consultoria de Orcamentosda Camara dos Deputados, e concluiu que
a EC 86/2015 reduziu a margem de discricionariedade do Poder Executivo em relagdo a execucao das
emendasparlamentaresindividuais, sem elimina-la por completo, de modo que a decisdo sobre 0 momento
da execucdo dasemendasainda é um instrumento de controle da pauta do Poder Legislativo.

Palavras-chave: Poder Legislativo. Orgcamento Publico. Emendas. Presidencialismo. Coalizdo.

Hofmannn, Rose Mirian. Avaliagdo do impacto legislativo do projeto de Lei Geral do Licenciamento
Ambiental: uma analise do potencial de otimizac&o dos procedimentos com a aplicacdo das novas
regras, 2020.93 f.

Orientador: Prof. Dr. Mauricio Schneider

Resumo: O licenciamento ambiental brasileiro tem sido alvo de constantes criticas sobre a
imprevisibilidade em termos de prazo e escopo, especialmente na primeira fase da avaliagdo, o
licenciamento prévio. Nesse cenario, 0 Poder Legislativo tem debatido uma série de proposi¢cGes com o
objetivo de desburocratizar o procedimento, tornando-o mais célere, com a promessa de que tal
aprimoramento ndo resultara em fragilizacdo do mérito das analises técnicas. Na Camara dos Deputados,
atéofinalda 55%legislatura (2015-2019), tramitavam vinte e trés proposicdes sobre o tema, sendo o Projeto
de Lei (PL) n°3.729, de 2004, o principal. Este trabalho teve como objetivo promover uma avalia¢do do
potencial de otimizagdo dos procedimentos com a aplicacdo das novas regras, em debate no &mbito dos
projetos em tramite no legislativo. A metodologia adotada consiste no cotejo das normas atuais com as
propostas de abordagem legislativa no &mbito do Projeto de Lei Geral do Licenciamento Ambiental,
verificando-se em cada etapa do processo qual é o nivel de aprimoramento. A analise restringiu-se aos
normativosaplicaveis aos processos conduzidos na esfera federal, licenciados pelo Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama). Os resultados contribuiram para melhor
delimitar o problema a ser resolvido pelo projeto de lei em relagéo ao consumo de tempo por cada etapa do
processo, indicando a necessidade de maioratencdoaquelas que antecedem o aceite dos estudos pelo drgdo
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ambiental para analise de mérito. A pesquisa também mapeou dispositivos estruturantes do projeto de lei
que podem aprimoraro instrumento em relacaoa eficiéncia e efetividade. Por fim verificou -se que o Projeto
de Lei Geral do Licenciamento Ambientalinova pouco, mas consolida uma série de procedimentos esparsos
em um Unico ato, favorecendo o entendimento do tema e a formacéo de jurisprudéncia no decorrer do
tempo. A ideia de otimizacdo,embora presente em todos osdebates, tem sido deixada preponderantemente
a cargo de futura regulamentacao da lei, em caso de aprovacédo do projeto. Nessa situacao estdo as etapas
de enquadramento e triagem, nas quais sdo definidas quaisatividades e empreendimentos serdo submetidos
ao licenciamento e com qualnivel de rigor. Por fim, destaca-se a relevancia da aprovagdo de uma leisobre
a matéria, principalmente para esclarecer e consolidar conceitos e papéis que, embora presentes ha muito
tempo no ordenamento juridico, se mostram bastante controversos no debate legislativo.

Palavras-chave: Avaliacdo do impacto legislativo. Licenciamento ambiental. Desburocratizacao. Gestéo
publica.

Castro, Tarciane Silva de Araljo. A atengdo domiciliar (home care) no ambito do plano de saltde do
Senado Federal: isomorfismo e institucionalizacéo, 2020. 145f.

Orientador: Prof. Dr. Valério Augusto Soaresde Medeiros

Resumo: A pesquisa consiste em uma analise da assisténcia domiciliar (AD) oferecida pela rede
credenciada do plano de saide do Senado Federal,denominado Sistema Integrado de Sadde (SIS). Discute -
se 0 grau de institucionalizacdo dessa assisténcia a luz do neoinstitucionalismo e a existéncia de
isomorfismo institucional, a partir de duas questfes de pesquisa: 1) Em qual estdgio estd o processo de
institucionalizagdo da assisténcia domiciliar — home care do Senado Federal?; e 2) Hé& evidéncias de
isomorfismo institucional nesse processo? A monografia é qualitativa e compreende um estudo de caso
com caracteristica exploratdria e descritiva. Para identificar a ocorréncia e o grau de institucionalizacdo da
AD do Senado Federal adota-se, a partir da perspectiva do institucionalismo socioldgico, a modelagem de
Tolbert e Zucker (1998). Para tanto, sdo realizadas entrevistas com os gestores do SIS com a finalidade de
investigar os estagios de institucionalizacao (habitualizacdo, objetificacdo e sedimentacéo), compostos por
forcas causais e caracteristicas com poder de explicacdo para o processo de institucionalizacao das
estruturas organizacionais. Relacionam, durante a analise dos documentos e das entrevistas, as forcas
causais e caracteristicas evidenciadas em cada fase do processo de institucionalizacdo. Os resultados
obtidos apontam que a AD do Senado Federal possui forgas causais e caracteristicas das trés fases da
institucionalizagdo, demonstrando que, mesmo com a inexisténcia de obrigacao, porparte do gestordo SIS,
de oferecé-la, essa assisténcia se encontra em uma condicdo mais aproximada ao estagio da
institucionalizagdo total ou sedimentacgdo, que € marcada pelo apoio na continuidade da estrutura e pela
consolidagcdo da AD dentro do Senado Federal. Adicionalmente, percebeu-se que ha a presenca de varidveis
semelhantes, cotejando-se os modosde oferta de AD do SIS e do SUS, caracterizando predominantemente
a presenca do isomorfismo coercitivo.

Palavras-chave: Poder Legislativo. Home Care. Assisténcia Domiciliar. Institucionalismo Sociol6gico.

Cavalhero, Myriam Violeta. A casa das 13 mulheres: o discurso das senadoras sobre o impedimento de
Dilma Rouseff,2020.134f.

Orientador: Prof. Antonio Teixeira De Barros

Resumo: Este estudo objetivou analisarcomo se comportaram discursivamente, durante o julgamento do
impeachment de Dilma Rousseff,as mulheres que compunham o Senado Federal, instdncia responsavel por
julgar o impedimento dos presidentes da Republica. Para isso, buscou-se identificar, nas manifestagdes
orais noambiente do plenario, naquele periodo, indicios que permitissem encontrara conducéao dos sentidos
para reforcara existéncia da desigualdade entre homense mulheres, sobretudo na politica. Outra premissa
era que os pronunciamentos dessas mulheres poderiam ser capazes de convencer, até o ponto de influenciar,
para alterara decisdo dos outros senadoresno resultado do processo. Para tanto, utilizou-se a metodologia
dasescolas de Analise de Discurso (AD), de linha francesa e da Andlise Critica do Discurso (ACD). As 13
mulheres que julgaram Dilma Rousseff foram distribuidasem espectros ideoldgicos com vistas a observar
se os discursos proferidos estavam coerentes com o posicionamento politico. Também se investigou o lugar
de fala, as estratégias retoricas e as estruturas dos pronunciamentos dessas parlamentares que, dadas as
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condicOes de acesso a arena politica, por si sé ja podem ser consideradas excecdo num ambiente
tradicionalmente masculino. A escassez de estudos dos discursos construidos durante o processo de
impeachment, sobretudo das mulheres detentoras de mandato, justifica a presente pesquisa. Outro mérito
de investigacOes desta natureza é que, ao derramar luz sobre como elas retratavam, por meio de suas
manifestacles orais, a maneira como viam a si mesmas, as outras mulheres e, principalmente, a Unica
mulher a chegar ao cargo de presidente da Republica, é possivel contribuir na compreensédo de como se
construiram identidades discursivas femininas na pratica especifica do impeachment. Além de observara
existéncia de discursos inerentes aos espectros ideolégicos e aos lugares de fala, encontrou-se que a
repeticdo, como estratégia retérica, ndo surtiu efeitos e que era possivel uma disputa discursiva pela
presuncdo da verdade. Conclui-se, pelas analises, que o posicionamento politico e discursivo nem sempre
coincidiu com o espectro ideoldgico e que, a depender desse espectro, o discurso da desigualdade entre
homense mulheres, principalmente na arena politica, foi valorizad o ou ignorado pelas senadoras.

Palavras-chave: Poder Legislativo. Anélise de Discurso. Impeachment. Politica e género. Desigualdade
politica.

Teles, Fausto Barrosde Sa. A reforma do marco legal do petréleo sob duas visfes de politica energética,
2020.113f.

Orientador: Prof. Dr. Mauricio Schneider

Resumo: Entre 2016 e 2018, o governo Temer realizou uma reforma no marco legal brasileiro de
exploracdo e producdo de petroleo e gas natural, que foiobjeto de intensos debates no Congresso Nacional
Este trabalho analisa essas modificagdes e sua relagdo com osresultadosdos leildes de areasdo pré-sal sob
o regime de partilha de producéo, tendo em conta os argumentos de defensores e opositores da reforma,
com vistas a contribuir com evidéncias para futuras deliberacdes. As modificagcdes e argumentos
apresentados foram obtidos diretamente na legislacdo e em documentos produzidos pelas comissdes das
duasCasasdo Congresso Nacional, e examinadosa partir de referencial tedrico sobre ideologias politicas,
politica industrial e politica energética. Dessa anélise, resultam critérios para avaliacdo do desempenho da
reforma, o que é feito utilizando dadosdos resultados dos leildes e contribuices de outros estudossobre o
tema. Embora a legislacdo ndo seja o Unico fator influenciando o mercado de 6leo e gas, o que limita as
possibilidades de andlise sobre o impacto da reforma, as evidéncias reunidas sugerem que essa politica
publica contribuiu para o alcance de resultados superiores nos leildes, com efeitos adversos pouco
relevantes. Ao final, explora-se propostasde altera¢des futurasno marco legal em um cenério de transigdo
energética acelerada e de pregos baixosde petréleo.

Palavras-chave: Politica publica.Energia. Oleo e gas. Pré-sal. Partilha de producéo. Poder Legislativo.

Carvalho, Ginny Carla Morais de. Plenarios a o vivo nos parlamentos americanos: transparéncia,
publicidade e estimulo a accountability, 2020. 219f.

Orientadores: Prof. Dr. Anténio Teixeira de Barrose Profa.Dra. Claudia Regina Fonseca Lemos

Resumo: O estudo tem o objetivo investigar em que medida os parlamentos nacionais dos paises do
continente americano utilizam as transmissdes ao vivo por video das sessfes plenarias como forma de
transparéncia, publicidade e estimulo & accountability. Trata-se de uma pesquisa inédita, que propde suprir
uma lacuna comparativa e analitica nos estudos da area, considerando o continente americano como um
todo, com seus 35 paisesindependentese respectivas 55 casas legislativas. O panorama foitragado sob a
Otica dos estudos sobre transparéncia, publicidade e accountability e levou em consideracdo informagdes
coletadas por meio de observacao sistematica direta das sessdes plenarias e de questionarios eletronicos
respondidos pelos préprios legislativos. Os resultados mostram que ndo foiverificada transmissao ao vivo
em video dassessdes plenarias em apenasdois paises do continente: Haiti e Belize. Nos demais, 0 publico
tem ao menos uma forma de assistir em tempo real as discussoes e decisdes da arena mais importante do
Poder Legislativo. O meio predominante de transmissdo ao vivo em video € a internet, mas os parlamentos
ainda ndo aproveitamo potencialinterativo da tecnologia. Ha multiplicidade quanto ao formatoe contetdo
oferecidos nas transmissdes. Foram feitas classificaces e andlises de variaveis técnicas e informativas,
sempre tendo como foco o que é colocado a disposi¢cdo do cidadao. Por isso, foi dado destaque aos paises
que utilizam a mediacédo jornalistica para permitir maior inteligibilidade: 24 casas parlamentares incluem
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jornalistas nastransmissdes ao vivo,a maioria antes e/ou depois do periodo regimental da sessao; oito delas
inserem explicagbes orais também durante o evento, nos intervalos entre os discursos parlamentares,
permitindo que o publico seja informado sobre o ponto em questdo e possiveis consequéncias. A
investigacdo ainda identificou que a decisdo do Legislativo de oferecer mais explicagcdesem tempo realna
transmissdo em video vem acompanhada de outras ac¢des de divulgagdo da sessdo plenaria em diferentes
formatos e meios. Conforme se ampliam as explica¢gdes na transmissdo ao vivo, foi constatada uma
alteracdo no perfil dos paises no que diz respeito a variaveis politicas e estruturais, verificando-se, por
exemplo, maior incidéncia em paises presidencialistas, com democracia falha e representantes eleitos por
meio de sistema proporcional. Conclui-se que a transmissdo ao vivo traz transparéncia e publicidade aos
atos parlamentares, mas em graus diferenciados. A maior visibilidade proporcionada pela transmissio ao
vivo em video dassessdes plendarias incentiva a accountability parlamentare atua parao fortalecimento da
representacdo e da democracia,embora também seja verificada em paises consideradosautoritarios, onde
0 procedimento pode ser instrumento para travestirde democracia um processo politico que, na verdade, é
controlado. Por fim, aponta-se o desafio de qualificaras informacdes dastransmissdesao vivo das sessdes
plenarias para ampliaro entendimento, promover maior interatividade e aumentaro grau de engajamento
publico.

Palavras-chave: Transmissdo ao vivo. Televisdo legislativa. Midias legislativas. Plenario.

Mazzola Junior, Osvaldo. Identificando o capital humano no setor pablico: uma analise sistematica e
comparada com as praticas de avaliacdo educacional na Camara dos Deputados, 2020.178 f.

Orientador: Prof. Dr. Roberto Camposda Rocha Miranda

Resumo: Esta pesquisa foi elaborada com o objetivo geral de identificar indicadores de capitalhumano em
organizagdes publicas brasileiras, conceituados pela producdo académica no periodo de 2015 a 2019,
passiveis de andlise a partir das praticas de avaliacao educacional corporativa da Camara dos Deputados.
O estudo realca a importancia do significado estratégico do capitalhumano paraasorganiza¢des no mundo
contemporaneo, o qual, desde o final do século passado, experimenta a era da informacé&o ou da sociedade
do conhecimento. Tempos em que informacdese conhecimentossao produzidos em escalas nunca vistas,
gerando impactossignificativos no ambiente privado e publico de negécios. Razdes pelas quais conhecer
as atuais competéncias dos servidores e desenvolver as novas necessarias é fator critico para fazer mais
eficiente e moderna a administracdo publica. No trabalho adotou-se metodologia analitico-qualitativa, para
explorar e descrever o objeto de pesquisa, mediante o uso de revisao sistematica de literatura e estudo
comparado. Realizou-se uma revisdo de escopo sobre modelos de capitalhumanoe uma andlise documental
nos registros das avaliagdes educacionais conduzidas pelo Centro de Formacdo, Treinamento e
Aperfeicoamento (Cefor) da Camara dos Deputados, de maneira a proporcionar uma comparacdo de
elementos dessas praticas avaliativas com indicadores daquele capital aplicaAveis a organizacGes publicas
no Brasil. Na revisdo de escopo, foram identificados 268 artigos académicos nas bases de dados dos
sistemas de busca de bibliografia da Cémara dos Deputados, do ProQuest Central e da Elsevier
ScienceDirect. Apo6s triagem e selecdo, com fundamento em critérios de elegibilidade protocolados, 32
desses estudos tiveram mapeados 0s conceitos, as caracteristicas, os indicadores e os métodos de
mensuragdo de capital humano. A anélise documental dos modelos de avaliagdo educacional do Cefor
descobriu 23 elementosrelacionaveis a indicadores de capitalhumano consoante a academia. O cotejo de
ambos os conjuntos de dados (indicadores e elementos de avaliagdo) revelou que as atuais formas de
avaliacdo deacdeseducativasna Camara possibilitam,embora incompletamente, analisar nove instancias
de indicadores de capital humano, nas dimensdes cultura e clima organizacionais, compartilhamento e
comunicacdo, e competéncias. Verificou-se que esses processos avaliativos ndo foram elaborados para
especificamente mediro capitalhumano, assim como em parte consideravelcarecem de documentagdo. Os
resultados mostraram ser viavel utilizar avaliagdes educacionais como uma ferramenta para monitorar e
avaliaro capital humano em organizagfes publicas brasileiras, neste caso utilizando os parametros dos
modelos avaliativos da Camara dos Deputados. Para organiza¢des do conhecimento, feito a Camar,
(re)conhecer o valor daspessoas que aplicam seu capitalhumano notrabalho é extremamente relevante e
critico para o sucesso da Instituicdo. Sobretudo quando atualmente se avizinha uma reforma, no ambito
dessa Casa Parlamentar, que busca novos paradigmas para o servigo publico, baseados em avaliacdo de
desempenho de servidores, eficiéncia administrativa, economicidade e transparéncia.

Palavras-chave: Poder Legislativo. Gestdo estratégica. Educacdo legislativa. Capital humano. Avaliagdo
educacional. Revisdo de escopo.
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Correa, Roberto Rondon. FIRE ALARM OU POLICE PATROL? Analise da atuacéo parlamentar da
Comissdo de Fiscalizagdo Financeira e Controle da Camara dos Deputados no periodo da 55°
Legislatura (2015-2019) a luz de uma abordagem tedrica sobre fiscalizacdo congressual,2020.99 f.

Orientador: Prof. Dr. Jodo Luiz Pereira Marciano

Resumo: A fiscalizacdo e controle das estruturas e atos governamentais é papel essencial do Poder
Legislativo, sendo que, nas tltimasdécadas, em que o Brasil retornou a normalidade democréatica, tornou-
se, novamente, ferramenta fundamentalao pleno exercicio da democracia. Em 2003 foi criada a Comissio
de Fiscalizagdo Financeira e Controle (CFFC), justamente com o objetivo de estruturar essa fiscalizagdo
por parte da Camarados Deputados (CD). A crescente participacdo dasociedade, por meio de organizagoes
ndo governamentais, na fiscalizacdo da coisa publica, tem tornado a necessidade de pronta resposta pelo
Poder Legislativo ainda maior. Ao longo dos uUltimos anos o volume de fiscalizacdo cresceu e se
diversificou. O presente estudo buscou analisar,no periodo da 552 Legislatura, o principal instrumento de
fiscalizacdo da CFFC e da Camara dos Deputados, a Proposta de Fiscalizacado e Controle (PFC), na visdo
comparativa de dois modelos de fiscalizacdo congressual: fire alarm, que se consubstancia num processo
reativo de fiscalizacdo, e police patrol, que esté ligado a um processo planeja do e constante de fiscalizara
administracdo publica. O quadro tedrico para andlise dos dois modelos envolveu as teorias da
accountability, da Agéncia e distributiva, ligada ao principio da Conexdo Eleitoral, em que se pode
compreender melhor os comportamentos e motivaces de quem delega a fiscalizacdo (principal) e quem a
executa (agente) no ambito da arena legislativa. A metodologia compreendeu, ainda, andlise quantitativa
dasPFCs no periodo de foco. Como resultado, observou-se um maiorenquadramento das PFCs no modelo
fire alarm. Identificou-se, tamhém, que as caracteristicas das vertentes fire alarm e police patrol ndo sdo
estanques, e se interrelacionam entre 0s modelos. Os dados apontam para uma possivel insuficiéncia do
modelo de McCubbinse Schwartz (1984) para explicar o enquadramentoda fiscalizacao parlamentar, sendo
que esses dadossinalizam paraa possibilidade de se desenvolverum modelo explicativo baseado nas teorias
de organizagdo do comportamento parlamentar (distributiva, informacionale partidaria).

Palavras-chave: Fire alarm. Police patrol. Accountability. Conexdo eleitoral. Teoria da
agéncia. Poder Legislativo.

Moor, Francine. Mulheres e lobby no Brasil [manuscrito]: como elas jogam o jogo dos homens no
Congresso Nacional, 2020. 83f.

Orientador: Prof2 Dri. Giovana Dal Bianco Perlin

Resumo: O contexto de atuagdo profissional do lobby, a politica, ¢ um espaco caracterizado pela sub -
representagdo feminina. Assim sendo, a forma como as decisdes sdo tomadas e as negociagdes sdo
realizadas reproduz padrdes de comportamento e de cultura tradicionalmente masculinos. Analisar a
atuacdo das mulheres em atividade de lobby no Congresso Nacional, descrevendo essa atividade e
identificando os impactos de género na atuacéo profissional configura o principal objetivo deste estudo.
Para alcancar esse objetivo esta pesquisa coletou dados quantitativos e qualitativos de diferentes fontes
sobre os profissionais de lobby no Brasil e buscou identificar, por meio da analise da percep¢dode mulheres
e homens profissionais da area, como género repercute na sua pratica profissional e na sua carreira. O
estudo mostra que as principais barreiras experimentadas pelas mulheres na atividade de lobby séo:
persisténcia de dilemas relativos a interagdo familia-trabalho; o sexo como variavel explicativa para as
diferencas remuneratodrias; a old boy’s network, ou “o clube de homens” representando uma barreira para
a ascensdo de mulheres na carreira e para o sucesso profissional; 0 assédio sexualexplicito e velado como
barreira importante e transversal, impactando negativamente em varios processos da atividade laboral e
também no desenvolvimento profissional; e um maior engajamento das mulheres em atividades técnicas
do que em atividades de articulacéo politica como estratégia para lidar com as barreiras citadas.

Palavras-chave: Poder Legislativo. Lobby. Caracteristicas de género. Esteredtipos. Equidade de género.
Sub-representacdo da mulher.

Silva, Dhyego Marcus Cruz e. Mudanga institucional no Congresso Nacional: uma analise a partir da
judicializacdo do veto dos royaltiesdo petrdleo, 2020.204f.
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Orientador: Prof. Dr. Ricardo de Jodo Braga

Resumo: O ambiente politico é estruturado por uma dindmica institucional caracterizada por constantes
tensdes e conflitos decorrentes da relacdo entre atores e instituicGes. Esses atores exploram ativamente as
“regras do jogo”, como as atinentes ao processo legislativo. No Congresso Nacional (CN) ha uma
multiplicidade dessas regras, constitucionais e regimentais, que regem os trabalhos e estruturam
comportamentos. Embora majoritariamente formais e escritas, elas geram disputas em torno de seu
significado, interpretacdo e forma de aplicacdona pratica, durante a tramitacdode proposicdes legislativas.
Parte desses conflitos ndo encontra solugdo na arena politica e acaba migrando para o Poder Judiciario, por
meio da judicializacdo do processo legislativo, fendmeno cada vez mais crescente. Um dos instrumentos
utilizados é 0 mandado de seguranga (MS), pelo qual os parlamentares, como a uténticos participes desse
processo legiferante, ingressam no Supremo Tribunal Federal (STF), arguindo, em muitos casos,
questionamentosem torno dessasregras. Nesse contexto, o objetivo do estudo foi verificar como decisdes
do STF, nessasacdes, provocam ou contribuem com mudangas institucionaisno CN, transformando-o. Para
tanto, valeu-se do método de estudo de caso, cuja unidade de andalise foio MS n° 31.816, relativo ao veto
presidencial aposto ao Projeto de Lei de redistribuicdo dos royalties do petréleo. A abordagem da pesquisa
nédo foianalisara fundamentacdo juridica ou doutrinaria das decisdes judiciais, tampouco tracar limites da
atuacdo do STF no Poder Legislativo. A pesquisa utilizou-se de um olhar institucionalista, focado na
mudanca institucional, relacionando de forma inovadora esse complexo fendmeno com o da judicializacdo
do processo legislativo. Esse MS, que teve grande repercussao politica e importantes desdobramentos no
CN, revelou um quadro institucional de contestacdo das regras formais de deliberacdo dos vetos
presidenciais. Verificou-se que o conflito quanto a essas regras ndo se iniciou com a judicializacao, que
teve um papel relevante no processo de mudanca, porém secundario. Concluiu-se que a mudanca
institucional no CN no caso em andlise ndo se realizou de forma abrupta, decorrente de fatores externos,
como sustenta grande parte das tradicionais abordagens neoinstitucionalistas. Ela foi gradual e
transformadora, identificada a partir de modelo tedrico especifico. Além disso, se processou de forma
enddgena, ao longo dos anos, pelo acimulo de inameros conflitos protagonizados pelos prdprios
parlamentares, que desafiavam as instituicdes em questao. E resultou em uma alteracdoda praxis deciséria
adotada ha décadase uma reconfiguracdo do poderatribuido a Mesa do CN.

Palavras-chave: Poder Legislativo. Mudanca Institucional. Judicializagdo. Processo Legislativo. MS n°
31.816. Royalties do Petrdleo.

Correia, Fernando Tavares. O exame de adequacdo e compatibilidade orgamentaria e financeira na
Céamara dos Deputados na 552 legislatura: uma abordagem informacional,2020.158f.

Orientador: Prof. Dr. Jodo Luiz Pereira Marciano

Resumo: Esta dissertacdo trata do exame de adequacdo e compatibilidade orgamentaria e financeira das
proposicoes legislativas no &mbito da CAmara dos Deputados. O objetivo proposto foi entender como a
Cémara dos Deputados adquiriu informacdo para tomada de decisdo acerca desse tema durante a 55
legislatura, com abordagem descritiva e exploratéria e amparo no modelo informacional. Verificou-se que
o0 despacho inicial do Presidente da Camara dos Deputados (PCD), que define os colegiados a que cada
proposicdo é submetida, é uma decisdo técnica. Embora a escolha dos presidentes das comissdes
permanentes seja partidaria, a escolha dosrelatores e presidéncia nos colegiados temporarios tem motivagao
informacional e partidaria. Identificou-se na Comissdo de Financas e Tributacdo (CFT) e nas comissdes
mistas que analisam as medidas provisérias (MPV) a figura da consultoria de orgamento como um ator
informacional. Também se encontrou evidéncia de que ha delegacao legislativa nas proposicfes de autora
externa que tramitaramna CFT e nas MPV analisadas pelas comissdes mistas, evidéncia ndo observada em
Plenario. Os colegiados com poder terminativo sobre a adequacdo e compatibilidade orcamentaria e
financeira (CFT e comissfes especiais) tiveram suasopinides mantidas pelo Plenario, o que evidencia que
a decisdo desses colegiados representa a vontade do legislador mediano do Plenario. Ao final, foram
apresentadas sugestdes de melhoria para o processo informacional sobre a adequacdo orgamentaria e
financeira e sugestdes de estudos futuros.

Palavras-chave: Adequacdo e Compatibilidade Orcamentéria e Financeira. Modelo Informacional.

Comissdo de Financas e Tributacdo. Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira. Poder
Legislativo.
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Mesquita, Rémulo de Sousa. Parcerias publico-privadas em casas legislativas: possibilidades e
desafios, 2020.153 f.

Orientador: Prof. Dr. Nelson Gomes dos Santos Filho

Resumo: Este trabalho tem o objetivo de verificarquais sdo as possibilidades e os desafios para arealizacdo
de Parceria Publico-Privada (PPP) em uma Casa Legislativa. Apesquisa ndo tem precedente e pode auxiliar
em futuras modelagens de PPPs nesse ambito de Poder. Foi desenvolvida como estudo de caso multiplo,
considerando as experiéncias inacabadas da Camara dos Deputados e da Camara Municipal da cidade do
Recife. Na Camara dos Deputados, a experiéncia percorreu quase toda a etapa pré-contratual de
estruturacdo de uma PPP. A Lei n® 13.137/2015, incluiu as Casas do Poder Legislativo no rol dos
autorizadosa estruturarem PPP, o que impulsionou a elaboragdo de normativos internose regulamentacgéo
do processo de estruturacdo do projeto na CD. A instituicdo ofereceu capacitacdo inicialem gestdo de PPP
para o corpo técnico e constituiu a Comissdo Especial para a elaboragdo e a publicacdo do edital do PMI,
com o projeto arquitetdnico e a metodologia para o cé Iculo do preco publico comparado (PPC), e avaliagdo
das propostas, que seriam recebidas. O projeto avancou até o recebimento de proposta de uma das cinco
empresas autorizadas para desenvolverem o0s estudos. No caso da Cadmara Municipal do Recife, a
experiéncia foi mais incipiente. Seu principal legado foia constituicdo do Fundo Gestor Especial, com o
objetivo especifico para a construcdo da sede da Casa Legislativa. Apesarde nao terem avancado nas fases
da etapa pré-contratual de PPP, a Instituicdo tem se preparado financeiramente com a capitalizacdo do
fundo, o que possibilita a utilizacdo desse instituto no futuro. Mesmo sem a conclusdo dos projetos, ha
espaco para aplicacdo desse instituto nos diversos niveis do Poder Legislativo brasileiro.

Palavras-chave: Parceria Publico-Privada. Concessdes administrativas. Modelagem de PPP no Poder
Legislativo.
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