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INFLUENCIA PARLAMENTAR:

ASPECTOS INDIVIDUAIS E

INSTITUCIONAIS QUE CONTRIBUEM PARA A EFICACIA
LEGISLATIVA DOS DEPUTADOS FEDERAIS EM PROJETOS

DE LEI EM SAUDE

LILIAN CARVALHO
MARIANA BATISTA

RESUMO

Quais fatores explicam a eficcia legislativa dos
parlamentares na area tematica da saude? Eficacia
significa a habilidade que um parlamentar pos-
sui em avangar com um projeto de lei oriundo de
sua agenda politica através do processo legislativo
transformando-o em lei. A expectativa é que que o
parlamentar disponha de caracteristicas individu-
ais e institucionais que possam favorecer a sua ati-
vidade enquanto legislador. Dentre as caracteris-
ticas individuais estdo: o género do parlamentar,
a profissdo correlata a area da saide, bem como
as doagbes de campanha que recebe de grupos
que podem se beneficiar de projetos legislativos
na area. As caracteristicas institucionais, por sua
vez, relacionam-se com a ocupacgdo de cargos de
destaque dentro da instituicio como presidéncia
de comissoes, liderancas e até mesmo a participa-
¢do do partido do parlamentar como membro da

PALAVRAS-CHAVE

coalizdo do Executivo, além da atuagdo do mesmo
como membro de comissoes legislativas. Foram
analisadas 1649 iniciativas legislativas relaciona-
dos a area tematica da satide no periodo de 1995
a 2014. A varidvel dependente, score de eficacia
legislativa, foi criado com base nos estagios de tra-
mitacdo das matérias relacionados aos pesos dos
tipos de projetos. Os testes realizados através de
regressoes lineares, demonstraram que os parla-
mentares que atuaram como presidente e mem-
bro da Comissdao de Seguridade Social e Familia
e os que que sao lideres do governo na Camara
apresentaram maior score de eficicia, ou seja,
apresentam maior habilidade sentido de impul-
sionar, através do processo legislativo, proje-
tos de sua autoria relacionados a 4rea da sadde.

Eficacia Legislativa; Deputados Federais; Projetos de Lei em Satdde.



PARLIAMENTARY  INFLUENCE:

INDIVIDUAL AND

INSTITUTIONAL ASPECTS THAT CONTRIBUTE T0O
THE LEGISLATIVE EFFECTIVENESS OF FEDERAL
DEPUTIES IN HEALTH BILLS

ABSTRACT

Which factors explain the legislative effective-
ness of parliamentarians in the thematic area of
health? Effectiveness means the ability of a par-
liamentarian to advance a bill from his political
agenda through the legislative process, trans-
forming it into law. The expectation is that the
parliamentarian has individual and institutional
characteristics that may favor his activity as a
legislator. Among the individual characteristics
are: the gender of the parliamentarian, the pro-
fession correlate to the health area, as well as
the campaign donations he receives from groups
that can benefit from legislative projects in the
area. The institutional characteristics, in turn,
relate to the occupation of prominent positions
within the institution as chairmanship of com-
mittees, leadership and even the participation of

KEYWORDS

the party of the parliamentarian as a member of
the Executive coalition, in addition to acting as a
member of legislative committees. A total of 1649
legislative initiatives related to the thematic area
of health were analyzed from 1995 to 2014. The
dependent variable, legislative effectiveness sco-
re, was created based on the stages of processing
of the subjects related to the weights of the types
of projects. The tests performed through linear
regressions, demonstrated how the parliamen-
tarians act as chair and member of the Social
Security and Family Commission and those who
are Executive leaders in the House have a hi-
gher effectiveness score, that is, present greater
impulse performance, through of the legislative
process, his projects related to the health area.

Legislative Effectiveness; Federal Deputies; Health Bills.
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1. Introducao

Legislar é funcao, por exceléncia, de um parlamentar. A observac¢io da capacidade de
um parlamentar fazer avancar sua agenda de politicas nos estagios do processo legislativo
tem sido objeto de varios estudos, sendo chamada de eficacia legislativa (Frantzich 1979;
Meyer 1980; Thomas e Moore 1991; Anderson et al, 2003; Hasecke e Mycoff 2007; Cox
e Terry 2008; Cronsson 2014; Volden e Wiseman 2014). Eficacia, portanto, é o grau de
sucesso com que um parlamentar consegue avancar com iniciativas legislativas de sua
autoria através do processo legislativo no sentido de torna-las normas juridicas (Volden e
Wiseman 2014; Johnston 2018).

A atuacdo para o impulsionamento de proposicdes legislativas é realizada pelo
parlamentar de forma individual, contudo, pode se beneficiar do apoio de um conjunto
de parlamentares no momento em que precise enfrentar barreiras, sejam elas interpostas
pelo préprio processo decisorio (como regras e procedimentos que precisam ser realizados
para que a matéria avance pelos estagios do processo legislativo), sejam bloqueios
realizados pelos proprios atores politicos contrarios a aprovagao do projeto iniciado por
outro parlamentar.

Desse modo, considerando a perspectiva mencionada por Almeida (2017) do novo
protagonismo do Congresso Brasileiro, esse artigo tem como objetivo analisar quais
fatores impulsionam a tramitacao das iniciativas legislativas propostas por parlamentares
brasileiros no que concerne a matérias na area tematica da satade. O foco, portanto, esti
no esfor¢o do parlamentar em fazer sua agenda avangar.

No contexto onde pesquisas de opinido publica, realizadas pelo IBOPE! e pelo
Latino-barémetro?, mencionam que a satde aparece como um dos problemas mais
importantes para os brasileiros ao longo dos anos, e sendo apontada pelo primeiro
como um “problema crdnico” no pais, faz-se necessaria a observa¢do nido somente da
implementacdo dessas politicas como também dos fatores relacionados as matérias
legislativas e aos seus proponentes que possam influenciar na tramitacio desses projetos
por entre as etapas do processo legislativo brasileiro. Por essa razao focamos na producao
legislativa na area de satde.

A eficacia dos parlamentares é mensurada a partir das iniciativas legislativas
impulsionadas pelos mesmos, considerando os estagios legislativos bem como os tipos
de projetos (Adler e Wilkerson 2005; Volden e Wiseman 2014). Considerando esses
dois aspectos é proposto um score de eficicia. Para explicar a eficicia legislativa, alguns
fatores como a profiss@o, o género, as doacoes de campanha que o mesmo arrecada no
periodo eleitoral, além das posicOes institucionais que ocupa ao chegar a casa legislativa
como: liderancas, presidéncia e atuagdo como membro de comissdes legislativas, além da
atuacdo como membro da coalizao do Executivo, aparecem como os principais elementos
que podem contribuir para uma maior eficacia dos parlamentares.

1 https://g1.globo.com/politica/eleicoes/2018/eleicao-em-numeros/noticia/2018/08/26/saude-e-o-pro-

blemamais-citado-pelos-eleitores-nos-estados-do-pais-apontam-pesquisas-ibope.ghtml (acesso em 12/11/2018).
2 Latino Barémetro: Anélises Online / Tema: Problemas pessoais, sociais e do pais / problemas mais im-

portantes no pais / Problemas de Satide / Analise temporal entre 2004-2017, através da andlise online a satide apa-
rece com uma média de 18,33% dentre os principais problemas mencionados pelos brasileiros. A satide aparece em
conjunto com problemas como: baixos salarios, transporte, terrorismo, inflacdo, educagao, habita¢ao, desemprego,
dentre outros mensurado pelo survey. http://www.latinobarometro.org/latOnline.jsp



Para analisar o efeito desses fatores sobre a eficicia dos parlamentares no que
concerne a iniciativas legislativas da area temética da satde, foram realizadas regressoes
lineares multiplas, uma vez que a variavel dependente é do tipo continua. Encontramos
resultados que demonstram que ser presidente e membro da Comissdo de Seguridade
Social e Familia, bem como o fato do parlamentar ser lider do governo na Camara sao
fatores positivos e que apresentam significancia estatistica no que se refere a eficicia dos
parlamentares que iniciaram matérias de satide entre 1995 a 2014.

O artigo contribui para a literatura sobre estudos legislativos no Brasil ao propor
um score original de eficicia que busca captar as nuances e evolucao nos diferentes
estégios do processo legislativo como alternativa a medidas que consideram somente a
proposicao de projetos ou a sua aprovacgao em estagio final. O artigo contribui também ao
explorar aspectos individuais e institucionais que influenciam a eficacia legislativa na area
tematica de satde, apontando quais fatores importam para a capacidade de impulsionar
uma agenda legislativa no Congresso.

O artigo se divide em quatro partes: a primeira discute a eficicia legislativa e seus
fatores explicativos. Em seguida a apresentacao dos dados, variaveis e a técnica utilizados
nos modelos seguido pelos resultados e a conclusao do artigo.

2. EFICACIA LEGISLATIVA E SEUS FATORES EXPLICATIVOS

Para analisar a producao legislativa dos parlamentares é preciso ter em mente a
ampla miriade de atividades na qual estdo imersos. Dentre as atribuicoes que sao aptos a
realizar estdo: a atuacdo em campanhas politicas, direcionamento de atencdo as demandas
do seu eleitorado e da opinido publica, a relagdo com os poderes Executivo e o Judiciério,
atuacdo enquanto fiscal das atividades do Executivo; além do relacionamento com a midia
e do gerenciamento de pessoas, recursos e estrutura onde esti inserido com vistas ao
exercicio do cargo. A atividade precipua dos parlamentares é, contudo, a de legislar.

O desenvolvimento das atribuigdes do legislador direcionam o parlamentar a
atividades como: escrita de iniciativas legislativas, perpassando por emendamento
de projetos, além do acompanhamento e impulsionamento de propostas legislativas,
iniciadas pelos proprios parlamentares, através das etapas que envolvem o processo
legislativo. Desse modo, a atuacao dos parlamentares esta imersa numa rede de tradeoffs
que irao direcionar os recursos que dispdem no desenvolvimento das atribuicoes que
decidem enfatizar (Mayhew 2004; Cronsson 2014).

Por muitos anos uma corrente da Ciéncia Politica brasileira direcionou os
estudos legislativos considerando que os parlamentares se encontravam em posi¢ao de
desvantagem em relacao ao Executivo e aos proprios lideres partidarios que compunham
o Congresso. Isso porque tanto o Presidente da Reptblica quanto os lideres possuiam
mecanismos institucionais que promoviam uma atuagdo mais cooperativa por parte
dos parlamentares no que concerne as demandas legislativas iniciadas pelo Poder
Executivo (Figueiredo e Limongi 2001). Dentre os mecanismos utilizados pelo Presidente
estdo a edicdo de medidas provisorias (MPV) que tem a capacidade de trancamento
de pauta do Congresso e a iniciativa exclusiva em matérias relacionadas ao orcamento
e administracdo. Além disso os lideres tém o poder de pedidos de urgéncia que podem
retirar uma matéria em discussdo em uma comissao para a deliberacido no plenario da
casa (Figueiredo e Limongi 2001). Esses sdo alguns dos mecanismos que demonstrariam



um poderio institucional desses atores de coordenagio do processo legislativo e que teria
como resultado a predominancia da agenda do Executivo.

Contudo uma nova perspectiva de analise da atuacao legislativa dos parlamentares
surge a partir dos trabalhos de Freitas (2016) e Almeida (2017) que demonstram de forma
mais geral um novo protagonismo do Congresso. Seguindo essa perspectiva, mesmo os
parlamentares, os lideres e o proprio poder Executivo continuarem sendo regidos pelas
as mesmas regras institucionais, ao longo do tempo foi observada uma mudanca no
comportamento dos parlamentares.

Freitas (2016), por exemplo, menciona que os parlamentares tém inserido cada vez
mais emendas as medidas provisorias editadas pelo Executivo ao passo que Figueiredo e
Limongi (2001) mencionaram que isso impunha um alto custo de atuacdo individual ao
parlamentar corroborado por uma possivel interpelagio realizadas pelos lideres. Nesse
sentido, Almeida (2017) também demonstra mudanca de comportamento através do
exercicio da representacdo. A representacao, que tinha sua ocorréncia majoritiria em
plenario com ampla atuacao dos lideres através dos pedidos de urgéncia (Figueiredo e
Limongi 2001), passa a se realizar de forma mais habitual através da defesa de interesses
teméticos nas comissoes legislativas. Esse achado contraria as mencoes realizadas por
Figueiredo e Limongi (2001) no sentido de que as comissdes seriam esvaziadas pela
atuacdo das liderancas partidarias e que o Executivo seria o ator que comandaria a
producao legislativa do pais.

Assim, ambos os autores que mencionam a mudanca no padrao de comportamento
dos parlamentares apesar da manutencao das regras que regem o sistema politico, mostram
que a performance parlamentar esta ocorrendo de forma proativa, critica e interessada
em propor solucoes e representar os interesses daqueles aos quais foram eleitos através
do processo legislativo. Nesse sentido, a literatura vem se dedicando a observancia da
producao legislativa sob a 6tica do protagonismo dos parlamentares no que concerne a
sua capacidade de iniciar, tramitar, emendar e aprovar iniciativas legislativas através do
processo legislativo.

As analises que observam a producdo legislativa dos parlamentares ficaram
conhecidas como estudos de eficacia legislativa. O foco se concentra na capacidade dos
parlamentares em iniciar, tramitar e aprovar projetos de lei de sua autoria através do
processo legislativo (Matthews 1960; Frantzich 1979; Cox e Terry 2008; Amorim Neto e
Santos 2003). Assim o termo eficacia foi primeiramente empregado por Matthews (1960)
que o discutia como a habilidade do parlamentar em obter sucesso legislativo.

De forma mais consistente, Adler e Wilkerson (2005) realizam uma grata
diferenciacdo entre eficicia e sucesso legislativo. Ao passo que a eficicia refere-se a
capacidade de tramitacdo dos projetos através dos processos legislativos, sejam eles
intermediarios — comisses e plenario - (Adler e Wilkerson 2005; Anderson, Box-
Steffensmeier, e Sinclair-Chapman 2003; Cox e Terry 2008; Crosson 2014; Hasecke e
Mycoff 2007; Moore e Thomas 1990) ou finais (Volden e Wiseman 2014), sucesso, por
sua vez, relaciona-se as diferencgas entre projetos propostos por um parlamentar e aqueles
que se tornaram lei, comumente mensurados através da contagem, proporcdo, ou até
a temporalidade de deslocamento da proposigao até transformar-se em lei (Anderson,
Box-Steffensmeier, e Sinclair-Chapman 2003; Cox e Terry 2008; Crosson 2014; Frantzich
1979; Garand e Burke 2006; Hasecke e Mycoff 2007; Jeydel e Taylor 2003; Wawro 2000).



Desse modo, apesar da consisténcia de estudos na area, ainda ha imprecisdo no que
concerne aos conceitos e mensuragoes utilizadas pelos autores.

Apesar da pulverizacio de formas de andlise da eficicia legislativa dos
parlamentares, um estudo realizou contribuigdo consistente ao mensurar a eficicia do
parlamentar considerando os estagios legislativos, considerando o peso substancial da
matéria relacionado ao seu contetido (Volden e Wiseman 2014). Para além da mensuracao,
Volden e Wiseman (2014) propdem avancos em termos conceituais ao afirmarem que um
parlamentar eficaz seria aquele que com “a comprovada habilidade de avancar com um
projeto de lei de sua agenda politica através do processo legislativo no sentido de torna-lo
lei” (Volden e Wiseman 2014: 6).

Nessa direcao, as analises de eficacia possuem a intenc¢do de acessar a eficacia do
legislador e nao da politica, ou seja, € a eficacia do parlamentar em introduzi-la, tramita-la
e aprova-la por entre os estagios do processo legislativo e nao a implementacao eficaz da
politica (Frantzich 1979; Volden e Wiseman 2014). Assim como j4 havia sido mencionado
por Frantzich (1979), a passagem de uma legislacio através do processo decisorio depende
das ferramentas e recursos disponiveis ao uso do parlamentar, relacionando-se com
sua perseveranca individual em acompanhar e impulsionar um projeto através de sua
tramitacao servindo aos interesses e objetivos desse representante.

Além de ser considerada como uma capacidade individual, a eficacia legislativa do
parlamentar assume um carater gradativo e que se relaciona com a processualidade da
matéria, ou seja, quanto mais um parlamentar consegue avangar com seu projeto através
do processo decisorio mais eficaz ele vai se tornando (Gruenbaum 2015). Nesse sentido,
apesar da literatura considerar que outros fatores que nao estdo sob a égide individual
dos parlamentares como o contexto politico ou a demanda social pela politica poderem
influenciar na tramitac@o e aprovacao de iniciativas legislativas, Anderson et al. (2003)
afirmam que os membros do legislativo podem impulsionar a sua eficicia através de acoes
individuais como a inicia¢do de uma agenda de politicas ampla, realizando discursos no
plenério e enfatizando o trabalho através de politicas locais. Além disso, ainda conclui que
“os legisladores nao precisam se curvar ao peso de suas realidades legislativas. Em vez
disso, sdo capazes de influenciar o destino de sua legislagdo comportando-se de maneira a
encorajar sua passagem” (Anderson et al: 378).

Diante dos argumentos de mudanca no padrido de comportamento dos
parlamentares brasileiros, buscamos analisar a eficicia dos mesmos no que concerne a
habilidade individual de iniciacdo, tramitacdo e aprovacio de iniciativas de sua autoria
através do processo legislativo brasileiro. Adicionado a isso o exame de iniciativas que
versem sobre a area temética de politicas que mais gera preocupacido da populacio
questiona-se: quais fatores explicam a eficacia legislativa dos parlamentares brasileiros
quanto as iniciativas legislativas na area tematica da satde?

A literatura que analisa os fatores que contribuem para eficacia legislativa dos
parlamentares tém se encarregado de inserir elementos contextuais e institucionais
observéaveis para testar o efeito sobre a capacidade dos parlamentares em tramitar projetos
de lei pelo processo legislativo (Matthews 1960; Frantzich 1979; Meyer 1980; Whistler e
Ellickson 1988; Figueiredo e Limongi 2001; Haynie 2001; Jeydel e Taylor 2003; Amorim
Neto e Santos 2003; Miquel e Snyder 2006; Hasecke e Mycoff 2007; Cox e Terry 2008;
Volden Wiseman e Wittmer 2010; Volden e Wiseman 2011; 2014; 2017; Osnes 2014;
Gruembaum 2015; Johnston 2018).



Dentre as principais caracteristicas consideradas como propulsoras da eficacia
estdo as que se relacionam com a individualidade do parlamentar como género, profissao
e os recursos financeiros e grupos financiadores de suas campanhas eleitorais. Esses
estudos também consideram a alocacao dos parlamentares em cargos que lhes garantam
maior poder de influéncia dentro da instituicao legislativa como: presidéncia e atuagio
como membro de comissoes, cargos de lideranca e membro do partido majoritario. Nesse
sentido, os parlamentares que desfrutam dessas posi¢gdes possuem recursos e tendem a
influenciar positivamente a tramitacdo de matérias iniciadas por eles (Matthews 1960;
Frantzich 1979; Meyer 1980; Whistler e Ellickson 1988; Haynie 2001; Jeydel e Taylor
2003; Amorim Neto e Santos 2003; Miquel e Snyder 2006; Hasecke e Mycoff 2007; Cox
e Terry 2008; Volden, Wiseman e Wittmer 2010; Volden e Wiseman 2011; 2014; 2017;
Osnes 2014; Gruembaum 2015). Discorremos sobre as caracteristicas individuais e
institucionais de interesse adiante.

2.1 Caracteristicas Individuais

No que concerne as caracteristicas individuais, exdgenas e anteriores a atuacio
dentro das casas legislativas estdo: o género do parlamentar, a sua area de formacao e as
doacdes de campanha que consegue arrecadar com vistas a sua eleicao.

O género do representante aparece na literatura como um propulsor de matérias
com tematicas especificas. Desse modo, os estudos afirmam que parlamentares mulheres
tendem a ser mais eficazes em tramitar materiais conhecidas como women issues ou seja
areasdepoliticasrelacionadas aos direitos humanos como direitos de género, discriminacao
ou igualdade, além de temas relacionados a familia, satde, educacao e direitos sociais
(Volden, Wiseman e Wittmer 2010). Apesar dessa caracteristica nao encontrar consenso
na literatura (Jeydel e Taylor 2003; Volden, Wiseman e Wittmer 2010; Volden e Wiseman
2011; 2014; 2017) pelo fato do Legislativo ser um ambiente promotor de “qualidades
masculinas” (Rosenthal 1988), alguns estudos demonstram que as representantes eleitas
do sexo feminino e brancas tenderiam a apresentar melhores resultados em termos de
eficacia, principalmente quando as mesmas ocupam posicoes semelhantes aos homens
dentro do Congresso (Bratton e Haynie 1999; Volden et al. 2010 Volden; Wiseman 2011).
Desse modo espera-se que:

Hzi: Parlamentares mulheres apresentam maior eficacia em tramitar iniciativas
legislativas de satide do que parlamentares homens.

Outro elemento que também consta em alguns modelos que analisam a eficacia
legislativa dos parlamentares relaciona-se com a 4rea de formacao do parlamentar, ou
seja, a sua profissao (Haynie 2001; Miquel e Snyder 2006; Osnes 2014). Como menciona
Miquel e Snyder (2006), os parlamentares formados na area do direito, ou seja,
advogados, tendem a ser mais eficazes do ponto de vista legislativo por possuirem anos de
treinamento e especializacao na teoria e aplicacao da lei. Apesar da mensuracao ocorrer
em relacdo a uma profissao especifica (Haynie 2001; Miquel e Snyder 2006), a literatura
indica que a profissdo pode favorecer a tramitacdo dos projetos de lei dos parlamentares
em duas frentes: a primeira refere-se a propria escrita das matérias, relacionando-se com
a capacidade técnica e informacional que o parlamentar dispoe frente a 4rea especifica de
politicas publicas ao qual se insere; a segunda ocorre quando os demais parlamentares
creditam ao parlamentar expertise técnica e passam a contar com sua capacidade



informacional e de didlogo no que concerne a discussdo politica na area que o mesmo
domina, seja no plenario ou nas comissoes legislativas (Krehbiel 1992; Adler et al. 2005;
Adler e Wilkerson 2005; Miquel e Snyder 2006). No contexto da anélise de politicas de
satude o fato da profissdo do parlamentar estar ligada a area da satde pode lhe fornecer
melhores condicoes e expertise tanto para formular projetos como para promover debates
e argumentos mais solidos no que concerne a formacao de coalizao de apoio, garantindo
maior poder de influéncia em relagdo aos demais parlamentares. Assim a expectativa é de
que:

H2: parlamentares com formacdo profissional na drea da saude apresentam
maior eficacia em iniciativas legislativas da Grea temdatica da satide do que parlamentares
com formacdo em outras areas.

Ainda no que concerne as caracteristicas individuais e anteriores ao processo
legislativo, as doag¢des de campanha recebidas pelos candidatos também aparecem como
elemento propulsor da eficacia na medida em que o parlamentar é motivado a trabalhar
em prol dos grupos financiadores da campanha. Nesse sentido, ndo seria qualquer
doagdo que poderia exercer influéncia, mas aquelas direcionadas por grupos que podem
se beneficiar das politicas publicas iniciadas pelos parlamentares (Frantzich 1979). A
importancia das doacoes pode aparecer inclusive no periodo eleitoral pois na medida em
que o parlamentar dedica seu tempo de campanha para arrecadacao de recursos ele esta
demonstrando disponibilidade em aceitar e até atuar em prol de demandas especificas
requeridas pelos grupos que o financiaram (Ansolabehere et al 2003; Powell 2014). No
caso de 4reas especificas de politicas publicas como é o caso da satde, faz-se ainda mais
pertinente a anéalise de uma possivel influéncia das doagdes de campanha realizadas
por grupos que podem vir a se beneficiar de politicas na area. Desse modo, as doacoes
poderiam impulsionar a eficacia porque a dedicagao e esforco do parlamentar em iniciar e
tramitar projetos que possam beneficiar seus financiadores seria uma forma de retribuir o
investimento, como também promover um refinanciamento futuro pelo grupo de interesse
a campanha do parlamentar através da retrospectividade das agoes legislativas favoraveis
aos interesses dos financiadores (Osnes 2014). Diante disso a hip6tese conjecturada é de
que:

H3: quanto maior o financiamento por grupos que possuem atuac¢do econémica
relacionada a Grea de saiide maior a eficacia do parlamentar.

2.2 Caracteristicas Institucionais

Quanto aos fatores endbgenos a instituicao legislativa que podem influenciar na
capacidade do parlamentar em tramitar iniciativas de sua autoria através do processo
legislativo estdo a atuacdo enquanto membros e presidente de comissoes legislativas,
enquanto lideres e a participacio do mesmo como membro do partido majoritario
aparecem como os principais elementos institucionais que podem promover a eficacia
legislativa dos representantes eleitos.

No que concerne a atuacido dentro das comissoOes legislativas, uma vez que as
comissoes sdo ambientes de discussdo que requerem e incentivam a especializac¢ao técnica
do parlamentar, a literatura tem mencionado que os membros e os parlamentares que
ocupam os cargos de presidéncia das comissdes tendem ser mais eficazes por conta das



garantias institucionais que possuem. Essas garantias podem ser o poder de agenda (no
caso dos presidentes) e poder de influéncia sobre os pares (no caso dos membros).

Com vistas as comissdes terem passado a atuar como locus das decisoes legislativas
(Almeida 2017), faz-se pertinente a observacao da participacdo dos parlamentares nas
posicoes mencionadas que propdem legislagdo em satde. Isso tanto nas comissées com
poder terminativo, ou seja, aquelas que tem o poder de encerrar a tramitacdo de qualquer
projeto legislativo caso o mesmo promova lesdes a constitucionalidade (Comissao de
Constituicao Justica e Cidadania - CCJC) e aos recursos publicos (Comissado de Financas
e Tributac¢ao - CFT), quanto a atuagdo enquanto membro e presidente da comissdo que
resguarda jurisdicao tematica sobre iniciativas drea da satide —(Comissao de Seguridade
Social e Familia - CSSF).

Além dos presidentes de comissdes que possuem garantias formais - poder de
agenda e uso de recursos associados ao cargo em busca de apoio a matérias especificas
- e mecanismos informais que possam favorecer a sua eficacia (Frantzich 1979; Amorim
Neto e Santos 2003), sdo importantes também os membros das comissoes que podem
atuar frente aos demais membros das comissoes se utilizando de suas habilidades técnicas
e pessoais - expertise na area teméatica além de capacidade de negociacgao e construcao de
apoio em volta de matéria especificas - com vistas a promocao da sua eficacia. Por essas
razoes outras duas hip6teses sao creditadas nesse modelo:

Hy4: os parlamentares que ocupam o cargo de presidéncia das comissoes com
poder terminativo (CCJC e CFT) e da comissdo que possui jurisdicdo sobre as politicas
de satide (CCSF) apresentam maior eficacia.

Hjs: os parlamentares alocados como membros das comissoes legislativas com
poder terminativo (CCJC e CFT) e da comissao que possui jurisdi¢do sobre as politicas
de satide (CSSF) apresentam maior eficdcia.

Ainda no sentido das vantagens que a ocupacdo dos cargos pode gerar em
termos de eficicia, a literatura tem considerado de forma ampla como a atuacdo dos
representantes pode influenciar na capacidade dos mesmos de tramitarem iniciativas
de sua autoria (Frantzich 1979; Figueiredo e Limongi 2001; Haseche e Mycoff 2007).
Nesse sentido, os lideres além de estarem de posse de garantias institucionais - poder
de fala no plenério, requerimento de urgéncia das matérias, alocacdo de membros nas
comissodes, ponte de conexio entre as demandas do grupo que representa e o Executivo -
que os colocam em superioridade em relagdo aos demais parlamentares (Frantzich 1979),
ainda tendem a desfrutar de capacidades individuais de negociacao e barganha. Essas
capacidades individuais que podem fomentar a disciplina dos parlamentares também
podem ser usadas no sentido de angariar apoio para politicas especificas (Figueiredo e
Limongi 2001; Osnes 2014). Além desses poderes, o lider faz parte de uma elite dentro
da casa representativa (Frantzich 19779) e atua como responsavel pelo gerenciamento das
demandas das bancadas que representam, podendo se utilizar dos recursos e mecanismos
ao qual estdo de posse para impulsionar projetos individuais, como matérias de sua
autoria. Assim espera-se que:

H6: parlamentares que ocupam posi¢do de lideranca dentro do Congresso
apresentam maior eficacia.



Outro atributo indispensavel nos modelos que observam os fatores que podem
influenciar na capacidade dos parlamentares em tramitar projetos de sua autoria é
a condicdo de membro do partido majoritario (Frantzich 1979; Thomas e Moore 1991;
Haynie 2001; Anderson et al 2003; Cox e Terry 2008; Volden e Wiseman 2014). Diante da
perspectiva de que o partido majoritario através do quantitativo de cadeiras que dispoe no
Legislativo conseguiria controlar os principais cargos e recursos disponiveis na instituicao
isso poderia beneficiar seus integrantes e a atuacdo dos mesmos individualmente seja
através apoio direto dos pares seja através da dissolugio de possiveis entraves impostos
por membros da oposigdo (Frantzich 1979; Hasecke e Mycoff 2007; Gruenbaum 2015).

Contudo, ao analisarmos o processo legislativo brasileiro percebemos que
o multipartidarismo nos leva a condicdo onde nenhum partido consegue ocupar
majoritariamente as cadeiras do legislativo. Por essa razdo, os modelos utilizam a
composicao partidaria da coalizdo do Executivo como forma de mensurar o efeito de ser
membro de uma maioria governativa e os beneficios que compor essa base pode trazer
a tramitacdo dos projetos iniciados pelos parlamentares (Amorim Santos e Neto 2003).
Dentre os beneficios que ser membro da coalizio podem proporcionar aos seus membros
estdo: o apoio dos demais integrantes da coalizdo (Thomas e Moore 1991; Anderson et al
2003), além dos cargos e recursos que os partidos e seus membros dispoem e que podem
ser utilizados como moeda de troca no momento da negociagao e construcdo de apoio com
os demais parlamentares no intuito de garantir uma tramitacao facilitada das iniciativas
legislativas dos membros da coalizdo. Diante disso a hip6tese conjecturada é de que:

Hy: parlamentares que integram a coalizdo do Executivo na Camara sao mais
eficazes do que os que ndo a compoem.

Desse modo, seguindo as perspectivas orientadas pela literatura sobre os efeitos
que os fatores mencionados exercem sobre a eficicia dos parlamentares, esse trabalho
analisa as iniciativas legislativa promovidas pelos deputados federais brasileiros. Desse
modo, espera-se encontrar que os parlamentares que estiverem de posse das caracteristicas
individuais e institucionais mencionadas como: serem mulheres, possuirem formagao
profissional na 4rea da satide, receberem doagdes de campanha de grupos que podem se
beneficiar de politicas na area temética ,bem como os parlamentares que estejam de posse
de cargos de relevancia dentro da casa legislativa apresentam maior eficacia legislativa.

3. MENSURANDO A EFICACIA E AS CARACTERISTICAS DOS PARLAMENTARES

A eficacia legislativa dos parlamentares brasileiros foi analisada com base no
modelo apresentado por Volden e Wiseman (2014). Os autores mensuram eficicia
com base em duas dimensodes: localizacdo dos projetos nos estagios legislativos e
substancialidade (contetido) da matéria. A primeira dimensao se divide em cinco etapas
legislativas: projetos iniciados; recebidos em comissoes; recebidos além das comissdes;
passaram a Camara e os que se tornaram lei. A segunda dimensao, contetido da matéria,
divide-se em: projetos de carater comemorativo, substantivo e significativo-substantivo,
onde os produtos dessas dimensdes compoem um indice contendo 15 associagoes entre
os estégios legislativos e a classificacao do contetido da matéria promovendo, portanto o
score de eficacia legislativa.

Assim, a eficacia legislativa dos parlamentares brasileiros, mais especificamente
dos deputados federais, foi criada a partir da producao legislativa dos parlamentares.



Os dados relacionados aos projetos de lei analisados foram disponibilizados pelo
Sistema de Informagdo da Camara dos Deputados (Sileg). Dentre todos os projetos de lei
disponibilizados pelo Sileg foram capturadas todas as iniciativas legislativas classificadas
como pertencentes a area teméatica da satde pelo proprio sistema da Camara entre 1995 e
2014, contabilizando um total de 1649 iniciativas legislativas na area da satde.

A partir disso o score de eficcia foi elaborado considerando duas dimensdes
analiticas: a primeira com base na localizacdo do projeto no processo decisorio e a
segunda correspondente ao tipo de matéria. Dessa maneira a primeira dimensao também
considerou os cinco estagios legislativos ao qual tendem a transitar majoritariamente
os projetos de lei brasileiros, compreendendo os estigios e respectivos valores: projetos
iniciados (0,2), projetos localizados nas comissoes (0,4), projetos em plenéario (0,6), no
senado (0,8) e que se tornaram lei (1). Por outrolado, foram direcionados pesos aos projetos
de acordo com o grau de dificuldade de tramitacdo relacionada ao tipo de projeto iniciado
pelos parlamentares. Assim foram considerados quatro tipos de iniciativas legislativas,
bem como seus respectivos pesos: projetos de emenda a constituicio (5); projetos de lei
complementar (3); projeto de lei ordinaria (2) e projeto de lei de conversao (1).

Em seguida foram realizadas as somas dos produtos dos estagios legislativos e
do tipo de projeto e esses valores foram divididos pelo total de projetos nessa condigio
durante o periodo analisado através do modelo mencionado abaixo:

Figura 1: Férmula do Score de Eficacia
Legislativa
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Fonte: Autores

Tal qual o score de eficicia desenvolvido por Volden e Wiseman (2014), a formula
possui se desenvolve através do somatério do produto da relacio entre o nimero
de projetos em cada estagio legislativo (introducdo = 0,2; comissdo = 0,4; plenario
= 0,6; senado = 0,8 e lei = 1,0) e os tipos de iniciativas (pec=5; plp=3; pl=2 e plv=1),
por parlamentar(i) e entre as legislaturas (j) e esse valor foi multiplicado por N/53. nas
legislaturas que compdem o recorte temporal que compreende as legislaturas entre 1995
a 2014 (502 a 542).

3 A divisdo tem como foco normalizar os score em torno da média 1, por essa razdo, o N corresponde ao ni-
mero de parlamentares (513) e o denominador (5) ao nimero de estagios legislativos considerados na analise, essa
divisdo resulta no valor 102,6 ao qual serdo proporcionados os valores iniciais do score, tal qual realizaram Volden e
Wiseman (2014).



A partir dessa mensuragdo, o score de eficicia se enquadra no modelo como a
variavel dependente que assume valores continuos onde serao analisados os efeitos
das caracteristicas individuais e institucionais dos parlamentares sobre a capacidade
dos parlamentares de tramitarem projetos de lei de sua autoria. No que concerne a
mensuracgao dos fatores que podem influenciar na tramitagio dos projetos de lei de satide,
a tabela abaixo demonstra tanto a descricdo quanto a forma de mensuracao das variaveis
independentes que foram inseridas do modelo e que serdo testadas através de um modelo

de regressao linear multipla.
Tabela 01: Dados Varidveis e Método de Anédlise

Variveis Fonte dos Descri¢ao Mensuracao
Dados
Score de Sileg Compreende o produto entre Estagios legislativos:
eficicia (VD) o numero de iniciativas

c b introduc0:0,2; comissio: 0,4;
alocadas através dos estagios
legislativos e tipos de projeto
fracionado pelo total dos lei: 1,0.
produtos de iniciativas ao
longo das legislaturas.

plenario: 0,6; senado: 0,8;

Tipos de projetos:
PEC: 5; PLP: 3; PL: 2; PLV: 1

Género Camara dos Parlamentares do sexo 1 - Parlamentar mulher
deputados feminino 0 - Parlamentar homem

Profissdo Camara dos Parlamentares com 1 - Parlamentares com formagao
deputados formagdo  profissional em na area da satide

areas correlatas da satde

0 - Parlamentares que nfo possuem
(médicos, enfermeiros, biblogos, g

formagéio profissional na area da

biomédicos, odontdlogos, médicos satide
veterinarios, dentre outros).
Doacgdes de Tribunal Doacgdes de campanha Proporc¢ao das doagdes
campanha Superior realizadas por grupos recebidas: doagdes recebidas
Eleitoral econdmicos que podem se de grupos que podem se
beneficiar de politicas na area beneficiar de politicas de
da satde (planos e seguros saude dividido pelo total
de saude, clinicas, industria recebido pelo parlamentar.
farmacéutica, hospitais,
fornecedores de servicos de
sadde, clinicas de diagnoéstico,
dentre outros).
Presidéncia de Sileg Parlamentar  que  atuou 1- Presidente e vice-presidente
comissdo durante a legislatura como das comisses legislativas
presidente ou vice-presidente (CCJC, CFT e CSSF)
das comissdes legislativas com 0 - Nio atuwou como

poder termi.na'tivt_) ~(CCJC ¢ presidente ou vice-presidente
CFT) e com jurisdi¢do sobre a ol c Jats

s omm ) ¢ das comisses legislativas
4rea tematica da saude(CSSF). (CCJC, CFT e CSSF)




Variveis Fonte dos Descrigao Mensuragao
Dados

Membro de Sileg Parlamentar que atuou 1 - Membro das comissoes

comissdo durante a legislatura como legislativas (CCJC, CFT e
membro  das  comissdes CSSF).
legislativas: ~ com  poder 0 - Nio atuou como membro
termn?at'lvccl{ (~CCJCbe CFI;) € das comissdes legislativas
com jurisdicdo sobre a éarea CCJC, CFT e CSSF).
tematica da satde (CSSF). ( ’ )
iniciativas alocadas através
dos estagios legislativos e
tipos de projeto fracionado
pelo total dos produtos de
iniciativas ao longo das
legislaturas.

Lider Partidario Sileg Parlamentar que atuou como 1-Lider e vice-lider partidario.
lider partidario durante o 0 - Nio lider ou vice-lider
periodo analisado. partiddrio.

Lider de Bloco Sileg Parlamentar que atuou como 1 - Lider e vice-lider do bloco

Parlamentar lider do bloco partidario partidario.
durante o periodo analisado. 0 - Nio lider ou vice-lider do

bloco partidario.

Lider do Sileg Parlamentar que atuou como 1 - Lider e vice-lider do

Governo lider do governo na Camara governo na Camara
durante o periodo analisado 0 - Nio lider ou vice-lider do

governo na Camara

Coalizao do Cebrap Compreende o produto entre o 1 - Parlamentar é membro de

Executivo ntmero de iniciativas alocadas partido que compde a coalizdo
através dos estagios legislativos e do Executivo
tipos de projeto fracionado pelo 0 - Parlamentar nio é membro
total dos produt.os de iniciativas de partido que compde a
a0 longo das legislaturas. coalizdo do Executivo

Recorte Temporal Matérias legislativas propostas entre 1995 e 2014.

Objeto de Anélise 1649 iniciativas legislativas na &rea temética da satde — 772
parlamentares.

Técnica Estatistica Estatistica Descritiva e Regressao Linear Multipla (OLS).

URL (Dados Disponibilizados) https://osfio/jkvtw/.

Fonte: Autores

Diante da necessidade de avango no conhecimento, bem como para garantir
a replicabilidade dos resultados, os dados foram disponibilizados publicamente no
Dataverse*. Além da disponibilizacdo do banco que foi utilizado para a realizagdo dos
testes, foi também disponibilizado um banco que contém as informacoes de forma bruta
com relacdo aos parlamentares e as iniciativas legislativas analisadas.

4. Resultados

Com base nos primeiros resultados encontrados podemos perceber que ha uma
reducdo entre o nimero de parlamentares que atuaram entre as 502 e 542 legislaturas e
aqueles que iniciaram matérias relacionadas a saide, ou seja, 3210 parlamentares atuaram
no periodo, porém apenas 772 propuseram matérias relacionadas a satide. Desse modo,
apenas 24% dos deputados federais iniciaram matérias relacionadas a satde entre 1995-

4 Link para acesso aos bancos de dados: https://osf.io/jkvtw/.



2014. No que concerne ao score de eficicia, que é produto da relagdo entre o ntimero da
matérias e seus respectivos estagios legislativos e tipos de iniciativas, esse assume valores
que variam entre 0,37 e 102,6, sendo a média do score entre as legislaturas é de 3,34. Isso
porque a informacao relevante é a ampla variacdo do score de eficacia legislativa entre os
parlamentares.

No que concerne as doacoes de campanha estas possuem um numero de observacoes
reduzidos por conta do periodo disponibilizado pelo Tribunal Superior Eleitoral ser
apenas a partir de 2002 e também porque nem todos os parlamentares receberam doagoes
oriundas de setores que atuam no ramo da sadde.

Tabela 2: Estatistica Descritiva das Variaveis
Statistic N Média Desvio-Padrao Min Max
Score de eficacia 772 3.34 7.26 0.37 102.6
Doagdes satide (em reais) 552 17.649.43 92.768.96 [ 1.675.730
Proporcao das doagdes 552 0.023 0.0857 [o) 0.75
satde
Total de doagdes (em reais) 552 590.800.1 682.667.3 100 4.866.458

Figura 2:

Eficacia

Fonte: Autores
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Podemos observar na figura abaixo a distribuicdo dos parlamentares com base
no score de eficacia. A distribuicao dos parlamentares nas diferentes legislaturas mostra
que a grande maioria apresenta baixa eficacia. Isto é, possuem baixa capacidade de fazer
as proposicoes legislativas avancarem no processo legislativo. Isso faz com que a grande
maioria do que é proposto pelos parlamentares no tema de satide fique somente no estagio
da proposicao, sem maiores discussoes no ambito do Parlamento. A distribui¢ao também
mostra que alguns parlamentares se sobressaem em termos de tramitagao de iniciativas
legislativas na area da satde, tendo como os casos que possuem os maiores scores de
eficacia os deputados Pauderney Avelino (PFL/AM) que atuou na 502 legislatura, seguido
por Nilson Leitao (PSDB/MT) da 542 legislatura, onde o primeiro possui o score de 102,6
e o segundo, 51,67.

Quando analisamos o score de eficacia percebemos que os partidos variam ao longo
dos anos na capacidade dos seus membros em avancarem com projetos de lei através do
processo legislativo, como mostra a figura a seguir.

Figura 3: Média do Score de EficAcia por Partido entre
as Legislaturas
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Com base nas informacoes da figura 3 podemos perceber que na legislatura 502 o
PFL, PCdoB e PT apresentam os maiores scores médios de eficacia enquanto na legislatura
52° o PSC, o Prona e PSB apresentam os melhores resultados médios. Por outro lado,
partidos como o PMDB, PSDB e PSD aparecem com uma média do score mais estavel ao
longo das legislaturas.

Em seguida passamos a analisar o efeito das variaveis independentes relacionadas
as caracteristicas individuais e institucionais dos deputados federais brasileiros sobre
o score de eficicia. Ao observarmos os modelos abaixo percebemos que as variaveis
relacionadas ao fato do parlamentar atuar como lider do governo na Camara (= 6.038
e p-valor < 0.01, modelo 3), a posicdo institucional enquanto presidente (f = 3.077 e
p-valor < 0.05, modelo 2) e membro ( = 1.473 e p-valor < 0.05, modelo 3) da Comissao
de Seguridade Social e Familia apresentam significancia estatistica e associacdo positiva
em relacdo ao score de eficacia legislativa.



Outros fatores ainda podem impulsionar a eficacia legislativa dos parlamentares
por apresentarem associa¢io positiva como: o género do parlamentar, ou seja, mulheres
podem ser mais eficazes em matérias relacionadas a satde (f = 0.0477, modelo 4);
a propor¢ao de doacgdes oriundas do setor da satide (B = 0.10, modelo 1) pode vir a
impulsionar a eficicia e atuar profissionalmente em area correlata a satide também
demonstra relacao positiva (f = 0.62 e 0.217, modelos 1 e 4, respectivamente) Contudo,
por nao apresentarem significancia estatistica, nao é possivel que as respectivas hipoteses
nulas sejam descartadas.

Poroutrolado, sermembroda CCJCapresentaassociagdonegativaeestatisticamente
significativa com o score de eficacia (= - 1.327 e p-valor <0.1) ao passo que lider de bloco
partidario e membro da coalizao do Poder Executivo, apresentam associagio negativa e
nao significante estatisticamente (entre os modelos 2 e 5 das respectivas variaveis). Isso
pode indicar uma reducao da eficacia dos parlamentares que ocupam essas posicoes,
contudo as hipo6teses nulas nao podem ser descartadas.

Alguns resultados positivos e significativos sdo encontrados em analises do contexto
brasileiros. Nesse sentido, Amorim Neto e Santos (2003) encontram parlamentares que
ocupam cargos dentro da instituigao legislativa tendem a um maior poder de aprovacao
de matérias, nessa direcdo estao nossos achados relacionados aos cargos de lideranca do
governo, presidéncia e condi¢cao de membro da CSSF.

Por outro lado, outras variaveis como ser presidente das comissdes com poder
conclusivo (CFT e CCJC) e ser membro da coalizio do Executivo, ambas apresentaram
associacdo negativa com a capacidade de tramitar matérias legislativas. Desse modo,
ser membro da coalizdo e sua possivel relagdo negativa(uma vez que nao apresenta
significancia estatistica e porisso nao é possivel descartar a hip6tese nula) com a tramitagao
e aprovacao de iniciativas estd em consonancia com os achados de Ricci (2003) e Amorim
Neto e Santos(2003).

Tabela 3: Coeficientes e Significdncia Estatistica dos
Modelos de EficAcia Legislativa.

Resultados
Variavel Dependente: Score de Eficacia Legislativa
(1) (2) (3) (4) (5)

Lider Parti- 0.0791 0.149 -0.0249 -0.0719
dario

(0.529) (0.529) (0.510) (0.513)
Lider Bloco -0.202 -0.0356 -0.521 -0.431

(0.669) (0.671) (0.724) (0.730)
Lider Governo 5.857%%* 6.038%** 0.895 1.118

(1.790) (1.790) (1.691) (1.698)
Presidente -1.041 -0.579
CCJC

(2.109) (1.747)




Presidente da -2.433 -2.362
CFT
(2.431) (2.467)
Presidente 3.077%* 2.672%%
CSSF
(1.235) (1.175)
Coalizao -0.201 -0.414 -0.0617 -0.127
(0.529) (0.527) (0.528) (0.528)
Género 0.44 0.477 0.0933
(0.77) (0.783) (0.802)
Proporcao Do- 0.10 0.0530 0.0115
agoes Satde
(3.06) (3-100) (3-103)
Profissdo 0.62 0.217 -0.0603
(0.68) (0.702) (0.755)
Membro CCJC -1.327% -0.786
(0.681) (0.648)
Membro CFT -0.0872 0.104
(0.892) (0.859)
Membro CSSF 1.473%* 1.432%
(0.667) (0.760)
Constant 2.62%%* 3.242%%* 3.297%** 2.693%** 2.825%**
(0.30) (0.448) (0.479) (0.465) (0.490)
Observations 552 772 772 552 552
R2 0.0022 0.0233 0.0269 0.0150 0.0142
Adjusted R2 -0.0032 0.0144 0.0179 -0.0032 -0.0040

Standard errors in parentheses *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Nesse sentido, o grafico de coeficientes apresentado abaixo ilustra o comportamento
das variaveis que indicam as caracteristicas individuais e institucionais dos parlamentares,
facilitando a visualizagdo da significincia estatistica das variaveis inseridas nos modelos
propostos. A anélise grafica reafirma as informacoes da tabela de regressdo quanto
a significancia estatisticas das variaveis relacionadas a condicao de lider do governo,
presidente e membro da CSSF que apresentam associa¢des positivas com a capacidade
de tramitar iniciativas legislativas, como também a relacdo negativa existente entre
ser membro da Comissao de Constituicao e Justica e de Cidadania e o score de eficacia

legislativa.

Fonte: Autores.




Figura 4: Coeficientes das Variaveis relacionadas ao
efeito das caracteristicas individuais e institucionais
sobre a eficAcia legislativa
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Em suma, os resultados aqui apresentados indicam que a eficacia legislativa dos
deputados brasileiros na area de saide varia expressivamente. A maioria apresenta baixa
eficacia, mas alguns parlamentares se destacam na capacidade de avangar sua agenda de
politicas. Buscando identificar os fatores explicativos dessa variacdo, identificamos que
ser lider do governo na Camara e a ocupac¢do de cargos de presidéncia ou membro da
comissao de interesse para a area de satide sao relevantes para compreendermos por que
alguns parlamentares sdo mais eficazes que outros. Mostramos ainda que fatores tidos
como extremamente relevantes na literatura ndo apresentaram relacdo significativa,
como o financiamento de campanha, o género ou ser membro da coalizdo do Executivo.
Com esses resultados buscamos contribuir para a literatura sobre estudos legislativos
no Brasil, principalmente na diferenciacdo dos parlamentares quanto a sua atuagdo no
processo legislativo e na capacidade de decisao acerca de politicas ptblicas relevantes para
a populagdo.

5. Conclusao

O presente trabalho teve como objetivo a anélise dos fatores relacionados as
caracteristicas individuais e institucionais dos parlamentares e a influéncia desses
elementos sobre a capacidade dos representantes de tramitarem projetos de lei de sua
autoria por entre os estagios do processo legislativo brasileiro. Nesse sentido, a analise da
eficacia legislativa através de projetos de lei na area tematica da satide se fez necessaria
pois é a area de politicas piblicas que mais gera preocupacao na populagao. Desse modo,
a analise que compreende a capacidade dos parlamentares de tramitarem projetos de



lei sobre uma temaética de alta demanda social se fez imprescindivel, inclusive quando
passamos a considerar os fatores que podem influenciar a habilidade dos parlamentares
de prosseguirem com seus projetos pelos estagios do processo legislativo.

Diante dessa perspectiva, o estudo demonstra que o fato do parlamentar ao ser
eleito atuar dentro da casa legislativa como membro ou presidente da Comissdo de
Seguridade Social e Familia como também assumir a lideranca do governo na Camara
pode exercer forte influéncia positiva sobre a sua capacidade individual de tramitar
iniciativas legislativas de sua autoria na area teméatica da satde através do processo
legislativo brasileiro.

Apesar dos outros elementos analisados como o género do parlamentar, algumas
posicoes de lideranca, bem como a atuagdo do parlamentar enquanto presidente das
comissdes que resguardam poder conclusivo sobre as matérias ndo apresentarem os
resultados esperados pela literatura, esse estudo foi capaz de fomentar o avanco em termos
de conhecimento dos estudos de eficicia, principalmente no que concerne a diferentes
contextos politicos.

Além disso, esse trabalho ainda foi capaz de promover avancos na medida em que
propoe a criacao de um score que considera com maior amplitude o processo legislativo
diferente das anélises que consideram a producao legislativa de forma binéria além de
incorporar um amplo espectro temporal compreendendo quase 20 anos (1995-2014) da
produgdo de iniciativas legislativas em satde.

Diante da proposta desenvolvida por esse estudo o grande objetivo aqui é
chamar atencdo para a producao legislativa dos parlamentares brasileiros corroborando
a perspectiva mencionada por Almeida (2017) de que ha um novo protagonismo no
Congresso principalmente no que concerne a producao de politicas piblicas apesar da
manutencdo das regras que orientam o comportamento legislativo ndo terem sofrido
alteracOes. Assim apesar da consisténcia dos resultados aqui apresentados este estudo
tem como principal objetivo o direcionamento de uma agenda de pesquisa sobre a eficacia
dos legisladores brasileiros.

No que concerne a eficicia, a observacdo do contetido das matérias as diversas
areas temaéticas de politicas ptiblicas bem como a saliéncia dos temas do projeto para a
opinido publicas podem contribuir de forma consistente com os estudos de eficicia. Além
disso, a inclusdo de novos elementos explicativos da eficdcia como a tempo de atuagio
legislativa do parlamentar (senioridade); a ideologia; bem como se a eficacia é capaz
de trazer retorno eleitoral positivo aos legisladores sido fatores que podem auxiliar nas
explicacoes relacionadas a capacidade dos parlamentares em avancar com projetos de lei
inclusive que podem incentivar a eficacia.

Desse modo definir conceitualmente e metodologicamente um legislador eficaz é
um desafio. Por isso é preciso avancar em novas formas de conceitos de mensuragao
e andlise além da insercdo de novos contextos e tipos de casa legislativas com vistas a
uma construgao mais ampla da contribui¢ido académica sobre o tema. Isso porque apenas
através da insercao de novos elementos explicativos é que seremos capazes de diferenciar
os legisladores mais eficazes dos que sdo menos eficazes.
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0 NOVO SEMPRE VEM? REPRESENTAGCAO E RENOVACAO
PARLAMENTAR NA CAMARA DOS DEPUTADOS (1998-2015)

IANA ALVES DE LIMA
VINICIUS SILVA ALVES
ANNE KAROLINE RODRIGUES VIEIRA

RESUMO

Em que medida os legisladores novatos se di-
ferenciam dos politicos veteranos? Mesmo as
altas taxas de renovacdo observadas em cada
eleicdo nao foram capazes de mitigar a insatisfa-
¢ao do eleitor com a composicao do parlamento
no Brasil. Com o intuito de compreender a re-
novacao da Camara dos Deputados no periodo
democratico recente, realizamos uma compa-
racdo de grupos entre novatos e veteranos com
relagdo a composicdo social, as vias de recru-
tamento politico, as caracteristicas partidarias
e a experiéncia politica prévia dos individuos
eleitos nos pleitos de 1998, 2002, 2006 e 2010.

PALAVRAS-CHAVE

Para as analises empiricas foram apresenta-
das estatisticas descritivas e realizados testes
de associacdo ndo paramétricos. Dentre os
principais achados, observamos, de acordo
com os mencionados testes, que as eleicGes
de 2002 foram as mais favoraveis a reno-
vacdo parlamentar e que os novatos eleitos
nos ultimos pleitos se diferenciam, em gran-
de medida, por serem eleitos por pequenos
partidos. No entanto, de forma geral, obser-
vamos que a renovacao da Camara baixa foi
timida com relagdo aos critérios analisados.

Renovagio parlamentar; Representacio; Carreiras politicas; Partidos politicos; Elei¢oes.



DOES THE NEW ALWAYS COME? REPRESENTATION AND
LEGISLATIVE TURNOVER IN THE CHAMBER OF DEPUTIES

(1998-2015)

IANA ALVES DE LIMA
VINICIUS SILVA ALVES
ANNE KAROLINE RODRIGUES VIEIRA

ABSTRACT

To what extent do outsiders differ from incum-
bent legislators? Even the high turnover rates ob-
served in each election were not able to mitigate
the voter dissatisfaction towards the composition
of parliament in Brazil. In order to understand
how the renovation of the Chamber of Deputies
occurred in the recent democratic period, we
compared groups of newcomers and incumbents
regarding political recruitment, social compo-
sition, previous experience in the public service
and partisan characteristics of individuals elec-
ted for the 1998, 2002, 2006 and 2010 elections.

KEYWORDS

For the empirical analysis, we present des-
criptive statistics and non-parametric as-
sociation tests. The main findings are that
the 2002 elections were the most favorable
to renewal in most of the tests and that the
newcomers elected in recent elections are
largely differentiated by their party affi-
liation, most of them elected by small par-
ties. However, in general, we observed that
the renovation of the Lower Chamber was
timid in relation to the criteria analyzed.

Legislative Turnover; Representation; Political Careers; Political Parties; Elections.
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1. Introducao

Em que medida os legisladores novatos se diferenciam dos politicos veteranos?
Que tipo de individuo tem sido recrutado para a Caimara dos Deputados e em que
medida parlamentares em primeiro mandato possuem trajetorias e caracteristicas sociais
distintas dos politicos veteranos? Ao olharmos estritamente para as taxas de renovagao
parlamentar?, poderiamos ingenuamente concluir que a Camara dos Deputados teria uma
alta capacidade de absorver a “novidade”. Isso porque quando analisada em perspectiva
comparada, nota-se que a Camara apresenta taxas relativamente altas de renovagio
parlamentar, variando em torno de 40% (Lima 2017; Oliveira 2009; Rodrigues 2009).

Esses dados, no entanto, parecem divergir da percepgdo dos eleitores quando
observamos o surgimento de novos grupos que clamam por renovagao (Tatagiba 2014), o
que aponta para uma desconexao entre a classe politica eleita e os anseios de renovagao
daqueles que os elegeram. Hibbing (1999) ja levantava essa preocupacao, sugerindo que,
a depender dos processos de recrutamento e socializacdo, a eleicdo de novos membros
pode representar pouca ou nenhuma mudanca interna na instituicao (Hibbing 1999:157).

Nessa ordem de ideias, este trabalho motiva-se a partir da seguinte discussiao: se a
mencionada instituicao é capaz de absorver novatos a cada eleicao, por que tal renovacao
nao é percebida pelo eleitorado? Os parlamentares eleitos em primeiro mandato sao, de
fato, diferentes dos seus pares veteranos?

A abordagem a essa problemética pode variar substancialmente na literatura. Em
trabalho recente, por exemplo, Guedes-Neto e Santos (2019) exploram em que medida os
outsiders possuem preferéncias politicas distintas dos politicos tradicionais. Sob outra
oOtica, em esforco para abordar a representacdo substantiva em nivel subnacional, Vieira
(2017) investiga se, e de que forma, parlamentares atuam em favor de grupos ditos como
minoritarios, observando se o perfil importa para a representagdo. Nosso objetivo aqui é
explorar outra dimensao de analise: a da trajetdria politica.

Para tanto, o presente artigo busca contribuir na anélise de carreiras dos deputados
federais eleitos em 1998, 2002, 2006 e 2010, de modo a comparar dois grupos distintos:
os legisladores de primeiro mandato e os veteranos em cada legislatura. Com relacao
aos critérios para estabelecer tal comparacdo, pretende-se explorar variaveis referentes
a quatro eixos: composicio social, vias de recrutamento, caracteristicas partidarias e
experiéncia politica prévia.

A partir da anélise das variaveis apresentadas, pretendemos contribuir com os
recentes esforcos de analise de carreiras no contexto da renovacao politica (Guedes-Neto
and Santos 2019; Rodrigues 2009; Simoni, Dardaque, and Mingardi 2016), investigando
novas dimensoes no estudo de trajetérias e inovando ao trazer dados sobre a interagao das
carreiras com a burocracia, bem como sobre o posicionamento dos partidos em relacio ao
governo.

Para além da discussdo de resultados empiricos, o artigo apresenta duas segoes
tedricas que debatem questoes relativas a representaco e trajetorias politicas no Brasil.
Na primeira delas, discutimos a importancia de os representantes refletirem, em alguma
medida, a estrutura social do eleitorado e como a literatura da Ciéncia Politica sobre

1 Renovagdo aqui entendida como a elei¢do de parlamentares em primeiro mandato.



representacio tem enfrentado a questao das caracteristicas sociais dos eleitos. Na segunda,
fizemos apontamentos sobre as principais institui¢coes do sistema politico brasileiro que
impactam o recrutamento e a construgio das carreiras politicas, bem como discutimos
os principais achados das pesquisas sobre popularizagio e profissionalizacao legislativa.
Seguimos com a apresentacdo da nossa abordagem metodolégica, avancamos com as
discussoes dos nossos principais resultados e encerramos o artigo com as principais
conclusoes e apontamentos relevantes para a agenda sobre carreiras e renovacao politica.

2. Representacdo: elite parlamentar e distanciamento dos re-
presentados

O método de selecdo e a técnica de decisdo sobre quem serdo mandatarios —
respectivamente, a eleicao e o voto — passaram a possuir um papel decisivo narepresentagio
politica moderna, relacionando-se diretamente com a legitimidade democratica (Almeida
2015). Essa sec¢@o dialoga com a literatura que sugere que, a partir do momento em que a
representacdo passou a ser associada a ideia de centralizacdo do poder politico, limitando
a soberania dos representados em relagdo aos representantes, ofuscou-se a pluralidade
de vozes unificadas na figura do representante, que passou a ser considerado distinto dos
cidadaos que representa. Sob esta perspectiva, a representacao se vé vinculada, quase que
exclusivamente, com o ato de agir no lugar de outro, sendo deixada de lado a ideia de que
os representantes devem ser um espelho da sociedade (Ibid).

Também serd discutida a separacdo entre esses atores, tendo como base uma
perspectiva mais social da representacio. Revela-se importante, neste sentido, examinar
até que ponto os parlamentos refletem a sociedade que representam, uma vez que um
parlamento que exclui uma proporcao dos cidadaos pode ser considerado, segundo Norris
(2007), como falho de legitimidade democratica.

2.1 A diferenciacdo entre representantes e representado

Ao explanar sobre a crise da representacdo, Manin (2002) argumenta que essa nao
passa de uma reconfiguracdo da propria representacao. Com isso, o autor apresenta a
democracia de audiéncia como novo fendmeno proveniente dessa reformulacgio. Por meio
desta, a eleigdo passa a ser um mecanismo de selecao de pessoas ao invés das plataformas
partidarias, garantindo maior autonomia aos representantes. Os candidatos se veem
motivados a investirem na apresentacdo direta de seus atributos, qualidades e aptidoes
aos seus eleitores, aumentando a importancia de enaltecer sua propria imagem (Almeida
2015).

Um dos efeitos dessa democracia de audiéncia é que essa elite politica passa a ser
mais distante dos seus representados — algo que recebe pouca aten¢iao de Manin (2002)—
reforcando o sentimento de crise, devido a separacdo entre representantes e eleitores.
Nao sao levadas em conta as a¢des a serem realizadas pelos candidatos eleitos, nao ha
informacdes claras sobre as suas propostas, ao elegé-los com base na imagem transmitida
pelos canais de comunicagdo politica. A responsividade e a prestacdo de contas também
ficam afetadas quando o foco é a imagem do candidato, o que confere as eleicoes um
carater cada vez mais aristocratico.

Essa caracteristica aristocratica das eleicoes é focada na ideia de que, naturalmente,
as elei¢des nao oferecem oportunidades equanimes de competicao a todos os cidadaos ao
concorrer para cargos publicos (Almeida 2015; Manin 2002). Isso se deve, segundo Manin



(2002), ao fato de que as eleigdes exigem que os candidatos sejam distintos e superiores,
porque esse mecanismo ja favorece essa distincao e, finalmente, porque classes com maior
poder econémico podem ser favorecidas, devido ao custo na disseminacao de informacoes
(Almeida 2015). Ao considerar que o governo representativo se institui tendo como base
a condicido de que os representantes sejam superiores aos seus representados, Manin
(2010) cunha o termo “principio de distingdo” para tratar desse governo.

Assim, para o autor, a elei¢do implica uma dimensao de mérito, a percep¢ao de uma
capacidade, de uma habilidade que os candidatos almejam possuir. O eleitorado perceberia
as caracteristicas tidas como relevantes para aquele cargo e haveria uma avaliacao sobre a
condicao de o interessado na disputa possuir alguma dessas caracteristicas. Esse processo
sofre uma intervencdo direta de uma dindmica de reconhecimento social quanto as
habilidades necessérias para a¢ao na politica.

Sob esta perspectiva, a percepc¢ao do eleitorado sobre a capacidade e condicodes
de acdo de um candidato é o principal aspecto que define o porqué de se votar naquele
individuo. Quem néo tem acesso a essa diferenciacao enfrentaria mais dificuldade para
ser selecionado. Com isso, o principio de distin¢do estaria presente em qualquer governo
representativo, porque a distin¢do implica, em alguma medida, o fato de que havera um
setor privilegiado no ambito eleitoral.

Duverger (1980) também percebe essa diferenciacdo entre representantes e
representados e argumenta que o governo democratico representativo nao € o governo do
povo, uma vez que nio é o povo quem governa. Segundo o autor, o que temos é um governo
conduzido por poucos individuos que pertencem a uma elite, a qual tem a capacidade de se
diferenciar em relacao aos demais, mas esses poucos sao selecionados pelo povo.

Os Federalistas também apontam para a superioridade dos representantes sabios —
ao identificar a eleicdo como o elemento capaz de selecionar aqueles mais preparados para
governar — e, consequentemente, diferentes dos representados, em relacdo a capacidade
de escolher o melhor para a nacdo. Ao produzir um corpo de representantes superiores,
a representacao seria a melhor forma de governo. Percebe-se que as eleicbes passaram
a ser a solucdo para os tedricos do liberalismo — apoés as suas ressalvas com a ampliacao
do sufragio —, conciliando a ideia de soberania nacional com a soberania do individuo,
tornando-se o mecanismo central na definicdo daqueles que representam (Almeida 2015).

Assim, a representacio é considerada uma tarefa a ser realizada por um corpo de
profissionais, com habilidades especificas, que ndo sdo compartilhadas com os cidadaos e
comaqueles que também competiram pelo voto. Comisso, o acesso ao Legislativo, entendido
como instituicdo propria para a representacdo dos diversos segmentos da sociedade, seria
restrito aqueles que, em sua maioria, possuem habilidades e capital profissional, familiar
ou financeiro capaz de os diferenciar dos demais. Miriade e Perissinotto (2009:320—-21),
retomando as observagdes feitas por Mosca no século XIX, argumentam que,

“O campo politico, sob o impacto da crescente complexidade social e do sufragio
universal, tende a ser, cada vez mais, um espago reservado aos individuos oriundos
das classes médias que, para se elegerem seguidamente, tém de fazer da politica uma
atividade profissional de tempo integral.”

A responsividade ocorreria apenas, segundo Manin (1997), devido a eleicGes
frequentes e napossibilidade dereeleicao, pois,de acordo com o autor, os cidadaos poderiam



retirar os governantes que nao estivessem correspondendo aos seus interesses, nao sendo
necessaria uma representac¢io descritiva. Com isso, a representagio justa na democracia
liberal dependeria da habilidade em exercer a san¢ao por meio do voto (Williams 2000).
Essa separacdo entre instituicoes representativas e os cidadaos, influenciou a defini¢do do
conceito de representacio e também os limites de sua interpretagiao no dambito do Estado
moderno (Almeida 2015). Dessa maneira, desde o século XVII, a ideia de que aqueles que
exercem atividades politicas precisam demonstrar alguma dose de diferenciacao foi se
vinculando cada vez mais ao conceito de representacao.

2.2 A representacdo social nos espacos legislativos

Considerando, de acordo com Miguel e Biroli (2011), que sdo necessarios trés tipos
de recursos para participacao politica — dinheiro, tempo livre e uma rede de contatos
— tem-se que diversos membros da sociedade, principalmente os integrantes de grupos
minoritarios, podem ver a sua participacao reduzida, devido a falta ou dificuldade de
acesso a um ou mais desses recursos. Certamente, estes elementos podem viabilizar ou
condicionar a presenca de determinados grupos em espacos de decisdo politica.

Além disso, os autores consideram que a vontade de participar na politica concentra-
se, sobretudo, em determinados estratos sociais, principalmente os com alta escolaridade,
que exercem profissoes liberais, dentre outros. Com isso, os autores percebem que as
normas universais e neutras nao se traduzem em oportunidades equanimes (Ibid, p. 89).

Por sua vez, Gaxie (2012) observa que quanto mais elevada a posicao de um
individuo na hierarquia social, maior é a probabilidade de que este exerca um poder
politico de qualquer natureza. Com isso, a competicao politica acaba sendo atrativa e
razoavelmente possivel aqueles que estdo em camadas mais privilegiadas do estrato social.
Seguindo essa linha, o autor estabelece uma correlagio entre a representacao politica de
um grupo com a origem social dos seus membros. O livre jogo da concorréncia politica
indicaria, segundo Gaxie (2012), que a representacao parlamentar acaba fornecendo, em
alguma medida, uma imagem invertida da estrutura social.

Além disso, vale ressaltar que existe um conjunto de normas que definem os
requisitos para a candidatura e, muitas vezes, os critérios adotados na definicdo de
candidatos pelos partidos escondem elementos que subtraem consideraveis parcelas da
populagdo da competigdo politica.

Estas questdes, sem dtvidas, impactam no conceito de representacio descritiva,
hajavista que caracteristicas socioecondmicas dos individuos podem ter o efeito de oferecer
obstaculos a possibilidade de atuagdo politica por parte de uma parcela da sociedade.

Neste sentido, os critérios adotados para uma avaliacdo prévia dos potenciais
candidatos podem refletir dramaticamente sobre o processo de escolha durante a eleico,
reduzindo a amplitude e diversidade do perfil daqueles que podem ser eleitos. Por
conseguinte, tem-se que a definicao do perfil dos candidatos desejaveis ndo é um processo
neutro, pois refletiria os padroes que favorecem aqueles candidatos que compartilham
caracteristicas ou experiéncias com os que ja exercem mandatos, havendo um incentivo
para se investir em candidatos interessados na continuidade de seus mandatos ou em
pessoas que desfrutam de trajetorias socioeconémicas semelhantes.

Norris (2004) aponta que, para minimizar os riscos eleitorais, os recrutadores,
muitas vezes, selecionam aqueles que ja passaram pelo escrutinio do voto e foram



bem-sucedidos. Esses contam, ainda, com um histérico e experiéncia legislativa,
com reconhecimento e recursos organizacionais. Quando nao é possivel selecionar
esses individuos mais experientes, escolhem-se candidatos que possuem as mesmas
caracteristicas sociais e politicas dos parlamentares anteriores. Segundo a autora, isso
acabaria dificultando que outros grupos sociais acessem a disputa, devido as vantagens
decorrentes do exercicio de um mandato anterior, da potencial garantia dos votos, do
reconhecimento, da atengao da midia e da maior estrutura financeira.

Os eleitores, entdo, vislumbram um cenério estreito de representacdo quando vao
as urnas, tendo que selecionar, muito frequentemente, entre candidatos pouco diversos,
o que sugere que diferenca entre o perfil da populacao e a composicao do parlamento
pode estar vinculada ao modo como ocorre o recrutamento partidario. Este cenario
favorece a persisténcia da desigualdade de oportunidades no exercicio de atividades
politicas. Parece, dessa forma, existir um perfil de candidatos desejado pelas legendas,
cuja construgdo passa, necessariamente, pelo acesso que os individuos possuem a uma
distribuicao desigual de diversos recursos, privilegiando determinados grupos e excluindo
outros. Considerando as expectativas da literatura com relacao ao perfil dos potenciais
eleitos, definimos nossa primeira hipotese:

Hzi: Os deputados federais novatos na Camara dos Deputados apresentam, de
forma geral, as mesmas caracteristicas sociais e politicas dos veteranos da Casa.

O recrutamento determina a selecdo dos candidatos e, consequentemente, a
composicao das Casas Legislativas, condicionando a participacdo expressiva das elites
politicas e a relacdo entre representantes e representados. Elitistas classicos, como Mosca
(1966), Pareto (1966) e Michels (1982), ja apontavam a dificuldades de alguns cidadaos —
dentre eles os trabalhadores — de se tornarem parte da elite governante.

Norris (2007), ao discorrer sobre o tema, aponta que o acesso a cargos publicos
é restrito a determinados grupos, o que pode resultar em instabilidades na democracia
representativa. Dessa forma, ao nao se debater como se da o recrutamento e a selecao
dos candidatos, nao é possivel pensar a entrada de novos atores no sistema politico. A
partir desses apontamentos da literatura, toma forma nossa segunda hipdtese, acerca dos
caminhos de recrutamento e diferencas das vias de acesso ao mandato legislativo:

H2: Os deputados federais novatos ingressam na vida politica, em geral, pelas
mesmas vias de recrutamento que os parlamentares veteranos?.

Para além das questdes de entrada na vida politica e composicao social do corpo
legislativo, cabe discutir outros aspectos igualmente relevantes do sistema politico
brasileiro, como a sua estrutura, as estratégias partidarias e a profissionalizacdo dos
legisladores. A proxima seco é dedicada a isso.

3. Quem representa? Uma discussdao sobre instituic¢des,
carreiras e recrutamento politico

Quando falamos em recrutamento e na representatividade dos eleitos para a
Camara dos Deputados, parte-se da premissa de que os partidos politicos organizam a
oferta politica. Nesse sentido, os partidos apresentam-se como importantes atores no

2 As defini¢oes de vias de ingresso na vida politica estdo detalhadas na se¢do de metodologia.



processo de renovagdo politica, jA que sdo os responsaveis pela formacao das listas de
candidatos que concorrerao nas eleigoes.

Nessa ordem de ideias, grande parte da literatura sobre recrutamento politico
converge para o entendimento de que partidos de esquerda, direita e centro apresentam
padroes distintos de recrutamento de candidatos (Costa and Codato 2013; Marenco and
Serna 2007; Rodrigues 2009). Nesse sentido, explorar e examinar o impacto de variaveis
partidarias na caracterizacao dos eleitos é de extrema relevancia para uma compreensao
mais detalhada da competicao politica no Brasil.

Estudos recentes apontam, por exemplo, que partidos mais conservadores tendem
a ter um recrutamento mais elitista — buscando membros em grupos empresariais e
de formagdo universitaria de maior prestigio social -, enquanto partidos de esquerda
apresentam maior propor¢ao de profissdes de classe média e integrantes de camadas
sociais mais populares (Marenco and Serna 2007).

Além disso, outros achados apontam para uma mais acentuada sub-representacio
de mulheres em partidos de direita (Perissinotto and Bolognesi 2010), apesar de ser um
fendmeno que atinge as legendas de forma generalizada (Moreira and Barberia 2015;
Perissinotto and Bolognesi 2010). O fator ideologia, portanto, aparece na literatura
como uma proxy relevante para explicar a permeabilidade do legislativo a grupos mais
marginalizados na politica brasileira. Considerando que nao ha expectativas da literatura
com relagdo a pontos de inflexdo nos padroes de recrutamento, definimos nossa terceira
hipotese:

H3: Em cada legislatura, os deputados federais novatos apresentam, em média,
a mesma distribuicdo ideolégica que os deputados veteranos.

Como apontado acima, clivagens ideoldgicas ajudam a explicar aspectos relevantes
dos processos de recrutamento, mas nao se resumem a isso. Identificar caracteristicas
estruturais como tamanho do partido e estratégias eleitorais de coligacao e coalizio podem
trazer reflexdes importantes na explica¢ao do sucesso de alguns individuos em detrimento
de outros. A fragmentacdo partidaria é agenda notavel da Ciéncia Politica, especialmente
com o aumento flagrante de partidos no sistema politico brasileiro com representacgio
legislativa. Sobre o tema, Paiva, Alves e Benedito (2016) observam o avango dos pequenos
partidos no legislativo federal e as diversas estratégias que lhes tem garantido sucesso
eleitoral. Considerando que esses pequenos partidos tém se posicionado como importante
porta de entrada de parlamentares na Camara dos Deputados, temos como quarta hipotese
que:

H4: Partidos pequenos elegem mais deputados federais novatos do que partidos
grandes e médios.

Outras institucionalidades que impactam de forma relevante a competicao politica
no pais sdo a estrutura federativa - e as relacoes politicas dela decorrentes — e a centralidade
do Executivo na distribuicdo de recursos e atribui¢Ges entre os Poderes (Figueiredo and
Limongi 1999; Melo and Pereira 2013; Pereira and Mueller 2002). No caso brasileiro,
podemos observar um modelo de federalismo robusto, no qual as liderancas subnacionais
posicionam-se como atores centrais no jogo politico (Lodola 2009). Ademais, o peso do
Executivo federal na gestao do orcamento e de outros recursos do Estado posiciona esse
Poder como centro de constantes disputas politicas.



Considerando que decisoes importantes sobre a defini¢do das listas partidarias sao
descentralizadas ao nivel estadual e que o apoio de liderancas locais, como prefeitos, é
um elemento critico na viabilidade de candidaturas a deputados federais (Bezerra 2001),
é razoavel pensar que deputados federais realizem a ponte entre a politica subnacional e
federal no que diz respeito a mobilizacdo de recursos. Sobre isso, em relevante estudo de
caso sobre o processo de aprovacao da Lei Orcamentaria Anual, Bezerra (2001) aponta
que muitos prefeitos preferiam apoiar candidatos “governistas”, por considerarem que
essa caracteristica facilitava a intermediacao de demandas do governo municipal junto ao
Executivo federal. Considerando a centralidade do poder Executivo federal, mas também
a relevancia do nivel estadual, derivamos a quinta hipotese:

Hjs: Deputados federais novatos sdo eleitos com estratégias de coligacdo a
candidatos vencedores do Executivo federal e estadual similares as estratégias dos
deputados veteranos.

Considerando as expectativas dos “patrocinadores” locais, bem como os elementos
requeridos a construcao de reputacao pessoal na tentativa de diferenciar-se eleitoralmente,
é dificil conceber o sucesso de amadores no sistema politico brasileiro, especialmente em
uma eleicao disputada como a da Camara dos Deputados. Sobre o perfil dos ingressantes,
parte da literatura aponta que, apesar de ainda manter sua caracteristica oligarquica, a
camara baixa tem experimentado um crescente aumento de outsiders (Marenco dos
Santos 1997).

Essa discussdo esbarra no debate recente da literatura acerca da popularizacao ou
profissionalizagdo da elite politica brasileira. Parte da literatura aponta para uma timida
popularizacdo da elite parlamentar brasileira a partir das elei¢coes de 2002 (Rodrigues
2009; Simoni et al. 2016), enquanto outros trabalhos apontam para um incremento da
profissionalizagdo politica no pais (Costa and Codato 2013; Perissinotto and Bolognesi
2010). Considerando o apontamento de ascensao crescente de outsiders, mas também o
aumento da profissionalizacdo e baixa popularizacao do legislativo, temos como tltimas
hipoteses:

H6: Em sua maioria, os deputados federais novatos ndo sdo amadores ou
outsiders, mas profissionalizam-se em outras esferas de governo que ndo o legislativo
federal — executivo eletivo, alto escaldo da burocracia e legislativo subnacional.

H7: Os deputados federais novatos ndo se diferenciam dos veteranos quanto ao
tipo de experiéncia politica prévia ao mandato — se no executivo eletivo, alto escaldo da
burocracia ou legislativo subnacional.

Assim, a analise empirica a seguir apresentada nos permite apontar e identificar
possiveis diferencas entre novatos e veteranos com relacdo aos aspectos discutidos
anteriormente — perfil socioeconémico, trajetoria, caracteristicas partidarias e experiéncia
politica prévia.

4. Abordagem metodoldgica

Para enfrentar as perguntas que guiam o presente artigo, optou-se por uma
abordagem quantitativa de anélise de carreiras politicas que conta com estatisticas
descritivas e testes nao paramétricos de associagio estatistica das variaveis selecionadas



(chi-square)3. Dessa forma, temos como unidade de analise o individuo, no caso, cada
deputado federal eleito nos pleitos de 1998, 2002, 2006 e 2010.

4.1 Defini¢cdo dos grupos

Para a andlise dos dados e teste das hipdteses, separamos os eleitos em dois
grupos: novatos e veteranos. Para essa classificagio, consideramos todas as passagens
do individuo pela Camara dos Deputados, seja pela ocupagdo de mandatos consecutivos,
nao consecutivos ou mesmo supléncia. Ou seja, para que um parlamentar seja designado
para o grupo de “novatos” ele ndo pode ter nenhuma passagem prévia pela Camara dos
Deputados, seja como mandatario ou suplente, em mandatos consecutivos ou alternados.
Essa escolha também justifica a utilizacao do termo “veteranos” e ndo “incumbentes” para
a classificacao do outro grupo, ja que nao necessariamente todos os incluidos nesse grupo
sdo reeleitos do mandato anterior.

4.2 Operacionalizacdo das hipdteses

Considerando o que foi discutido nas se¢Oes anteriores, organizamos as hipdteses
em quatro eixos de anélise: composicao social (para o teste de H1), vias de recrutamento
(H2), caracteristicas partidarias (H3, H4 e H5) e experiéncia politica prévia (H6 e H7).

Para a operacionalizacao do primeiro eixo, composi¢ao social, optamos pela anélise
de variaveis referentes a sexo, escolaridade e capital politico familiar. Com relacdo a
variavel sexo, definimos as categorias binarias “Homem” ou “Mulher”. Para escolaridade,
organizamos a variavel indicando o grau de escolarizacdo dos eleitos nas faixas “Pos-
graduagao”, “Superior completo”, “Superior incompleto”, “Médio completo”, “Curso
técnico”, “Médio incompleto”, “Fundamental completo”, “Fundamental incompleto” e “Lé
e escreve”. Para a realizagao de testes ndo paramétricos optamos por agregar as categorias
“Pbs-graduacao” e “Superior completo” frente as demais. Com relacdo ao historico de
familia na politica, indicamos se o individuo possuia ou nao familiares na politica no
momento de ingresso na Camara dos Deputados.

Para o eixo de vias de recrutamento, criamos a variavel “Inicio da carreira
politica”. Na construcao das categorias, buscamos expandir os cargos de acesso a vida
politica, considerando nao sé cargos eletivos, mas também se o individuo ocupou algum
cargo de alto escalao na burocracia, no partido ou mesmo a militdncia em movimentos
sociais. Dentro do atributo “militancia politica”, incluimos tanto aqueles individuos
que se engajaram em movimentos sociais quanto aqueles que se dedicaram a atividades
partidarias.

Para os cargos de alto escalao da burocracia ha observagoes de “Alto escaldo da
administracao federal direta”, no qual registramos cargos de ministro, secretarios em
nivel federal, superintendentes, entre outros; “Alto escaldo da administracdo estadual
direta” e “Alto escaldo da administracao municipal direta”, seguindo a mesma logica.

Além disso, registramos também a ocupacao de cargos na administracio indireta, ou
seja, diretoria de empresas estatais, bancos e autarquias federais, estaduais e municipais.

3 A opcio por testes ndo paramétricos de associacdo estatistica d4-se pelo fato de estarmos trabalhando com
o universo de eleitos em cada legislatura e ndo com uma amostra de cada uma delas.
4 Informacoes coletadas das bases de dados do TSE, por meio do pacote electionsBR (Meireles, Silva, and

Costa 2016) no programa R.



Ademais, para os casos em que nao se observou a entrada por militincia ou por cargos
de alto escaldo, registramos o ingresso na carreira politica por meio dos cargos eletivos
de vereador, prefeito/vice-prefeito, deputado estadual, governador/vice-governador,
deputado federal ou senador.

Considerando a importancia dos partidos, ja discutida na se¢ao anterior, incluimos
em nossa analise variaveis que revelam caracteristicas partidarias, quais sejam: ideologia,
tamanho do partido e estratégias de coligacdo com candidatos ao Executivo federal e
estadual. A variavel “ideologia” apresenta as seguintes categorias: “Esquerda”, “Centro”
ou “Direita”, construidas a partir da varidvel “Ideologia simplificada” (ideologia__
simplificada) da base do Observatério de Elites Sociais e Politicas da UFPR (Berlatto
and Codato 2016). A variavel “tamanho do partido” consiste na classificagdo dos partidos
em “Grande” ou “Pequeno” e foi construida a partir da varidvel de tamanho do partido
(partido_grande_pequeno) da mesma base.

Com relacao as estratégias de coligacdo com o candidato do Executivo vencedor —
em nivel estadual e federal — construimos a variavel “Quadrante governo/oposi¢ao” como
uma proxy de governismo, que registra o posicionamento do partido ao qual sdo filiados
os deputados federais em cada legislatura com relacao aos vencedores das elei¢oes para o
Executivo nos niveis estadual/federal.

O partido foi classificado no quadrante 1 se fazia parte da coligacdo do Governador
e Presidente vencedores naquela elei¢io (situacao/situagao); no quadrante 2 se fazia parte
da coligacdo do Governador vencedor, mas nao da coligacao do partido do Presidente
vencedor (situacao/oposicao); no quadrante 3 se nao fazia parte da coligaciao vencedora
para o cargo de Governador, mas fazia parte da coligacio do Presidente vencedor
(oposicao/situagao); e no quadrante 4 se seu partido nao fazia parte de nenhuma das
coligagoes vencedoras (oposi¢do/oposicao)s.

Como discutido em secOes anteriores, devido as caracteristicas da estrutura de
oportunidades do sistema politico brasileiro, bem como tendo em vista as possibilidades
de circulagdo entre diferentes cargos e instituigoes, o fato de um deputado federal estar
exercendo o primeiro mandato nao indica, necessariamente, que ele seja um amador em
termos de atividades politicas. Muitas vezes, os candidatos que disputam uma cadeira
no Congresso trazem consigo robusta bagagem de experiéncia no servigo publico. Nesse
sentido, operacionalizamos o eixo de experiéncia politica prévia com dados relativos a
ocupacao de cargos eletivos no Executivo e Legislativo subnacional, bem como referentes
a ocupacao de cargos de alto escaldo na burocracia nos trés niveis federativos — todos
ocupados anteriormente ao primeiro mandato como deputado federal.

4.3 Coleta de dados

Para a coleta dos dados, recorremos a fontes diversas que nos permitiram a
triangulagdo das informacGes de carreira de cada individuo. Para tal, utilizamos como
fontes o sitio eletronico do Tribunal Superior Eleitoral (TSE); da Camara dos Deputados;
do Senado Federal; do Dicionario Historico-Biografico Brasileiro (CPDOC-FGV); registros

5 Compreende-se que nem sempre as coalizoes de governo mantém a disposi¢ao das coligagoes eleitorais.
No entanto, optamos por utilizar dados de coligagdo como uma proxy para a discussio sobre governismo levantada
nas se¢oes anteriores, bem como avaliar em que medida novatos e veteranos diferenciam-se em relacio a estratégias
eleitorais.



biograficos das Assembleias estaduais, Cimaras municipais, prefeituras e governadorias;
paginas oficiais dos parlamentares; portais de noticias e diarios oficiais dos municipios,
estados e da Uniao, além da base de dados de elei¢coes do Observatorio de Elites Politicas e
Sociais do Brasil da Universidade Federal do Parana (Berlatto and Codato 2016).

5. 0 que os novatos tém de novo?

5.1 Composi¢do social

Grande parte do descompasso discutido sobre o perfil dos eleitos em relagao aos
eleitores é observado em aspectos sociais. Na tentativa de observar em que medida os
novatos poderiam representar uma renovagdo nessa seara, dedicamo-nos a anélise
das variaveis sexo, escolaridade e capital politico familiar. No grafico abaixo podemos
a observar a propor¢do de mulheres entre novatos e veteranos ao longo das quatro
legislaturas em anélise.

Grafico 1: Proporcgdo de mulheres entre novatos e veteranos
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Fonte: Elaboragao propria a partir de dados coletados na pagina do TSE e da
Camara dos Deputados

Podemos observar que a propor¢ao entre os grupos era quase a mesma nas eleigoes
de 1998, mostrando pouca renovacao nesse sentido por parte dos novatos. No entanto,
observamos grande salto nesse aspecto em 2002, pleito no qual 13.4% dos novatos eram
mulheres. O percentual é mais de duas vezes maior quando comparado aos deputados que
ja tinham exercido pelo menos um mandato na Camara Baixa.

Ao realizarmos o teste de associagao estatistica com relacao a essa variavel, nota-se
que a diferenca observada nesse pleito se mostrou significativa®. Neste sentido, o nimero
de candidatas eleitas em 2002 foi responsavel por diferenciar, em relacao ao género, a
composic¢ao dos grupos de veteranos e novatos na Casa Legislativa. Com relacao a essa
variavel, as eleicoes de 2002 pareceram oferecer um ambiente mais favoravel a renovagio
da Camara dos Deputados. Nos demais pleitos, apesar da diferenca de propor¢ao entre
novatos e veteranos, nao foi possivel observar correlagdo estatisticamente significativa a
partir dos testes nao paramétricos.

6 Ver tabela de resultados dos testes de associa¢do no Anexo 1.



Referente ao nivel de escolaridade e considerando que o recrutamento politico
ocorreria, em grande medida, em faixas de escolaridade mais altas, organizamos os dados
de forma a verificar em que medida podemos identificar uma permeabilidade do corpo
legislativo aqueles que nao possuem ensino superior.

Podemos observar a partir dos resultados do Gréfico 2, abaixo, que as elei¢oes de
2002 e 2010 foram as que apresentaram as maiores diferencas nas proporgdes entre novatos
e veteranos. No entanto, ndo encontramos, em nenhum dos testes realizados, associagio
estatisticamente significativa entre ser novato e possuir um nivel de escolaridade mais
baixo, o que ndo nos permite concluir que esse foi, de fato, um critério de diferenciacao
entre os grupos.
Gréafico 2: Percentual de Novatos e Veteranos que néo
cursaram Ensino Superior completo e/ou Pds-graduagdo
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Fonte: Elaboracio propria a partir de dados coletados na pagina do TSE, da
Camara dos Deputados e Repertorio Biografico CPDOC/FGV

Para a anélise de capital politico familiar também construimos uma variavel binaria, que
registra se o parlamentar possuia ou nao familia na vida politica anteriormente ao seu ingresso na
Camara dos Deputados. E importante ressaltar que o registro so é positivo para os casos em que o
individuo tinha familiar contemporaneo ou predecessor do qual ele pudesse herdar o dito capital
politico. Por exemplo, em grandes linhagens familiares na politica, o primeiro individuo a ingressar
na vida publica sera computado como “Nao possui”, enquanto seus sucessores terdo registro de
“Possui”. Nesse sentido, 0 marco temporal de ingresso na vida piblica também é relevante para esse
registro. Por exemplo, no caso de casais em que ambos possuem uma carreira politica, o conjuge
que primeiro langou-se na competicao politica tera o registro de “Nao possui”, enquanto o outro
registrara “Possui™”. No gréfico abaixo podemos observar que, também com relacio a essa variavel,
héa pouca variacao entre os grupos.

7 Entende-se que a transferéncia de capital politico pode ser mttua em casos de familiares contemporaneos
na vida ptblica, mas como as andlises propostas no presente artigo dizem respeito essencialmente a experiéncia e
trajetéria anterior a passagem pela Camara dos Deputados, optamos pela adog¢do dos critérios descritos para catego-
riza¢do dos individuos.



Grafico 3: Percentual de deputados federais que possuiam
familia na politica
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Fonte: Elaboracio propria a partir de dados coletados na pagina do TSE, da
Camara dos Deputados e Repertorio Biografico CPDOC/FGV

Assim como nos testes da variavel de escolaridade, os testes de associagio para a variavel de
capital politico familiar também nao apresentaram resultados capazes de apontar a existéncia de
dois grupos distintos. Nao foi possivel, portanto, identificar associacio estatistica entre ser novato e
ndo possuir familia na politica para nenhum dos pleitos em analise, revelando mais um aspecto em
que os novatos nao apresentam grandes diferencas em relacdo aos demais legisladores.

5.2 Vias de recrutamento

Parte relevante dos estudos sobre carreiras e renovacdo parlamentar no Brasil
analisam a entrada na carreira politica a partir do registro dos primeiros cargos eletivos
ocupados pelos politicos. No entanto, considerando literatura recente sobre padroes de
circulagao politica no caso brasileiro, faz-se mister ampliar as categorias de analise, como
discutido na se¢ao anterior.

Dessa forma, a variavel “Inicio da carreira politica” busca indicar a “porta de
entrada” do individuo na vida pablica. Considerando que o inicio de uma carreira politica
nao se resume unicamente a ocupacdo de um cargo em mandato eletivo, optamos por
registrar também a ocupacdo de cargos em alto escaldo da burocracia e militancia politica.
Na sequéncia de graficos abaixo, podemos analisar quais foram as principais vias de
entrada na vida ptblica entre os eleitos e em que medida os novatos diferenciaram-se dos
veteranos nesse quesito.



Gréafico 4: Inicio da carreira politica dos eleitos a
Deputado Federal em 1998
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados coletados na pagina do TSE, da
Camara dos Deputados e Repertdrio Biografico CPDOC/FGV

Nas eleicoes de 1998, podemos notar que a maior parte dos novatos ingressou na carreira
politica a partir dolegislativo municipal, com 27,5% dos novatos iniciando a carreira como vereadores
contra 15,1% dos veteranos, sendo essa a maior discrepancia observada para essa legislatura. Apesar
de a ocupaggo de postos no alto escaldo da burocracia também apresentar uma diferenca maior
entre os dois grupos, em geral ndo se observa uma distingao muito significativa para essa eleicao, ao
contrario do que podemos observar nas elei¢oes de 2002, conforme histograma abaixo.

Gréafico 5: Inicio da carreira politica dos eleitos a
Deputado Federal em 2002.
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados coletados na pagina do TSE, da
Camara dos Deputados e Repertdrio Biografico CPDOC/FGV.

Em 2002, podemos observar uma diferenga mais expressiva entre novatos e eleitos no que
diz respeito ao inicio da vida politica a partir da militdncia. A maior parte dos eleitos naquele ano,
36,6%, iniciou a carreira politica em movimentos sociais ou dedicando-se a atividades internas dos
partidos. E possivel que a eleicio do Presidente Lula em 2002 tenha impulsionado a candidatura
de individuos mais ligados a causas sociais, tornando aquela eleicio mais favoravel a esse tipo de



trajetéria. Em 2006 e 2010, o ingresso na vida publica pela militincia permaneceu alto nos dois
grupos — possivelmente pela permanéncia na Camara dos eleitos a partir do pleito de 2002 -, como
podemos observar nos graficos 6 e 7.

Grafico 6: Inicio da carreira politica dos eleitos a
Deputado Federal em 2006
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Fonte: Elaboracio propria a partir de dados coletados na pagina do TSE, da
Camara dos Deputados e Repertorio Biografico CPDOC/FGV

Gréafico 7: Inicio da carreira politica dos eleitos a
Deputado Federal em 2010
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Fonte: Elaboracio propria a partir de dados coletados na pagina do TSE, da
Camara dos Deputados e Repertorio Biografico CPDOC/FGV

A constatagdo de que grande parte dos eleitos iniciou sua trajetéria politica
por meio da militdncia pode parecer contra intuitiva quando pensamos na crise de
representacao, ja que seria de se esperar que esses individuos mantivessem lagos mais
estreitos com a sociedade. No entanto, convém destacar que os partidos politicos
brasileiros, em regra, nao surgiram a partir de clivagens sociais, com ligacoes
substantivas e duradouras com determinados segmentos da comunidade politica
(Meneguello 1998). Além disso, pode-se discutir em que medida o exercicio de seus
mandatos e, talvez, o proprio governo podem ter distanciado esses deputados de suas
bases, critica hoje enfrentada, por exemplo, pelo Partido dos Trabalhadores. Foge
do escopo do presente trabalho, entretanto, explorar a responsividade dos eleitos
em relagdo a minorias, mas as evidéncias aqui apresentadas sao boas janelas de
oportunidade para pesquisas futuras.



Interessante notar também, além das trajetérias iniciadas com a militincia
politica, que o ingresso na vida pablica por meio da ocupagao de cargos de alto escalao na
burocracia esteve sempre entre as duas vias de recrutamento mais comuns em todas as
legislaturas observadas. Ao longo das elei¢oes, esse caminho de trajetoria veio crescendo
entre os novatos, sendo em 2010 o inicio de trajetéria mais comum a eles.

5.3 Caracteristicas partiddrias

Como discutido em secdo anterior do artigo, é importante considerar caracteristicas
e estratégias partidarias quando pensamos em recrutamento e renovacgido no sistema
politico brasileiro. Com relagao a variavel “ideologia”, temos que, nas elei¢ées de 1998,
28.5% dos novatos eram filiados a partidos posicionados a esquerda do espectro ideolédgico.
Entre os ndo novatos, com pelo menos uma passagem pela Camara anterior a legislatura
iniciada em 1999, apenas 17.2% poderiam ser posicionados nesta mesma faixa. Os testes
indicaram que a renovacao formal da Casa favoreceu, naquele ano, candidatos mais a
esquerda do continuum ideolbgico-programatico.

Tal relacdo, positiva e estatisticamente significativa, também foi observada na
eleicio seguinte. Vale mencionar que o pleito de 2002 foi marcado pela histérica vitoria
do candidato a presidéncia pelo Partido dos Trabalhadores, Luiz Inacio Lula da Silva, o
que pode ter de algum modo favorecido a entrada de novatos com posicionamento mais a
esquerda do espectro ideoldgico. Podemos sugerir, com amparo na analise dos dados, que
a presenca de novos deputados com perfil mais préximo de Lula foi uma realidade daquela
eleicdo, a partir da comparacdo do percentual de novatos (39.7%) com o de veteranos
(22%) que conseguiram assentos na Camara naquela ocasiao.

Além de aspectos de natureza programética, as caracteristicas estruturais das
legendas partidarias também merecem destaque na comparacao entre os grupos. Podemos
observar no Grafico 8, abaixo, a proporcao de cadeiras conquistadas por pequenos partidos
ao longo dos anos em destaque.

Gréafico 8: Percentual de eleitos por pequenos partidos
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Fonte: Elaboraco propria a partir de dados coletados na pagina do TSE e do
Observatorio de Elites Sociais e Politicas da UFPR (Berlatto and Codato 2016)

A partir das eleicoes de 2002, torna-se marcante a presenca dos pequenos partidos
na distribuicdo dos assentos, especialmente entre os novatos. Nota-se, a partir da
andlise dos dados, que 14.5% daqueles que conquistaram uma vaga pela primeira vez na
Camara dos Deputados naquela elei¢io eram filiados a partidos considerados pequenos.



O percentual foi quase trés vezes menor entre os eleitos por partidos mais tradicionais
(5.5%). Nos pleitos seguintes, essa propor¢ao aumentou e pudemos identificar, em todos
eles, associacdo estatisticamente significativa entre ser novato e pertencer a um pequeno
partido, sendo possivel, portanto, diferencia-los dos veteranos com relagio ao partido de
origem.

Nao s a estrutura, mas também as estratégias partidarias importam na viabilidade
das candidaturas a deputado federal no Brasil, principalmente quando enfrentamos
achados que apontam para a preferéncia dos “patrocinadores” politicos locais por
candidatos que possam vir a ser governistas (Bezerra 2001). Podemos observar no
conjunto de dados apresentados no Gréfico 11, abaixo, a evolucao das estratégias eleitorais
entre novatos e veteranos.

E possivel notar que, apesar das mudancas observadas, de modo geral, no
posicionamento dos eleitos em relacao aos quadrantes 1 e 4, nao é possivel perceber uma
grande diferenca entre novatos e veteranos em relacio as estratégias eleitorais quando
observamos o resultado de cada um dos pleitos. Ndo ha, desse modo, diferencas capazes
de sustentar a existéncia de um grupo de oposicionistas entre novatos, o que pode ser
notado pela timida diferenca entre os percentuais visualizados no quarto quadrante.

Gréafico 9: Distribuic¢&o proporcional de novatos e
veteranos no quadrante Situacdo/Oposigédo.
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5.4 Experiéncia politica prévia

Quando discutimos profissionalizacdo e a experiéncia de novatos nas casas
legislativas, frequentemente é apontada como uma questdo relevante a experiéncia
prévia desses individuos no legislativo subnacional. Entretanto, considerando que o
Brasil pode ser caracterizado como um ambiente integrado de oportunidades politicas —
ou seja, um sistema sem hierarquia clara de atratividade entre os postos politicos e com
grande flexibilidade de circulacdo politica entre diferentes instituicoes e niveis federativos
(Borchert 2009; Borchert and Stolz 2011; Lima 2018; Santos and Pegurier 2011) — ressalta-
se que € necessario ampliar o entendimento de profissionalizacao.

A possibilidade de circulagdo politica por diferentes institui¢bes impacta nao
apenas a bagagem politica dos individuos, mas também pode influenciar o entendimento
da propria elite politica em relacao as atividades que deve desenvolver. Por exemplo,
como discutido anteriormente, ha evidéncias de que prefeitos tem expectativas de que
os deputados federais intermedeiem suas demandas junto ao Executivo federal, o que
nao seria considerada uma atividade tipica do corpo legislativo, mas que é encarada com
naturalidade pelos mandatarios. Em outras palavras, as carreiras politicas no Brasil, em
especial aquelas relacionadas aos atores com passagens pela Camara dos Deputados, sdo
moldadas no sentido de se esperar que um deputado federal possa realizar suas atividades
tipicas de legislacao, fiscalizagdo e controle, mas também se engaje na atuacao junto ao
Executivo e a burocracia.

Nesse sentido, possuir expertise em outras atividades do servico publico que
nao s6 o Legislativo, é parte importante das trajetorias de profissionalizacdo politica
no caso brasileiro. Dessa forma, entende-se que quando falamos de profissionalizacao,
estamos tratando da formacao de “politicos” e ndo unicamente de legisladores e devemos
refletir esse entendimento nas andlises empiricas, incluindo expressamente variaveis
que permitam captar a importancia de outras experiéncias no servi¢o publico para nossa
abordagem empirica.

Com o intuito de analisar a permeabilidade do Legislativo em relagao a individuos
que nunca ocuparam cargo publico, elaboramos alguns indices. O primeiro deles, indice
de atividades pré-legislativas, foi calculado pela média aritmética da pontuagio obtida
pelos novatos na Camara dos Deputados com relacao a experiéncia prévia. O indice varia
de 0 a 3, sendo aqueles que pontuaram “0” os que nao tiveram nenhum tipo de experiéncia
em cargos publicos e 3 aqueles que combinam tanto ocupacao de cargos na burocracia, no
Executivo eletivo e no Legislativo subnacional.

O segundo indice, indice de novatos com experiéncia prévia, aponta o percentual
de deputados federais em primeiro mandato com alguma experiéncia prévia no servigo
publico, seja no Executivo eletivo, no Legislativo subnacional ou em cargos de alto escalao
da administracao ptblica.

Podemos observar a partir dos graficos 10 e 11 abaixo que, em geral, os novatos
j& chegam na Camara dos Deputados com alguma bagagem politica em cargos publicos,
o que pode indicar alguma dificuldade de acesso daqueles que se lancam na disputa sem
experiéncia prévia.



Grafico 10: Indice de atividades pré-legislativas.
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Gréafico 11: Indice de novatos com experiéncia prévia.
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Fonte: Elaboracio propria a partir de dados coletados na pagina do TSE, da
Camara dos Deputados e Repertorio Biografico CPDOC/FGV.

Para testar especificamente o impacto de cada tipo de cargo publico, organizamos a
experiéncia prévia em trés blocos: experiéncia em cargos eletivos no Executivo, experiéncia
em cargos nao-eletivos no Executivo e experiéncia em cargos no Legislativo subnacional —
todas elas construidas de forma binaria com as seguintes categorias: “Possui experiéncia”
e “Nao possui experiéncia”.

Com relacdo aos cargos eletivos no Executivo, apenas no pleito de 2002
conseguimos perceber alguma associacao estatisticamente significativa entre ser novato
e nao possuir experiéncia prévia nesse tipo de cargo. Naquele ano, 24.4% dos veteranos
possuiam experiéncia prévia no Executivo, enquanto apenas 13.9% dos novatos ja haviam
exercido mandatos como chefes no Executivo subnacional. Para as demais elei¢oes, nao
foi possivel identificar diferenca entre os grupos.



Sobre a experiéncia no legislativo subnacional, apenas existiu relacao significativa
entre ser novato e a ocupacgdo desses cargos no pleito de 1998. Curiosamente, nesta
legislatura, os novatos possuiam um percentual maior de experiéncia prévia no Legislativo
subnacional (58%), quando comparados com os deputados federais veteranos na Caimara
(48%). Neste sentido, para esta composicdo da Camara, podemos dizer que em 1998
a “renovacao da Casa” favoreceu aqueles candidatos cuja trajetéria foi marcada por
passagens pelo Legislativo subnacional, atuando como vereadores ou deputados estaduais.
Para as demais, nao foi possivel diferenciar os dois grupos. Também nao se constatou
nenhuma diferenca entre os grupos no que diz respeito a experiéncia prévia em cargos de
alto escalao da burocracia para nenhuma das legislaturas®.

Em 2002, escolaridade, ter ou nao familia na politica, o quadrante situacao/
oposicdo e experiéncia na burocracia no Legislativo subnacional nao foram fatores
responsaveis por diferenciar os novatos daqueles que retornavam ou davam continuidade
a seus mandatos na Camara. Por outro lado, género, ideologia, filiacdo partidaria e
experiéncia no Executivo foram quesitos relevantes para se entender as diferencas entre
novos e antigos mandatarios que conquistaram assentos na Camara naquele ano.

Nas eleicoes de 2006, assim como na eleigdo anterior, observamos que os pequenos
partidos ganharam terreno entre os novatos. Com efeito, o percentual de novatos eleitos
por legendas consideradas pequenas foi mais de duas vezes maior do que entre os que ja
haviam exercido pelo menos um mandato na Camara dos Deputados. De modo especifico,
observou-se que 20.86% dos novatos conquistaram assentos afiliados a pequenos partidos,
enquanto apenas 10% dos veteranos eleitos concorreram por partidos desta natureza
naquele pleito. Em relagdo as demais variaveis, ndo h4 evidéncias empiricas que nos
permitem afirmar que os veteranos e novatos possam ser reunidos em grupos distintos em
relagdo a: escolaridade, sexo, capital familiar, experiéncia prévia no Executivo, Legislativo
subnacional ou na burocracia, quadrante situacio/oposi¢ao ou ideologia.

Nas elei¢oes de 2010, a tendéncia de conquista de cadeiras por deputados federais
filiados a pequenos partidos se mantém. Assim como nas duas anteriores, observamos
um percentual muito mais elevado entre os novatos eleitos por pequenos partidos
quando comparados aos veteranos também eleitos por estas legendas. Destaca-se que
aproximadamente 22% dos novatos conquistaram assentos afiliados a pequenos partidos,
enquanto somente 12.7% dos veteranos foram eleitos naquele pleito associados a pequenos
partidos. Novamente, podemos sustentar que nao existem evidéncias empiricas capazes
de indicar diferencgas entre veteranos e novatos no que tange a: escolaridade, sexo, capital
familiar, experiéncia prévia no Executivo, Legislativo subnacional ou na burocracia,
quadrante situacdo/oposicao ou ideologia.

6. Consideracdes finais

Em geral, a renovagdo, entendida aqui como a entrada de agentes politicos que
ocupam pela primeira vez um assento na Camara dos Deputados, ndo traz consigo,
necessariamente, candidatos com um perfil social ou politico muito distinto dos
congressistas ja familiarizados ao exercicio de mandatos naquela Casa Legislativa. Ao
longo de todo o periodo observado, que compreende quatro legislaturas (de 1999 a 2015),

8 Consultar anexo I para o resultado dos testes nao-paramétricos.



podemos dizer que o ingresso de novos integrantes na Camara dos Deputados pode ser
muito timidamente associado a uma mudanca nos padroes de composi¢iao do Plenario.

As evidéncias sugerem que as eleicoes do ano de 2002 foram responsaveis pelo
maior distanciamento entre o grupo de recém-ingressantes e aquele composto por
deputados que ja exerceram, a época, pelo menos um mandato no legislativo federal.
O mencionado pleito trouxe um grupo de novos parlamentares com maior participacao
feminina, mais orientados a esquerda, com menos experiéncia em cargos no Executivo e,
ainda mais importante, marcou o inicio de uma tendéncia: a possibilidade de obter éxito
na disputa por um assento na Camara concorrendo por um pequeno partido.

Esta tendéncia, conforme destacado acima, manteve-se forte nas eleigoes
subsequentes. Ainda assim, seria até certo ponto um exagero dizer que as elei¢des de
2002, assim como as outras neste trabalho analisadas, serviram como um ponto de
inflexdo no que diz respeito a representa¢cdo na Camara dos Deputados. Muito embora
possamos apontar, em situagdes pontuais, diferencas entre os grupos de novos e velhos
integrantes desta Casa Legislativa, os dados aqui examinados nos permitem sustentar,
de forma segura, que pouco se modifica com a renovacao dos membros do Parlamento
brasileiro.

Em suma, a Casa Legislativa continua sendo um espago predominantemente
ocupado por pessoas do sexo masculino, que cursaram ensino superior ou pés-graduacao,
mais conservadoras tanto no que diz respeito ao posicionamento em relagio a chefia do
Executivo nacional e/ou estadual quanto no espectro ideoldgico. A experiéncia prévia em
cargos publicos, assim como a existéncia de um legado familiar entre novatos e veteranos
também ajuda a imprimir uma imagem, em alguma medida, estatica da composigao da
Casa Legislativa analisada por meio desta abordagem longitudinal.
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ANEXO 1
Tabela 1: Resultados dos testes de associacéo
estatistica (chi-square)
Variavel P-VALUE
Escolaridade 1998 0.2805
Sexo 1998 1 (proporcdes praticamente idénticas)
Capital politico familiar 1998 0.188
Experiéncia no legislativo subnacional 1998 0.03394
Experiéncia do executivo eletivo 1998 0.3377
Experiéncia no alto escaldo da burocracia 1998 0.9465
Posicdo no quadrante situa¢do/oposi¢ao 1998 0.2933
Ideologia 1998 0.003801
Pequeno partido 1998 0.5764
Escolaridade 2002 0.09522
Sexo 2002 0.001897
Capital politico familiar 2002 0.635
Experiéncia no legislativo subnacional 2002 0.1679
Experiéncia do executivo eletivo 2002 0.006796
Experiéncia no alto escaldao da burocracia 2002 0.7349
Posi¢do no quadrante situagio/oposigdo 2002 0.7593




Ideologia 2002 2.845e-05
Pequeno partido 2002 0.0009453
Escolaridade 2006 0.8323
Sexo 2006 0.1342
Capital politico familiar 2006 0.1389
Experiéncia no legislativo subnacional 2006 0.3139
Experiéncia do executivo eletivo 2006 0.175
Experiéncia no alto escaldo da burocracia 2006 0.7634

Posicdo no quadrante situa¢do/oposi¢ao 2006

1 (proporgoes praticamente idénticas)

Ideologia 2006 0.7125
Pequeno partido 2006 0.001115
Escolaridade 2010 0.06406

Sexo 2010 1 (proporcgoes praticamente idénticas)
Capital politico familiar 2010 0.8891

Experiéncia no legislativo subnacional 2010 0.716

Experiéncia do executivo eletivo 2010 0.2767

Experiéncia no alto escaldo da burocracia 2010 0.8486

Posi¢do no quadrante situagio/oposi¢do 2010 0.7743

Ideologia 2010 0.9744

Pequeno partido 2010 0.009728

Fonte: Autores
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RESUMO

Na ultima década — no Brasil, em particular —,
percebe-se um crescente debate acerca da parti-
cipagdo das mulheres na esfera politica. Embora
as candidaturas ao Senado ndo se enquadrem nas
normas de cotas de 30% das listas dos partidos
para candidaturas femininas, em vigor desde 1997,
houve um aumento na propor¢do de mulheres na
Camara Alta. A titulo de exemplo, vale observar
que, ainda que sub-representadas, os percentuais
de senadoras, nas legislaturas iniciadas em 2011 e
2015, foi de 16% e 14%, respectivamente. Todavia,
por mais expressivo e inédito que possa parecer
este aumento da participacdo feminina, o que, de
fato, esta mudanca significa, tendo em vista que o
Senado e o Congresso como um todo sempre tive-
ram ampla presenca masculina? O aumento pro-
porcional de mulheres como senadoras representa
avancos em termos de politicas ptblicas para a po-
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pulagdo feminina? Pelo acima exposto, com vistas
a entender melhor a dindmica da representagio
feminina no Brasil e responder a essas indagacoes,
o trabalho analisou o desempenho parlamentar
das senadoras, em termos das proposic¢oes de lei
(PLs) e de emenda constitucional (PECs) entre
2003 e 2014, considerando suas eventuais prefe-
réncias por areas especificas de producio politica.

1 Uma versao preliminar deste artigo foi apresentada com o titulo “A agenda legislativa das senadoras bra-
sileiras: avancos e retrocessos”, na area tematica Estudos Legislativos, durante o 9° Congresso Latino-americano
de Ciéncia Politica, organizado pela Associacdo Latino-americana de Ciéncia Politica (ALACIP), em Montevidéu,

Uruguai, realizado entre os dias 26 e 28 de julho de 2017.



MORE WOMEN, MORE RIGHTS?

THE AGENDA AND

PERFORMANCE OF THE BRAZILIAN WOMEN SENATORS

(2003-2016)

ABSTRACT

In the last decade — in Brazil, in particular — the-
re is a growing debate about the participation
of women in politics. Although Senate nomina-
tions do not meet the quota standards of 30% of
women’s party rosters, which have been in ef-
fect since 1997, there has been an increase in the
proportion of women in the upper house. As an
example, it should be noted that, although under-
represented, the percentages of senators, in the
legislatures initiated in 2011 and 2015, were 16%
and 14%, respectively. Yet, however expressive
and unprecedented this increase in female parti-
cipation may seem, what does this change really
mean, given that the Senate and the Congress as
a whole have always had a large male presence?
Does the proportional increase of women as sena-
tors represent advances in terms of public policies
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for the female population? In order to better un-
derstand the dynamics of female representation
in Brazil and to answer these questions, the pa-
per analyzed the parliamentary performance of
the senators, in terms of propositions of law (PLs)
and constitutional amendment (PECs) between
2003 and 2014, considering their possible prefe-
rences for specific areas of political production.
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1. Introducao

Grande parte dos estudos sobre género e representacio politica tem abordado a
participagdo e atuacdo das mulheres na Camara dos Deputados, em geral privilegiando
mulheres dos maiores partidos (Aratjo 2005; Aradjo 2009; Aratjo; Alves 2007; Araujo
2010; Matos 2010; Marques 2012; Marques; Teixeira 2015). O estudo da representacao
feminina no Brasil se resume a estudos de caso, numa determinada legislatura, num
determinado nivel de governo, sobretudo o nivel federal. A producdo sobre os niveis
estadual e municipal ainda carece de projecdo (Santos 2014; Orsato 2013). A despeito
de ser ainda incipiente, a literatura produzida na altima década mostra dados relevantes
acerca do perfil, da trajetoria e, com menos frequéncia, sobre a atuacao e o impacto das
mulheres e de sua participagdo nos parlamentos brasileiros (Pimenta 2006; Mendonga
2009).

O histérico de participacao feminina na Camara do Deputados teve inicio no periodo
autoritario de Gettlio Vargas, em 1934, com a posse, como suplente, de Carlota Pereira de
Queirots, na Camara dos Deputados, dois anos ap6s as mulheres conquistarem o direito
ao voto (Mendonca 2009). O Senado brasileiro s6 obteve sua primeira representacio
feminina muito mais tarde, em 1979. Esse quadro se deve, em parte, as caracteristicas
do sistema eleitoral brasileiro, que prevé elei¢des proporcionais para a Camara Baixa e
majoritarios para a Alta. Sistemas proporcionais sdo mais favoraveis a representacao de
minorias, inclusive de mulheres (Nicolau 2008). O nimero reduzido de vagas ao Senado
(trés vagas por estado) combinado a dominac¢ao masculina na politica, dificulta mais, em
tese, a escolha de mulheres como candidatas e, consequentemente, reduz as possibilidades
de acesso delas a essa casa legislativa.

Desde 1997, a legislagao brasileira exige que 30% das candidaturas em eleigoes
proporcionais sejam de mulheres. Ainda que represente um avango em termos de direitos
das mulheres, dados do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) (2008) mostram
que, dos nove paises da América Latina que tém sistema bicameral, o Brasil esta entre os
quatro que nao adotam cotas de candidaturas femininas para as Camaras Altas'.

Mesmo que ainda escassos, os estudos sobre a atuacao das mulheres no Senado, é
possivel encontrar autoras (Pimenta 2006; Mendonga 2009) que ja se debrugaram sobre
o tema, apresentando resultados relevantes. Fabricia Pimenta (2006) analisa a atuacao da
bancada feminina no Senado, com foco nas matérias legislativas e nos pronunciamentos.
O objetivo principal era identificar se a acdo parlamentar das mulheres, presentes nas
legislaturas entre 1987 e 2003, tinha relagdo com os interesses e as reinvindicacoes do
movimento feminista no Brasil. Entretanto, ao final da pesquisa, foi constatado que
a atuacao das senadoras, durante o periodo analisado, em nada correspondia a agenda
feminista. O estudo mostra que os temas predominantes da bancada feminina do Senado
foram aqueles voltados para o estado de origem das senadoras, setores estratégicos,
preservacdo do meio ambiente, economia e assuntos administrativos do proprio Senado
Federal.

1 Cabe pontuar que um dos fatores que podem explicar a ndo adogao de cotas em alguns paises latino-ameri-
canos é o tipo de sistema eleitoral adotado para as elei¢des nas Camaras Altas. Argentina, Bolivia, Colémbia, Paraguai
e Uruguai adotam sistema proporcional. Brasil, Chile e Reptiblica Dominicana sdo majoritarios. O México possui um
sistema misto para elei¢@o de senadores(as).



Com base no perfil e também na anélise dos projetos de lei das senadoras titulares
e suplentes das legislaturas do periodo de 1991-2007, Eliane Mendonga (2009) mostra
que, mesmo com um grande nimero de arquivamento das matérias apresentadas por
elas nesse periodo, houve um contingente consideravel de projetos que se transformaram
em lei. Os temas que tiveram mais destaque na bancada feminina foram os relacionados
a assuntos financeiros, embora seja percebida a preocupacdo com assuntos sociais e
educacgao. Assim como constatou Pimenta (2006), Mendoncga (2009) destaca a auséncia
de proposigoes voltadas para os direitos das mulheres ou a agenda feminista. Com o tema
“mulher”, foram identificados poucos projetos de lei.

As autoras supracitadas reconhecem que, ainda que de forma lenta, as mulheres
tém conseguido conquistar seu espa¢o no Senado Federal brasileiro. As legislaturas de
2011 e 2015 corroboram tal afirmacio, uma vez que observamos uma porcentagem inédita
de mulheres na Camara Alta, representando 16% e 14%, respectivamente.

Em consonancia com o objetivo dessas autoras, este artigo pretende analisar dados
preliminares do desempenho parlamentar das mulheres no Senado brasileiro, entre
2003-2014 — periodo que abrange as legislaturas 522, 532 e 542. Tal escolha se justifica
por serem as legislaturas com maior porcentagem de mulheres na Camara Alta, desde a
redemocratizagdo. Buscamos verificar se o aumento de mulheres nesta casa apresentou
algum impacto em politicas publicas voltadas para elas. Trata-se, portanto, de saber
qual foi a agenda proposta pelas senadoras durante este recorte temporal, quem sao
essas mulheres e se 0 género importa na producao legislativa. Como sera discutido mais
adiante, Anne Phillips (2001) ressalta que, para que os direitos dos grupos considerados
minoritarios na arena politica — mulheres, negros, pobres, pessoas com deficiéncia,
por exemplo — sejam de fato respeitados e sua defesa tenha carater de agenda publica,
é necessario que haja a conjuncao da politica de ideias com a politica de presenca. Em
outras palavras, € preciso que os individuos al¢cados ao cargo de representantes, nao
apenas sejam pertencentes a estes grupos (politica de presenca) como também exercam
a defesa de seus valores, modo de se entender em sociedade, seus direitos de cidadania
(politica de ideias).

Argumentamos, neste artigo, que mais mulheres na politica pode significar mais
direitos para as mulheres desde que as representantes de fato atuem a partir de uma
agenda que promova a cidadania para essa parcela da populacio. Entretanto, para que
tal objetivo seja alcancado, as barreiras a serem transpostas sao anteriores a filiacdo a
partidos: vém da naturalizacdo de padrdes de sociabilidade distintos entre meninos e
meninas, que percorre histérias de desigualdades na divisao sexual do trabalho, chegando
a divisdo sexual do trabalho legislativo, inclusive.

Em praticamente todas as culturas, homens sao socializados para ver a politica como
uma area de atuacdo legitima, ao contrario das mulheres, o que os leva a desenvolver
mais interesse pela area do que elas (e, consequentemente, a ter mais ambicio
politica). Além disso, eles costumam ter mais acesso a recursos materiais, novamente
por sua posi¢do de partida privilegiada. (Matland apud Miguel; Marques; Machado
2015: 735).
Denatureza exploratéria, esta pesquisa utilizou métodos qualitativos e quantitativos
para analisar o desempenho das senadoras em termos de projeto de lei (PLs) e de emenda
a constituicao (PECs). Os dados da produgao legislativa foram coletados do site do Senado



Federal, por meio dos Dados Abertos, da Procuradoria Especial da Mulher do Senado, e
organizados no software estatistico SPSS para tratamento. Para o perfil das senadoras, as
informagGes também foram extraidas do site do Senado, do banco de dados sobre perfil
das senadoras de 1987 a 2014 de Paulo Aratjo (2011) e de sites de noticias.

O artigo estd dividido em trés se¢Oes. A primeira apresenta as caracteristicas
politicas e institucionais do Senado, partindo da perspectiva analitica do bicameralismo
brasileiro. A segunda se dedica a discussdo sobre género e representacdo politica, o
histoérico de participagdo feminina no Senado brasileiro, além do perfil das senadoras que
atuaram no recorte temporal da pesquisa. A terceira e tltima se¢io aborda os dados e a
andlise da producao legislativa da bancada feminina entre 2003-20162.

2. 0 Senado Federal brasileiro: importdncia politica e
caracteristicas institucionais

Ao contrario dos estudos sobre a Camara de Deputados, que, em geral, sdo feitos a
revelia do Senado e da estrutura bicameral do Legislativo nacional, antes de passar para a
discussao que motiva este trabalho, faz-se importante apresentar, ainda que brevemente,
as caracteristicas institucionais e politicas do Senado Federal brasileiro, no contexto do
bicameralismo no pais. Tal quadro é relevante pois nos da a dimensao institucional em
que estao inseridas as mulheres que ocuparam cargo nesta casa legislativa. O Brasil tem
todas as caracteristicas que demandam um arranjo federativo bicameral, com um Senado
forte, simétrico e incongruente (Lijphart 2003; Nolte 2002; Llanos 2003; Neiva 2004).

Lijphart (2003) destaca que o grau de incongruéncia permite avaliar os aspectos
que diferenciam Senado e Camara dos Deputados, especialmente no que se refere as regras
eleitorais, que definem o perfil dos parlamentares e a composi¢io politico-partidaria.
Entre tais regras, estdo: (a) a idade para se candidatar; (b) o tempo de mandato; (c) a data
das eleigoes; (d) o tamanho de cada casa; (e) o padrao de renovacao dos representantes,
se total ou parcial; e (f) o tipo de sistema eleitoral, se proporcional ou majoritario (Nolte
2002). O Quadro 1 mostra a diferenca dessas regras para o Senado e para a Cimara:

Quadro 1: Grau de incongruéncia entre o Senado Federal
e a Camara dos Deputados

Regras Senado Federal Camara dos Deputados
Sistema eleitoral Majoritario Proporcional

Data das eleigdes A cada 4 anos A cada 4 anos

Tempo de mandato 8 anos 4 anos

Padrio de renovagio Parcial Total

Tamanho da casa 81 vagas 513 vagas

Idade minima para ocupar o cargo | 35 anos 21 anos

Fonte: Elaboracao propria a partir dos dados do site do Senado (2017)

Pelas diferencas mostradas no quadro, é possivel presumir que o estudo das
deputadas nao substitui o estudo das senadoras. Bicameralismos incongruentes tornam

2 Embora nosso recorte inclua as legislaturas entre 2003 e 2014, tomamos a producao legislativa até 2016
das senadoras que ainda estao atuando.



importante avaliar a composicdo da representacdo também na Segunda Casa, porque
tendem a recrutar diferentes perfis de parlamentares. No caso do Brasil, com base na
estrutura da incongruéncia, espera-se que as senadoras sejam mais experientes do que as
deputadas, com trajetorias politicas mais marcadas pela pluralidade de experiéncias em
cargos politicos, eletivos e nao eletivos, fora do Senado. Neste artigo, ndo sera possivel
uma compara¢do com a Camara, mas o estudo do perfil das senadoras ja contribui
para compreender a representagdo feminina no Senado, uma arena ainda muito pouco
estudada no pais. E certo que a CAmara tem vantagens por ser a casa iniciadora de
todas as proposi¢cdes que tramitam bicameralmente — projetos de lei ordinéria, lei
complementar e emenda constitucional —, mas o Senado tem poder de veto e pode alterar
as proposicoes. Em caso de emendas, as proposigdes voltam para a casa de origem, que
pode simplesmente refutar as emendas. No entanto, a tramitacdo de um projeto de lei nao
se da isoladamente, mas num fluxo continuo de decisées interdependentes, de forma que
as negociacoes envolvendo uma proposicao podem afetar as articulagoes em outra. Assim,
as preferéncias de senadores e senadoras podem influenciar decisoes sobre a legislagdo em
qualquer etapa da tramitagio. Vale ainda mencionar a posi¢do de senadores e senadoras
no topo da estrutura de status da politica brasileira. Nao por acaso sao apelidados de
bardes da federacao, com reconhecidas experiéncias em governos municipais, estaduais
e em ministérios do governo federal (Aratjo 2016), ou seja, o Senado importa muito.
Senadores e senadoras também.

Do acima exposto, percebemos a relevancia de se responder as perguntas: Afinal,
quem sdo as senadoras? Como sdo suas trajetorias? O que defendem e quais questoes
propdem em suas atividades no Senado Federal?

3. Género e representacdo politica

As teorias liberais da democracia tratam do individuo em abstrato, ainda que
seu perfil seja bem definido e determinado: homem, branco e de classe média — de viés
heteronormativo, cuja critica, em nivel teorico, € central para se compreender os feminismos
e as interseccionalidades (classe, raca, género, entre outras).

O entendimento quanto ao que venha a ser democracia é bem mais amplo, ja
que o conceito em si ndo é consenso entre autoras e autores, além de ter sofrido grandes
transformacoes ao longo do tempo. No debate tedrico e nas préaticas politicas, o sentido
da democracia estd em disputa. Para as teéricas politicas feministas, falar em democracia
é bem mais do que a possibilidade de haver partidos politicos, de ter direito a votar e ser
candidata ou candidato. Phillips (2013) ressalta que a democracia liberal ndo contempla
os questionamentos e as contradicoes abordadas pelas criticas feministas, uma vez que as
distincoes estabelecidas entre as esferas publica e privada sdo particularmente adequadas
para manter a subordinacao politica das mulheres.

Assim, falar em democracia é também falar em autonomia dos sujeitos e refutar a
heteronormatividade e qualquer outra forma de submissao social, o que implica reivindicar
melhores condicoes de todos e todas — particularmente das minorias politicas — para
participacdo politica, de influéncia nos debates ptiblicos e de reducio das hierarquias. E
também ter tempo livre e ndo o ritmo alucinante da dupla jornada, para poder refletir,
debater, discutir, decidir sobre sua vida, seu corpo, sem a interferéncia do outro, do
mercado, do Estado e da religido. Essa relacdo desigual, que parte da divisdo sexual do



trabalho doméstico, também se reflete na baixa valorizacao e remuneracgao das atividades
desenvolvidas por mulheres ou a elas destinadas e na sua deslegitimacao como sujeitos de
direitos, comprometendo sua cidadania.

A divisdo sexual do trabalho vincula-se diretamente a participagdo diferenciada
de mulheres e homens na vida publica. Isso conduz a duas variaveis muito significativas,
entre outros fatores: a atribuicio de salarios mais baixos para elas — mesmo que tenham,
em média, maior nivel de escolaridade do que eles — e a reduzida participacao politica das
mulheres, visto que os homens tém menos impedimentos de se dedicar a carreira politica,
além de receber mais apoio (inclusive financeiro) dentro dos proprios partidos (Miguel
2000; Miguel e Biroli 2011; Sacchet e Speck 2012).

Sobre financiamento de campanha, Teresa Sacchet e Bruno Speck (2012) ressaltam
que a diferenca quanto ao que é destinado a candidaturas de homens e de mulheres é um dos
elementos centrais que podem explicar o baixo sucesso eleitoral delas. Entretanto, os autores
advertem que outros fatores, como o capital politico, poderiam relativizar a influéncia da
arrecadacao de campanha, mesmo sendo o financiamento o fator mais preponderante.

Enquanto as mulheres se identificarem com esse trabalho “privado”, seu status publico
sera sempre prejudicado. Esta conclusao nao nega, como muitas vezes é alegado, o
fato biologico natural de que as mulheres, e ndo os homens, dao a luz; o que a nega é a
afirmacao patriarcal de que este fato natural implica que apenas as mulheres possam
cuidar das criancas. A participac¢io igual na criacao das criangas e em outras atividades
da vida doméstica pressupde algumas mudancas radicais na esfera publica, na
organizacao da producao, no que se entende por “trabalho” e na pratica da cidadania.
(Pateman 2013: 75-76).

Assim, “o dominio publico ndo pode ser totalmente compreendido sem a esfera
privada e, do mesmo modo, o sentido do contrato original é desvirtuado sem as duas
metades interdependentes da histéria. A liberdade civil depende do direito patriarcal”
(Pateman 1993: 19). Faz-se necessario ressaltar que o direito patriarcal nao é entendido por
Carole Pateman como o direito do pai sobre a familia (esposa, filhos e filhas), mas, sim, o
direito exercido pelos homens, como fraternidade, sobre os demais membros.

Flavia Biroli (2016: 746) ressalta que “a exclusao sistematica de alguns grupos expoe
o carater hierarquizado da democracia, mantendo-os numa condicao de sub-representacao
e de marginalidade no debate politico, na constru¢do de normas e politicas publicas”. A
divisao sexual do trabalho seria, portanto, um fator importante dessa exclusio, segundo a
autora, visto que comprometeria a autonomia individual e coletiva das mulheres — ainda
que recaia de maneiras distintas sobre suas vidas, a depender das assimetrias no acesso a
tempo, renda, redes de contato, formas de julgamentos e pressoes sociais.

Em 2009, a pesquisa A politica na auséncia das mulheres: um estudo sobre
recrutamento, trajetorias/carreiras e comportamento legislativo de mulheres, coordenada
por Marlise Matos, concluiu que obstaculos para insercdo das mulheres na vida puablica
politica remetem ao contexto institucional/formal, que se refere a luta e a competicdo
politica: “um jogo forjado e mantido ‘por e para os homens™ (Matos 2010: 32). O estudo,
que teve como foco o Poder Legislativo de Minas Gerais e do Brasil, permitiu entender que
uma grande barreira para as candidatas sdo os “selecionadores partidarios” ou gatekeepers.
Entre os critérios adotados por eles, estdo: mulheres que apresentem trajetoria politica,



profissional ou familiar, que lhes possibilite chances reais de sucesso na disputa. As
mulheres que transpuseram o circulo doméstico precisaram aprender a se posicionar no
espaco publico e politico, tradicionalmente masculino.

Vindas de movimentos sociais, Comunidades Eclesiais de Base, associagoes de classe,
segundo Betania Gongalves (2008), muitas das entrevistas para sua pesquisa com liderancas
femininas urbanas, ndo haviam se imaginado exercendo cargo politico-eleitoral até que um
homem — padre local, lideres politicos tradicionais ou pessoas de destaque nas comunidades
— lhes tenha apresentado o convite para a filiagdo em um partido. Entre as mulheres
entrevistadas pela autora, nenhuma afirmou que entrara na carreira politico-partidaria por
iniciativa pessoal, mas que participavam de acdes que geravam visibilidade social, como
manifestacoes e greves. B justamente nesses momentos que ocorrem os convites e a pressao
para se inserir no contexto politico como candidata a alto cargo (Gongalves 2008). Além
disso, seria necessario que as potenciais candidatas tivessem o apoio de “caciques” dentro
dos partidos, que avaliam a competitividade das candidaturas — sendo esse o fator de
desempate na nomeacao de candidaturas, que, em geral, atua em desfavor das mulheres
(Sacchet e Speck 2012).

Os entraves nao estdo apenas no que tange aos partidos. Como dito acima, o carater
patriarcal da sociedade se imprime também nas decisdes sobre em quem votar, em quem
se acredita mais capaz de exercer a fungdo atrelada ao pleito. Segundo Matos (2010), as
candidatas que compuseram o corpus da pesquisa relataram que o ponto de vista patriarcal
impulsiona o eleitorado a entender o papel desempenhado pelas mulheres na sociedade
ainda a partir de uma percepcio conservadora, que as subalterniza. E curiosa, entretanto,
outra consideracdo da pesquisa: apesar das resisténcias, muitas mulheres conquistam votos
por apresentar “um perfil elegivel dos representantes do sexo masculino”, “com o que se
espera de um bom lider” — dureza, assertividade, determinacao, objetividade, agressividade,
racionalidade, coragem e forca.

Irlys Barreira (2003) destaca outro ponto que pode ajudar no capital politico
das mulheres: seu historico de militancia em causas sociais, o que as projeta, muitas
vezes, aos olhos dos partidos, com mais chances de sair vitoriosas de disputas eleitorais.
Além disso, “[...] a entrada de mulheres com um perfil de militante no campo da politica
reflete, sobretudo, o contexto da redemocratizagdo da sociedade brasileira, que permitiu
a formacao de quadros fora da tipica heranca partidaria ou familiar” (Barreira 2003: 177).
E importante também destacar que a candidatura das mulheres pode ser alavancada pelo
capital familiar, entendido como as carreiras politicamente bem-sucedidas de parentes, na
maioria homens — pai, irmao, marido. Assim, a candidatura delas é entendida e anunciada
como uma continuagdo da trajetoria deles; negando-lhes autonomia, individualidade e
responsabilidade por suas agdes, como se fossem meras extensdes, representantes ou
fantoches dos familiares.

Apesar de a discussao sobre capital familiar nao ser o foco deste artigo, cabe ressaltar
que sua importancia pode ser verificada — para homens e mulheres — tanto em relacao a
vontade de participar da politica institucional quanto ao acesso a recursos necessarios,
materiais e simbdlicos. O leque de alternativas é maior para os homens quanto aos atalhos
para chegar a posicoes de maior prestigio, justamente porque a eles é naturalizado o exercicio
da funcao publica. Para as mulheres, a presenca da familia na politica é ainda mais decisiva



para o sucesso de sua candidatura (Miguel; Marques e Machado 2015). Roseana Sarney
(PMDB-MA), filha de politico nacionalmente influente, e Rosalba Ciarlini (DEM-RN),
nora de outro, sdo exemplos de senadoras que tiveram o capital familiar com relevancia
significativa em sua trajetoria politica. Dessa forma:

O peso do capital familiar difere, de acordo com a trajetéria de cada um. Ha tanto
aqueles que se apoiaram exclusivamente nas redes geradas pelas relacoes de
parentesco quanto quem as combinou, em diferentes graus, com a militdncia em
movimentos sociais ou a visibilidade midiatica (Miguel; Marques e Machado 2015:
722).

Entretanto, os obstaculos a insercao das mulheres na arena politica e a luta constante
contra sua sub-representagio nao se encerram nas elei¢cées. Para Danusa Marques e Bruno
Teixeira (2015: 8), é necessario que haja garantias de que as mulheres “serdo igualmente
consideradas na deliberacdo de todos os temas da agenda publica, sejam eles soft ou
hard politics™. Os autores frisam que, na arena decisoria, agentes politicos considerados
periféricos — como as mulheres — seriam menos competitivos ndo apenas eleitoralmente,
mas também em todas as disputas de poder do campo politico.

[...] a vertente da politica do desvelo nos traz a interpretacio de que as mulheres
seriam capazes de fazer um novo tipo de politica, menos egoista e mais ligado as
questdes do cuidado, portanto, mais proximas das agdes voltadas as questdes sociais.
Ao mesmo tempo, é preciso perceber que o insulamento do trabalho legislativo das
mulheres pode ser resultado ndo de um interesse “fundamental” nessas temaéticas,
mas na ocupagio dos espagos de menor prestigio e reconhecimento dentro do jogo
politico, que teria seu “ntcleo duro” nas questoes ligadas a gesto politica e economica,
deixando em segundo plano questdes sociais. (Marques e Teixeira 2015: 9).

A ideia do individuo em abstrato do liberalismo, como mencionado acima, que
atua sem restri¢oes na arena politica, em busca de seus direitos e tendo como parametro a
viabilidade da cidadania plena, também se relaciona com o conceito de “escolha voluntéria”,
considerado por Pateman (1993) como uma ficcdo. Segundo a autora, a divisdo sexual do
trabalho, a dualidade ptblico-privado e a escolha estariam interligadas na critica a crenca
pela igualdade dos individuos em sociedade. Cabe aqui acrescentar que a opressao de
um lado e os privilégios de outro, experienciados de maneiras distintas pelas mulheres,
a depender da classe, da raca, da sexualidade, do local de origem, entre outros, também
impactam e devem ser considerados ao se debater sua inser¢ao no campo politico.

Além disso, ndo é possivel desconsiderar que ha um atrelamento da divisao sexual
do trabalho com a sub-representagao politica das mulheres. Em alusfo as reflexes de Céli
Pinto, Biroli (2018: 23-24) ressalta que “a auséncia da mulher na esfera ptblica ndo pode
ser posta unicamente na conta dos limites da democracia liberal, com o funcionamento
seletivo de suas instituigoes e suas limita¢Oes estruturais para incluir novos sujeitos”. Dessa

3 Ricardo Fabrino Mendonga e Ana Carolina Ogando (2011: 5) definem hard politics (economia, seguranca e
politica publica, por exemplo) como “um grupo de questoes politicas que costumam agregar mais prestigio e poder.
Soft politics se refere, entdo, as questdes politicas das quais as mulheres supostamente se interessam e priorizam
mais, incluindo a saude, educac¢do, meio ambiente, direitos humanos, a familia etc. O interesse em soft politics se
alinha a hipdteses segundo as quais deputadas veem seus papeis como uma extensdo do papel que elas exercem na
esfera privada”.



forma, a cidadania das mulheres estaria comprometida pela divisdo sexual do trabalho,
visto que ela implica menor acesso a tempo livre e a renda, com impacto direto nas suas
possibilidades de participagio politica. Cabe ressaltar que, mesmo que vulnerabilidades a
partir da divisao sexual do trabalho sejam intrinsecas ao cotidiano de todas as mulheres,
o vivenciar desvantagens e privilégios varia de acordo com a raca e a classe, por exemplo.

3.1 A participacdo feminina no Senado Federal brasileiro

A primeira mulher a ocupar uma cadeira no Senado Federal foi Eunice Michilles, do
Amazonas, em 1979, durante o periodo do regime militar no Brasil (1964-1985). Do partido
situacionista Arena, Michilles chegou ao cargo pela supléncia, ap6s a morte do titular da
chapa. Somente nas elei¢oes de 1990, ja no periodo democréatico, é que duas mulheres, Junia
Marise (PRN-MG) e Marluce Pinto (PTB-RR), chegaram ao Senado pelo voto direto. Na
mesma legislatura, Eva Blay (PSDB-SP), suplente do senador Fernando Henrique Cardoso,
ocupou o cargo de titular. Nas legislaturas que se seguiram, o Senado passou a ter a presenca
de mulheres ocupando cadeiras, apresentando um aumento progressivo. O Grafico 1 mostra
como se distribui a representacao entre senadores e senadoras, por legislatura:

Gréafico 1: Porcentagem (%) de mulheres e homens que
ocuparam vaga no Senado brasileiro p6és-1988°
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Todavia, mesmo com a presenca de algumas mulheres em todas as legislaturas do
Senado apds a redemocratizacdo, alguns fatos da Camara Alta chamam bastante atencao
para como esta instituicdo recebia as senadoras. O primeiro deles refere-se a proibigao
para que as senadoras usassem calcas nas dependéncias do Senado; o que se repetia no
Supremo Tribunal Federal. O ato que proibia o uso foi derrubado hé 20 anos, em 1997,
pelo entdo presidente do Senado, Antoénio Carlos Magalhdes (PFL-BA). A segregacio
e 0 nao reconhecimento da presenca de mulheres no principal espaco de deliberagao e
discussao da Camara Alta — o plenério — é digno de nota, visto que, até dezembro de 2015,
no local, apenas existia banheiro masculino, ou seja, as senadoras tinham que se retirar
para usar o banheiro.

Em janeiro de 2016, ap6s 55 anos da transferéncia da capital do Rio de Janeiro
para Brasilia e com forte reivindicagdo da bancada feminina, o plenario do Senado
passou a ter banheiro para mulheres. No Gréafico 1, é possivel notar que, nas legislaturas

4 Foram consideradas na distribui¢do somente as senadoras suplentes com mais de 2 anos no cargo.



a partir de 2003, houve um aumento do percentual de senadoras eleitas, subindo de 7%
para 12%. Também observamos um desempenho progressivo do percentual ao longo dos
anos, atingindo seu maior valor na legislatura de 2011-2015, periodo que coincide com
os mandatos da primeira mulher a ocupar a Presidéncia da Republica no Brasil, Dilma
Rousseff (2011-2016), do Partido dos Trabalhadores (PT).

Na mesma legislatura, houve a criagdo, em 2013, de um importante espago
de atuacdo para as mulheres no Senado Federal: a Procuradoria Especial da Mulher
(ProMul)s. A iniciativa partiu da senadora Vanessa Grazziotin (PCdoB-AM)®, com forte
apoio da bancada feminina, para aglutinar e fortalecer as agbes das senadoras e dar
sequéncia aos projetos voltados para as mulheres. A principal pauta da ProMul é o
incentivo a participacio feminina na politica, visando equalizar a representacao de género
nos espacos decisorios do Brasil, criando mecanismos de empoderamento, especialmente
em situagoes de desigualdade de género’.

Vale destacar, ainda, a criacao, em 2016, de outro espaco voltado para os direitos
das mulheres dentro do Senado brasileiro: o Observatério da Mulher contra a Violéncia
(OMV). O observatorio atende as reivindicages do relatorio final da Comissao Parlamentar
Mista de Combate a Violéncia contra a Mulher, com a funcdo de reunir e sistematizar
as estatisticas oficiais sobre a violéncia contra a mulher, subsidiando o controle social
necessario para a legislagdo em vigor.

Tais iniciativas, acima citadas, podem ser consideradas um importante exemplo
do que Young (2006) aponta como medidas que propiciam maior representacido dos
grupos sub-representados, em especial, daqueles considerados minorias ou que estejam
sujeitos a desigualdades estruturais, como é o caso das mulheres. Dessa forma, praticas
representativas que considerem diferentes perspectivas podem se transformar em
importantes instrumentos de inclusdo politica e inser¢ao de temas na agenda publica. O
interesse do estudo aqui proposto é analisar o desempenho das senadoras que participaram
das legislaturas a partir de 2003, nas quais observamos o aumento da porcentagem de
mulheres, como exposto anteriormente. Assim sendo, passamos agora para analise do
perfil das senadoras deste periodo.

3.2 As senadoras brasileiras: notas do perfil e atuacdo politica
(2003-2014)

Quem sao as senadoras que estamos analisando? Antes de conhecermos a producao
legislativa da bancada feminina que atuou neste periodo, é imprescindivel saber sobre
o perfil dessas senadoras. Para tanto, a tabela a seguir apresenta o nome, o partido, a
unidade da federacio a qual pertence, o nimero de legislaturas em que atuou e se estava
na condicao de titular ou suplente:

5 Na Camara dos Deputados, também em 2013, foi criada a Secretaria da Mulher.
6 A senadora é a atual Procuradora da Mulher no Senado.
7 Fonte: http://wwwi2.senado.leg.br/institucional /procuradoria/textoinicial /procuradoria-especial-da-mulher.



Quadro 2: Caracteristicas gerais das senadoras

(2003-2014)
Senadora Partido® UF Mandato N°de Situacao?
Legislaturas
Marina Silva PT/PV AC 1995-2011 4 Titular
Heloisa Helena PT/PSOL AL 1999-2007 2 Titular
Maria do Carmo DEM SE 1999-2023 4 Titular
Alves
Ana Julia Carepa PT PA 2003-2011 2 Titular
Fatima Cleide PT RO 2003-2011 2 Titular
Ideli Salvati PT sC 2003-2011 2 Titular
Patricia Saboya PSDB/PSB/PDT | CE 2003-2011 2 Titular
Roseana Sarney PFL/PMDB MA 2003-2011 2 Titular
Serys Slhessarenko | PT MT 2003-2011 2 Titular
Licia Vania PSDB/PSB GO 2003-2019 4 Titular
Marisa Serrano PSDB MS 2007-2015 2 Titular
Rosalba Ciarlini DEM RN 2007-2015 2 Titular
Katia Abreu PSD/DEM/ TO 2007-2023 4 Titular
PMDB
Ana Rita PT ES 2011-2015 1 Suplente
Ana Amélia PP RS 2011-2019 2 Titular
Angela Portela PT RR 2011-2019 2 Titular
Gleisi Hoffmann PT PR 2011-2019 2 Titular
Lidice da Mata PSB BA 2011-2019 2 Titular
Marta Suplicy PT/PMDB Sp 2011-2019 2 Titular
Regina Sousa PT PI 2011-2019 2 Suplente
Vanessa Grazziotin | PCdoB AM 2011-2019 2 Titular

Fonte: Elaboracio dos(as) autores(as), a partir dos dados no site do Senado (2017)

Das mais de 20 senadoras que atuaram no periodo, Ana Rita (PT-ES) e Regina Sousa
(PT-PI) foram suplentes e ficaram quatro anos no cargo, ou seja, metade do mandato. As
senadoras que estavam na legislatura de 2003-2007 e iniciaram seu mandato em 1995
ou 1999, foram incluidas na analise. E o caso de Marina Silva (PV-AC), Heloisa Helena
(PSOL-AL) e Maria do Carmo Alves (DEM-SE). O Quadro 2 mostra que sete senadoras
mudaram de partido, sendo que algumas trocaram de legenda mais de uma vez durante
o mandato. O espectro ideologico das senadoras varia entre direita, centro e esquerda°.

Observamos que os partidos de esquerda foram os mais representados durante todo
periodo, totalizando 75%. O PT, mesma legenda dos dois presidentes do periodo analisado,
Luiz Inécio Lula da Silva (2003-2010) e Dilma Rousseff (2011-2016), foi o partido com
mais senadoras representadas, com 40% da bancada feminina. Este dado corrobora com
o estudo sobre recrutamento e perfil do Senado brasileiro de Arajo (2011), que constatou
que, mesmo com a reduzida presenca de mulheres na Camara Alta, dados sobre os(as)

8 Foram incluidos os partidos aos quais as senadoras pertenceram durante todo o periodo de mandato.
9 Foram consideradas apenas as senadoras suplentes com mais de dois anos no cargo.
10 Para essa afirmacdo, utilizamos o estudo de Power e Zucco (2009).



parlamentares de esquerda dao conta de que esse segmento ideoldgico é o mais propicio
a ascensdo das mulheres na representacdo senatorial. Isso também foi verificado por
Marques e Teixeira (2015) quanto a eleicdo de deputadas federais, conforme citado acima.
Ainda assim, quatro senadoras romperam com o PT e migraram para outras agremiacoes,
como Marina Silva, Heloisa Helena, Marta Suplicy e Angela Portela®.

A distribuicao das senadoras por Unidade Federativa (UF) revela que todas as
cinco regioes do Brasil foram representadas pelas mulheres na Camara Alta. O Gréafico 2
apresenta esta distribui¢ao por regiao.

Gréfico 2: Representacdo das senadoras por regido (2003-2014)1
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Fonte: Elaboragao dos(as) autores(as), a partir dos dados no site do Senado (2017)

A regido Nordeste, a segunda maior em termos populacionais, foi a que apresentou
o maior numero de senadoras representando seus estados, o que é um resultado relevante
em termos de atuacio politica das mulheres nordestinas. Sobre tal vantagem numérica em
comparacao as demais regides, € importante que seja considerado aqui o capital familiar,
presente na trajetéria de trés senadoras do Nordeste — Maria do Carmo Alves (DEM-
SE), Rosalba Ciarlini (DEM-RN) e Roseana Sarney (PMDB-MA) —, parte significativa
de seu sucesso eleitoral, conforme mencionado anteriormente. Ademais, o Nordeste é a
regiao brasileira com o maior nimero de estados (nove) e, consequentemente, com maior
namero de representantes no Senado, o que aumenta a chance das minorias se fazerem
representar, inclusive as mulheres.

Com resultado muito semelhante, em termos do nimero absoluto de senadoras,
aparece a regiao Norte, a quarta mais populosa, e a segunda em termos de ntimero de
estados (sete). Ja a regido Sudeste vai na contramao desse processo: mesmo sendo a mais
populosa do pais, teve apenas duas mulheres representando suas unidades federativas. No
entanto, vale observar que a regido tem apenas quatro estados e o ntimero de senadores
varia conforme o nimero de estados (trés vagas por estado) e nao de acordo com a
populacdo. As regioes Sul e Centro-oeste apresentaram resultado similar ao da regiao
Sudeste.

A faixa etaria das senadoras ao assumir o cargo varia de 40 a 60 anos. As mais
jovens foram Marina Silva (PV-AC) e Heloisa Helena (PSOL-AL), ambas com 37 anos. Em
relacdo ao perfil profissional dessas mulheres, a profissao mais frequente é a de professora,

11 As razoes para tais rompimentos partidarios nao integram o escopo deste trabalho.

12 Os estados que ndo tiveram a representacao de mulheres durante as legislaturas aqui analisadas foram:
Minas Gerais (MG) e Rio de Janeiro (RJ), ambos da regido Sudeste; Paraiba (PB) e Pernambuco (PE), da regido
Nordeste; Amapa (AP), regido Norte; Distrito Federal (DF), pertencente ao Centro-Oeste.



atingindo quase 40%. Nas demais, as profissoes se dividem entre as dreas de Enfermagem,
Medicina, Jornalismo, Direito, Ciéncias Agrarias, Psicologia e carreira bancaria. De forma
geral, os niveis educacionais dos(as) senadores(as) sdo consideravelmente elevados se
comparados aos da Camara dos Deputados. Os parlamentares da esquerda apresentam
uma discreta vantagem, com maior percentual de pés-graduados e menor percentual de
parlamentares com apenas ensino médio ou menos (Aradjo 2011: 17).

Vale destacar também a experiéncia politica pregressa'® dessas mulheres antes de
chegarem ao Senado, visto que 76% das senadoras passaram por cargos eletivos antes de
ocupar uma vaga na Camara Alta. A maioria atuou em cargos do Legislativo, ocupando
cadeiras na Camara dos Deputados, assembleias estaduais e cdmaras municipais. No
Poder Executivo, aparecem os cargos de governadora, prefeita e vice-prefeita. De toda a
bancada, Roseana Sarney (PMDB-MA) foi a inica a governar um estado antes de ingressar
no Senado. Nos cargos de prefeita, aparecem Lidice da Mata (PSB-BA), Marta Suplicy
(PMDB-SP) e Rosalba Ciarlini (DEM-RN), enquanto que, no cargo de vice-prefeita, estao
Ana Julia Carepa (PT-PA), Heloisa Helena (PSOL-AL) e Marisa Serrano (PSDB-MS).

Esse quadro de atuacdo em cargos eletivos é esperado pois, como dito
anteriormente, geralmente o perfil de ocupantes do Senado segue um padrao de acimulo
de experiéncia pregressa em cargos do Executivo e também do Legislativo. E importante
ressaltar que, durante o mandato, senadoras e senadores, antes de chegarem ao Senado,
passam por executivos e legislativos estaduais e municipais. Ademais, com frequéncia, sdo
convidados(as) pelo(a) presidente(a) da Repiblica para comandar ministérios.

Aratjo (2016) mostra, com dados que cobrem da 472 a 542 legislaturas, em média,
72,8% dos senadores (homens e mulheres) passaram por alguma casa legislativa antes
de chegar ao Senado; 51,6% tiveram experiéncia pregressa no poder executivo, como
prefeitos(as) e/ou governadores(as); cargos no alto escalao da administracao publica —
ministérios, secretarias estaduais e municipais — foram frequentados por 44,5% dos(as)
senadores(as). O autor ndo faz distin¢ao por género, mas é razoavel supor que um padrao
similar ocorre com senadores e senadoras.

O presente estudo mostra que esses cargos nao eletivos também aparecem nao s
na experiéncia pregressa das senadoras, como também durante seu mandato. Este € o caso
das senadoras Marina Silva (PV-AC), Marta Suplicy (PMDB- SP), Gleisi Hoffmann (PT-
PR) e Katia Abreu (PMDB-TO), que se licenciaram do cargo para ocupar um ministério,
mas retornaram ao Senado para continuar o mandato. Além dos ministérios, os cargos
nao eletivos que integram o curriculo dessas senadoras siao os de secretarias de Estado e
em empresa publica de natureza binacional.

Cabe apontar, ainda, a atuacao dessas mulheres dentro do Senado Federal, no que
diz respeito aos cargos exercidos durante seus mandatos. Entre eles, estao a presidéncia e
a vice-presidéncia de comissoes, a participacdo na mesa diretora do Senado e os cargos de
lideranga e vice-lideranca, seja de partidos, da maioria ou minoria. Os dados levantados
mostram que 85% das senadoras analisadas ocuparam a presidéncia ou vice-presidéncia
de comissdes permanentes, mistas e temporarias. As comissoes permanentes de Assuntos
Sociais, Direitos Humanos, Educacdo e Cultura sdo as mais ocupadas por essas mulheres.

13 Importante mencionar que algumas dessas mulheres também atuaram em movimento sociais. Além disso,
j& ocuparam ou ocupam cargos de lideranca dentro de seus partidos, como a presidéncia.



Durante o periodo analisado, somente uma senadora ocupou a vice-presidéncia da
Comissdo Mista de Planos, Orcamento Publico e Fiscalizacdo (CMO) e a presidéncia da
Comissdo de Assuntos Economicos (CAE). Nenhuma mulher havia presidido a CAE até
a senadora Gleisi Hoffmann (PT-PR) ser escolhida em 2016 para conduzir os trabalhos
desta comissdo, considerada uma das mais estratégicas e importantes da Camara Alta.
Em relagdo as demais posic¢oes, somente 29% das senadoras ocuparam lideranca ou vice-
lideranca partidaria e também cargos na mesa diretora do Senado Federal.

Assim, é apropriado mencionar os dados de uma pesquisa realizada pelo
Departamento Intersindical de Assessoria Parlamentar (DIAP), que, desde 1994, publica
anualmente uma lista dos “Cabecas” do Congresso Nacional brasileiro. Tal lista apresenta
cem parlamentares, entre senadores(as) e deputados(as), que se diferenciam entre os(as)
demais pelo exercicio de habilidades, como capacidade de conduzir debates e negociagoes,
votacoes, articulacoes e formulacoes e facilidade de constituir ideias e leituras da realidade,
elaborando propostas, projetando-se para o centro do debate. Os(as) parlamentares a
constar nessa lista seriam, portanto, aqueles(as) que, de forma isolada ou junto a outras
forcas, sejam capazes de criar seu papel e contexto para desempenhéa-lo (DIAP, 2003).
Entre 2003 e 2016, 60% das senadoras analisadas nesta pesquisa apareceram na lista.
A caracteristica mais predominante entre elas foi a de “debatedora”, integrando essa
categoria as senadoras Marina Silva (PV-AC), Heloisa Helena (PSOL-AL), Ideli Salvati
(PT-RS), Katia Abreu (PMDB-TO), Vanessa Grazziotin (PCdoB-AM), Ana Amélia (PP-RS)
e Gleisi Hoffmann (PT-PR). A segunda categoria “articuladora/ organizadora” aparece
atribuida as senadoras Patricia Saboya (PDT-CE), Roseana Sarney (PMDB-MA), Lucia
Vania (PSB-GO), Lidice da Mata (PSB-BA) e Marta Suplicy (PMDB-SP). Quando passaram
a integrar esse ranking, todas as senadoras tiveram seus nomes mantidos nas listas dos
anos seguintes até o fim de seus mandatos*.

4. Andlise da producdo de Teis: a agenda legislativa das senadoras

Neste topico, sera apresentada a analise da producao legislativa das senadoras de
forma comparada e global, dando destaque aquelas proposi¢oes relacionadas a agenda de
direitos das mulheres. A Tabela 1 mostra a producio geral das senadoras, em relacao aos
projetos de lei ordinarios e complementares e as propostas de emenda a Constituicdo que
as tiveram como primeira autora®. Ao todo, foram 2.570 proposi¢oes apresentadas pelas
senadoras, sendo 1.010 de primeira autoria e 1.560 em coautoria.

14 A metodologia adotada para se chegar aos “Cabecas” segue um critério de classificacdo baseado em posi-
¢oes ocupadas dentro do parlamento, cargos formais e informais, como presidéncia de comissoes, liderancas, vice-li-
derancas, relatorias, missGes partidarias, direcdo da Camara ou do Senado e a reputacdo entre os colegas parlamen-
tares. As categorias para a classificagdo do desempenho do parlamentar desta seleta lista sdo: (a) debatedores; (b)
articuladores/organizadores; (c) formuladores; (d) negociadores; e (e) formadores de opinido. As classificagdes nao
sdo excludentes, ou seja, um (a) parlamentar pode, além de sua habilidade principal, apresentar outras secundarias
(DIAP 2003).

15 No parlamento brasileiro, um PL ou uma PEC pode ter um(a) ou mais senadores(as) como autores(as).



Tabela 1: Natureza Normativa da Lei das matérias propostas
pelas senadoras (2003-2016)

Natureza da Lei N %
Projeto de Lei Ordinario 843 83,5
Projeto de Lei Complementar 60 5,9
Proposta de Emenda a Constituigdo 107 10,6
Total 1010 100

Fonte: Elaboracio dos(as) autores(as), a partir dos dados no site do Senado (2017).

Os PLs representam mais de 80% da producao legislativa. Este resultado é esperado,
pois esse tipo de projeto refere-se a elementos de legislagdo variados que criam novas
leis e podem conter matérias de alcance abrangente, como codigos (civil, de transito, do
consumidor etc.), e também de alcance restrito, como indenizagoes, pensoes, entre outros
temas (Aradjo 2009). Ao mesmo tempo, sdo proposi¢cdes que exigem maiorias menos
restritivas para serem aprovadas. Os projetos de lei complementar (PLPs), que se tratam
de proposigoes destinadas a alterar leis em vigor e correspondem a 5,9% da producao das
senadoras no periodo.

As PECs, por sua vez, sao matérias destinadas a alterar ou adicionar novos
elementos a Constituicdo Federal e seguem um rito de tramitacao diferente dos projetos
de lei. Quando uma Emenda a Constituicdo é proposta, ela é analisada somente pela
Comissao de Constituicao e Justica (CCJ)* e depois segue para ser apreciada no plenario,
em dois turnos nas duas casas legislativas. Visando ampliar a tramitacdo das PECs, para
que essas matérias também sejam objeto de anélise das comissoes de mérito consideradas
pertinentes ao tema em discussdo, foi apresentada uma proposta” de alteracio do
Regimento Interno do Senado Federal, de autoria da senadora Gleisi Hoffmann (PT-PR).
Ainda que o tipo da matéria que propoe a alteracdo nao esteja no escopo da presente
analise, é importante destacar pelo fato de ser de iniciativa de uma senadora. Até o
fechamento deste artigo (janeiro de 2018), a proposta ainda estava em tramitacdo no
Senado. O Grafico 3 apresenta a projecdo da producdo legiferante de cada senadora. E
importante ressaltar que ndo ha uma relacao direta com o tempo de mandato e o tamanho
da producao, isto é, uma senadora com mais tempo de mandato nao pressupoe que tenha
apresentado mais propostas. A atuacdo de um(a) parlamentar ndo esti necessariamente
atrelada somente a sua produgio de leis, embora se configure um indicador relevante de
desempenho. As senadoras Vanessa Grazziotin (PCdoB-AM), Serys Slhessarenko (PT-MT)
e Ana Amélia (PP-RS) acumulam a maior porcentagem da producéo do periodo, incluindo
PLs, PLPs e PECs.

16 Diferentemente da Camara, onde as PECs passam também por uma comissao especial, no Senado, as PECs,
de praxe, passam apenas pela Comissdo de Constitui¢do e Justica.
17 Trata-se de um projeto de resolucio do Senado (PRS 50/2016).



Grafico 3: Total de matérias apresentadas pelas
senadoras entre 2003-2016

16
140
120
100
20
% I
% 111
]
2 EEEEEEEERE
ol P O Sl R T R R N P "
4’{}5‘9 E R Jﬁ@ﬁi"éqﬁ ) S I S
L ..\.{\ﬂ . B T B - ..2"\': . .
o ?_.'\{b\/ﬁc “\"\,&Q&*’.b““& ‘::-hﬁ @?\H}\.&'b-@ _@bé&_ SN s-p\{\*}\-_‘.,’\\? A
{-‘é-’ = e = A b+ Q_s" i ‘}fﬂ‘.ﬁ ‘2‘\-’@{'\? < o ¥
A% vv' lé.;b
&

Fonte: Elaboracao dos(as) autores(as), a partir dos dados no site do Senado (2017).

No Senado brasileiro, todas as proposic¢des sdo classificadas por temas e subtemas.
Os temas se dividem em social, econémica, juridica, honorifica e administrativa*®. Todas
as temaéticas foram contempladas nas propostas das senadoras, mas tiveram sua maior
concentragao no enfoque social, representando 40%, seguido do tema juridico e econémico.
Embora, como observam Marques e Teixeira (2015), ao analisarem a atuagao parlamentar
de deputadas e deputados federais, a divisdo sexual do trabalho legislativo designe as
mulheres a proposicao e a relatoria de soft politics, enquanto os homens se concentrariam
nos debates de hard politics. Uma das possiveis explicagbes para esta relagdo, no caso
da Camara dos Deputados, além do considerar o “efeito do sexo0”, seria atrelar a agenda
dos(as) parlamentares a ideologia partidaria. Assim, a atuacdo quanto a tematicas soft,
ligadas as questbes sociais, estaria mais incorporada na agenda de parlamentares de
partidos de esquerda do que entre os de centro ou de direita (Marques Teixeira 2015: 13).

18 “Como ‘social’ é rotulada toda proposta referente aos programas sociais, estrito senso, em area como satde,
habitacao, trabalho, entre outras; bem como as que regulam uma gama mais ampla de atividades ou questdes sociais,
tais como meio ambiente, justica, profisses, direitos civis etc. E chamada de ‘econdmica’ a proposta voltada para
salarios e tributagdo ou regulaco de atividades econémicas em diferentes areas como a industria, o comércio, o sis-
tema financeiro etc. E ‘administrativa’ a proposta que visa criacio ou extincio de cargos e 6rgaos publicos, definicio
de competéncias, composi¢ao e funcionamento de 6rgaos governamentais, fixagao de efetivos da forca militar ou po-
licial, fixacdo de vencimentos e gratifica¢oes de funcionarios publicos, bem como alienacio de bens ptblicos, anistia
de dividas, estabelecimento de fronteiras entre regides, municipios etc. [...] E ‘honorifica’ toda proposta de lei que
nomeia monumentos, prédios, ruas e espagos publicos, estabelecem feriados e dias festivos, criam titulos honorificos,
etc.” (Aratjo 2009: 132-133). Como de carater juridico, entendem-se as propostas que versam sobre a defini¢do de
normas e regras a serem seguidas por cidadaos e cidadas, com o intuito de que seja cumprida a isonomia, conforme
regido pela Constituicao Federal.




Gréafico 4: Tema das matérias apresentadas pelas
senadoras (2003-20106)
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Fonte: Elaboragao dos(as) autores(as), a partir dos dados no site do Senado (2017).

A maioria dessas matérias estd em tramitacao ou foi arquivada, representando 60%
e 25%, respectivamente. Estes ntimeros podem ser reflexo do recorte analitico recente
e também do tempo de tramitacido de uma proposta. A porcentagem de aprovacgio das
matérias e também das que foram sancionadas pela presidéncia, ou seja, transformada em
norma juridica, ndo ultrapassou 4% do total.

E esperado que o niimero de propostas ndo aprovadas seja alto devido a, pelo
menos, dois motivos importantes. O primeiro é que o direito de todo(a) congressista
iniciar leis individualmente incentiva a proposi¢do de projetos mesmo sem chances de
aprovacao, pois, assim, o(a) parlamentar ao menos estara dando uma satisfagdo a seu
eleitorado. A iniciativa é responsabilidade dele(a), a recusa é da Casa. O segundo é que
nem todo projeto ndo aprovado foi ou sera rejeitado, pois projetos com temas comuns
costumam ser anexados um aos outros e tramitar em pacote, podendo ser aprovados,
rejeitados “indiretamente”, constando, no fim da tramitagdo, como prejudicados. Para
saber o destino de um projeto prejudicado ou apensado a outros, seria preciso acompanhar
toda a tramitacao da proposta principal a qual outros projetos foram anexados, até o fim.
Esse esforco nao pode ser feito no presente trabalho e fica como agenda para pesquisas
posteriores. A Tabela 2 mostra a situacio e o resultado das propostas apresentadas:



Tabela 2: Situacdo e parecer das matérias apresentadas
pelas senadoras (2003-2016)

Situacao Tipo de Proposicao Total

PLs PLPs PECs

N % N % N % N %
Tramitando 505 60% 35 58% 70 67% 610 61%
Aprovada o 0% o 0% 1 1% 1 0,1%
Arquivada 209 25% 20 33% 29 28% 258 26%
Prejudicada 26 3% o 0% 1 1% 27 3%
Rejeitada 28 3% 3 5% o 0% 31 3%
Retirada pelo autor 33 4% 2 3% 2 2% 37 4%
Transformada em 31 4% o 0% 2 2% 33 3%
norma juridica
Vetada pelo 4 0,4% o 0% o} 0% 4 0,4%
Poder Executivo
Total 836 100% 60 100% 105 100% 1001 | 100%

Fonte: Elaboragao dos(as) autores(as) a partir dos dados no site do Senado (2017).

Além das proposicoes apresentadas pelas senadoras, outro importante indicador de
desempenho é a quantidade de matérias que sao designadas para as senadoras relatarem:

Gréafico 5: Total de matérias em relatoria com as
senadoras (2003-20106)
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Fonte: Elaboracao dos autores a partir dos dados no site do Senado (2017).
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Em todo o periodo analisado, 3.746 projetos de lei do Senado, da Camara, de
conversdo, do Congresso Nacional, propostas de emenda a Constituicdo, medidas
provisorias, emendas ou substitutivos da Camara dos Deputados aos projetos de leis
do Senado foram relatados (ou ainda estdo sendo) pelas senadoras. Nessa distribuicao,
se destacam as senadoras Ana Amélia (PP-RS) e Lucia Vania (PSB-GO), com o maior
namero de relatorias. E importante frisar que “relatar projetos pode ser um indicador
do grau de participacao e influéncia de parlamentares no processo legislativo”, tanto
quanto apresentar matérias legislativas (Marques e Teixeira 2015: 21). Outro indicador



de produtividade legislativa é o emendamento: emendas s3o um mecanismo que permite
alteracoes substantivas das proposicoes e sao bastante utilizadas particularmente em
projetos oriundos do préprio Senado. E de se esperar que as senadoras facam uso desse
recurso no labor legislativo. Pela complexidade da coleta de dados sobre emendamento,
uma analise de dados dessa natureza nao sera feita neste trabalho.

4.1 Mais mulheres na politica, mais direitos para as mulheres?

Os resultados apresentados até entdao revelam que a producdo das senadoras
aborda temas variados dentro do dominio da politica. Mas interessa saber se tal producio
tem ou nao impacto sobre os direitos das mulheres. Ao longo de pouco mais de treze anos
aqui analisados, vimos que, no Senado, especialmente nas dltimas legislaturas, houve
o aumento da quantidade de mulheres ocupando cadeiras, como também avancos na
estrutura institucional da Casa, ampliando espacos que fomentam os direitos das mulheres
e o debate de género na Camara Alta, com a criacdo da Procuradoria Especial da Mulher
(PROMUL) e o Observatorio da Mulher contra a Violéncia. Tais iniciativas podem ser
entendidas como um remédio ao que Biroli (2018: 51) entende por “exclusio sistematica
de alguns grupos”, como as mulheres. Para a autora, as restri¢oes que se estabelecem na
forma de opressoes cruzadas de género, raca e classe “expoe[m] o carater hierarquizado
da democracia, mantendo-os [alguns grupos] numa condi¢ao de sub-representacao e de
marginalidade no debate publico, na construcao de normas e politicas pablicas”.

Os dados apontam que metade das senadoras do periodo analisado tiveram,
em suas agendas, propostas relacionadas aos direitos das mulheres. Observamos um
aumento de proposicoes com tematicas ligadas a satide, trabalho, participacao politica
aqueles referentes a prevencao e ao combate a violéncia contra a mulher, a partir de 2010.
Cabe ressaltar, em concordancia com Dayane Souza e Adelia Ribeiro (2017), que o fato
de apresentar propostas, a fim de que sejam instituidas politicas ptblicas com foco nas
mulheres, ndo assegura que as parlamentares sejam ou tenham agendas feministas.

7

A questdo a ressaltar é que boa parte das senadoras apresentam demandas
feministas como medidas costumeiramente tidas como “femininas” — propostas sobre
licenca-maternidade, direitos das criancas e adolescentes, aleitamento materno, cuidado
com gestantes etc. E certo que essas politicas tém impactos na agenda feminista, uma vez
que a melhoria de vida, em termos do bem-estar social, propicia capacidades e recursos
para que as mulheres atuem na vida piblica e podem ser, também, propostas e defendidas
por parlamentares homens. No entanto, a auséncia, aqui, de dados sobre a producao
legislativa masculina ndo permite avaliar o comportamento conforme o género, fazendo
comparacoes.



Quadro 3:
senadoras sobre os

Assuntos das propostas apresentadas pelas

direitos das mulheres (2003-2016)

Senadora

Assunto das propostas

Ana Amélia (PP-RS) (2011-2019)

Licenca-maternidade

Ana Rita (PT-ES) (2011-2015)

FGTS de trabalhadora chefe de familia

Angela Portela (PT-RR) (2011-2019)

Pagamento Minha Casa, Minha Vida condicionado; paridade de
género; criangas e adolescentes testemunhas de violéncia doméstica

Gleisi Hoffmann (PT-PR) (2011-2019)

Salario maternidade; medidas juridicas de protecdo a mulheres;
politica de cotas para mulheres

Lucia Vania (PSB-GO) (2003-2019)

Aleitamento materno; realiza¢do de exames no SUS

Maria do Carmo Alves (DEM-SE)
(1999 — 2023)

Politica de cota para mulheres; medidas juridicas de protecdo a
mulheres; tratamento humanitario para gestantes presas

Marta Suplicy (PMDB-SP) (2011-2019)

Amparo a mulheres vitimas de violéncia; politica de cotas cotas no
Senado

Regina Sousa (PT-PI) (2015-2019)

Politica de cotas para mulheres

Rosalba Ciarlini (DEM-RN) (2007-2015)

Tipificacdo de conduta de agente policial

Vanessa Grazziotin (PCdoB-AM)

Cotas e outras medidas para incentivar a participacado politica

(2011-2019) feminina; politicas voltadas a maternidade e paternidade; direito
e previdéncia; satide da mulher; atendimento a mulher vitima de

vitima de violéncia doméstica; servigo militar

Fonte: Elaboracgao dos(as) autores(as), a partir dos dados no site do Senado (2017).

Notadamente, 60% das senadoras que propuseram projetos de lei cuja agenda
vinculava-se aos direitos ou interesses das mulheres sao ideologicamente de esquerda.
Além disso, pouco mais da metade das senadoras, que apresentaram esses projetos,
pertencem a legislatura iniciada em 2011, periodo que coincide com a maior porcentagem
de mulheres no Senado. Grande parte das mulheres que chegam ao Senado apresenta
perfil semelhante, com trajetérias que as colocam em posic¢oes privilegiadas em relagio
a outras mulheres, quanto a postos de poder, classe, raca/etnia, sexualidade e local de
origem. Essa diferenciacao elitista se percebe também nas caracteristicas dos homens,
em que os indicadores sociais do perfil médio do representante sdo superiores aos da
média da sociedade, haja vista o grau de escolaridade (Aratjo 2016). Aqui, esses dados se
confirmam, uma vez que ha um grande niimero de senadoras com profissdes que exigem
diploma universitario. Nao por acaso se diz que legisladores e legisladoras compdem uma
elite parlamentar. O fato é que a homogeneidade observada no perfil das mulheres aqui
estudadas se aproxima da dos homens parlamentares, visto que a maioria responde pela
caracterizacao “branco, heterossexual e proprietario”, lembrando-nos de que é necessario
se questionar essa neutralidade onipresente nas casas legislativas (cf. a critica ao ideal da
imparcialidade de Young 2013). Em 2012, no contexto de criacao da Procuradoria Especial
da Mulher no Senado, e com forte apoio da entdo presidenta da Repiblica, Dilma Rousseff,
foi instituida a Comissao Parlamentar Mista de Inquérito (CPMI) da Violéncia contra a
Mulher. Ap6s a apresentacgao do relatério final, como recomendacao do mesmo, a comissao
passou a integrar a lista de comissdes permanentes do Senado, em 2014. O objetivo da
CPMI foi apresentar um diagndstico da violéncia e do enfrentamento do problema nos
26 estados da federacdo e no Distrito Federal. O documento elaborado pela relatora da
CPM]I, a senadora Ana Rita (PT-ES), resultou na aprovagao, em 2015, do Projeto de Lei do
Senado 298/2013, que tipifica o feminicidio e altera o C6digo Penal. Além disso, o relatério




propos a criacdo de um fundo nacional de enfrentamento e prevencao da violéncia contra
a mulher (no momento, o projeto encontra-se em tramitagdo na Camara dos Deputados,
com o namero 7371/2014, mas foi retirado de pauta desde o dia 21/02/2017).

Projetos que preveem cotas para mulheres nas institui¢oes politicas, principalmente
para eleicdes proporcionais, compuseram a agenda legislativa de 60% da lista acima
apresentada, e também foram objetos de intenso debate na tltima legislatura e uma das
principais bandeiras da bancada feminina. Em 2015, foi aprovada a PEC 98, de autoria
conjunta de senadoras e senadores, que reserva um percentual minimo de cadeiras para
as mulheres na Camara dos Deputados e nos legislativos estaduais e municipais. Ademais,
foi proposta a PEC 134/215, que assegura um aumento crescente para as proximas trés
legislaturas: o percentual de 10% das cadeiras na proxima; 12%, na segunda e 16% para a
terceira®.

Quanto a essa questdo, é importante observar que Phillips (2013) discorda do
canone liberal quanto a nao-observancia das diferencas entre grupos de interesse de uma
mesma sociedade como aporte para a atuacao politica. Nas palavras da autora: “um dos
principios que deve informar as praticas de uma democracia é que os representantes
devem espelhar a composicao sexual, racial e, onde for relevante, nacional, da sociedade
como um todo, e de que devem existir mecanismos para alcangar esse efeito” (Phillips
2013: 287). Dessa forma, mais do que um maior nimero de mulheres potencialmente
contempladas nessas ampliagoes de percentual de cadeiras, a expectativa é de que agendas
distintas também ganhem proeminéncia nos debates legislativos.

5. Consideracdes finais

O presente trabalho apresentou dados de uma pesquisa preliminar sobre a
producdo legislativa das senadoras que atuaram nas legislaturas entre 2003 e 2014.
Os dados mostraram que o contingente feminino no Senado é formado por um grupo
elitizado, em face do perfil do(a) cidadao(a) médio(a), mas internamente heterogéneo,
em termos dos partidos, profissoes, experiéncias politicas pregressas, em cargos eletivos
e nao eletivos, além da diversidade de postos de poder ocupados, como as liderancas
dos partidos, presidéncias e vice-presidéncia das comissoes, lugares na mesa diretora —
embora, neste caso, em posi¢des de baixa influéncia.

Quanto a dimensao substantiva da representacdo, no sentido de Hanna Pitkin
(2006), vale observar que as mulheres atuam num vasto leque de tematicas politicas,
muitas das quais nao relacionadas diretamente as questoes femininas ou feministas. No
entanto, essas questdes também se mostraram relevantes na pauta politica de grande
parte das senadoras do periodo, que defenderam tanto a protecao a maternidade quanto a
criacdo de cotas e outros instrumentos de incorporacao politica das mulheres. A auséncia de

19 Para o Senado brasileiro, ha uma proposta (Projeto de Resolu¢do — PRS N°2/2017) que altera o regimento
interno e estabelece que ao menos uma vaga na Mesa Diretora do Senado seja obrigatoriamente ocupada por uma
mulher. Em tramitagfo, ha ainda uma proposta de autoria conjunta de varios senadores destinada a maior par-
ticipac@o das mulheres no Senado, estabelecendo que, nas eleicdes com renovacio de dois tercos, uma das vagas
seja destinada a uma mulher (PEC 24/2015). Também vale destacar o PLS 295/2011, de autoria da senadora Gleisi
Hoffmann (PT-PR), que reserva um percentual minimo de 50% das cadeiras nas casas legislativas do pais, a nivel
federal, estadual, municipal e distrital, em elei¢des proporcionais. Uma das justificativas ao projeto esta no fato de
as mulheres serem maioria da populacgo brasileira, representando 51,5%. Nesse sentido, a proposta busca corrigir
a sub-representagdo feminina nas Casas Legislativas. Aprovado na CCJ em 2014, o PLS encontra-se paralisado e
aguarda deliberac¢io do plenario do Senado.



comparagao com o segmento masculino impede aqui conclusées mais precisas. Isto é, ndo
permite dizer se esse perfil substantivo de representacdo demonstra uma particularidade
das mulheres. Por hipbtese, sim, mas nao é possivel afirmar sem dados empiricos.

Do ponto de vista do incremento na representacdo das mulheres, os resultados
mostram que as conquistas das mulheres ainda sdo incipientes, a comecar pelo baixo
percentual que ocupam nas casas legislativas. No conjunto, o estudo aponta que, como
nos lembra Phillips (2001), para que avancos sejam conseguidos, é necessario que haja
uma politica de presenca atrelada a uma politica de ideias. O parlamento nao € o tGnico
lugar, mas um lugar privilegiado para se travar embates nesse campo.

Em outras palavras, a divisdo sexual do trabalho, que comeca dentro das casas e
se expande para todas as demais esferas sociopoliticas, retira das mulheres tempo livre,
reconhecimento e legitimacdo para que possam atuar como sujeitos politicos. Perceber
as mulheres como exclusivamente atreladas ao cuidado — atividades, muitas vezes,
desprestigiadas, inclusive — € restringir seu espaco e escopo de atuacao. A sociedade como
um todo e o parlamento em particular sdo arenas onde se devem combater essas tradicoes
sociais deletérias da formacao livre e autdonoma das mulheres como sujeitos politicos.
Ainda que haja muito a avancar, é inegavel que, a partir de 2010, registrou-se a legislatura
com maior percentual de mulheres na histéria do Senado e pautas relacionadas a politicas
publicas para elas ganharam centralidade, com aprovacdo de projetos de lei e criacao de
o6rgaos voltados para essa teméatica, como a PROMUL.

A auséncia de estudos nessa tematica, principalmente sobre o Senado, ainda
nao di conta de analisar melhor nossos resultados. No entanto, o artigo apresenta
achados inéditos e responde a perguntas importantes que permitirao o aprofundamento
em pesquisas futuras. Esta é, pois, uma pesquisa que precisa ser levada adiante, e
aprofundada, ndo s6 em sua longitude (maior sequéncia de legislaturas), quanto em sua
latitude (comparacdo com os homens). Mesmo em fase inicial, entendemos a relevancia
desta agenda de pesquisa, ndo apenas em relagdo ao Brasil, mas também com abrangéncia
a outros paises da América Latina, a fim de que o carater de democracia seja observado
em sua plenitude.
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DELIBERACAO, CONFLITO E TEORIA DEMOCRATICA:

UMA REVISAO NECESSARIA

FILIPE MENDES MOTTA
RESUMO

Nossa proposta é discutir a capacidade da teoria
deliberacionista em lidar com o conflito, partindo
do pressuposto de que a dicotomia entre conflito
e consenso nao se sustenta. Inicialmente, delimi-
tamos como a teoria deliberacionista se estrutura,
tendo como referéncia Habermas e passando pelas
contribuic¢oes de alguns dos seus principais autores.
A partir dai, elencaremos criticas levantadas contra
a corrente, focando na problematica do conflito.
Por fim, pontuaremos as acomodagdes e respostas
feitas diante de tais questionamentos, principal-
mente a partir das formulacGes de metaconsenso
(Dryzek e Niemeyer 2010), sistema deliberativo
(Mansbridge 1999; Mansbridge et al. 2012) e do
acolhimento de questdes relativas ao poder (Mans-
bridge et al. 2010) e do conflito (Knops 2007;

PALAVRAS-CHAVE

Mendonga 2009; Mendonga e Ercan 2015; Dryzek
2000 e 2010). Acreditamos que a persisténcia das
criticas ao deliberacionismo no debate sobre teoria
politica e a entrada de novos elementos empiricos
as pesquisas sobre conflito e deliberagdo expli-
citam a necessidade desse debate ser retomado.

Teoria deliberativa; Conflito; Consenso; Sistema deliberativo.



DELIBERATION, CONFLICT AND DEMOCRATIC THEORY :

A NECESSARY REVISION

ABSTRACT :

The proposal is to discuss the capacity of delibe-
rationist theory to deal with conflict, assuming
that the dichotomy between conflict and con-
sensus does not hold. Initially, I delimit how the
deliberationist theory is structured, having as
reference Habermas and passing through the
contributions of some of its main authors. From
there, we will highlight the criticisms raised
against the current, focusing on the problematic
of the conflict, as those present in Mouffe, Miguel
and Ranciére. Finally, I point out the accommo-
dations and answers made to such questions,
mainly from the metaconsensus formulations
(Dryzek and Niemeyer 2010), deliberative sys-
tem (Mansbridge 1999; Mansbridge et al. 2012)
and the reception of questions related to (Mans-
bridge et al. 2010) and the conflict (Knops 2007;
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plain the need for this debate to be resumed.
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1. Introducao

A suposta dualidade entre conflito e delibera¢ao na teoria democratica é um tema
que tem gerado debates entre diferentes correntes tedricas na contemporaneidade. Nas
altimas trés décadas, a teoria deliberacionista tem sido alvo de duras criticas, acusada de
ser incapaz de lidar com a centralidade do conflito nos fenémenos politicos. A visdo de
que a deliberacao privilegia trocas polidas de argumento, em exercicios racionais de busca
por consenso que eximiriam ou suprimiriam as dimensoes de conflito e do confronto da
politica, emerge como uma das principais criticas a corrente. A teoria deliberacionista
perderia, com seu gesto em direcdo ao consenso, o potencial emancipatério da tradigao
critica de onde se originara.

Por outro lado, uma literatura deliberacionista recente tem revisto principios e
reinterpretado as premissas que articulam a teoria, reagindo a essas criticas e pontuando
a importancia do conceito de conflito para a garantia do potencial analitico e normativo
do campo. As criticas serao contestadas ou incorporadas a partir de conceitos como
metaconsenso, em John Dryzek, e, principalmente, a partir das formulacoes de Sistema
Deliberativo, presentes na obra de diversos autores (Mansbridge et al. 2010; Mansbridge
et al. 2012; Knops 2007; Mendonga 2009, 2011; Mendonca e Ercan 2014; Dryzek 2000;
Dryzek e Niemeyer 2010; Dryzek 2017).

’

Dessa forma, nossa proposta aqui é defender a capacidade da teoria
deliberacionista em lidar com o conflito, partindo do pressuposto de que a dicotomia
entre conflito e consenso nao se sustenta. Inicialmente, buscaremos delimitar como
a teoria deliberacionista se estrutura, tendo como referéncia a obra do filésofo alemao
Jiirgen Habermas e passando pelas contribuicoes de alguns dos seus principais autores. A
partir dai, elencaremos as criticas levantadas contra a corrente, focando na problematica
do conflito. Por fim, pontuaremos as acomodacoes e respostas feitas pela teoria diante
de tais questionamentos. Dado que h4 um conjunto significativo de autores no campo,
mas também de criticos, o percurso do artigo busca seguir as formulagdes canonicas de
deliberacao com maior recepg¢ao no Brasil, a partir da obra habermasiana. E caminha em
direcdo a conceitos que norteiam tanto o desenvolvimento da abordagem de sistemas
deliberativos, quanto de aplicacdo empiricas, via inovagdes democraticas no Brasil e no
exterior, e também de anélises politicas mais abrangentes que hoje ganham forca (p. ex.:
Curato 2019; Hendriks, Ercan e Boswell 2021; Bichtiger e Parkinson 2019).

2. Principios da Teoria Deliberativa

A teoria deliberacionista ganha f6lego na teoria democratica, nos anos 1990, a
partir da apropriacao de conceitos que deram centralidade a linguagem para explicar
processos politicos. Seu nucleo argumentativo é a necessidade de valorizar a troca de
razoes tanto entre cidadaos como entre eles e seus representantes, em detrimento da mera
contagem de cabegas associada ao processo eleitoral. A teoria se destaca pela rejeicao de
concepgodes de democracia que baseiam a politica somente na agregacao de interesses,
visto que estas nao dio a devida importancia ao processo de formacdo de perspectivas,
discursos e preferéncias (Dryzek 1990; Steiner 2012)". Isso ndo significa que a discussao

1 Apresentamos neste trabalho um recorte com defini¢des contemporaneas. Seria possivel lermos a delibera-



seja o Gnico aspecto relevante para a democracia. Tampouco se nega a importancia do voto,
da barganha e da agdo coletiva. A corrente deliberativa busca complexificar as relagoes
nas quais essas outras formas de exercicio democratico se inserem — por exemplo, por
meio da possibilidade de os cidadaos deliberarem quando a barganha é justa e necessaria
(Chambers 2009; Steiner 2012). A deliberagio seria um ideal regulativo que desafia a
ideia de preferéncias fixas e preestabelecidas. Na deliberacao, as preferéncias estio
relativamente abertas, e os envolvidos estdo a procura de convencer uns aos outros sobre
a melhor saida para o assunto em questao (Steiner 2012: 1-5).

1.1 Esfera Publica e Pretensdes de Validade em Habermas

O modelo deliberativo tem forte inspira¢ao nas formulagoes de politica deliberativa
de Jiirgen Habermas (2002b [1992]), autor que apresenta uma teoria normativa da esfera
publica, consolidada na obra Direito e Democracia®. O conceito de esfera publica nasce a
partir de uma anélise historica desenvolvida pelo autor, em Mudancga Estrutural da Esfera
Publica (Habermas, 2002a [1962]), sobre o momento em que a burguesia e a imprensa
europeias passaram a fomentar a discussao e o julgamento ptblicos em multiplas arenas
e espacos. E nesse contexto, entre os séculos XVIII e XIX, que se consolida o moderno
procedimento por meio do qual a publicizagdo de questdes politicas e institucionais se
coloca como uma forma de controle do exercicio do poder. A constituicao da esfera publica
possibilitou a existéncia de espacgos? nos quais assuntos de interesse coletivo sdo debatidos,
expostos ao escrutinio, criticados, julgados — podendo desencadear (ou nao) a construgao
de entendimentos entre aqueles envolvidos.

A busca do entendimento colocada por Habermas, est4 relacionada a um processo
de racionalidade tipico da modernidade que é a racionalidade comunicativa (Habermas
2012 [1983]) — que se contrapoe a racionalidade teleoldgica, estratégica, voltada para fins.
A busca pelo entendimento esta relacionada a capacidade da humanidade em questionar
dogmas e tradicOes e se conecta em nossa producao de reflexividade sobre os mundos 1)
objetivo, ii) social e iii) subjetivo. Assim, para Habermas (2012), ao nos comunicarmos,
nossos atos de fala trazem em si uma série de pressupostos que dizem respeito ao mundo
objetivo, as nossas relacoes sociais e a nossa subjetividade. Esses mundos, por sua vez,
estdo relacionados a pretensoes de validade, que sao trés: i) as pretensoes de verdade
estdo em didlogo com o mundo objetivo; ii) as pretensoes de correcdo, com o mundo
social; e iii) as pretensoes de sinceridade, com o mundo subjetivo. Atos de fala portam
essas trés pretensoes de validade#.

A grande questdo é que todos os atos de fala podem ser questionados a partir da
negacdo de uma ou mais pretensdes de validade presentes em um proferimento. Para
Habermas, é a negacao das pretensoes de validade que nos permite, enquanto sociedade,
refletir e reconstruir reflexivamente os mundos objetivo, social e subjetivo. A racionalidade
comunicativa, dessa forma, diz respeito a possibilidade de justificar e julgar mutuamente

¢do ja na obra de Aristéoteles, Hannah Arendt ou Dewey (Carreira da Silva 2013: 155).

2 Recentemente retraduzida para o portugués como Faticidade e Validade, pela editora Unesp, retomando o
sentido original do titulo da obra em alemao (Faktizitdt und Geltung).

3 Que nao espagos fisicos, apesar da esfera ptiblica poder coexistir com arenas concretas.

4 Importante frisar que as pretensoes de validade ndo estdo presentes somente em exteriorizagdes comuni-

cativas (Habermas 2012a: 86).



as pretensoes de validade presentes nos atos de fala, de forma a possibilitar a construgao de
um terreno comum, mas também dando espago para o questionamento, pelos sujeitos, das
pretensodes de validade e da maneira como os mundos sdo estruturados. O problema posto
por Habermas (2012b [1983]) é quando esses tipos de questionamentos nao aparecem
socialmente, havendo a preponderancia da racionalidade estratégica sobre a racionalidade
comunicativa, minando a poténcia reflexiva sobre os mundos objetivo, subjetivo e social.
A relevancia da construcgao de entendimentos e o potencial reestruturante da negacao de
pretensoes de validade para a dinamica politica, fica mais clara ao analisarmos a teoria
normativa da esfera publica elaborada por Habermas em Direito e Democracia (2003b
[1992]), que corrige distorcoes e amplifica as possibilidades analiticas do conceito exposto
em sua obra de 1962.

Para além da esfera publica burguesa, dir4, a sociedade comporta uma pluralidade
de arenas publicas — de operarios, de mulheres, de religiosos, de ambientalistas... Pontos
fundamentais para a analise democratica sdo o estabelecimento das conexoes entre essas
diferentes arenas e a capacidade que elas tém (ou nao) de identificar e perceber a realidade
e os problemas sociais (em conexao com as demandas das esferas privadas) e de tematizar
essas questoes publicamente. De acordo com Habermas, os fluxos comunicacionais que
partem da esfera privada e sdo discutidos e enfeixados na esfera ptiblica podem transformar
o poder comunicacional em poder aplicavel administrativamente, por meio da mediacao
do direito. “[A] sociedade civil, tomada como base social de esferas ptblicas autbnomas,
distingue-se tanto do sistema econdmico, como da administracdo ptblica” (Habermas
2003: 22), e pode fazer chegar seus anseios ao centro da tomada de decisao. Os processos
e pressupostos comunicativos da formacdo democratica da opinido funcionam como
comportas para a racionaliza¢ao discursiva das decisdes de um governo e para a formacao
do poder comunicativo na periferia do sistema, prossegue (Habermas 2003: 22).

As formulacoes de Habermas para a compreensdo da politica, que extrapola
a leitura de sistemas de governos institucionalizados, da atencdo tanto para os niveis
intersubjetivos das rela¢des comunicativas quanto para a forma como embates discursivos
se constituem publicamente e tém seus resultados enderecados para o centro de tomada
de decisdo — ainda que este nio seja, necessariamente, o fim dltimo de todo o processo
—, lastreando a legitimidade das decisdoes democraticas a inclusividade dos sujeitos
concernidos nos debates sobre questoes que lhes dizem respeito e a capacidade de as
decisoes tomadas nos centros de poder responderem ao que é debatido.

Uma série de autores passa a se apropriar do conceito de deliberacdo nos anos
1990 e 2000, aplicando-o em analises politicas publicas e na construcido de desenhos
institucionais participativos — muitas vezes fazendo com que ela perdesse seu potencial
analitico abrangente e critico, limitando-se a construgdo de minipablicos (Chambers
2009b). Além disso, a teoria deliberativa foi alvo de uma série de ataques, baseadas,
boa parte das vezes, em leituras focadas em Mudanca Estrutural da Esfera Publica.
Passaremos por esses pontos adiante.



3. Legitimidade, Responsividade, Embates Piblicos e Circulacoes
Discursivas

A partir das obras de Habermas e, em alguma medida, Rawls5, uma série de
desdobramentos emergem na teoria deliberativa, com contribui¢des e enfoques distintos
para os fendmenos politicos, mas tendo como linha mestra a necessidade de valorizagio
da dimensao discursiva® para a compreensao desses fenémenos.

Para Thompson (2008), a deliberacdo envolveria necessariamente trés aspectos
chave: o desacordo, a tomada de decisao e a legitimidade. O desacordo toca no fato
de os diversos participantes ndo poderem entrar na deliberacdo com a mesma visio
sobre o assunto posto. Se isso ocorre, ndo ha deliberacdo. A deliberacio parte de um
conflito potencial, que gera debate. E, como argumenta Benhabib (2009: 118), o modelo
deliberativo procede nao somente de conflito de valores, como de divergéncia de interesses
na vida social: os conflitos de interesse sdo tdo importantes para a vida social quanto
a cooperacdo. E para Thompson, a legitimidade dependeria de espirito civico, respeito
mutuo, acomodagdo (no sentido da possibilidade de cooperagdo entre os participantes)
e participacdo igualitaria (no sentido de ninguém dominar o debate, ainda que em suas
vidas os participantes sejam diferentes em termos de poder e prestigio). Em nenhum
momento, hé a exigéncia de que os participantes utilizem somente a razdo “pura” em sua
argumentacdo — nem como um ideal (Thompson 2008).

Dois pontos que sao caros ao desenvolvimento de nossa argumentagdo merecem
ser destacados em Cohen (2009). Para ele, o procedimento deliberativo ideal postula a
necessidade de as partes envolvidas serem iguais, no sentido de as regras do processo
deliberativo nao fazerem distin¢do entre os individuos, que tém igual status em cada
fase do processo; e ii) ainda segundo ele, a deliberacdo almeja a chegada a um consenso
racionalmente motivado — “encontrar razoes que sao persuasivas para todos aqueles que
estdo comprometidos a agir de acordo com os resultados de um acesso livre e razoavel
de alternativas por interlocutores iguais” (Cohen 2009: 93). Ele reconhece, no entanto,
que, mesmo sob condi¢oes ideais, ndo ha nenhuma garantia ou promessa de que razoes
consensuais possam ser formuladas — a decisdo final pode ser tomada, apds o debate entre
as partes envolvidas, por meio da votacdo e/ou regra da maioria.

Ainda dentro de uma abordagem liberal da corrente, alguns autores (Gutmann e
Thompson 2004) tém enfatizado que a deliberac¢ao passa, prioritariamente, pelo processo
de justificacdo ptiblica das decisoes feitas pelos governantes aqueles concernidos por essas
decisoes. “Uma questdo fundamental da democracia deliberativa é oferecer razoes que
possam ser aceitas por pessoas livres e iguais que buscam termos justos de cooperagao”

5 Rawls sera importante principalmente para os deliberacionistas assentados na matriz liberal, como J.

Cohen, Amy Gutmann e D. Thompson. A filiacdo de Rawls ao deliberacionismo é controversa. Ele é criticado por
formular uma teoria politica “restrita”, “monolégica” quanto ao carater da razdo publica, na medida em que impoe
constrangimentos a troca ptblica de razoes (Cooke 2000: 158-159).
6 Uma visao discursiva dos fendmenos politicos reconhece a politica enquanto pratica humana mediada pela
linguagem em suas mais variadas manifestacdes. No caso da deliberacgdo, essa visdo parte de algumas ancoragens
significativas, como a influéncia do pragmatismo de J. Dewey e G. H. Mead em Habermas (ver p. ex.: Habermas
2012), e da anélise critica do discurso de Fairclough, na obra de John Dryzek (Dryzek 2013), por exemplo. Praticas
como didlogos, debates e conversacdes podem ser pensadas a partir dai, mas a delibera¢do ndo se restringe a elas,
como reforcam formulacoes recentes que apontam o papel das imagens, dos corpos e de sons diversos, por exemplo,
para a deliberacdo (p. ex.: Mendonga, Ercan e Asenbaum 2020).



(Gutmann e Thompson 2004: 24, grifo nosso)’. Mais do que prover razdes, como ja
dissemos, € preciso que essas razdes sejam colocadas de forma publica, acessiveis a todos
os afetados. Mesmo no caso de debates técnicos, comuns nos governos contemporaneos,
as informacoes devem ser traduzidas pelos experts para que os cidadaos possam fazer seus
julgamentos e para que o debate ptblico seja possivel.

A dupla reconhece a impossibilidade de se chegar a concordancia entre todos os
atores sobre os pontos que eventualmente estejam em jogo, mas defende que os cidadaos
sejam capazes de lidar com as divergéncias morais, num processo de acomodagdo. “Os
democratas deliberativos, portanto, devem defender uma ampla gama de fenémenos
politicos comuns que podem facilitar a acomodacdo moral, como cooperagdes, construgao
de coalizdes, e civilidade politica” (Gutmann e Thompson 2004: 60).8 A defesa dos autores
passa, assim, pela configuracao de uma forma de consenso que permita lidar com grandes
divergéncias morais sobre questoes politicas, por meio de um grande acordo sobre como
divergir sobre politica. Interessante observar como, nessa ideia de economia do desacordo
moral, o consenso esta fundado na divergéncia. O dissenso, aqui, também é fundamental.

Na tentativa de salientar a dimensao critica da abordagem deliberacionista, Dryzek
(2000) enfatiza a necessidade de os teoricos deliberacionistas nao se prenderem de forma
demasiada as estruturas de poder institucional. Ele d4 énfase a importancia da competigao
de discursos na esfera publica — para além da criagdo de desenhos institucionais na
engrenagem do Estado liberal — que fomentem processos deliberativos: “[a]lgumas vezes,
a democracia deliberativa pode encontrar sua casa no Estado, mas uma sociedade civil
com vitalidade, caracterizada pela contestacdo de discursos é sempre necesséria”, diz
(Dryzek 2000: 162)°. Nesse caminho proposto, é crucial o ensejo para que a deliberacao
nao seja pensada somente nos termos de uma comunicacio racionalizada, dando espago
para que outras formas discursivas — retoérica, saudacdes, testemunho e histérias de
vida... —, marcadas ou nao pelo uso da emoc¢ao, também sejam consideradas. Essas trocas
argumentativas nao precisam ser amenas e consensuais, mas marcadas por contestacoes
de discursos — alegitimidade democratica também se nutre do embate entre ideias, aponta
Dryzek. No entanto, é preciso estarmos atentos para que essas formas de comunica¢ao nao
sejam coercitivas e que sejam mobilizadas devido ao potencial que tém em conectar os
planos particulares com os planos gerais do debate (Dryzek 2000).

7

Além disso, para Dryzek, é preciso negar a necessidade de um consenso
substantivo. Num mundo pluralista, afirma, o consenso é inatingivel, desnecessério e
indesejavel. O mais interessante seria pensarmos em trabalhar com acordos vidveis, aos
quais os participantes aderem por diferentes razoes. A deliberacido tampouco deve esperar
que a igualdade politica e econdmica entre os envolvidos esteja estabelecida para que ela
acontecga — ainda que politicas redistributivas sejam importantes e a desigualdade material
produza assimetria politica, é preciso pensar que trocas discursivas na esfera publica
podem funcionar como meios para solucionar os problemas. Além disso, a diferenca pode
funcionar como estopim para engatilhar a contestacdo e a reformulacido de argumentos
(Dryzek 2000: 170-172).

7 No original em inglés. Traducao nossa.
No original em inglés. Tradugao nossa.
9 No original em inglés. Traducio nossa.
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Com diferentes desdobramentos nesses ultimos 30 anos, a teoria deliberativa se
capilarizou por muitas areas. Mas talvez seja possivel dizer que a agenda das politicas
ptblicas, marcadas pela constituicio de miniptblicos e outras inovagdes democraticas,
seja uma das mais proficuas na producdo empirica e tedrica sobre deliberacao,
principalmente nas duas tltimas décadas (Fung 2003; Smith 2009). Essas inovacoes
sdo marcadas pelos deliberative polls, de James Fishkin (2009), por mini-publicos
(Smith 2009), e pela formulacio e analise de conferéncias publicas, de conselhos e de
experiéncias com o orcamento participativo no Brasil e em outros paises (Avritzer 2007,
2008; Faria e Cunha 2014; Faria et al. 2012). Nao nos deteremos aqui na anéalise desses
espacos, mas € preciso ressaltar a ambivaléncia que representam na leitura da democracia
contemporanea, sendo lidos tanto como potencializadores da porosidade do Estado ao
didlogo com a sociedade civil (Abers, Serafim e Tatagiba 2014; Faria 2017; Almeida,
Cunha 2016; Pogrebinschi 2018; Silva 2018; Faria, Silva e Lins 2019), quanto como arenas
de apagamento do conflito, de neglicencia as diferencas, com o objetivo de construcao de
consensos — critica comum, por exemplo, na literatura sobre conselhos de meio ambiente
e processos de licenciamento ambiental no Brasil (p. ex.: Zhouri 2005; Aceselrad 2017).
De todo modo, dentro da prépria teoria deliberativa, tem se chamado a atenc¢ao para o que
seria uma cristalizacao da politica nessas arenas institucionalizadas, com o afastamento
do olhar dos pesquisadores sobre a democracia de massas (Chambers 2009). A guinada
sistémica, de algum modo, tentou responder a essa critica e refletir sobre a deliberacao de
forma abrangente.

4. Sistema Deliberativo

A necessidade de se pensar como a dimensao cotidiana da vida alimenta e é
alimentada pela esfera ptblica vem a ser aprofundada na obra de Jane Mansbridge (2009
[1999]). Esse é o ponto de partida para o conceito de Sistema Deliberativo, que vem
sendo considerado o principal vetor de desenvolvimento da corrente na tltima década.
O entendimento de que os tedricos deliberativos devem se atentar para varios espagos
de debate — ainda que esses lugares nao sejam locus de uma delibera¢ao autoconsciente,
reflexiva e considerada — é o ponto de partida do cléssico artigo Conversacgao cotidiana
no sistema deliberativo.

Apesar de Habermas (2003b), Gutmann e Thompson (1996) terem feito a defesa
da ampliacao do conceito de forum publico, para incluir encontros de organizagdes civicas,
comités de hospitais e associacoes esportivas e profissionais, em Mansbridge (1999) o
leque de abrangéncia da deliberagao fica mais evidente. A questao é atentar para espacos
informais de conversacao (entre ativistas, midia,’® conversacdo cotidiana privada sobre
assuntos de interesse ptblico), assim como para espacos formais (parlamento, judiciario).
E mais do que isso, compreender como essas diferentes partes se interrelacionam, de forma
que a mudanga em uma delas possa afetar as demais. Um ponto central é a necessidade
de se pensar uma teoria democratica que tenha o cidaddo em seu centro — e nao as
instituicoes (Mansbridge, 2009 [1999], p. 208). Nesse sentido, um sistema deliberativo
que funciona bem, filtra e descarta as piores ideias sobre problemas ptblicos que circulam
nessa multiplicidade de espacos e temporalidades, e adota e aplica as melhores. E um

10 Sobre o embricamento entre comunicago, midia e deliberagio, considerar os frutiferos trabalhos de Rou-
siley Maia e colaboradores (2008 e 2012) e Gomes e Maia (2008), que buscam trabalhar o papel ambivalente dos
meios de comunicagio no debate publico, suas relagdes com tematicas sociais controversas e com a sociedade civil.



sistema deliberativo que funciona mal, distorce os fatos, retrata ideias de forma que seus
proponentes sejam repudiados e encoraja os cidadaos a adotar modos de agir que nao sao
bons para eles e para a politica como um todo, diz a autora.

O movimento de Mansbridge é importante na medida em que ela destaca um
alargamento do entendimento do que é politico. O politico, ela diz, ndo se situa somente
nas instituicoes, mas é aquilo que o publico deve discutir, incluindo questdes que
perpassam a esfera do pessoal e também envolvem relaces de poder e dominac¢do — como
relacoes de género e violéncia doméstica, defende. Nessas esferas fora do Estado, o ptblico
toma decisbes que merecem ser analisadas, revistas e questionadas. Frequentemente,
aponta Mansbridge (1999), essas escolhas coletivas afetam as individuais. Para que essas
questdes sejam politizadas, é preciso chamar a atenc¢do do publico para elas, fazendo-o
discutir, e propondo possiveis mudancas. Trata-se da discussao do problema controverso,
afirma. O processo de trazer uma decisao coletiva para a atencdo publica ndo precisa,
necessariamente, envolver o Estado, ainda que isso seja frequentemente essencial. Mas a
discussao e resolugio dos pontos trazidos a tona nem sempre necessitam da presenca de
instituigoes estatais, coloca (Mansbridge 1999).

Assim, decisdes governamentais refletem a vontade dos cidadaos somente na
medida em que essas vontades tenham passado por um processo de efetiva deliberagio
por parte dos cidaddos ndo s6 em espacos formais, em assembleias ptiblicas designadas,
mas também na conversacdo cotidiana dos lares, dos locais de trabalho, nos lugares
onde grupos de amigos se encontram e nos media. A construcdo do conceito de sistema
deliberativo, no entanto, ndo se encerra aqui. Retomaremos os seus desdobramentos
adiante.

Dado esse panorama da corrente, na sequéncia, elencamos algumas das principais
criticas a teoria deliberativa, formuladas nas tltimas trés décadas, tendo como foco,
principalmente a forma como o conflito é lido por seus pesquisadores.

5. Criticos: Deliberacdo Como Acomodacdo da Democracia ao
Status quo

Uma série de pesquisadores externos a corrente deliberativa vieram a considera-
la como responséavel por uma virada consensualista na teoria democratica, minando
a dimensao conflitiva inerente a politica. Em nome de certa ideologia do consenso, a
teoria deliberativa estaria contribuindo para a marginalizacdo de determinados grupos
da politica e para a manutencao do status quo, impedindo a possibilidade de mudanca
social. Democratas da diferenca, agonistas, feministas e pluralistas questionam essa
suposta guinada consensualista da teoria democratica provocada pela maneira com que os
teoricos deliberacionistas articularam os seus principios (Ranciere 2005; Mouffe 2005a,
2005b, 2013; Miguel 2013; Young 2005). A visdo é de que a deliberacgao privilegia trocas
polidas de argumento em exercicios racionais de busca por consenso que eximiriam ou
suprimiriam as dimensoes de conflito e do confronto. Como ja pontuamos, uma observacao
necessaria na leitura dessas criticas é o fato de parte significativa delas ter sido feita a
partir da interpretacdo contextualizada e histérica de esfera publica burguesa, publicada
por Habermas nos anos 1960 — e nem por isso cessaram de ser difundidas.

Ranciere, Mouffe e Miguel veem em Habermas e Rawls autores que projetam
o consenso como uma possibilidade sempre em aberto, quando nao objetivo de toda a



acdo humana (Miguel 2013: 78), dando um tratamento ao conflito como algo que mereca
ser extirpado da sociedade. A avaliacdo de que Habermas e Rawls propdem que uma
“sociedade bem ordenada” seria aquela capaz de produzir suas normas com o minimo de
conflito possivel, guardaria um forte componente antipolitico e um desejo por sociedades
harmoénicas, onde disputas politicas ndo aconteceriam (Miguel 2013: 84).

Sobretudo a partir das teorias feministas, uma visio recorrente a respeito da teoria
deliberativa é a de que a maioria dos seus tedricos supoe uma discussao carregada de
vieses culturais — elitista, masculinizada, racional —, que tende a silenciar ou desvalorizar
determinadas pessoas ou grupos. Nessa leitura, a deliberacgao privilegiaria a ideia de um
elemento comum de entendimento, e seu modelo analitico e procedimental derivaria de
contextos institucionais especificos do ocidente moderno, focados no debate cientifico,
no parlamento e nos tribunais — contextos estes descendentes da filosofia e da politica
greco-romanas, bem como da academia medieval. Para autoras como Iris Young (2001)
e Lynn Sanders (1997), a deliberacdo, bem como as concepcoes de razao e dos estilos
retoricos que as representam, se operacionalizariam a partir de instituices dominantes,
de espacos e modelos institucionais elitistas e exclusivistas. A deliberacdo nos moldes
expostos pelos primeiros trabalhos de Habermas e Cohen aparece como uma ferramenta
para a manutencao do status quo, excluindo aqueles que nao se encaixam na logica do
debate racional (Sanders 1997) e negligenciando modos de comunicagdo mais acessiveis
no debate piblico, como o testemunho e a narrativa pessoal.

Young (2001) via boa parte da teoria deliberativa dos anos 1990 enquanto critica
a taticas de ativismo como passeatas, boicotes e ocupacgdes, por essas serem marcadas
pelo enfrentamento e nao pelo debate. Para a autora, mesmo que por alguma combinacao
de agitacdo ativista e persuasdo deliberativa surjam ambientes deliberativos sobre
politicas publicas que representem os afetados por determinadas politicas, a historia
e a sedimentacdo da desigualdade estrutural acabam por estabelecer prioridades de
agenda que restringem as alternativas que os atores politicos podem cogitar em suas
deliberacoes. O encontro entre ativistas e representantes institucionais, avalia, confere
muita legitimidade as institui¢des e ao processo deliberativo e, além disso, pode cooptar
a energia dos cidadaos comprometidos, deixando pouco tempo a mobilizagdo. Na maior
parte do tempo, prossegue, a politica ird operar sob as alternativas restritivas, geradas
pelas desigualdades estruturais que a sustenta. Ao tentar incluir praticas de deliberacao
em discussoes sobre as politicas publicas ja existentes, a democracia deliberativa é forcada
a aceitar as alternativas permitidas pelas restri¢des estruturais existentes. Por isso, Young
(2001), questiona se o melhor ndo seria os espacos deliberativos inclusivos serem criados
fora de (e mesmo em oposicdo a) ambientes oficiais.

Uma critica fundamental desenvolvida pelo feminismo, e que serviu de impulso
para a construcao do conceito de Sistema Deliberativo por Jane Mansbridge (1999), é a
contestacdo da dualidade entre os conceitos de esfera publica e esfera privada. Dialogando
com Carole Pateman e Nancy Fraser, Flavia Biroli (2014: 31) afirma que essa dualidade
acaba por definir uma série de experiéncias como privadas e nao-politicas, isolando a
politica das relagoes de poder da vida cotidiana e negando o carater conflitivo das relagoes
familiares e de trabalho. Haveria, na conceituacao habermasiana de esfera publica, uma
construcdo homogénea que silenciaria a existéncia de publicos distintos e conflitivos,
fazendo imperar publicamente os valores de um publico restrito:



A dualidade entre o ptiblico e o privado nas formas criticadas pelo feminismo continua,
no entanto, na base de muitas abordagens teéricas predominantes. No debate
contemporaneo sobre justica, a esfera doméstica, sobretudo as rela¢oes familiares,
é tomada como dimensdo das rela¢oes sociais as quais os principios de justica nao
se aplicariam, j4 que nelas predomina o afeto. E também o que ocorre em uma das
abordagens criticas da democracia de grande impacto no debate contemporaneo, a
de Jiirgen Habermas. Nela, a defini¢do de esfera ptiblica como espago em que se d4 a
discussdo entre iguais depende da suspensao dos problemas relativos a desigualdade
na esfera privada — e a exclusdo das mulheres, em seus exemplos historicos, aparece
como questao contingente (Biroli 2014: 32-33, grifo no original).

Esses pontos tém conexdo com o que seria a construcao de uma dicotomia entre
a razdo e a emocao na teoria deliberacionista (A. Rorty 1985; Nusbaumm 1995: apud
Mendonca, 2009). A corrente deliberativa negaria o fato de as emoc¢oes sempre incluirem
alguma forma de apreciacdo e avaliacdo, e de que a razdo precisa pelo menos de um
comprometimento emocional com o raciocinio. Nussbaum (1995) avalia a compaixao —
ao lado de outras emocdes, como a solidariedade — como elemento importante para a
racionalizagao de questGes de interesse publico.

Ao privilegiar a racionalidade e negar o papel de paixbes e afetos na garantia
da fidelidade a valores democréaticos®, a teoria deliberativa (assim como a agregativa)
estaria prejudicando a formacao de cidadaos democraticos — o que estaria relacionado
a pregnancia entre esses cidadaos e a politica por meio das emocoes (Mouffe, 2005). A
teoria democratica precisa atentar para as relacoes sociais e de poder, linguagem, cultura
e todo um conjunto de praticas que tornam a agéncia dos sujeitos possivel. “Individuos da
democracia s6 serao possiveis com a multiplica¢io de instituicoes, discursos e formas de
vida que fomentem a identificacdo com valores democraticos” (Mouffe 2005: 172, grifo
Nnosso).

Mouffe defende a construcdo de um modelo democratico que leve em conta a
natureza confrontacional das relacoes politicas e ndo apague questdes intersubjetivas e
afetivas dos sujeitos, sem a construcao de consensos como meta primordial e que reconhega
o poder e os atos de poder existentes na politica. “O poder nao deve ser concebido como
uma relacdo externa acontecendo entre duas identidades pré-constituidas, mas sim como
constituindo as identidades elas mesmas” (Mouffe 2012: 173). A questao principal para a
politica democréatica torna-se nao a de eliminar o poder, mas constituir formas de poder
mais compativeis com valores democraticos. E preciso construir uma relacio entre poder,
legitimidade e ordem hegemonica que teria sido renegada pela tradicao deliberacionista.
No modelo agonistico de Mouffe, o propdsito da politica democrética é construir o “eles”
de tal modo que nao sejam percebidos como inimigos a serem destruidos, mas como
adversarios — ou seja, pessoas cujas ideias sao combatidas, mas cujo direito de defender
tais ideias nao € colocado em questao (Mouffe 2012: 174). “Dado o pluralismo inerradicavel
de valores”, afirma a fil6sofa, “nao ha solucao racional para o conflito — dai a sua dimensao
antagonistica” (Mouffe 2005: 20). Isso nao significaria que adversarios nao possam cessar
de discordar, mas também nao provaria que o antagonismo seja erradicado.

11 Uma agenda de pesquisa contemporanea tem buscado trazer contribui¢des analiticas quanto ao papel e a
relagdo entre emocgdes e deliberacgdo, na tentativa romper com uma dicotomia entre ambas (Hauber 2015a e 2015b;
Oliveira 2016).



As criticas de Luis Felipe Miguel sdo semelhantes.*? Para ele (2013), se, em Direito
e Democracia ([1992] 2003), Habermas reconecta sua teoria da agdo comunicativa
com a politica,’ ele o faz as custas do esvaziamento do potencial critico da sua obra. A
acdo comunicativa, avalia o pesquisador brasileiro, passa a ser vista como garantidora
da integracio da sociedade “num modelo em que as tensoes entre os diferentes tipos
de racionalidade e as esferas sistémicas e do mundo da vida tornam-se bem mais
brandas (ou mesmo desaparecem), dando lugar a uma perspectiva mais harmonica, de
mera diversificacdo funcional” (Miguel 2013: 68). Esse movimento de Habermas seria
decorrente de uma acomodacao da delibera¢ao com o constitucionalismo liberal.

[o] jogo de forgas é despido de todas as suas condicionantes estruturais e o que
sobra é uma versao mais sofisticada dos manuais escolares de civismo. Em suma,
a aceitacdo acritica da fixacdo de uma esfera politica isolada das restantes esferas
sociais é a propria capitulacao diante do constitucionalismo liberal (Miguel 2013: 68).

Além disso, junto a dificuldade de a deliberacao ser aplicada numa grande escala,
Miguel vé na questao do consenso o que chama de “faceta do irrealismo” que “contamina
boa parte da teoria” (Miguel 2013: 77). A postura da deliberagio com rela¢do ao consenso
seria pouco confidvel para a compreensdo dos embates politicos, “que possuem um
acentuado carater agonistico onde o éxito vale mais do que a harmonia” (Miguel 2013:
p. 7).

Ao fomentar consensos num mundo em que o conflito é parte constitutiva, os
modelos deliberativos poderiam estar sendo opressivos (Shapiro 1999). Essa critica a
deliberacao esta cristalizada em um artigo com o sugestivo titulo Enough deliberation?,
que faz um contraponto a Democracy and Disagreement, de Gutmann e Thompson (1996)
— obra de grande repercussio na década de 1990 e inicio dos anos 2000. Ao enfatizarem
a deliberacao como forma de resolucio de controvérsias, Gutmann e Thompson dariam
pouca atencdo ao fato de que discordancias morais na politica sdo delimitadas por
diferencgas de interesse e poder. Shapiro reconhece que os autores nao pretendem afirmar
que com a deliberagdo seja possivel acabar com toda a divergéncia moral existente no
mundo*, “mas eles certamente esperam que ela possa reduzir discordancias e ajudar as
pessoas que discordam a convergirem a politicas mutuamente aceitaveis” (Shapiro 1999:
29). No entanto, a deliberagao também pode ser capaz de promover a discérdia e o conflito,
expondo ou ampliando situagoes de desacordos e tensoes, € nao ser capaz de resolver esses
problemas (Shapiro 1999: 30-31). Gutmann e Thompson trabalham com a ideia de que
a deliberacao pode minimizar extremismos, mas Shapiro pondera que é pouco provavel
que um extremista abra mao de suas posigoes e ceda numa arena deliberativa. Usando
uma sentenca de seus dois interlocutores, ele avalia que os extremistas acreditam que é

12 E importante ressaltar que Miguel destaca positivamente o trabalho de ruptura da teoria deliberativa com a
tradi¢do schumpeteriana, que via a democracia como método de agregacdo de preferéncias, bem como a valorizagido
da autonomia dos sujeitos como valor fundamental do projeto democratico, por parte da obra habermasiana (Miguel
2013: 66).

13 Para Miguel, as producdes anteriores de Habermas eram demasiadamente abstratas.

14 Gutmann e Thompson (1996), defendem que cidadaos democraticos em situagido de desacordo moral de-
vem deliberar uns com os outros, buscando um acordo moral quando podem, e mantendo ao menos o respeito matuo
quando o acordo ndo é possivel, e que uma grande contribuicdo da deliberacao, além de ser um método para resolver
problemas de governo, seria a de ajudar os cidad@os a tratarem uns aos outros com mutuo respeito em situacoes de
desacordo que invariavelmente ocorrem.



preciso “um modo de vida sectario como condi¢do para se ter acesso & compreensao moral
essencial ao julgamento da validade de suas reivindicacoes morais” (Shapiro 1999: 31).5

Miguel (2013) avalia que a questdo da imparcialidade se apresenta de forma
matizada na obra de Habermas, mas a questdo do consenso sempre esta presente nas
trocas comunicativas, ainda que nem sempre declarada de forma explicita. A busca
do entendimento entre os participantes, presente na racionalidade comunicativa de
Habermas — em contraste com a acdo instrumental —, faria com que a abertura a fala do
outro seja um pressuposto implicito da comunicacio, diz Miguel. A exigéncia de atencao
ao argumento racional bloquearia a busca pela satisfacdo dos proprios interesses. Isso,
avalia o autor, permitiria substituir a procura da imparcialidade pela inclusdo de multiplas
posicoes sociais, como presente na obra de Iris Young (2001). No entanto, mesmo numa
sociedade em que todos dialogassem de forma desinteressada, o consenso nfo seria obtido
j& que, como colocado por Weber, o conflito entre valores divergentes € uma das questoes
basilares da modernidade (Miguel 2013: 79).

Diante da questdo do consenso, outra posicao a ser considerada é a do filésofo
Jacques Ranciére. Seu pensamento tem sido usado com recorréncia como contraponto
a teoria habermasiana, por trilhar outro caminho para a compreensao da politica e
da democracia. Nele, a dimensdo disruptiva é central. Ranciére busca encontrar a
especificidade do politico e “separa-lo daquilo que comumente se coloca sob esse nome”
(1996: 14). Para ele, todo o regime politico estd fundado numa dimensao estética, que nao
é uma estética das artes, mas tem a ver com aquilo que ele denomina partilha do sensivel.
Toda partilha é algo que possibilita que as mais variadas coisas e fenOmenos se tornem
comuns, disponiveis, a varias pessoas, diz. A partilha do sensivel permite tomar parte
de algo. Ao mesmo tempo, contudo, ela traz em si uma dimensao da cisdo, de separagdo
em partes dessas mesmas coisas e fen6menos. Assim, no seu entender, a politica seria
um fenémeno estético que opera com rupturas que possibilitam o estabelecimento de
novas formas de funcionamento social — o que ele chama de policia®®. A grande questio
é que, para Ranciere, a politica se funda no dissenso. “O que torna a politica um objeto
escandaloso é que a politica é a atividade que tem por racionalidade propria a racionalidade
do desentendimento” (Ranciére 1996: 14).

Ao nosso ver, no entanto, o olhar de Ranciére e o deliberativo, bem como dos
outros autores que valorizam o conflito, ndo se excluem, mas podem ser lidos de forma
complementar. Ao reivindicar fazer parte da cena politica, ao questionar a forma como a
partilha do sensivel se d4 nas sociedades contemporaneas, os sem parte — aqueles que, nas
formulagbes do pensador francés, se encontram a margem — instauram ou reivindicam a
existéncia da politica, e esse processo pode desencadear o debate ptiblico que tanto nos
interessa. Logicamente, nem sempre havera éxito, nem sempre essa ruptura conseguira ser
canalizada discursivamente na direcao da implementacao de mudancas emancipatorias.
Mas analises normativas podem contribuir para a identificagdo de condigdes e mecanismos
que possibilitem que essa canalizacdo exista — com uma boa policia, nas palavras de
Ranciere.

15 Nesse caso especifico, Shapiro d4 como exemplo o posicionamento de fundamentalistas religiosos.

16 Por policia, Ranciére compreende todo aparato de governo e Estado que opera na manutencio da ordem
consensual vigente. Ndo se trata de criar uma valorac@o negativa entre politica e policia. H4 uma rela¢do de coexis-
téncia entre elas: a politica necessita que a policia absorva os tensionamentos por ela levantados para que eles entrem
em vigéncia e para que haja transformacéo social.



6. Respostas as Criticas

Uma literatura deliberacionista da tltima década tem revisto principios e
reinterpretado as premissas que articulam a teoria, reagindo as criticas e pontuando a
importancia do conceito de conflito para a garantia do potencial analitico e normativo do
campo. As criticas serdo contestadas ou incorporadas a teoria a partir de conceitos como
metaconsenso e das formulacoes de Sistema Deliberativo. Separamos as respostas em trés
eixos que, de algum modo, se interrelacionam: i) a questao do consenso e do metaconsenso,
ii) a questao do poder e do interesse; e iii) a retomada do conceito de sistema deliberativo.

6.1 A questdo do consenso e do metaconsenso

Mendonca (2011) afirmou que a deliberacdo aposta na interlocu¢do mesmo quando
a discordancia é insuperavel, sendo necessario contestar a ideia de que a deliberacao busca
sempre consenso. Dryzek e Niemeyer (2010) reconheceram que ha, sim, na base da teoria,
formulacGes que privilegiam o consenso, e que qualquer minimo esfor¢o em falar sobre
consenso na teoria deliberativa vinha se transformando em motivo facil para a corrente se
tornar alvo da critica pluralista. O problema, avaliam, é que ndo ha sequer consenso sobre
0 que o consenso significa na teoria politica: as pessoas criticam umas as outras, do ponto
de vista tedrico, por posicoes que, de fato, ninguém sustenta (2010: 85). A ideia de que a
deliberacao é formulada para pensar a troca polida de razées é um falso problema ja que,
“[a]o contrério, a deliberacdo pressupoe o embate com o outro e o choque de perspectivas”
(Mendonga 2011). Essa visao polida da deliberagao estaria relacionada a dois olhares
equivocados: “a compreensao inadequada dos requisitos de mutualidade” e “a visao de
que deliberac6es aspiram consensos substantivos” (Mendonca 2011: 209).

Apesar de alguns autores como Gutmann e Thompson articularem a deliberagao
ao altruismo ou a uma atitude favoravel ao outro e, no caso de Habermas, estipular
que a imparcialidade seja requisito importante para que ela aconteca, nao se acredita
que a democracia deliberativa dependa de “uma acepc¢ao tao estrita de reciprocidade”
(Mendonga 2011: 209). A deliberacao nao requer imparcialidade, mas uma orientacio que
considere o outro — o que tem a ver com o fato de os cidadaos se perceberem envolvidos
num projeto politico comum (O’Flynn 2006: 85, apud: Mendonga 2011; Mendonga e
Santos 2009). Assim, seria essencial pensar a pratica deliberativa como algo que ocorre
em meio a disputas de poder e interesses.

No caso especifico das colocagoes levantadas por Chantal Mouffe e Iris Young, em
nenhum momento, elas o fazem pretendendo abolir o lugar da comunicagdo — a dimensao
discursiva — na teoria politica (Dryzek e Niemeyer 2010: 92). Para Moulffe, os participantes
de uma situagao politica:

deveriam idealmente aceitar que as posi¢coes dos outros sdo legitimas, embora nao
como resultado de ser persuadido por um argumento [como posto por deliberacionistas
“classicos”]. Ao invés disso, é uma questao de estar/ser aberto & mudanca por meio
da adogao de um tipo particular de atitude que converte antagonismo em agonismo,
brigas em engajamento critico, inimigos em adversarios que sdo tratados com
respeito. Respeito, aqui, ndo é somente tolerancia (liberal), mas validacao positiva da
posicao dos outros (Mouffe 1996: 126).77

17 Original em inglés. Traducdo nossa.



Mesmo que Mouffe e Young nao concordem com bases substantivas para a
regulamentacdo da democracia, ambas acabam por recorrer ao uso de principios de base
para que seus modelos democraticos se sustentem — o que exige algum nivel de consenso
em torno desses pontos, que envolvem o respeito pelo direito dos outros de defenderem
suas crencas e a oposi¢ao a dominagao (ou a subordinagio) (Dryzek e Niemeyer 2010: 92).
Esses altimos principios mobilizados pelas pluralistas criticas sdo muito semelhantes aos
que dao base a democracia deliberativa (Knops 2007).

O modelo de democracia agonista de Mouffe, para quem o antagonismo seria
inerradicavel, é, na verdade, compativel com o enquadramento deliberativo, afirma
Knops (2007). No entanto, para corroborar seu raciocinio, Knops defende a reabilitacao
do conceito de consenso. Para ele, a nocdo de agonismo desenvolvido por Mouffe
depende de uma coeréncia com o conceito de consenso racional. Em sua argumentacao,
primeiramente, o autor discorda do que Mouffe vé como um carater universal do politico.
E a contradicdo da autora nasceria ja em sua propria argumentagdo. Mouffe buscaria,
por meio de um exercicio argumentativo racional (16gica criticada nos deliberacionistas),
estabelecer a dimensao antagonistica da politica (Knops 2007: 115-116). Além disso,
em Mouffe, as concordancias “sdo afirmactes contingentes do poder hegemodnico, que
necessariamente excluem e sdo, portanto, instaveis” (Knops 2007: 115-116). No entanto,
como ela mesma avalia que a politica ndo deve ser vista somente como um mero jogo
entre as diferencas, é preciso que os atores envolvidos tenham uma aderéncia minima aos
principios ético-politicos da democracia, como a liberdade e a igualdade. Essa aderéncia,
pontua Knops, ja manifestaria a concordancia dos atores em algum ponto — o que ele 1é
como consenso. O simples fato de a autora trabalhar com uma teoria democratica, faria
com que ela tenha que mobilizar elementos de partilha de entendimentos entre os atores
envolvidos. Para Mouffe, no entanto, esses “constrangimentos” democraticos podem se
manifestar de formas diversas e essas diferentes formas devem ser aceitas — o que nao
ocorreria hoje.’®

Uma contribuicdo importante neste debate é o conceito de metaconsenso, cunhado
por Dryzek e Niemeyer (2010). Para desenvolvé-lo, eles buscam compreender modelos
de consenso para, posteriormente, construir seus metacorrespondentes. O consenso
tanto poderia se referir a agregacdo de preferéncias — no sentido de concordancia entre
os sujeitos com aquilo que deve ser feito —, quanto a valores e crengas que auxiliam na
explicacao de preferéncias pessoais. Os autores constroem uma tipologia calcada em trés
modelos: i) o consenso normativo (ou axiol6gico), que se refere a valores que conduzem
a processos de tomada de decisdo; ii) o consenso epistémico, que se refere ao aspecto de
julgamento da formacao de preferéncias; e iii) o consenso de preferéncia, que se refere
ao grau de concordancia com aquilo que deve ser feito. Além disso, afirmam que seria
possivel pensar em um consenso universal, que ocorreria com a concordancia de aspectos
levantados nos trés primeiros.

A partir desses trés eixos os autores partem para a discussdo de possibilidades de
metaconsensos correspondentes: i) metaconsenso normativo: do ponto de vista normativo,

18 Outro autor que faz a leitura de um consensualismo na obra de Chantal Mouffe é o proprio Miguel (2014b:
14-15): “em que pese sua aparente radicalidade, a obra de Mouffe ndo ultrapassa uma acomodacéo com a virada con-
sensualista da teoria politica. Sua distin¢do entre o ‘antagonismo’ disruptivo, que precisa ser evitado, e o ‘agonismo’,
que deve ser aceito, reintroduz a exigéncia de um consenso de base.”



a proposta de metaconsenso construida pelos autores implica a compreensao reciproca e
o reconhecimento da legitimidade dos valores levantados por outros participantes numa
interagdo politica® (Dryzek e Niemeyer 2010: 102); ii) metaconsenso epistémico: do ponto
de vista epistémico, o metaconsenso é possivel “na medida em que um conjunto de crencas
é aceito como credivel e relevante e ha a compreensao do que sdo as principais questoes
envolvidas” e assim nao ha necessidade de debater seus fundamentos cada vez que uma
alegagdo for feita (Dryzek e Niemeyer 2010: 105); iii) metaconsenso de preferéncias:
permite que as escolhas sociais sejam menos vulneraveis a arbitrariedade e 8 manipulacao
de estrategistas. Por fim, os autores propdem o metaconsenso discursivo, que seria um
acordo sobre a gama de controvérsias que poderia ser aceito num determinado grupo
de discursos (Dryzek e Niemeyer 2010: 108). O conceito de metaconsenso € lido como
importante na medida em que € tanto aceitavel por pluralistas e democratas da diferenca,
quanto capaz de produzir resultados politicos de uma forma teérica promissora, por se
fundar, em parte, em analises empiricas. “As implica¢cbes do metaconsenso sao normativas,
mas trata-se de uma ideia que emergiu de uma cuidadosa observagdo do mundo real da
deliberacao”, afirmam Béachtiger e colaboradores (2010: 46).2°

6.2 A Questdo do Poder e do Interesse

Ja o lugar do interesse e do poder na teoria deliberativa — pontos tao fortemente
atacados por Mouffe e Miguel — sdo revistos no modelo da negociacao deliberativa, proposto
por Mansbridge et al. (2010). O modelo inclui quatro tipos de acordo comunicativo:
processos de convergéncia, acordos incompletamente teorizados, negociagdes integrativas
e negociacgoes distributivas. Os autores fazem uma distin¢do entre interagdes coercitivas
e nao-coercitivas para desenhar uma linha analitica que leve em conta duas categorias
de negociacao — formas nao coercitivas, consideradas como deliberativas, e as que usam
a forca, antideliberativas. No entanto, para eles, mesmo as coercitivas, quando sujeitas
ao escrutinio publico se encontram ao ideal deliberativo — e sao legitimas e necessérias a
democracia. Mansbridge e colaboradores veem esses processos como convergentes. Os
autores propoem que todos os participantes de uma deliberacao saibam dos interesses que
cada um traz para a mesa de negociacoes, de modo que eles possam pensar/refletir melhor
sobre o que é posto (Mansbridge et al., 2010).

Eles também chamam a atenc¢ao para a necessidade de a teoria deliberativa manter
no centro da analise democréatica a questao do poder. O ideal de poder sem coercdo é
impossivel de se alcancar e ainda dificil de ser imaginado, apontam. Todos os seres
humanos sio produto das relacoes de poder e a propria presenga no mundo é uma forma
de seu exercicio. Na pratica, algum poder coercitivo seria necessario a uma deliberagao
simplesmente para manter a ordem, avaliam. O uso mais distorcido do poder em relacao
a deliberacdo surge quando uma das partes em negociacdo tem mais poder de recursos
que a outra e tem intencdo de usa-lo contra os demais interesses. E, em casos em que
interesses e opinides continuam em conflito apos o processo deliberativo, mecanismos
nao-deliberativos que facilitam a adaptagdo mutua e produzem decisoes razoavelmente
justas e aceitaveis poderiam ser acionados pelas democracias — procedimentos que podem

19 Como posto por Gutmann e Thompson em Democracy and Disagreement (1996).
20 No original em inglés. Traducio nossa.



ser legitimos quando resultam de casos em que a deliberacao foi conduzida em condigoes
razoaveis (Mansbridge et al. 2010).

Dialogando com Gastil, Mansbridge e colaboradores (2006: 8) pontuam que uma
boa deliberacao se relaciona ao exame de um problema, a identificacido de possibilidades
para solucioné-lo, ao estabelecimento de critérios de avaliacao e ao uso desses critérios
na identificacdo das solugdes mais adequadas. Eles afirmam, entretanto, que nenhum
desses pontos exclui apelos emocionais nem a expressdo de sentimentos fortes. Nesse
ponto, Dryzek (2005) defende uma democracia discursiva que possa lidar, inclusive, com
diferencas profundas. Ele afirma que isso envolve dissociar, parcialmente, os momentos
deliberativos da democracia dos momentos decisorios, “localizando a deliberacdo no
engajamento do discurso na esfera piblica, a certa distancia do Estado soberano” (Dryzek
2005: 220).

6.3 0 desenvolvimento do Conceito de Sistema Deliberativo

O conceito de sistema deliberativo ndo surge como uma resposta direta ao
questionamento sobre a relacio entre conflito e deliberacdao, mas ao incorporar parte
das discussoes vistas nas sec¢Oes anteriores, acaba por reforga-las. Quase adormecida
durante o apogeu de pesquisas sobre miniptblicos, a ideia de sistema é retomada, de
algum modo, com o conceito de sequéncia de momentos deliberativos (Goodin 2005),
que também propde romper com uma visdo “unitaria” da deliberacdo, focada somente
em um ator/arena, e indo além do modelo habermasiano, fundado na alimentacio dos
corpos representativos por uma esfera publica discursivamente estruturada. Um avango
importante dessa proposta é sugerir que diferentes atores politicos possam dividir a tarefa
de exercer a deliberacdo sem que sejam exigidos os mesmos padroes deliberativos para
todos. Ainda que, normativamente, essa proposta nao fosse vista como a ideal para uma
série de autores, ela possibilitaria, principalmente, ampliar as aplicacées empiricas da
deliberacao.

7

A questdo, argumenta Goodin, é refletir sobre o que “esperar” dos diferentes
momentos e ndo sobre “o que é bom” para a deliberacdo. J& que em sociedades
contemporaneas regidas pelo modelo de democracia representativa nao é possivel esperar
todas as virtudes normativas da deliberacao em todos os espacos deliberativos, ele propoe
que se busque encontrar essa deliberagao distribuida em diferentes espacos. A existéncia
de sequéncias de momentos deliberativos, com “virtudes” deliberativas distribuidas, seria
melhor do que a politica sem nenhum dos elementos deliberativos. A questao seria esses
momentos, em conjunto, reunirem todas as virtudes deliberativas do processo decisorio
e que essas virtudes viessem na combinacdo e na ordem corretas (Goodin 2005). Essa
amarracao proposta faz o modelo analitico de Goodin um pouco rigido, a0 mesmo tempo
em que busca acomodar a teoria deliberativa aos preceitos da democracia liberal®'. Nele,
teriam os partidos e associagbes da sociedade civil o papel de desenvolver argumentos de
politicas publicas coerentes, que enquadram (“frame”) o debate subsequente, que deve
ser feito pelo publico. Esse framing também poderia ser feito pelos media, por féruns
deliberativos, conferéncias e outros espacos.

21 Prova disso é que Goodin chama sua proposta de “alternativa deliberativa schumpeteriana”.



Apesar de jogarem luz sobre uma leitura abrangente da politica, avaliamos, no
entanto, como problematicas as formulagoes de Goodin na medida em que o potencial
emancipatoério da deliberacdo se dissolve ou pouco se apresenta em sua construgio
tedrica. Sua discussdo também se d4 num nivel excessivamente institucional, preocupada
com momentos deliberativos no interior do parlamento. Noutro caminho, Biachtinger et
al. (2010) avaliam que é impossivel que todos os requisitos dos ideais deliberativos sejam
alcancados plenamente ao se analisar as diferentes sequéncias de um processo politico,
mas, ainda assim, reconhecem a importancia do conceito de momentos deliberativos,
na medida em que ele chama a atengdo para o modo como o desempenho e a atuagio
de diferentes atores, em diferentes arenas e temporalidades, pode construir um todo
deliberativo.

O amadurecimento da ideia de sistema deliberativo, no entanto, da-se com
Mansbridge, Parkinson e colaboradores (2012). Os autores pontuam que nenhum forum
deliberativo, por mais idealmente constituido que seja, consegue ter as capacidades
deliberativas suficientes para legitimar a maior parte das decisbes e politicas que as
democracias adotam (Mansbridge et al. 2012: 1).

Para compreender o objetivo maior da deliberacdo, sugerimos que é necessario ir além
do estudo de institui¢oes individuais e processos para examinar suas intera¢coes num
sistema como um todo. Nos reconhecemos que muitas democracias sao complexas
entidades nas quais uma ampla variedade de instituic¢Ges, associagdes e espagos para
contestacdo realizam trabalho politico — incluindo redes informais, os media, grupos
de advocacy, escolas, fundacgoes, institui¢oes privadas sem fins lucrativos, legislativos,
agéncias executivas, e os tribunais de justica. N6s entdo defendemos o que deve ser
chamada de abordagem sistémica da democracia deliberativa (Mansbridge et al.
2012: 2)*2.

Para os autores, trabalhar numa légica sistémica oferece ao menos trés vantagens: i)
permite pensar na democracia deliberativa em termos de larga escala; ii) permite analisar
a divisao de trabalho entre as partes do sistema — com partes suprindo capacidades/
virtudes deliberativas umas das outras?; e iii) introduz na analise questdes contextuais e
iniquidades sistémicas que podem interferir na deliberacio de espacos especificos e que,
em outras abordagens analiticas, ndo eram levadas em conta. Mais do que isso, tendo
clareza dos objetivos do sistema, ao se identificar as falhas, seria possivel corrigi-las,
sugerindo alteracoes institucionais em algumas de suas arenas, de forma a tornar o seu
funcionamento mais préoximo do ideal: “em um bom sistema deliberativo, a persuasao que
suscita consideracoes relevantes deve substituir a supressao, a opressao e a negligéncia
impensada” (Mansbridge et al. 2012: 5).24

O principal avancgo aqui é deixar claro que a abordagem sistémica ndo pretende
ser mecanica, nem estabelecer fronteiras rigidas entre os diferentes atores que formam
um dado sistema: uma mesma funcao pode ser distribuida por vérias partes do sistema,

22 No original em inglés. Traducao nossa.

23 Numa légica complementar entre os espacos, pontuam os autores, mesmo duas arenas que aparentemente
atuam de forma “errada”, com “déficits” deliberacionistas, ao se unirem entre si e com outros espagos podem resultar
numa interacgo positiva. Na analogia com a matematica trazida pelos pesquisadores, a soma ou multiplicac@o de dois
valores negativos pode levar a um resultado positivo.

24 No original, em inglés. Traducao nossa.



pontuam. A ideia é pensar que o julgamento de questoes politicas é complexo e ndo deve
ser feito em um tnico espago:

Porque os julgamentos politicos envolvem tantas contingéncias factuais e requisitos
normativos que competem entre si, e porque a politica envolve alinhamentos da
vontade, tanto a favor como contra, envolvendo um amplo nimero de cidadaos, é
praticamente impossivel conceber um sistema politico que nao divida os trabalhos de
julgamento e os recombine de vérias formas. O conceito de sistema d4 énfase a essas
necessidades (Mansbridge et al. 2012: 5, grifo nosso).?

E preciso, dessa forma que reconhecamos as diferentes “ecologias deliberativas”,
tendo em conta que diferentes contextos facilitam determinadas formas e caminhos para
a informacdo, ainda que, em principio, esses lugares parecam estranhos as premissas
normativas da deliberagdo. Assim, como ilustram os autores, interacdes de ativistas em
enclaves de movimentos sociais, por exemplo, podem ser extremamente partidarias,
fechadasaargumentos eideias opositoras e desrespeitosas aos seus adversarios. No entanto,
a natureza desses ambientes pode ser excelente para incubar ideias que desempenharao
papeis importantes no sistema deliberativo, dando subsidios para decisdes democraticas
(Mansbridge et al. 2012: 7). Outro ponto fundamental do argumento de Mansbridge et al.
(2012) é a visdo descentrada do Sistema. Habermas propunha um sistema formado por
multiplos anéis, tendo o Estado como o seu centro — locus da formacao da vontade por
meio da deliberacao formal exercida pelo Parlamento — e a deliberacdo informal ocorrendo
na periferia — locus da formacdo da opinido. Sem negar a importancia das decisbes
vinculativas tomadas pelo Estado, o que Mansbridge et al. propdem é a necessidade de
compreender a importancia das discussdes informais e formais que ocorrem fora do
Estado — em nivel internacional, transnacional e societal: “embora o Estado desempenhe
um papel central e frequentemente constitutivo nos sistemas deliberativos, nem todas as
partes importantes e eficazes do sistema levam ao Estado. O Estado nao é o término de
toda deliberacao” (Mansbridge et al. 2012: 10).2¢

Para os autores (Mansbridge et. al 2012; Goodin 2005), a proposta de sistema
seria uma resposta ao desafio da deliberacio em lidar com ampliacio de escala (problema,
como vimos, colocado por criticos como Miguel), além de fomentar a cooperagao entre
as diferentes arenas e niveis envolvidos no sistema para a resolugido dos problemas em
questao.

Nesse sentido, para além da necessidade de se refletir sobre a deliberacao numa
abordagem abrangente, uma analise normativa sistémica, precisa atentar para a forma
com que os fluxos discursivos atravessam as diferentes arenas — institucionalizadas ou
nio — que compdem esse sistema. E importante compreender como atores como a midia,
0s movimentos sociais e a burocracia estatal, principalmente, sdo capazes de abrir as
portas entre os espacos para que debates, decisdes e posicionamentos gestados em uns
circulem em outros (Mendonca 2016; Maia, Laranjeira e Mundin 2017; Maia et al 2015). E
a atuacdo conjunta desses conectores — que na maior parte das vezes nao ocorre de modo
orquestrado — que propicia que um sistema deliberativo sobre uma determinada questao
de interesse publico se mantenha ativo.

25 No original, em inglés. Traducao nossa.
26 No original em inglés. Traducio nossa.



Também dentro de uma perspectiva sistémica, Mendonga e Ercan (2015) defendem
a existéncia de fortes elementos deliberativos no confronto politico. A partir da analise
de manifestagdoes que ocorreram no Brasil e na Turquia (2013), eles apontam a relagao
entre deliberacio e agonismo tanto nas estruturas descentralizadas que deram origem
aos protestos, quanto no tipo de ac¢ao coletiva gerada e nas consequéncias publicas dos
mesmos. Esses eventos sao deliberativamente significativos na medida em que forjaram
varios foruns de contestaciao sobre questdes de interesse publico, tanto em ambientes
domésticos quanto publicos, e tanto em espagos online quanto offline. Além disso, no
caso brasileiro, apontaram que a delibera¢io nao estava restrita a espacgos institucionais
de participacao, pressionando a porosidade do Estado as demandas da sociedade civil
e, mais, expondo controvérsias em torno de diversas agendas por vezes negligenciadas
ou subestimadas em espacos hegemonicos. A deliberacdo e o agonismo, dessa forma,
nao seria um par dicotdmico, mas duas abordagens que devem caminhar lado a lado
(Mendonga e Ercan 2015).

Logicamente, essas novas interpretacoes sdo vistas com alguma cautela, por
alguns pesquisadores. A respeito do que vé como movimento de acomodacao da teoria
deliberativa as logicas do conflito e do poder, Faria (2012) avalia que o rumo tomado
pelos deliberacionistas tem se aproximado em demasia da abordagem pluralista e
neocorporativista. Sua leitura é baseada numa interpretacdo da corrente deliberativa
que valoriza os principios de consenso e bem comum. Dialogando com Mansbridge et. al
(2010), Faria argumenta que: “embora o sistema precise ser julgado segundo padroes mais
flexiveis para acomodar o carater mais informal das partes no seu interior, ele ndo deve
perder de vista alguns critérios importantes através dos quais se julga a boa deliberagao”,
diz, citando critérios como publicidade, reciprocidade e controle, “assim como o conceito
de razao publica, que, entretanto, deve ser reformulado de modo a envolver a emocao e a
paixao” (Faria 2012: 66).

Assim, para Faria, € preciso cuidado para que as formulacoes de sistema deliberativo
na teoria ndo obscurecam a importancia da discussdo sobre valores mais amplos, como
a formacao de uma perspectiva civica, nem perder de vista a existéncia de uma esfera
publica abrangente, parte de um sistema politico mais amplo, como posto por Habermas
(2003) (Faria 2012: 76).

7. Consieracdes Finais

Fizemos, aqui, uma breve reconstituicio da trajetoria de abordagens
deliberacionistas, tendo como ponto de partida a obra de Habermas, apontando para a
importancia da circulagdo e troca de discursos na esfera ptblica enquanto elemento basilar
das democracias, na medida em que promove processos de reflexividade que contribuem
para a atuacdo e a autonomia politica cidada e para a tomada de decisao pelos centros
do sistema politico. O modelo deliberativo teve intimeros desdobramentos tedricos,
aplicando-se a analise politica e construc¢ao de desenhos institucionais, com micro e macro
abordagens que vao da atuacado sociedade civil ao funcionamento de corpos legislativos.
E também se tornou alvo da critica por, supostamente, contribuir para a disseminacao de
préaticas e entendimentos politicas consensualistas.

Para esses criticos, ao privilegiar praticas discursivas especificas, o modelo
deliberativo contribuiria para a manutencdo do status quo, para a perpetuacio



de injusticas e de arranjos politicos que favorecem grupos socioeconomicamente
privilegiados. Reconhecendo parte das criticas, uma corrente deliberacionista defende 1)
uma interpretacao da deliberacdo que nao almeja a formacao de consensos substantivos,
ii) entende que ela d4 conta de abarcar multiplas formas discursivas, e também iii) relagbes
e situacgoes disruptivas de poder. Complementa esse entendimento nao consensualista
da deliberacao o conceito de sistema deliberativo, que retoma e amplifica a necessidade
de refletirmos sobre como a deliberacao é composta e atravessada por fluxos discursivos
presentes em multiplas arenas interconectaveis. Além disso, dentro deste entendimento
sistémico, ainda que préaticas politicas nocivas emerjam em discussdes sobre questoes
especificas, outras praticas e atores podem garantir a conectividade que permita a
manutencao das circulacoes, trocas e embates discursivos.

Acreditamos que o amadurecimento teoérico da corrente visto aqui, dessa forma,
reforca que a dicotomia entre conflito e deliberacao nao se sustenta. No entanto, avaliamos
que € necessario que mais trabalhos empiricos que mobilizem a deliberacdo numa
perspectiva abrangente sejam capazes de trabalhar a questdo. Algumas iniciativas nesse
sentido tem aparecido nos ultimos anos (p. ex.: Curato 2019; Hendriks, Ercan e Boswell
2020; Motta 2021), mas é preciso que essa agenda se aprofunde e nao seja relegada pelo
interesse, sempre presente, por inovacoes democréticas e outras praticas mais pontuais
de deliberacao.
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UM WELFARE STATE NO BRASIL? SOBRE A CENTRALIDADE
HISTORICA DA POLITICA BRASILEIRA DE TRABALHO E
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RESUMO

Este artigo discute a centralidade da politica de
trabalho e emprego formulada na transi¢ido da
Primeira Republica (1889-1930) a Era Vargas
(1930-45), como momento fundador do sistema
de protec¢ao social no Brasil. Para tanto, percorre
os fundamentos da literatura classica e da criti-
ca feminista que aborda o desenvolvimento dos
welfare states nas economias centrais do capita-
lismo. Concluimos apontando que o Brasil cons-
titui um capitulo proprio de lutas por direitos
sociais inserido, entretanto, de forma conver-
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gente na constelacdo de dilemas que marcaram a
trajetoria ocidental das modernas democracias..
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THERE IS A BRAZILIAN WELFARE STATE? ABOUT
HISTORIC CENTRALITY OF THE BRAZILIAN LABOR AND
EMPLOYMENT POLICY

ABSTRACT

This article discusses the centrality of the Brazi- social rights although inserted in a convergent
lian Labor and Employment Policy, formulated way in the constellation of dilemmas that marked
in the transition of the Old Republic (1889-1930) the western trajectory of modern democracies.
to the Era Vargas (1930-1945), as the founding
moment of the social protection system in Brazil.
To do so, we address the foundations of classical
literature and feminist critique that discusses the
development of welfare states in the central eco-
nomies of capitalism. The conclusion is that Bra-
zil constitutes a proper chapter of struggles for
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1. Introducao

Conforme salientaram autores como Esping-Andersen (1990; 1999) e Huber
e Stephens (2001) ao tratar dos casos dos Welfare States escandinavo, europeus e da
experiéncia americana, os processos e dindmicas da protecao social no mundo resultaram
do intrincado cruzamento de variidveis como: (i) a densidade organizacional dos
trabalhadores; (ii) a particularidade histérica dos legados institucionais, (iii) o modelo
de coalizao politica estabilizado entre as classes e (iv) os contextos econémicos nacionais
e internacionais - controlados pelo tipo de insercdo dos paises na esfera distributiva.
Em comum, pode-se dizer que tais variaveis sustentam o argumento de que as distintas
configuragoes da expansdo das politicas sociais no século XX sdo antes a expressao
de conflitos pela desconcentragdo do poder de decisao politica do que uma iniciativa
deliberada das chamadas elites politicas liberais.

A esse concerto de variaveis, tornou-se notavel a forca crescente da critica feminista.
Em sua pluralidade interpretativa, é possivel identificar a compreensdo predominante
de que os iniimeros autores que teorizaram sobre os sistemas de Bem-Estar fixaram as
mulheres, invariavelmente, ao dominio do cuidado familiar. Ou seja, as reflexdes sobre
os conflitos distributivos centrados na classe, nos niveis de riqueza produzida entre os
paises, ou no desenho das institui¢oes tinham em comum a invisibilizacao das relagoes
subordinadas de género (Pateman, 1989; Davis, 1982; Hartman, 1981).

No caso da Suécia, por exemplo, a literatura classicizada aponta que uma alianca
entre verdes (produtores rurais/proprietarios de terras) e vermelhos (trabalhadores)
foi possibilitada, entre outros fatores pela divisdo politica da burguesia e o contexto de
dificuldades economicas das elites agrarias, propiciando o fortalecimento da representacao
dos trabalhadores organizados no modelo proporcional e a consequente abertura as
politicas de geracdo de emprego e de protecdo social ainda inexistentes. Outro aspecto
considerado nas reflexoes diz respeito as caracteristicas do regime de producao existente
naquele pais, entao marcado por forte internacionaliza¢do nao subordinada da economia,
associada a um padrao centralizado de decisOes na politica industrial e na coordenagao das
politicas voltadas ao trabalho (Huber e Stephens, 2001; Esping-Andersen, 1990; 1999).
Sob este arranjo, um limite minimo dos padroes aceitaveis de vida foi progressivamente
se estendendo para toda a populacio, sobretudo no poés-guerra (Huber e Stephens, 2001).

A organizacao dos trabalhadores suecos foi de extrema importancia para o aumento
da participacao nas decisoes politicas do estado. Conforme Esping-Andersen (1990; 1999),
a elevacao do ntimero de cadeiras ocupadas por trabalhadores no parlamento foi fator
decisivo para os processos posteriores de manutencao e ampliacdo da politica de bem-
estar que havia sido implementada.

A compreensido dos elementos que impactaram na formatagdo dos Welfare
States nos paises nordicos, europeus e no caso americano exigiu uma refinada atencéo
as particularidades historicas presentes em cada realidade nacional (Huber e Stephens,
2001)'. O cuidado em captar a singularidade de tais conjunturas demonstrava a consciéncia

1 Huber e Stephens (2001) trabalham com o conceito de “constelagao de poder” ao descrever esta conjuntura sis-
témica. Importa esclarecer que, tendo em vista os objetivos deste trabalho, ndo abordaremos as caracteristicas especificas
dos welfare states europeus, escandinavo e americano, caracteristicas ja bem desenvolvidas por um amplo conjunto de
trabalhos. Ao longo do texto faremos algumas menc¢des aos mesmos, mas sem a intencio de discuti-los de forma detalhada.



de que, mutatis mutandis, o nivel de organizacao das classes, a estabilidade politico-
institucional e a dindmica das interacdoes produtivas nacionais no contexto mundial,
ndo esgotavam a explicacdo da realidade. Como identificado criticamente por Geoff Eley
(2005), uma condicdo que interferiu diretamente no escopo democratico dos diferentes
regimes de bem-estar social, ainda que tipicamente desconsiderado por muitos analistas,
diz respeito a paridade de participacdo das mulheres nas lutas por protecao social.

Dialogando com essa complexidade, Skocpol e Amenta (1986) apontam para a
necessidade de distingao entre as variaveis que explicam o surgimento dos Estados de Bem-
Estar, daquelas que dao conta do processo de manutencio e expansao dos mesmos. Para
as autoras, as analises do objeto em questdo devem ser inequivocamente historicizadas,
tendo em vista que cada contexto possui um conjunto de especificidades que explicam o
surgimento e o desenvolvimento da protecao social e seus respectivos padroes.

A exemplo das preocupacdes presentes no centro da literatura convencional sobre
Welfare State, a explicacdo do desenvolvimento de politicas sociais ao longo dos ultimos
90 anos no Brasil ¢é atribuida ao legado institucional, a variaveis econémicas e a relacao
entre classes, especialmente, ao modelo de organizacao dos trabalhadores. Os resultados
e caracteristicas explicitados pela literatura brasileira sdo, obviamente, bastante distintos
dos casos euro-setentrionais mais divulgados. Dimensdes como a subordinagio econémica
internacional, a inclusdo pelo trabalho formalizado, ou ainda, os desequilibrios regionais e
a efetividade da acdo estatal, sdo, via de regra, os condicionantes histéricos considerados
decisivos a formacao nacional. A énfase em questoes de raca até se fez presente em
estudos que se tornaram classicos como o de Florestan Fernandes (1965), nao alcancando,
contudo, a mesma visibilidade de outras interpretagdes. Apenas em anos mais recentes a
importancia da questao racial para o entendimento das questdes sociais vem se tornando
objeto de uma recuperacdo mais atenta (Nascimento, 1978; Moura, 2020). O mesmo pode
ser dito aos desafios de género, que muito tardiamente comecaram a formar uma familia
interpretativa propria, ainda que nao se encontre plenamente estabilizada (Pinto, 2003;
Alvarez, 1988).

A consideracdo desses desafios tedrico-analiticos nos parece central para a
compreensdo das politicas de protegdo social forjadas no Brasil. Procurando captar
a centralidade da politica de trabalho e emprego formulada na transicdo da Primeira
Reptblica (1889-1930) a Era Vargas (1930-45) para a formacao dos direitos sociais, o
presente artigo procura evidenciar as convergéncias e particularidades em relagido aos
desafios enfrentados pelos chamados paises centrais do capitalismo. Essa perspectiva
nos permite, por um lado, problematizar a consideracdo de que a experiéncia social
brasileira seria um caso de exotismo, dominantemente burocratico-patrimonialista
distante das transformacgoes ocidentais (Bresser-Pereira, 2001). E, por outro, valorizar
as especificidades da sua formacao nacional, nos contrapondo ao canone historicamente
determinista das teorias da modernizagao (Titmuss, 1974).

Para localizar melhor as discussoes desenvolvidas em torno da experiéncia social
trabalhista brasileira, aprofundaremos na proxima se¢ao algumas consideracoes acerca das
perspectivas teoricas classicas voltadas a explicagdo do surgimento e do desenvolvimento
dos Welfare States. Na sequéncia, discorremos sobre as caracteristicas e processos dos
periodos da Primeira Republica (1889-1930) e da Era Vargas (1930-1945), no qual as
politicas de trabalho e emprego sdo apresentadas como ‘hipocentro’ ou nascedouro do
sistema de protecao social brasileiro.



2. Surgimento e Desenvolvimento dos Welfare States: sumari-
zando variaveis e explicacdes

Autores como Esping-Andersen (1990), Amenta e Skocpol (1986), Faria (2007),
Aureliano e Draibe (1989), Draibe (2007), entre outros, sistematizaram de forma bastante
didatica as percepgoes teoricas sobre o surgimento dos Welfare States. Sem o intuito de
esgotar o conjunto de varidveis apresentadas pelos autores e seus diferentes matizes,
abordaremos algumas das principais percepgdes encontradas na literatura sobre o
problema. Conforme colocou Esping-Andersen (1990), as variaveis e modelos explicativos
encontrados na literatura sobre o surgimento e expansao de tal fendmeno sdo tipos ideais
elaborados a partir de distintas perspectivas tedricas e em diferentes momentos histéricos.
Nao cabe a utilizagido de uma proposta capaz de refutar completamente as argumentacoes
forjadas pelas demais. No minimo, é preciso assumir que as perspectivas apresentaram
robusta pertinéncia em determinados contextos historicos. Ou seja, os modelos em geral
ndo permitem estrita sustentacdo de todos os casos existentes, cabendo investigacoes
especificas para cada pais ou regido mundial, salientando que para distintos contextos
as mesmas variaveis podem apreventar articulagcbes que exigem a construcao de novos
modelos explicativos.

Ainda com Esping-Andersen (1990), tornou-se possivel localizar os limites das
andlises estruturalistas, aquelas segundo as quais as politicas de bem-estar s6 vieram a
lume por serem “funcionais a reproducao da sociedade e da economia” (Esping-Andersen,
1990, p.13)%. Sob essa perspectiva, a industrializacdo e o capitalismo seriam variaveis
explicativas que se sobrepoem as diferengas culturais, institucionais e aos padroes
especificos das relacoes de poder. Tal abordagem, denominada estrutural-funcionalista
se faz presente nas chamadas “teorias da convergéncia”. O entendimento dessa vertente
teorica é de que o surgimento dos Welfare States ocorre em todos os paises industrializados
em decorréncia de problemas comuns ao desenvolvimento capitalista, independentemente
da existéncia ou nao de intervencoes politicas por parte dos atores sociais ou da estrutura
estatal (Wilensky, 1965; 1975).

Sob este arcabougo tedrico se encontram os argumentos (a) doliberal industrialismo,
que compreende a implementacao das politicas sociais como respostas oriundas das falhas
do mercado em prover mecanismos adequados de subsisténcia coletiva; (b) e de segmentos
ortodoxos de interpretagdoes do marxismo forjados no século XX, que reduzem o Estado
social e a democracia a formas de cooptacao das lutas trabalhistas pelas exigéncias de
reproducdo do capital. Por esta chave, aquilo que se pode reconhecer como direitos de
cidadania construidos a partir de lutas laborais tornam-se, na verdade, repositorios de
supressao de autonomia e liberdades humanas, posto que utilitarias ao capital.

Em ambos os casos interpretativos, as politicas sociais surgem como mecanismos de
manutenc¢ao da ordem e da coesao social, e se explicam pelas exigéncias do desenvolvimento
do sistema capitalista. Embora sejam distintas do ponto de vista ideoldgico, politico e
intelectual, as perspectivas do industrialismo liberal e da vertente ortodoxa do marxismo
se encontram impulsionadas por principios estrutural-funcionalistas da histéria, no qual
as dimensoes politicas das lutas populares, quando comparecem, assumem sempre uma
condicdo analitica subordinada.

2 Tradugdo nossa.



Se valendo de documentacdo e registros de dados, a critica central enderecada a
tais abordagens procurou apontar que o surgimento e as dinamicas de desenvolvimento
e expansao de Welfare States se fizeram de modo distinto mesmo entre aquelas nacoes
que apresentaram niveis de industrializagdo e indicadores econémicos similares (Veit-
Wilson, 2000; Castles, 2008). No centro dessas teorias da convergéncia a primeira vitima
a ser sacrificada seria a propria atividade politica, deslegitimada enquanto componente
relevante da andlise histérica. Como desdobramento, o devir da modernidade estaria
decretado ou semi-determinado ao atribuir monocausalidade ao complexo fenémeno
da transformacao histérica (Guimaraes, 1999). Em outas palavras, ao compreender as
transformacoes sociais como respostas quase que automaéticas aos interesses e exigéncias
do mercado capitalista, a teoria da historia que informa tais analises se revela fortemente
dogmatizada e determinista.

Guardadas as devidas proporcoes, essa seria uma condicao identificavel também
no chamado Institucionalismo Classico, que reduz o resultado dos embates sociais
a mecanica da engenharia burocratica, definidora exclusiva do time dos avancos
democraticos contemporaneos (Esping-Andersen, 1990). Algumas variacoes no interior
desta perspectiva podem ser observadas, mas no centro se encontra o limite de assumir a
construcio nacional e a amplia¢io dos direitos contornando as disputas e conflitos sociais.

Outra vertente de andlise é composta pelas teorias da mobilizacio de poder,
desenvolvidas no interior de estudos que vao desde a social-democracia (Przerworski,
1989), aos intelectuais localizados no eurocomunismo, do qual se formaram reflexoes
marxistas fora da chave estrutural-funcionalista (Offe, 1972; Esping-Andersen, 1990)3.
Para esta linhagem de estudos, a correlagao de forcas entre os interesses do trabalho e do
capital definiriam ndo apenas a distribuicdo das rendas no mercado, como modelariam
também o desenho das institui¢cdes que comporiam os diferentes mundos dos Estados
de Bem-Estar Social (Esping-Andersen; 1990). O poder hegemonizante do capital frente
ao Estado nao é negado, mas a politica conservaria a possibilidade, ainda que precaria,
de processar os interesses antagonicos que se fazem presentes no tecido social. Por
esta abordagem, os Welfare States nao sdo vistos como paliativos aos males do sistema
capitalista, mas sim constituem expressoes essenciais das lutas de trabalhadores e
movimentos sociais pela desmercantilizacdo da forca de trabalho e democratiza¢iao
historicamente possivel do poder de decisao na politica.

As criticas a essa abordagem giram em torno de que em certo sentido o jogo da
politica estaria circunscrito a competicao dos grupos de interesses, o que nao resultaria em
beneficios publicos e coletivos ampliados — mas em desenhos segmentados e circunscritos
de direitos. Assim, o fortalecimento dos sindicatos e o aumento da representacdo dos
partidos de esquerda nos parlamentos ndo necessariamente ocasionariam a ampliagio
das politicas e a universalizacdo do Welfare State. Quando muito, poderiam favorecer a
formacao de uma cidadania corporativa industrial (Marshall, 1967). Em outra chave, como
salientado acima, os criticos observam que a assimetria de poder entre as organizacoes
do capital e do trabalho redundaria permanentemente em politicas puablicas fadadas

3 Salientamos que é possivel localizar aproximag¢oes importantes entre os tedricos da mobilizacdo de poder e
os chamados marxistas analiticos. Para mais detalhes desta literatura ver Przerworski, (1989), Cohen (1978), Elster
(1998).



nao apenas a conservac¢ao, mas a legitimacao da exploracao trabalhista, com sindicatos
e partidos cooptados em espacos institucionalizados de conciliagdo (Collier, 1979;
Schwartzman, 1982).

A critica feminista aos analistas deste campo vem destacando que tais abordagens
regularmente desprezam as desigualdades de género presentes nas diferentes experiéncias
de Estados de Bem-Estar social. No que diz respeito as teorias de mobilizacdo de poder,
o destaque para as lutas de classes assume, na melhor das hipdteses, que as demandas
feministas se resolveriam no movimento maior da luta contra o capital. Contra os tedricos
mais patriarcais, as feministas localizam a tese de que as questoes de género, quando
analisadas, sdo tomadas, inclusive, como fator de divisao da classe trabalhadora. Por este
caminho critico, Hartmann (1981) identificou um verdadeiro unhappy marriage entre
intérpretes marxistas e as teorias que consideram a desigualdade de género.

Desde os anos 1970, autores de diversos matizes tebricos tém procurado refinar
conceitualmente os fundamentos minimos dos Estados de Bem-Estar Social (Titmuss,
1974; Veit-Wilson, 2000; Esping-Andersen, 1990). Na proposi¢ao de Esping-Andersen
(1990), a definicao dos Welfare States deve extrapolar o enfoque na andlise das politicas
de atendimento direto e/ou mais facilmente visiveis a populagdo, como satide, educagio
e aposentadoria. Atento a uma configura¢cdo mais ampla, o autor procura englobar em
seu nucleo conceitual as diretrizes da politica econdmica, do mercado de trabalho, das
politicas tributéria e salarial.

Uma primeira geracdo, exemplificada pelo trabalho de Wilensky (1965), voltou
suas atencgoes para o nivel das despesas no intuito de classificar a qualidade e cobertura
dos Estados, mas acabou produzindo trabalhos probleméticos. Os gastos sociais por
si s6 podem ser enganosos, tendo em vista que sistemas de protegdo social mais bem
estruturados, em alguns casos, podem ter gastos menores quando comparados com outros
menos comprometidos (Castles, 2008; Titmuss, 1974; Esping-Andersen, 1990; 1999).

Uma segunda geracdo de estudos, derivada da proposta conceitual classica
elaborada por Titmuss (1974), focou suas investigacdes nos contetidos dos Welfare States.
Essa abordagem contribuiu fortemente para afastar os pesquisadores da perspectiva
do gasto como variavel explicativa central. A problematica, entdo, passou a ser vista a
partir das seguintes categorias: programas focalizados versus programas universalistas,
condicoes de elegibilidade, tipos de beneficios e servigos além da mensuracao das taxas e
qualidade de emprego.

Nos anos 1990, Esping-Andersen novamente ampliaria o escopo das reflexées ao
organizar esse debate a partir do conceito de desmercadorizacdo. Em esséncia, o termo
ndo designaria a completa erradicacdo do trabalho como mercadoria, mas estabeleceria
uma referéncia ao grau em que individuos, ou familias, podem manter um padrao de
vida aceitavel independentemente da sua participacdo no mercado. O autor explica que
a desmercadorizacgio se desenvolveu de formas distintas nos diferentes Welfare States ao
redor do mundo.

Uma critica importante a essas reflexdes de Esping-Andersen viria novamente das
reflexdes feministas (Sainsbury, 1999). Em The Patriarcal Welfare, Carole Pateman (1989)
antecipara os resultados excludentes que uma economia politica tradicionalizada em
torno do tripé estado, mercado e sociedade, produz ao invisibilizar a familia como um dos



pilares de reproducdo do bem-estar humano — por meio dos cuidados em educagao, satide
e alimentagdo de idosos e criancas. Como aponta a autora, a insensibilidade patriarcal
presente neste campo de reflexdes se expressaria, por exemplo, em fixar suas anélises em
papéis enrijecidos de género em que os homens reproduziriam a condigdo de provedores
enquanto as mulheres ocupariam o lugar da dependéncia doméstica. Como parte desse
sistema tedrico androcentrado, o conceito de desmercantilizacdo da vida, fixado nas
injusticas distributivas das classes em luta, se mostraria francamente cego a heteronomia
das mulheres nos espacos de sociabilidade fora do mercado de trabalho. As leis que
regulam o trabalho no ambito das trocas mercantis, ndo apenas passariam ao largo da
esfera dos servicos socialmente atribuidos as mulheres como reforcaria a estrutura que as
aprisiona nesta tradicdo patriarcal. Ou, como afirma Pateman (1989, p.13), “as politicas
do estado de Bem-Estar garantiriam de diversos modos que as mulheres e esposas provém
servicos de bem-estar de forma gratuita, disfarcado como parte de suas responsabilidades
na esfera privada”.

Entre as tedricas feministas, a moc¢ao crescente de criticas a esta literatura pode
ser organizada na expressao gender-blind que se endereca aos limites patriarcais do
pensamento politico e econ6mico modernos, que se acreditam neutros em sua epistemologia
e universais nos seus propositos (Young, 1989; Pateman, 1989). Recepcionando esta critica,
Esping-Andersen (2010, p. 11) reconhece em trabalho posterior que “a revolucao silenciosa
do papel das mulheres”, ou o novo “gender-equality equilibrium”, toca, indiscutivelmente,
“direta e indiretamente todas as instituicoes sociais”, e que “estamos historicamente nos
movendo de um equilibrio a outro”, mas ainda “nao encontramos a estabilidade”.

Compreende-se que as consideragdes feministas as teorias da convergéncia, ao novo
institucionalismo histérico e as reflexdes sobre a mobiliza¢io de poder ampliam o desafio
contemporaneo de se formular uma teoria da emancipacao coerentemente integradora de
classe, género e raca. Esse enfrentamento da opressdo em suas formas interseccionadas
ndo implica, de certo, em um abandono das variaveis que tradicionalmente se ocuparam
do desenvolvimento econdémico ocidental, mas na disposicdo de refunda-las na chave
ampliada das reflexdes de género.

Considerando esses desafios teéricos, discutiremos na préxima sessdo as
singularidades que demarcaram a experiéncia historica brasileira em sua transicao da
Primeira Republica a Era Vargas. Especificamente, examinaremos como este momento
inicial da atuacdo estatal na regulacao do trabalho e de outras politicas sociais se insere no
movimento maior dos desafios presentes na trajetéria da maioria dos paises ocidentais.

3. Protecdo Social no Brasil: notas histéricas da atuacado
estatal nas Politicas de Trabalho e Emprego

Conforme nos informam Aureliano e Draibe (1989), Cardoso Jr. e Jaccoud (2005),
Pochmann (2004), Arretche (1995), entre outros, as investigagdoes sobre a politica
social brasileira considerando-a como um modelo de prote¢do sistémico sdo raras. Via
de regra, o enquadramento dominante nos estudos privilegia abordagens setorializadas
das politicas de educacdo, saide e previdéncia social, que se tornam destituidas de
interacao e complementaridade (Aureliano e Draibe, 1989; Cardoso Jr. e Jaccoud, 2005).
O entendimento de que a experiéncia social brasileira nao conforma um “sistema de
protecao social”, constroi a percepcao generalizada de que a realidade nacional nao se



adéqua as expectativas da literatura classica que aborda os Welfare States. Em funcao
deste diagnostico, os pesquisadores que tipicamente depreciam as experiéncias politicas
de protecao social no Brasil o fazem ancorados nas perspectivas nérdica e anglo-saxa
(Aureliano e Draibe, 1989). O caso brasileiro, e mesmo outras experiéncias latino-
americanas, quando analisados na condicdo de sistemas de prote¢do, sdo, no geral,
tomados pela perspectiva das “patologias” e “exotismos” supostamente presentes na
cultura politica das classes, no desenho de estado ou na organizagdo da economia. Da
énfase as virtudes dos paises do atlantico norte, opde-se a dominante depreciacao do
percurso trilhado no 4mbito nacional. E sob este enquadramento que a chamada heranca
social varguista, organizada em torno de uma politica trabalhista e previdenciéria de tipo
corporativo tornou-se difundida como um interdito a edificacio de um Estado de Bem-
Estar auténtico.

Aformulacao eirradiacio desse anti-varguismo foi, em larga medida, protagonizada
pelos autores do chamado neocorporativismo (Cardoso, 1979; Schwartzman, 1982; Collier,
1979). Inspirados em uma normatividade politica liberal, a leitura que se canonizou em
torno dos direitos sociais no Brasil, sobretudo a partir dos anos 1970, conduziu a conclusoes
de que a matriz autoritaria e a inspiracao fascista que os subsidiava s6 seria superada com
a desidratacdo da presenca planejadora do Estado na vida nacional (Lamounier, 1977;
Schwartzman, 1982).

Em nossa compreensao, a constituicdo da protecao social no Brasil, assim como
em grande parte dos paises, surge em resposta a necessidade de regulacao da relacao
capital-trabalho em contextos de transformagbes econémicas. De forma mais especifica,
compreende-se que tal processo se deu, principalmente, por meio da regulamentagio
do mercado de trabalho e da estruturagdo da previdéncia social. No entendimento de
Cardoso Jr. e Jaccoud (2005), tal area de atuacdo estatal constitui o eixo central para
o entendimento da montagem dos regimes de protecdo social. Por esta chave, pode-se
dizer, o desenvolvimento do padrao de protecdo social no Brasil converge com as variaveis
apresentadas por Esping-Andersen (1999) ao analisar os paises de capitalismo central.
Colocado nestes termos, o desafio se desloca para a identificacdo do sentido histérico
em que os legados institucionais, os conflitos distributivos e os constrangimentos
econdmicos atuaram e foram ressignificados na trajetéria brasileira. Acompanham esse
desafio a analise da formag¢ao economica periférica nacional (Furtado, 1956) e do legado
escravocrata que se inscreve na configuraciao da nascente sociedade de classes no Brasil
(Fernandes, 1965).

Como nos apresenta o historiador Claudio Batalha (2009), da segunda metade do
século XIX aos anos 1920 formaram-se centenas de organizacoes operarias de distintos
matizes ideologicos e diferentes desenhos institucionais — indo desde as associagoes
trabalhistas de mutuérios até sindicatos consistentes e combativos. Durante o periodo
da Primeira Reptblica o adensamento de movimentagdes grevistas e a difusdo de uma
imprensa operaria no ambiente urbano apontavam o descompasso entre as transformacées
em curso nas relacoes de trabalho e o precario padrao institucional voltado a regulacao e
processamento dessas necessidades.

Naquele cenario as precarias condicoes de trabalho conduziram aceleradamente ao
confronto entre o patronato urbano e os segmentos laborais que passavam a se organizar
sindicalmente. No inicio da década de 1920, em virtude do agravamento dos disttrbios



sociais, as primeiras leis elaboradas visando regulamentar as relacoes de trabalho nao
supunham a¢oes de planejamento por parte do estado, como evidencia a Lei Eloy Chaves
de 1923. Como evidencia a literatura, as primeiras Caixas de Aposentadoria e Pensao
(CAPs) foram sistemas sociais urbanos fragmentados por empresas, e, mais importante,
nao configuravam como arranjos publicos de protecao em que o processo de acumulagio
liberal mercantil estivesse submetido ao controle do Estado (Boschetti, 2006). A Lei Eloy
Chaves é recorrentemente entendida como o momento embrionério da protegio social
devotada aos trabalhadores brasileiros (Cardoso Jr. e Jaccoud, 2005; Santos, 1979;
Gomes, 1988). Essa construcdo nem sempre é reconhecida como resultante histérica
da acdo de trabalhadores. No entanto, nos registros estatutarios de diversas associagoes
trabalhistas, como dos empregados do comércio do Rio de Janeiro, a uniao dos Pedreiros,
dos educadores e trabalhadores em tabaco, o sentido da representacao de classe consistia
tanto em promover a protecao social quanto em reivindicar a regulacdo do estado (Gomes,
1988; Batalha, 2009).

No processo historico que formou as CAPs é possivel reconhecer os fundamentos
da teoria de mobilizacao de poder discutida pela literatura classica dos Welfare States. A
expansao de diversos tipos de associacoes operarias e organizagoes sindicais e a difusdo
de suas mobilizacbes por demandas trabalhistas, a época recepcionadas como “caso de
policia™, conduziu a promulgacao de leis que retratavam a capacidade de pressdo dos
atores envolvidos. A coacdo da atividade sindical ndo impediu o fortalecimento das
correntes de pensamento que questionavam as reais possibilidades do modelo econémico
liberal em manter a estabilidade e a coesdo social no pais. Nesse contexto, o crescente
questionamento trabalhista da capacidade do mercado em promover uma dinamica
econdmica voltada ao crescimento, a estabilidade e a resolucdo das demandas sociais
é parte do fendmeno politico que legitimaria a Revolucdo de 1930 (Santos, 2015). No
entendimento de Wanderley Guilherme dos Santos (1979, p.72), “a hegemonia ideolbgica
do laissez-faire teve vida curta no Brasil (...), indo de 1889 a 1930, justamente por se
fundamentar em uma escalada nao sistematizada de intervencgoes na economia”. Sem
instituigoes, o resultado das disputas em curso assumia formas absolutamente incertas.

Com a crescente complexificagdo do tecido social, as quatro décadas que se
seguiram a Constituicao de 1891 afetariam o equilibrio oligarquico e coronelista que lhe
dera origem. Os descontentamentos politicos das camadas urbanas, como indicam as
greves trabalhistas e as acOes tenentistas que se estenderam durante a década de 1920,
expressavam um esforco de alargamento e reconfiguracio dos lugares do poder politico.
Assim compreendido, pode-se dizer que a superac¢io dos principios liberal-oligarquicos
vigentes foi um fend6meno que impactou amplamente a legitimidade da livre contratacao
mercantil do trabalho. Como identificado por Limoncic e Martinho (2010), este foi um
fendmeno recorrente em vérias partes do mundo, que, a época, subsidiou teses de diversas
correntes de intelectuais antiliberais.

Lidando com este desafio, a literatura classica dos Welfare States reconhece que na
primeira metade do século XX uma democracia inclusiva e préodiga em direitos publicos
estava longe de ser uma realidade mesmo nos paises centrais da economia capitalista

4 O aforismo atribuido ao ex-prefeito de Sao Paulo e ex-presidente da Reptiblica Washington Luiz, converge,
segundo Beiguelman (1977), ao seu inquestionéavel papel na repressio as greves anarcossindicalistas de 1917 e 1919.



(Eley, 2005). Até 1930, poucos paises possuiam mecanismos consistentes de regulacao
de direitos do trabalho como o reconhecimento da liberdade sindical e dos dispositivos
que compodem as negociacoes coletivas. A incorporacdo das diretrizes e convengoes da
Organizacao Internacional do Trabalho por parte dos paises pouco havia avangado desde
sua fundacdo, em 1919. Nos Estados Unidos, somente a partir de 1933, com o New Deal,
inicia-se a formacao de um sistema consistentemente ptiblico de Previdéncia Social, e de
outras politicas de protecdo a idosos e desempregados, bem como o estabelecimento de
um salario-minimo. O paralelo dessas medidas com o que se passava no Brasil foi anotado
pelo proprio presidente norteamericano, Franklin Delano Roosevelt, quando, em 1936,
em visita ao Rio de Janeiro, fez a seguinte declaracdo: “[d]especo-me esta noite com
grande tristeza. H4 algo, no entanto, que devo sempre lembrar. Duas pessoas inventaram
o New Deal: o Presidente do Brasil e o Presidente dos Estados Unidos” (Roosevelt, 1936).

Na compreensao de Gomes (1988), a Revolucido de 1930 pode ser tomada como
expressdo exata dos desafios concernentes a institucionalizacdo de conflitos propria
a formacgdo de estados nacionais (Gomes, 1999). O governo liderado por Gettlio
Vargas, procurando se legitimar em intensa oposicao a Primeira Republica promoveria
substantivas interven¢oes na vida econémica e social do pais. No centro dessa virada
politica, a regulacao do trabalho seria tomada como o principal capitulo da constituicao
de uma “democracia social”, para utilizar a expressao de Oliveira Vianna (1951).

Critico ao liberalismo e ao sistema politico em vigor na Primeira Reptblica,
Oliveira Vianna, uma figura central do governo Vargas, procurou equacionar a agenda
do trabalho a partir de um padrao institucional assumidamente corporativo, delimitando
a cobertura dos novos direitos a insercao no mercado formal de trabalho. Tratada como
auténtica ‘questao nacional’, a regulagdo do trabalho integrou-se ao préprio debate sobre
o desenvolvimento e o equilibrio macro econdmico, envolvendo desde o planejamento
voltado a industrializacdo quanto a sustentabilidade da politica de previdéncia social
(Vianna, 1951).

Com a intensificagdo dos processos de urbanizacao e industrializacdo a incipiente
legislacdo das CAPs passaram a um controle piblico mais efetivo, e a institucionalizac¢do de
agendas dereivindicagio operarias, como férias, seguranca, higiene, previdéncia, regulacao
de salarios, entre outras, ganhavam um vasto e complexo espaco no Estado (Gomes, 1988).
Parte significativa dos intensos conflitos trabalhistas que se pode verificar no periodo
anterior, foi equacionada no p6s-1930 com a paulatina regulamentacio das profissoes
e dos beneficios distintamente associados as mesmas. Em seus escritos de posteridade,
Oliveira Vianna (1949;1951) passaria a afirmar que a incorporacao dos direitos do trabalho
ao Estado realizava o reconhecimento do que ja havia enquanto “direito costumeiro” do
trabalhador brasileiro. Como afirma no livro Institui¢des Politica Brasileiras, “[o] mérito
dos técnicos do Ministério [do Trabalho], que presidiram as comissoes elaboradoras dos
anteprojetos, foi antes de sistematizacao de um direito ja existente do que propriamente da
criacdo de um direito novo” (Vianna, 1949, p. 32)5. Como fica explicitado com a criacao do
Ministério do Trabalho e da lei de sindicalizagdo, em 1931, a nova legislacao determinava

5 E interessante observar como as justificativas de Oliveira Vianna para legitimar a “nova politica social” no Brasil
variou ao longo de sua obra. Se em suas obras de maturidade o direito do trabalho era visto como o resultado espontaneo
das “atividades (...) normativa das nossas proprias massas trabalhadoras” (Vianna, 1949, p. 33), na sua juventude, todavia,
o desenho da nova politica orientava-se pela corre¢do dos problemas do cronico insolidarismo civico e “espirito clanico” dos
brasileiro. Para mais detalhes ver Santos (2015).



que os sindicatos fossem registrados junto ao Ministério do Trabalho, passando, desde
entdo, a serem organizados por categorias laborais. Com esta regulagao estatal, o governo
reservava certas vantagens aqueles que pertencessem aos sindicatos oficializados, como,
por exemplo, o direito a arrecadacdo de um imposto compulsério e o monopoélio da
representacdo, a ser garantido pela unicidade sindical (Gomes, 1988; Santos, 2015). Em
1932, seria criada a carteira de trabalho, documento de identidade profissional que era
necessario ao trabalhador que buscava acessar os beneficios sociais. No ano seguinte, em
1933, como parte da engenharia institucional que se formava, seriam criados os Institutos
de Aposentadoria e Pensao (IAPs). Tais estruturas foram implementadas visando avangos
institucionais em comparacao ao modelo das CAPs. Contudo, em que pese o fato dos
IAPs constituirem novos institutos estatais, a 16gica fragmentada da cobertura anterior
se manteve (Boschetti, 2006). Os presidentes destes institutos eram nomeados pelo
governo, que também contavam com a participacao paritaria das organizacoes sindicais
de empregadores e empregados em seus conselhos deliberativos.

As criticas a este desenho institucional formaram uma verdadeira tradigdo anti-
varguista (Cardoso, 1979; Schwartzman, 1982; Lamounier, 1977). Em linhas gerais, os
analistas interpretaram que ao traduzir institucionalmente a fragmentacao existente no
mundo do trabalho, o que se colocou em curso foi um largo processo de cooptacao politica
das camadas populares. Assim, ao contrario do sentido imputado ao processo politico-
social europeu, no Brasil nao se poderia dizer da existéncia de uma teoria de mobilizacdo
de poder, dado que nao teriamos trabalhadores organizados sindical e partidariamente,
e nem mesmo uma burguesia nacional independente do Estado. Com o jogo politico
reduzido ao controle de elites incrustadas na crescente burocracia publica, politicas
especificas como satide, educacido, saneamento, alimentacao e habitacao, se explicariam
antes por uma légica populista que pelo poder de pressao e organizacao das classes sociais.

Foi com vistas a compreensao das ambiguidades desse largo movimento no campo
das acoes sociais que o difundido conceito de “cidadania regulada” veio a ser formulado
por Santos (1979). Em seu centro, a critica descrevia uma concepgao de cidadania restrita,
corporativa e de direitos nao-universalizados. Inserida em seu contexto de formulacao,
a consciéncia democratica que se organizava no Brasil em fins dos anos 1970 procurava
enfaticamente denunciar o substrato estatal autoritario que pairava na época e, nao raro,
a heranca social varguista seria interpretada como parte da tradigdo conservadora que
se instaurara no pds-64 (Moreira e Santos, 2020). Sobre tais aspectos, cabe salientar
que Fabio Wanderley Reis (2000), de forma critica, apresenta uma reflexdo que matiza a
perspectiva de Santos (1979), principalmente em relacdo a questao da cidadania brasileira e
do corporativismo naquele contexto. Para Reis (2000), em seu classico trabalho “Mercado
e Utopia: teoria politica e sociedade brasileira”, o corporativismo é equivocadamente
tratado de forma negativa pelos autores. Naquele contexto, argumenta o autor, tratava-se
de uma consequéncia do processo de construcio, ainda que de forma precaria, da logica
de “mercado politico” com vistas a penetrar o Estado, ja que tomé-lo de assalto ndo era
cogitado pelos diversos grupos.

Sobre o conceito de cidadania regulada, a critica de Reis (2000) a conotacdo
negativa que o termo traz consiste no fato de que essa pressupode a existéncia alternativa
de um modelo de cidadania livre — sem Estado. Como aponta o autor, mesmo nos casos
em que a coletividade afirma por si mesma a sua cidadania impde-se um processo
de regulacio crescente. A perspectiva europeia utilizada em muitas anélises sobre a



experiéncia brasileira, via de regra, tomam a compreensao da cidadania nos moldes da
construcio inglesa elaborada por T. H. Marshall (1967). A sombra desse paradigma,
ocorreria o obscurecimento das particularidades da histoéria brasileira (Reis, 2010).

Sem duavida, o padrao de provisdo desenvolvido durante a Era Vargas apresenta
fortes caracteristicas de desigualdade, fragmentagdo dos trabalhadores e da propria
provisao de bens e servigos (Santos, 1979; Carvalho, 2008). Nao se pode negar, entretanto,
que a Era Vargas, apesar de excludente, veio a definir uma legislagao social que serviu de
referéncia central para conquistas importantes do sindicalismo brasileiro. O padrao de
distribuicdo dos beneficios sociais, ndo apenas impactou o desenvolvimento posterior da
protecio social como se tornou o eixo da construcdo da cidadania no pais.

No livro o “Ex-leviata brasileiro”, Wanderley Guilherme dos Santos (2006) definiu
a Era Vargas como um momento genuino do nascimento de um Estado-Nacdo, no qual
a expansdo da burocracia e a participacdo do funcionalismo publico na vida politica e
econdmica nacional convergia com a tendéncia manifesta em outros paises. Apesar de
haver densa discussdo sobre a constru¢do da cidadania brasileira e da desconfianca
quanto ao papel do Estado em tal processo, é possivel afirmar que a atencdo as demandas
e aos problemas relacionados as relagoes de trabalho no Brasil constitui o ponto central do
desenvolvimento do sistema de protecao social.

Para além do Brasil, o modelo de protecao social centrado nas relacoes assalariadas
de trabalho foi, como vimos, uma condicao generalizada dos Welfare States. Nesse quesito,
a critica feminista a dimenséao patriarcal do bem-estar social no século XX, originalmente
enderecadas as experiéncias europeias, também se aplica, mutatis mutandi, a trajetoria
brasileira. E necesséario reconhecer que os impactos do periodo de constituicfio inicial das
politicas de trabalho, a configuragio dos atores politicos nesse processo e, principalmente,
do estabelecimento do padrao de acesso aos beneficios sao fatores fundamentais para a
compreensao dessa critica. O homem provedor, tendo as mulheres e as criangas como seus
dependentes, foi a senha moral que estruturou as relacoes entre o Estado, o mercado e as
familias. No caso brasileiro, as criticas a condi¢do autoritaria vigente nas politicas sociais
varguistas e ao carater supostamente despolitizado com que as camadas trabalhistas
teriam entrado em cena, foram formuladas sem considerar as opressoes de género e raca.
Via de regra, distante das expectativas dos analistas. Essas questdes evidenciam, sem
davida alguma, a complexidade de se pensar a construcgao de politicas sociais a partir de
modelos, sobretudo, ante as lutas por cidadania que se colocam na aurora do século XXI.

4. Consideracdes Finais

Como se procurou demonstrar, aliteratura classica sobre os Welfare States apresenta
um conjunto de variaveis e modelos analiticos que também se inscrevem na analise da
estrutura das politicas de protecdo social brasileira. As concepgdes tedricas classicas
tém marcada contribuicao para o entendimento das institui¢oes e dos conflitos politico-
econOmicos nacionais. Neste sentido, a recuperacdo do debate presente na literatura
internacional assume neste artigo o propo6sito de ser um anteparo a problematiza¢io do
modelo de protegdo social que ganhou forma no pais. Contudo, em contraponto a adogao
de modelos e categorias rigidas que hierarquizam as experiéncias historicas, o percurso
que aqui assumimos procurou problematizar a temporalidade convergente das lutas
ocidentais por direitos piblicos.



Assim compreendido, chegamos ao apontamento de que o eixo das politicas de
protecdo social no Brasil se organizou em torno das politicas de trabalho e emprego, a
exemplo de outras experiéncias de bem-estar europeias. E correto afirmar que os legados
politico-institucionais construidos na virada dos anos 1930 enraizaram um vasto campo
de politicas voltadas a organizacdo dos conflitos empresarial trabalhistas. A definigao
de niveis distintos de cobertura para o campo e a cidades, e bem como para homens,
mulheres e negros sdo parte dos limites desse legado.

Ainda que no periodo de redemocratizacdo dos anos 1980 diversas areas sociais
do estado brasileiro passassem a se organizar por uma perspectiva universalista,
compreende-se que o principio corporativo enquanto mecanismo de acesso aos direitos
sociais ainda guarda uma impressionante atualidade. Politicas de insercao das pessoas
no mundo do trabalho formal continuam sendo, em grande medida, a porta de entrada
do sistema de protec¢ao social brasileiro. No p6s-1988, movimentos de incorporacao dos
individuos que estdo fora da logica de assalariamento formal, como nos casos das politicas
de transferéncia de renda e, principalmente, da universalizacao das politicas de satde,
educacio e assisténcia social, ganharam grande efetividade. Todavia, nos anos recentes,
a agenda autodenominada de ‘modernizacdo’ do Estado brasileiro, tomou de assalto esse
processo por meio de um esforco radical de desconstrucao nao apenas dos direitos forjados
no p6s-88, como da propria arquitetura formada ainda na Era Vargas.

Se nos anos da ditadura civil militar as lutas pela redemocratizacao se inspiraram
na critica ao legado estatal varguista, no tempo presente, os desafios a existéncia dos
direitos democraticamente adquiridos se apresentam sob outra roupagem politica. De
fundamentacdo liberal, o padrao atual de desconstrucao de direitos se faz presente via
transferéncias macicas de recursos publicos para o setor privado por exemplo de parcerias
que se enraizam nas areas da satide e da educacao. Este renovado corporativismo, privado
e mercantil, disputa a razao puablica dos direitos e enfraquece ainda mais o debate sobre a
formacao de um Estado de Bem-Estar no Brasil.

As transformacdes impostas a Consolidacao das Leis Trabalhistas (CLT) a partir de
2017, aprofundaram a precarizacdo dos vinculos de trabalho, reduziram a massa salarial
e impuseram constrangimentos significativos para o acesso dos trabalhadores a justica
do trabalho. Esse quadro de vulnerabilidade do trabalhador formal nao deixa mesmo de
se conectar com o cendrio de assimetrias que se verificava nas relagdes de trabalho no
periodo pré-1930. A bem da verdade, esse ultraliberalismo é uma ameaca coetanea aos
proprios modelos de bem-estar mais bem-sucedidos do século XX.



5. Referéncias

ALVAREZ, S6nia. 1988. Politizando as relagoes de género e engendrando a democracia.
In: STEPAN, A., ed. Democratizando o Brazil. Rio de Janeiro, Paz e Terra.

AMENTA, Edwin e SKOCPOL, Theda. 1986. States and social policies. Annual Rev. of
Sociology.

ARRETCHE, Marta. 1995. Emergéncia e desenvolvimento do welfare state: teorias
explicativas. BIB, n. 39.

BEIGUELMAN, Paula. 1977. Os companheiros de Sao Paulo. Sdo Paulo: Simbolo.

BOSCHETTI, Ivanete. 2006. Seguridade Social e Trabalho: paradoxos na construcao das
politicas de previdéncia e assisténcia social no Brasil. Brasilia: Editora UNB.

BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. 2001. Do Estado patrimonial ao gerencial. In:
PINHEIRO, P. S.; WILHEIM, J. & SACHS, I. (orgs.). Brasil: um século de
transformacoes. Sdo Paulo: Companhia das Letras.

COLLIER, David. (org.). 1979. The New Authoritarianism in Latin America. Princeton,
NJ: Princeton University Press.

CARDOSO, Fernando Henrique. 1979. On the characterization of Authoritarian Regimes
in Latin America. In: DAVID C. (org.). The New Authoritarianism in Latin America.
Princeton, NJ: Princeton University Press.

CARDOSO JR., José Celso. JACCOUD, Luciana. 2005. Politicas sociais no Brasil:
organizacao, abrangéncia e tensoes da acao estatal. In: JACCOUD, Luciana (Org.).
Questao social e politicas sociais no Brasil contemporaneo. Brasilia: IPEA, p. 181-
260.

CARVALHO, José Murilo de. 2008. Cidadania no Brasil. O longo caminho. Rio de Janeiro:
Civilizac¢ao Brasileira, 10° edicao.

CASTLES, Francis. 2008. What Welfare States Do: A disaggregated Expenditure Approach.
Jornal Soc. Pol. 38, 1, p. 45-62.

COHEN, Gerald A. 1978. Karl Marx’s Theory of history: a defense. London, Oxford
University Press.

DAVIS, Angela. 1982. Women, Race, and Class. London: Women’s Press.

DRAIBE, Sénia Miriam. AURELIANO, Liana. 1989. A especificidade do “welfare state”
brasileiro. Brasilia.

DRAIBE, Sonia Miriam. 2007. Estado de Bem-estar, desenvolvimento Econdomico e
Cidadania: algumas licdes da literatura contemporanea. In: HOCHMAN, Gilberto.
Et. AL. (Orgs.) Politicas Publicas no Brasil.

ELEY, Geoff. 2005. Forjando a democracia — a histéria da esquerda na Europa, 1850-
2000. Sao Paulo: Editora Fundacao Perseu Abramo.

ELSTER, John. 1998. Deliberative democracy. Cambridge: Cambridge University Press.



ESPING-ANDERSEN, Gosta. 1999. Parte I — Varieties of welfare capitalism. In: Social
foundations of postindustrial economies. Princeton, Princeton University.

ESPING-ANDERSEN, Gosta. 1990. The Three Political Economies of the Welfare State.
In: The Three Worlds of Welfare Capitalism.

FARIA, Carlos Aurélio. 2007. Uma genealogia das teorias e tipologias do estado de bem-
estar social. In: O Estado de Bem-estar no século XXI.

FERNANDES, Florestan. 1965. A integracao do negro na sociedade de classes. Sdo Paulo.
Dominus.

FURTADO, Celso. 1956. Uma economia dependente. Rio de Janeiro: Ministério da
Educacao e Cultura.

GOMES, Angela de Castro. 1999. Ideologia e trabalho no Estado Novo. In: PANDOLFI,
Dulce (Org.). Repensando o Estado Novo. Rio de Janeiro: Editora da FGV.

GOMES, Angela Maria de Castro. 1988. A invencio do trabalhismo. Sdo Paulo: Vértice/
TUPERJ.

GUIMARAES, Juarez. 1999. Democracia e marxismo: critica a razio liberal. Sdo Paulo:
Xama.

HARTMANN, Heidi. 1981. The Unhappy Marriage of Marxism and Feminism. In: Women
and Revolution, ed. Lydia Sargent, 1—41. Boston: South End Press.

HUBER, Evelyne. STEPHENS, John. 2001. Development and crisis of the welfare state:
parties and policies in global markets, 2001.

LAMOUNIER, Bolivar. 1977. Formacao de um pensamento politico autoritario na
primeira republica. Histéria Geral da Civilizacao Brasileira. Rio de Janeiro: Difel,

V.2, p. 345-374.

LIMONCIC, Flavio; MARTINHO, Francisco Carlos 2010 Os Intelectuais do Antiliberalismo.
Rio de Janeiro, Editora Civilizagao Brasileira.

NASCIMENTO, Beatriz. Quilombos: mudanga social ou conservadorismo? 1978, Rio de
Janeiro. (mimeo). Arquivo Nacional. Fundo Maria Beatriz Nascimento, Caixa 23,
Cobdigo de Referéncia BR NA, RIO 2D.

MARSHALL, Thomas H. 1967. Cidadania, Classe social e Status. Rio de Janeiro: Zahar,
1967.

MOURA, Clovis Rebelides da Senzala: quilombos - insurrei¢des - guerrilhas 62 edicao.
[s.l.] Anita Garibaldi, 2020.

MOREIRA, Marcelo Sevaybricker.; SANTOS, Ronaldo Teodoro 2020. Cidadania regulada
e Era Vargas: a interpretagdo de Wanderley Guilherme dos Santos e sua fortuna
critica. Revista Estudos Historicos, v. 33, n. 71, p. 539—558, 1 set. 2020.

OFFE, Claus. 1972. Advanced Capitalism and the welfare state. Politics and Society, 479-
488.



ORLOFF, Ann Shola. 1993. Gender and the social rights of citizenship: the comparative
analysis of gender relations and welfare states. American Sociological Review, vol.
58, 1.3, p. 303-328.

PATEMAN, Carole. 1989. The Patriarcal Welfare. In: PATEMAN, Carole. The Disorder of
Women, Cambrigde, Reino Unido. Polity Press, pp. 179-209.

POCHMANN, Marcio. 2004. Prote¢ao Social na Periferia do Capitalismo: consideragoes
sobre o Brasil. Sao Paulo em Perspectiva, 18(2): 3-16.

PINTO, Célia Regina Jardim. 2003. Uma histéria do feminismo no Brasil. Sao Paulo:
Fundacao Perseu Abramo.

PRZEWORSKI, Adam. 1989. Capitalismo e social-democracia. Sao Paulo: Companhia das
Letras.

REIS, Fabio Wanderley. 2000. Mercado e Utopia: teoria politica e sociedade brasileira.
Sao Paulo: Editora da Universidade de Sao Paulo.

ROOSEVELT, Franklin D. Remarks made by the President, in reply to the address of
the President of Brazil, at the banquet given in his honor at the Brazilian Foreign
Office. Rio de Janeiro, 27 de novembro de 1936. Franklin D. Roosevelt Library.
Speech Files, Box 30, File 1021-A.

SAINSBURY, Diane. 1999. “Gender and Social-Democratic Welfare States”. In:
SAINSBURY, Diane (org). Gender and Welfare State Regimes. New York: Oxford
University Press.

SANTOS, Wanderley Guilherme dos. 1979. Cidadania e Justica: a politica social na ordem
brasileira. Rio de Janeiro: Editora Campus LTDA.

SANTOS, Wanderley Guilherme dos. 2006. O Ex-Leviatan Brasileiro: do voto disperso ao
clientelismo concentrado. Rio de Janeiro: Civilizacao Brasileira.

SANTOS, Ronaldo Teodoro dos. Ambiguidades do momento corporativo: génese e
justificac@o dos direitos sociais no Brasil. Rev. Bras. Ciénc. Polit., Brasilia, n. 17, p.
43-66, Ago. 2015.

SCHWARTZMAN, Simon. 1982. Bases do autoritarismo brasileiro. Rio de Janeiro: Editora
Campus.

TITMUSS, Richard M. 1974. What is social policy? In. TITMUSS, R. M. Social Policy: an
Introduction. New York: Pantheon Books.

VEIT-WILSON, John. 2000. States of welfare: a conceptual challenge. Social policy and
administration. Vol. 34, n.1.

VIANNA, Oliveira. 1949. Institui¢oes Politicas Brasileiras. Livraria José Olympio Editora.
Rio de Janeiro. Vol 1. 396.

VIANNA, Oliveira. 1951. Direito do Trabalho e Democracia Social: o problema da
incorporacao do trabalhador no Estado. Rio de Janeiro: José Olympio.



WILENSKY, Harold. LEBEAUX, Charles. 1965. Industry Society and Social Welfare.
Cambridge: Cambridge University Press.

WILENSKY, Harold. 1975. The Welfare State and Equality. Berkeley, University of
California.

YOUNG, Iris Marion. 1989. Polity and group difference: A critique of the ideal of universal
citizenship. Ethics. University of Chicago Press. 99 (2): 250—274.



LIMITES E DESAFIOS DA
ENSAIO SOBRE O PAPEL DO

JOAO PAULO OCKE DE FREITAS

RESUMO

Este ensaio adota como eixo de reflexao a atua-
¢do do sistema judicial no combate a corrupcao
e as repercussoes desse combate sobre a quali-
dade da democracia. Constata-se que parte da
recente literatura da Ciéncia Politica, que toma
como objeto de investigacdo os novos desafios
postos diante dos regimes democraticos, nao in-
corpora a analise detalhada do papel do sistema
judicial como fator de ampliacao ou de deterio-
racdo da qualidade da democracia. Toma-se o
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“caso Mensalao” como ponto de partida de uma
reconfiguracao das forgas que competem na di-
namica politica para avancar até o contexto da
votacdo do Projeto das “10 medidas contra a

corrup¢ao”, desenhado pelo Ministério Publico.

PALAVRAS-CHAVE

DEMOCRACIA NO BRASIL:
SISTEMA JUDICIAL

Entre esses dois eventos, pode-se avaliar os ris-
cos a que esté sujeita a democracia, com base nos
termos em que se da a resolucgao dos conflitos de
interesse entre as institui¢oes. A democracia re-
quer o compromisso das institui¢cdes com as pra-
ticas da tolerancia a divergéncia e da moderacao
nos usos dos poderes estatais, ao lado da obedi-
éncia as normas formais legitimamente aprova-
das. O necessario combate a corrup¢ao nao jus-
tifica a tese de que os 6rgaos do sistema judicial
devem obter autonomia e poder desmedidos.
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LIMITS AND CHALLENGES OF DEMOCRACY IN BRAZIL:
ESSAY ON THE ROLE OF THE JUDICIAL SYSTEM

ABSTRACT

This essay adopts as axis of reflection the ju-
dicial system’s action in the fight against cor-
ruption and the repercussions of this fight on
the quality of democracy. Part of the recent
Political Science literature, which takes as its
object the new challenges faced by democra-
tic regimes, does not incorporate the detailed
analysis of the role of the judicial system as
a factor of expansion or deterioration of the
quality of democracy. The “Mensalao case”
is taken as the starting point of reconfigura-
tion of the forces competing in the political
dynamics to advance until context of the v
ote on the bill of the “10 measures against
corruption”, drawn by the Public Attorney.

KEYWORDS

Between these two events, one can assess the
dangers that democracy faces, based on the ter-
ms in which conflicts of interest between the
institutions are resolved. Democracy requires
the institutions’ commitment to the practices
of tolerance to divergence and forbearance in
exercising state powers, alongside obedience
to legitimately approved formal norms. The ne-
cessary fight against corruption does not justify
the thesis that the organs of the judicial system
must obtain autonomy and unlimited powers.
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1. INTRODUCAO

Na recente obra de Steven Levitsky e Daniel Ziblatt (2018), How democracies
die, pode-se buscar elementos para uma reflexao sobre a qualidade da democracia e, por
extensao, sobre os parametros para definir os termos da adequada competicao politica
entre grupos mais (ou menos) organizados. Mas, desde j4, é preciso reconhecer que a
discussdo sobre a qualidade da democracia gera certo desconforto porque pressupde
uma determinada concepg¢ao de democracia que fundamente o exame da qualidade desse
mesmo regime. Nesse sentido, nao é facil definir critérios decisivos para iniciar essa
discussao.

Alfredo Alejandro Gugliano (2013) mapeia as principais analises sobre tal tema
apontando que hé limites e potencialidades nos parametros que as diversas correntes
analiticas definem como indexadores para avaliar a qualidade da democracia. Assim,
Gugliano demonstra a enorme dificuldade ou mesmo a impossibilidade de transcender
a multiplicidade de conceitos concernentes a qualidade da democracia. Nessa mesma
linha, Fabricio Pereira da Silva (2017) chama a atengdo para as limita¢des das abordagens
institucionalista e formalista, que podem nao ser adequadas para compreender os desafios

provenientes da inconstancia politico-institucional de certas conjunturas.

Dessa forma, este ensaio discute a qualidade da democracia adotando a obra de
Levitsky e Ziblatt (2018) como ponto de partida e incorpora anélises referentes aos atuais
desafios postos diante da democracia e mesmo sobre a sua viabilidade, inevitabilidade e
capacidade de sobrevivéncia. Por conseguinte, este ensaio realiza um didlogo com as obras
de Christopher Achen, Larry Bartels (2016), Jan-Werner Miiller (2016), Yascha Mounk
(2018) e David Runciman (2018). Advirta-se que tais obras mais complementam do que
contradizem as teses de Levitsky e Ziblatt e trazem recursos analiticos relevantes para
pensar a democracia no Brasil.

Assim, uma definicdo possivel de democracia liberal tal como concebida neste
ensaio, parte da anélise de Mounk (2018), segundo o qual, o liberalismo implica a defesa de
certos valores basicos, como a liberdade de expresséo, a divisdo de poderes e a garantia de
direitos individuais. Quanto a definicao de democracia, Mounk rejeita as defini¢oes ditas
“minimalistas” e propde considerar a democracia como um regime que transfere poder ao
povo, um regime dinamizado por instituicoes eleitorais capazes de traduzir, efetivamente,
a vontade popular em politicas ptblicas; dotado de instituicoes liberais voltadas para a
garantia do Estado de direito e dos direitos individuais (inclusive das minorias); e capaz
de garantir os direitos individuais ao mesmo tempo em que concretiza a vontade popular.

Complementarmente, segundo a perspectiva de Levitsky e Ziblatt (2018), os
fundamentos de funcionamento dos regimes democraticos admitem brechas por meio das
quais pode ocorrer a fragilizacio da democracia ou o seu derretimento institucional: os
golpes militares (os atos de violéncia estatal explicita) ndo seriam os inicos caminhos para
a derrota da democracia; lideres legitimamente eleitos também teriam esse poder. Mas
a desconfianca com relacdo as potencialidades da democracia nao é nada recente: ja os
filbsofos Platdo e Aristoteles nao eram adeptos da tese de que a democracia fosse o melhor
regime sobre o qual a sociedade pudesse ser organizada. Hoje, ha uma desconfianga com
relacdo a capacidade de a democracia resistir diante dos novos desafios que se impoem de
forma cada vez mais gravosa. Dessa forma, é produtivo observar no Brasil que institui¢des
de dentro da esfera estatal tenham adquirido ampla popularidade e busquem assegurar



maior apoio popular através de uma hébil utilizacao das redes sociais e de uma marcante
presenca na imprensa para mobilizar a aten¢io da opinido publica.

Evidentemente, este ensaio nao advoga que os 6rgaos de accountability devam
poupar a classe politica; trata-se apenas de reconhecer a tensdo entre esses dois atores e
estender a analise de Levitsky e Ziblatt (2018) para alcancar a hipotese de os proprios 6rgaos
do Estado, como o Ministério Publico e o Judiciario, estarem identificados com as causas
do enfraquecimento e da instabilidade das instituicoes politicas e, consequentemente, da
propria democracia. Nesse aspecto, cabe reconhecer que os fundamentos da democracia
incluem nao apenas as normas formais ou positivadas, mas incorporam também as
normas informais, consolidadas ao longo do tempo e propagadas pela tradicao.

Dai que o presente ensaio faz uma analise da relagdo entre as possiveis fragilidades
da democracia no contexto brasileiro e o papel do sistema judicial no processo altamente
complexo de combate & corrupc¢ao e a impunidade. Ao exercer esse papel, o sistema
judicial acua a classe politica, que, por sua vez, ndo encontra meios para capturar esse
mesmo sistema judicial para atender os seus interesses. Isso ocorre num cenario de crise
econdmica, com altas taxas de desemprego, e perda de legitimidade dos partidos politicos
(e dos proprios politicos).

O contexto politico brasileiro aqui considerado compreende, aproximadamente, os
altimos 15 anos. Nesse periodo ocorreram o “Mensalao”, os movimentos de junho de 2013,
o inicio da Operacdo Lava Jato e os movimentos contrarios e favoraveis ao impeachment
da presidente Dilma Rousseff. Tais eventos tiveram o poder de alterar o jogo politico e a
disposicao das pecas politicas no tabuleiro da competicdo politica. Novos atores e pautas
passaram a linha de frente da politica — tudo isso enriqueceu a democracia no Brasil,
mas talvez ndo na extensio desejavel. E preciso saber se e em que medida estfio sendo
postas a parte as normas informais que dao organicidade, suplementagao e impulso a boa
governanca democratica.

Este ensaio, portanto, incorpora o sistema judicial a reflexdo sobre a qualidade da
democracia, tendo-se em vista que segmentos desse sistema tomam a iniciativa de atuar
na esfera da politica, negociando diretamente os seus projetos com os partidos politicos.
Ocorre que, por exemplo, os membros do Ministério Pablico e do Judiciario devem
estar aptos a entender as idiossincrasias da dindmica politica se quiserem efetivamente
participar do processo decisorio. O tempo e a forma da politica ndo tém que ser idénticos
ao tempo e a forma da atuacao das institui¢oes do sistema judicial - e o inverso também
nao seria aceitavel.

Por conseguinte, é preciso matizar os sentidos usuais dos temas relativos a
judicializacao da politica, a politizacao da justica e ao ativismo judicial, tendo como pano
de fundo o fato de o sistema judicial ser pouco accountable em relac¢ao a outras instituicoes
de controle e de fiscaliza¢ao. Entdo, é pertinente discutir a hipotese de que atribuir mais
poder e autonomia para o sistema judicial é uma condicao necessaria para que se garanta
a boa governanca democratica. Sob outro aspecto, ndo é admissivel afirmar que o sistema
judicial no Brasil representa desde ja um papel programaético de, sutil e inexoravelmente,
menosprezar a democracia.

Ressalta da bibliografia aqui utilizada uma énfase no papel que o populismo
representa nos regimes democraticos, mesmo que se manifeste com nuances novas,



proprias do contexto especifico das primeiras décadas do séc. XXI. Também resta claro
nessas obras a demonstracdo de que a tecnologia da informacao e, mais especificamente, a
internet e as redes sociais sdo capazes de afetar as praticas e as instituicdbes democraticas
de uma forma tal que ainda ndo ha como vislumbrar meios comprovadamente eficazes (e
democraticamente aprimorados) para lidar com esse grave impacto, cuja dimensao, por
sua vez, estd por ser estimada. Isso para ndo mencionar com maiores detalhes os graves
efeitos politicos da desigualdade social e do poder econémico-corporativo. Ocorre que a
literatura aqui mobilizada, mais voltada para o contexto da América do Norte e da Europa
nao acrescenta ao exame da qualidade da democracia o papel que, no Brasil, exerce o
sistema judicial sobre o jogo politico e o seu impacto sobre a competicao politico-eleitoral.
E esse aspecto que este ensaio pretende iluminar.

2. POSSIVEIS CONDIGOES PARA O FRACASSO DAS DEMOCRACIAS ATUAIS

Levitsky e Ziblatt (2018) asseveram que a democracia pode estar em perigo quando
politicos rejeitam, por meio de discursos ou atitudes, as regras democraticas; quando
negam a legitimidade dos adversérios; quando aceitam ou encorajam a violéncia; e
quando se dispéem a reduzir as liberdades civis dos adversarios ou da midia. O populista,
segundo os autores, tenderia a se comportar dessa forma, ou seja, tenderia a se portar
como um outsider pretensamente capaz de combater um status quo benéfico apenas
para privilegiados ou para uma elite essencialmente corrupta. O populista, ademais,
teria a pretensao de ser o tinico individuo apto a devolver ao povo uma condicao social e
econdmica que nao existiria porque teria sido usurpada por uma elite rapace.

Ao avaliar os perigos que atingem a democracia, hd também outros ingredientes
a serem considerados, notadamente o papel que as novas midias e as redes sociais
representam, tendo em vista que sdo rapidas para a transmissiao de informacgoes e sio
menos inclinadas a “controles de qualidade”. Entdo, é relevante a possibilidade de as
liderangas politicas manipularem as informagoes divulgadas para alcancar e se manter
no poder ou para deslocar adversarios no jogo politico. E nesse contexto que se coloca em
xeque a propria concepcao de “adversario” no quadro da competicao politica.

As redes sociais vocalizam de maneira peculiar a estratégia populista, percebida
como uma dissonancia perigosa no concerto democratico. As redes sociais, nesse sentido,
podem constituir um campo privilegiado para a construcao de narrativas populistas. Acerca
da construc¢ao dessa narrativa, Miiller (2016) destaca que o populismo é compativel com o
regime representativo e dele se alimenta, na medida em que o lider populista se considera
o legitimo representante das massas; que desqualifica os seus competidores politicos; e
que enaltece o antipluralismo, fundado numa concep¢do homogénea e idealizada de um
“povo” detentor da verdade (que, por sua vez, € desenhada pelo proprio lider populista).
Com isso, o populista detém a matéria-prima com a qual pode tentar suprimir a forca
critica ou contestadora da sociedade civil. E as redes sociais tém servido muito bem a esse
proposito.

Nessa perspectiva, Mounk (2018) enfatiza que o populismo pode carregar, sim,
um componente democratico com pretensao de autenticidade, o que ndo implica que o
populismo contribua para aprofundar a qualidade da democracia (mas isso pode ajudar
a entender o apoio que obtém de segmentos sociais tao diversos). Como estratégia de
superacgao dessa circunstancia, Miiller (2016) entende que os nao populistas ndo devem



menosprezar as liderancas populistas e os seus respectivos apoiadores, com estes devendo
debater em termos democraticos, sem fazer concessoes ao discurso e as praticas de matriz
populista. Todavia, Mounk adverte que o dificil é enfrentar a simplicidade do discurso
populista com os argumentos necessariamente mais sofisticados que requer a defesa da
democracia liberal. E as redes sociais ndo sdo afeitas a divulgacdo de narrativas mais
sofisticadas.

Por isso, vale prestar atencao na analise de Achen e Bartels (2016), que questionam
o otimismo iluminista da tradicional teoria democratica, contaminada de idealismo
romantico e que concebe os eleitores como sendo especialmente capazes de acompanharem
a dinamica politica e de efetivarem a accountability dos seus representantes. Nesse
aspecto, a reflexao de Runciman (2018) sobre o impacto das redes sociais na arena politica
alimenta o diagnostico de Achen e Bartels de que a preferéncia partidaria dos eleitores é
determinada pelas identidades sociais ou filiagdes grupais do eleitor e nao pela propria
estrutura ideoldgica dos partidos politicos.

Essa discussao deve considerar a tese tradicional da teoria democratica de que os
partidos politicos ainda importam para a democracia e, a0 mesmo tempo, admitir que as
redes sociais tendem a reforcar a filiagao identitaria e fragmentaria dos cidadaos a grupos
sociais especificos. Como as redes sociais assumem um papel decisivo na dindmica politica,
considere-se a investigacdo de Runciman (2018) sobre o quanto esse fendmeno pode estar
relacionado ao esvaziamento dos partidos politicos e sobre a sua concomitancia com a
emergéncia de liderancas politicas populistas, que tendem a lidar mal com as exigéncias
da competicao politica.

Ora, a existéncia de adversarios vistos como meros “competidores” traduz a
convivéncia adequada, razoavel, a mais apropriada para as sociedades que aboliram o
uso da violéncia privada para a resolucio de conflitos. A percepcao do adversario como
inimigo desprezivel faz os atores politicos conceberem a violéncia fisica ou simboélica como
estratégia legitima e viavel para alcancar o poder, nele permanecer ou dele expulsar os
opositores vistos como nocivos ou nefastos.

Entretanto, os regimes democraticos sao dotados de mecanismos para frear as
tentativas de abolir a oposicao e a pluralidade, que sdo capazes de temperar a vida politica ao
prestigiar a diversidade de interesses e de visdes de mundo que os cidadaos manifestam. A
democracia sempre lidou com os riscos e os dilemas referentes aos limites do cerceamento
das liberdades individuais - afinal, como admitir a liberdade dos que pautam a proépria
atuacdo politica com vistas a destruir os fundamentos do Estado democratico?

Ocorre que ha elementos objetivos para cogitar a possibilidade de as institui¢des
estatais ou os membros da burocracia estatal minarem a democracia de dentro mesmo do
aparato burocratico. E preciso estar atento as adverténcias de Levitsky e Ziblatt (2018):
as formas contemporaneas de enfraquecimento das institui¢oes democraticas implicam o
desprezo por normas de natureza informal, extralegais, mas que exercem decisivo papel
na preservacao da ordem democratica, porque, para tanto, ndo basta a existéncia de
normas positivadas ou formais.

Entre essas imprescindiveis normas informais encontram-se as que prezam
a tolerancia muatua entre os competidores politicos e as que promovem a “tolerancia
institucional”, isto é, a autocontencdo ou moderagdo (forbearance) dos politicos ao



controlarem temporariamente a maquina governamental, o que implica que nao se deve
instrumentalizar o aparato estatal para a obtenc¢ao de vantagens partidarias particularistas.
Nao é dificil perceber que politicos e partidos devem protagonizar a aplica¢ao ou efetividade
dessas normas informais.

Considerando as institui¢des politicas norte-americanas, Levitsky e Ziblatt (2018)
chamam a atengao para os gatekeepings, que sdo figuras internas aos partidos politicos
com a dupla func¢ao de apoiar candidatos que bem representem os eleitores do partido e
filtrar os candidatos capazes de ameacar a democracia (ou de descumprir as suas funcoes
politicas). O desafio, nesse caso, é compatibilizar a “vontade popular” manifestada nas
elei¢des e o controle oligarquico do partido, isto é, lidar com a possibilidade de os eleitores
escolherem um candidato populista (ou autoritario) ou com a possibilidade de uma
oligarquia partidaria controlar os candidatos, estando alheia as expectativas do eleitorado.

O enfrentamento de desafios como esse nao se deu, nos Estados Unidos, sem graves
contradicoes, que disseram respeito, inclusive, as questodes raciais. Vale dizer que, numa
democracia, resolver tensdes institucionais implica a geragdo de novos problemas que, por
sua vez, deverao ser enfrentados ou resolvidos de acordo com os instrumentos proprios
de contextos especificos. O papel dos gatekeepings partidarios mudou bastante desde o
século XIX e a democracia norte-americana se vé diante de novos problemas no século
XXI, cujas possiveis resolucoes exigirao medidas que prestigiem as normas informais de
funcionamento do regime democréatico ao invés de menospreza-las.

A perspectiva de Mounk (2018) nao difere muito da de Levitsky e Ziblatt (2018) e
Runciman (2018): para Mounk, a democracia esta em crise em paises que os especialistas
imaginavam ja estarem imunes a instabilidades desse tipo, o que leva o autor a mencionar
o “tempo extraordinario” pelo qual passam os atuais regimes democraticos. Segundo
Mounk, uma caracteristica desse tempo é que os eleitores tendem a ndo mais reconhecer a
relevancia da democracia liberal, o que abre espago para a emergéncia do populismo, uma
das condigoes para a degradagdo das democracias. Isso porque haveria uma dissociagio
entre os elementos definidores da democracia liberal, por for¢a de alteragdes importantes
nos seus tradicionais pressupostos tecnologicos (da era pré-internet e pré-redes sociais),
econdmicos (relacionados com o satisfatorio e seguro nivel de vida material no presente e
no futuro) e culturais (proprios de uma formacgao social monoétnica). Essas transformacoes
se reforcam mutuamente, tornando assim possivel a emergéncia de uma democracia sem
direitos (democracia iliberal) ou de um regime de direitos sem democracia (liberalismo
nao democratico).

Entdo, o desafio é mobilizar essas recentes perspectivas complementares
concernentes a qualidade da democracia para entender a realidade brasileira. As
oligarquias partidarias ndo deixam de exercer um papel decisivo no Brasil. Mas a
compreensao da dinamica politica no contexto brasileiro deve assimilar as peculiaridades
do sistema judicial que, desde a redemocratizacdo no final da década de 1980, vem
adquirindo um protagonismo na cena politica que adquiriu contornos novos com o
processo do “Mensalao” (a Acao Penal n® 470, no Supremo Tribunal Federal). Dai
decorrem algumas questoes pertinentes: como avaliar esses contornos diante da dinamica
politica atual? Em que medida a democracia no pais dispoe dos instrumentos necessarios
para tornar melhor o ambiente institucional democrético, a partir do maior protagonismo
do sistema judicial? Que novos problemas podem ser gerados pelas medidas adotadas por



parte do sistema judicial para tentar abrandar as distor¢oes causadas pela corrupcao? As
normas informais que garantiram o bom funcionamento da democracia norte-americana
estdo sendo prestigiadas pelas instituicoes estatais no Brasil, ou aqui também ocorre uma
deterioragdo da eficacia dessas normas? Em que medida é possivel afirmar que ha um
populismo judicial no Brasil? As redes sociais sdo (ou podem vir a ser) um instrumento
efetivo de exercicio do poder por parte do sistema judicial? A recente atuacao do sistema
judicial contribui para a ascensao do populismo, tendo em vista que o combate a corrupgao
é um dos principais topicos do discurso populista?

A comparagdo com outros paises pode ajudar a responder essas questoes.
Acompanhar a atuacido do sistema judicial também permite vislumbrar alguns dos mais
importante limites e desafios a democracia no Brasil. Claro esta que, nesse caso, o papel
exercido pelo sistema judicial sinaliza circunstancias ou sintomas que devem ser objeto
de reflexao, mas nao totaliza em si mesmo a complexidade da dinamica politica que
diz respeito a qualidade da democracia no pais. Noutro sentido, ndo se deve descartar
peremptoriamente a ideia de que analisar o papel do sistema judicial num dado momento
pode anunciar uma weltanschauung, como denominam os alemaes: uma concepc¢ao de
mundo que define toda uma época.

3. 0 DEBATE POLITICO: ENTRE A PERSUASAO E A AGRESSAO

A emergéncia do “Mensalao”, instaurada em 2007 e originada de um inquérito
do ano de 2005, contribuiu para alterar o quadro politico no Brasil, na medida em
que enfraqueceu sobremaneira o dominio que a esquerda detinha sobre um dos mais
importantes topicos da agenda politica no Brasil: o combate a corrupcio ou a protecio
das institui¢oes do Estado diante das ac¢des de captura dos bens publicos por interesses
privados. A “bandeira da ética na politica”, tdo cara ao Partido dos Trabalhadores, por
exemplo, comecou a ser reconfigurada com todo o processo e julgamento do Mensalao,
que envolveu a ctipula do Partido e parte importante da elite politica e empresarial do pais.

Progressivamente, foi-se enfraquecendo a nog¢ao de que s6 as esquerdas detinham a
capacidade para mobilizar as massas para se manifestar. Essa tese deitou por terra quando
das manifestacoes de junho de 2013, sobre as quais os partidos de esquerda nao exerceram
controle e que foram marcadas pela atuacao dos black blocks, mais proximos da pauta
ideologica da esquerda, porém ndo integrados a dindmica politica tradicional porque se
diziam anarquistas e, portanto, contrarios a ordem partidaria e burguesa vigente. A partir
dai, outros segmentos da sociedade passaram a se organizar para fazer uma oposi¢ao mais
sistemaética aos partidos, aos movimentos e as ideias tradicionalmente identificados com
a esquerda, inflando um discurso ou incrementando uma pauta de discussoes que atingia
pontos importantes das orientagdes por ela apontadas.

O movimento de junho de 2013 foi desencadeado pelo aumento do preco das
passagens de Onibus em Sdo Paulo e em outras capitais, mas assumiu proporcoes
inesperadas e passou a incluir muitas outras reivindicacdes, o que levou as manifestacoes
a projetar uma agenda com objetivos difusos. A mé qualidade dos servicos ptiblicos basicos
contribuiu para que explodisse a insatisfacdo de uma classe média mais robusta, fruto do
crescimento econémico dos anos anteriores e dos programas efetivados nos trés mandatos



consecutivos do PT na presidéncia da Republica (desde 2003). A vivéncia cotidiana com
servigos publicos ruins, a obrigagdo de arcar com uma elevada carga tributaria, bem como
as denuncias de corrupgao (cada vez mais presentes na imprensa na forma de escandalos)
tornavam progressivamente maior a desconfianca da classe média com relagao a politica
tradicional. As manifestagoes de junho de 2013 catalisaram o impulso da classe média para
reagir contra o status quo, visto como uma teia entrelacada por forcas politicas alheias a
realidade da qual essa mesma classe média fazia parte.

Tratava-se de uma classe média exterior a 6rbita dos partidos de esquerda: nao era,
majoritariamente, a classe média dos funcionarios publicos ou aquela atrelada aos mais
poderosos sindicatos do pais. Pelo menos, a classe média que integrou as manifestagoes de
junho de 2013 nao era composta pelo conjunto de cidaddos tradicionalmente mobilizados
por esses sindicatos. Havia uma grande diversidade de pautas e de identidades levadas
para as ruas em junho de 2013. Notava-se também uma certa repulsa pelos partidos
politicos tradicionais com a ocorréncia de incidentes provocados por manifestantes que
destruiam bandeiras de partidos ou hostilizavam os participantes que expunham suas
filiagoes partidarias a esquerda ou a direita.

Na sintese de Marcos Nobre (2013), todos os partidos manifestaram perplexidade
diante do junho de 2013, especialmente diante da impossibilidade de encontrar, no
movimento, um canal convencional de negociacao hierarquicamente organizado e
com liderancas identificaveis. Ricardo Fabrino Mendonca (2017), inclusive, é enfatico
ao afirmar que as manifestacbes de 2013 sequer podem ser vistas como “movimentos
sociais”, sendo por ele denominadas de “protestos”, integrados por uma multidao “tensa,
ambivalente, conflituosa, contraditéria e potente” com forga tanto para emancipar quanto
para ameacar a democracia. Isso porque, segundo Ricardo Mendonga, os processos de
individualizagdo que marcam a contemporaneidade alteram a dimensio coletiva de
manifestagdoes multitudinérias, o que contribui para langar suspeitas sobre prognosticos
peremptorios referentes a essas manifestagoes.

De todo modo, segundo Nobre (2013), o desafio lancado a democracia pelo
movimento de junho de 2013 implica construir um caminho que aprofunde o social-
desenvolvimentismo, ao invés de levar a um encaminhamento conservador ou regressivo.
Isto é, a democracia pode ser garantida por meio da recusa do sistema politico em impor
um modelo de vida Ginico, e por meio de medidas que combatam os indices de desigualdade,
a devastagdo ambiental e a corrupc¢ao estrutural do proprio sistema politico.

Osdesafiosaoaprofundamento dosocial desenvolvimentismo, nostermos postos por
Nobre (2013), ndo sdo, como se vé, nada simples. Requerem, sobretudo, o aprofundamento
da democracia pela via da afirmacao das virtudes da acao politica e nao pelo caminho da
negacao preliminar de suas potencialidades. Além disso, tais desafios implicam superar a
acomodacao das elites politicas tradicionais que garantem a sobrevivéncia das condicoes
que impedem o incremento dos avangos social-desenvolvimentistas.

A anélise de Nobre tem uma limitacao temporal: foi elaborada em 2013, antes,
portanto, de a Lava Jato ter inicio e do impeachment da presidente Dilma Rousseff.



Saliente-se que o impacto da Lava Jato sobre o desenho institucional e partidario
ainda est4 por ser conhecido: a primeira legislatura a sofrer os efeitos dessa Operacao
é a 552, referente ao periodo 2015-2019 e ainda estd por ser devidamente mensurada a
dimensao do impacto da Lava Jato sobre o sistema politico. Por mais que tenha havido nas
manifestacdes de junho de 2013 um viés anti-institucional, as institui¢des tradicionais do
sistema politico e do sistema judicial podem ser decisivas num processo de rearranjo da
conexao entre Estado, governos e sociedade.

Entao, se é admissivel considerar uma “linha evolutiva da democracia brasileira”,
que acumula os fatos e os processos destacados neste ensaio, resta saber se o processo
eleitoral de 2018 ird promover uma ruptura com a dinamica politica caracteristica do
periodo posterior a redemocratizagdo ou se, mais uma vez, promovera um periodo de
acomodacao das forcas politicas diante das demandas sociais. Ainda assim, é necessério
relembrar os riscos inerentes a democracia, na esteira das reflexées de Nobre (2013) e
Mendonca (2017): a “ruptura” ou a “acomodacao” podem ocorrer de diferentes maneiras
e produzir impactos variados, ou seja, tanto uma quanto a outra podem, sim, degradar
a qualidade da democracia brasileira, a depender da forma, das circunstancias e das
liderangas provenientes da arena politica e do sistema judicial que afetarem a conducao
dos rompimentos e dos acordos que vierem a ser realizados.

Foi, enfim, desse caldo de cultura que surgiram movimentos explicitamente
contrarios a pauta tradicionalmente identificada com a esquerda: intervengdo estatal
na economia (marcante no governo Dilma Rousseff, com a reedigdo do nacional-
desenvolvimentismo, também conhecido como “nova matriz econémica”); bem como com
a “politica de cotas”; as subvencgoes sociais estatais; uma politica externa mais distante dos
centros capitalistas hegemonicos; e o apoio a regimes socialistas heterodoxos, como os de

corte “bolivariano” na América do Sul.

Ja o ano seguinte (2014) foi marcado pelo fim do julgamento do “Mensaldo” e pelo
inicio da Lava Jato. Portanto, os escandalos de corrup¢ao nao cessam ha algum tempo,
até porque a Lava Jato teve desdobramentos importantes em outros Estados e ndo ficou
circunscrita as decisoes proferidas pelo juiz Sérgio Moro, em Curitiba. O nicleo da Lava
Jato foram os atos de corrupg¢ao na Petrobras, envolvendo mais uma vez a ctipula do PT
e dois dos seus partidos aliados: o PP e o PMDB. Disso decorreu um reforgo a tese de que
nem mesmo os partidos de esquerda, que se mostravam tao propensos e aptos a proteger
o patrimonio publico, seriam imunes as benesses que os atos de corrup¢ido poderiam
proporcionar. Com isso, a descrenca no sistema partidario tradicional a esquerda e a
direita se viu atingido por uma grave crise de legitimidade, abrindo espago para liderancas
que até entdo estavam a margem da dinamica politica - apesar de nem sempre serem
propriamente forasteiros na esfera politica.

Essa sequéncia de eventos - “Mensaldo”, manifestacbes de Junho de 2013 e
Operacao Lava Jato - promoveram uma mudanca significativa no ambiente politico
nacional, explicitando ou tornando transparente a pauta desvinculada de partidos ou
de movimentos de esquerda e divulgada por organizagoes tais como o Movimento Brasil
Livre (MBL), o Vem pra Rua (VPR), o Instituto Mises Brasil, o Students for Liberty Brasil
(SFL) e o Movimento Livres. O Vem pra Rua se projetou, inclusive, no contexto de outra
manifestacdo de grande importancia para a divulgacao e consolidacdo de um discurso



afastado dos ideais da esquerda tradicional: o impeachment da presidente Dilma Rousseff,
em 2016. Contudo, é preciso notar que as manifestacoes de rua favoraveis ao impeachment
da presidente Dilma ja carregavam um forte componente antipetista ou antiesquerdista,
proveniente dos efeitos dos eventos anteriores. Certamente, esses eventos possibilitaram
a coordenacdo de esforcos e a elaboragdo de uma narrativa que impulsionou a presenca
marcante de parcela da classe média nos movimentos de rua favoraveis ao afastamento
da presidente.

A obra de Runciman (2018) amplia a compreensdo sobre o impeachment,
especialmente no que se refere a discussdo sobre os tipos de golpe contra governos
democraticos. Seguindo a trilha definida por Nancy Bermeo no artigo “On democratic
backsliding”, Runciman discute o quanto a democracia est4d ameacada por golpes que nao
necessariamente se realizam pela agdo das for¢as armadas ou por forcas paramilitares, mas
que assumem uma configuracio gradual. Todavia, Runciman assevera que nenhum tipo
de golpe prospera quando os cidadaos a ele se opoem. Além disso, a discussao a respeito da
alienacao ou manipulacdo midiatica dos que se posicionaram contra a presidente integra
per se o enredo proprio dos embates politicos. A pecha de “alienados” e de “manipulados”
foi usada por ambos os lados da disputa politica no contexto do impeachment. N3o se trata
aqui de definir qual dos lados tinha razao, mas de reconhecer que a competicao politica
admite alguma tentativa de fragilizar as convic¢oes dos adversarios.

Ocorre que, desse ambiente ideologicamente mais complexo, diversificado e (por
que nao dizer?) rico para a democracia, abriu-se também um espaco para a intolerancia
e uma sentimento raivoso diante das divergéncias - ao invés da predisposi¢do para o
didlogo, que marca a esséncia da democracia, firmou-se entre os cidaddos a estratégia
da imposicdo de pontos de vista e da delimitagdo de fronteiras de pensamento dentro
das quais os cidadaos passaram a propagar ideias para aliados que comungavam dessas
mesmas ideias, apenas no intuito de fortalecer as proprias convicgoes (realizando aquilo
que popularmente é conhecido como “pregar para os ja convertidos”).

Nessa mudanca de ambiente politico, representou um papel fundamental o sistema
judicial, especialmente o Ministério Publico. A Lava Jato nao permite que os cidadaos
esquecam os caminhos tortuosos e emaranhados da corrupgao e (talvez involuntariamente)
criou as condicGes para a percepg¢ao de que a politica e os partidos nao constituem meios
legitimos e eficazes para a mediagdo de conflitos de interesses na sociedade. O ambiente
politico tende a se deteriorar com tal percepcao. E, nesse diapasio, tudo se confunde ainda
mais: Estado, politica, politicos, partidos e governos.

Sem duvida, a presenca das redes sociais facilita a manifestacao e a divulgacao
das mais variadas ideias. Entretanto, as ideias que circulam nas redes sociais sdo, em
grande medida, a matéria prima da pouca predisposicdo dos individuos para entender os
argumentos dos adversarios, visto que as pessoas estdo mais ansiosas para falar do que
para ouvir e as redes sociais canalizam muito bem essa predisposicdo — mesmo quando se
mostram interessados em ouvir, os individuos tendem a apreender apenas aquilo que ja
sabem ou com o que concordam. Os que conseguem avancar para o interior da fronteira
das convicgdes de outros grupos nao sao vistos como saudaveis elementos que enriquecem
a vivéncia democratica e incrementam os argumentos, mas como pessoas que devem ser
insultadas, silenciadas ou suprimidas do debate (ou mesmo da existéncia, em casos mais
extremos).



Desde ja, é possivel assegurar que elevar o nivel de qualidade da democracia
implica que o modelo de discussdo maniqueista, disparatado e arrivista proprio das redes
sociais ndo deve pautar a interacdo das instituicoes. E relevante, portanto, compreender
como as institui¢des se comportam diante da nova realidade que se configurou no pais
desde a emergéncia do “Mensalao”.

4. 0 SISTEMA JUDICIAL COMO FIADOR DOS ELEITORES

E inegavel a projecio assumida pelos 6rgaos do sistema judicial no processo
politico. Na verdade, tais 6rgaos assumem o papel a eles reservado pela Constituigao
da Republica, notadamente aqueles relativos ao exercicio da accountability horizontal.
Nesse aspecto, desde o Mensalao, vem sendo aprimorada a coordenagao entre institui¢oes
estatais que tém, inclusive, a tarefa de combater a corrupgio: essa rede é formada pelo
Supremo Tribunal Federal, pelo Superior Tribunal de Justica, pelas demais instancias da
Justica, pela Defensoria Publica, pelo Tribunal de Contas da Unido, pela Controladoria
Geral da Unido, pelo Conselho Administrativo de Defesa Economica, pela Policia Federal,
pelas Comissoes Parlamentares de Inquérito e pela Receita Federal. Destacam-se o
Ministério Publico e o Judiciario, pois que sdo essas as institui¢oes que assumem o papel
de protagonistas no combate a corrupgao e, mais especificamente, na aplicacao de penas
aos corruptos.

Portanto, nao é extraordinario que o Ministério Publico Federal tenha desenhado
toda uma politica de combate a corrupcdo, o Projeto de Lei (de iniciativa popular) n°
4.850/2016, conhecido como Projeto das “10 medidas contra a corrupcao”. Considerando
o contexto da tramitacdo desse Projeto na Camara dos Deputados, que dizer do Ministério
Publico Federal, 6rgao do Estado, que criticou duramente, numa nota oficial, a atuagao dos
parlamentares que ainda iriam votar o Projeto de Lei na noite do dia 29 e na madrugada
do dia 30 de novembro?

De fato, horas antes da votagao, a Procuradoria da Reptublica do Parani manifestou
“repudio a qualquer tentativa de aterrorizar procuradores, promotores e juizes em seu
legitimo exercicio da atividade de investigacdo, processamento e julgamento de crimes,
especialmente daqueles praticados nas mais altas esferas de poder”. Nessa nota, a
Procuradoria usou as expressoes “lei do terror”, “retaliacdo”, “vinganca”, “intimidacao” e
“mordaca” para designar a possibilidade de a Camara dos Deputados “desfigurar” as “10
Medidas Contra a Corrup¢ao” (MPF 2016).

Havia ai a legitima preocupacao dos procuradores com a proposta de os deputados
aprovarem medidas contra o abuso de autoridade. Reitere-se que o ano de 2014 marca
o inicio da Lava Jato. Fato é que, ao entrar na esfera propriamente politico-decisoria, o
Ministério Pablico assumiu uma postura de combatividade que nao foi bem assimilada
pelos deputados federais, o que restou patente quando da votagido do PL n° 4.850/2016'.
Em principio, ndo ha problema quando institui¢des do Estado divergem entre si - essa é
uma implicacdo necessaria do sistema de pesos e contrapesos que a democracia admite
para manter a politica em bom funcionamento. A questao é: em que termos esse tipo de
divergéncia deve ocorrer para nao comprometer ou macular a democracia?

1 A integra dos discursos dos deputados federais, nas sessoes de 29 e 30 de novembro de 2016, podem ser
obtidos nos seguintes enderecos, respectivamente: http://www.camara.leg.br/internet/sitaqweb/discursodireto.as-
p?nuSessao=312.2.55.0 e http://www.camara.leg.br/internet/sitaqweb/discursodireto.asp?nuSessao=313.2.55.



Héa que se admitir que os deputados tém o direito constitucional de discordar das
iniciativas do Ministério Publico, tendo-se em vista que mesmo entre os juristas ha sérias
controvérsias a respeito da constitucionalidade de muitas dentre as medidas propostas
pelo Ministério Pablico no Projeto de Lei n® 4.850/2016. Fazer oposic¢ao e divergir sdo,
por Obvio, inerentes a um ambiente politico marcado pela pluralidade de ideias e de
interesses. Ocorre que é muito dificil definir parametros objetivos para avaliar a qualidade
da oposicdo num regime democratico. Ademais, nao se pode acobertar o fato de que, no
horizonte da politica, serao os representantes eleitos os maiores responséaveis pela adogao
de medidas eficazes para combater a corrup¢ao — na democracia ndo ha como fugir disso.

Refletindo sobre esses dilemas, Bruno Wanderley Reis ([2018?]) chama a atencao,
num instigante ensaio, para os riscos derivados da atuacio da forca-tarefa da Lava Jato,
que seria caracterizada por uma ansiedade destrambelhada e que espelharia a natureza
do Plano Cruzado, marcado por precipitacdo, populismo, demagogia, espetacularizacgao e
apoio popular e midiatico. A matéria-prima com a qual lidaria a forca-tarefa da Lava Jato,
ainda segundo o professor Reis, seria o descrédito amplamente difundido da populacao
com relaco a classe politica e a propria atividade politica. A Lava Jato acabaria por reforcar
essa percepg¢ao com a sua peculiar forma de atuacao, fundada em heterodoxias juridicas
mais propensas a enfraquecer as institui¢des politicas do que a anunciar reformas efetivas
e eficazes para combater a corrup¢do. Avanga o eminente professor para asseverar que
ha um viés destrutivo quando arroubos fateis de moralizacao generalizada, matizados,
inclusive, pela vinganca, “desorganizam o sistema politico-partidario e, ao fazé-lo,
desorganizam ironicamente o substrato politico-institucional sobre o qual se assenta, no
fim das contas, a propria autonomia dos 6rgaos de controle”.

Considerando, com Levitsky e Ziblatt (2018), que as formas contemporaneas de
aniquilar a democracia obedecem a processos lentos e continuados, vale a pena prestar
atencdo na adverténcia de Reis de que a Lava-Jato extravasa um “messianismo populista
desastrado” que viola a legislacdo com o pretexto de combater a corrupc¢io, adotando
medidas que tendem a desestabilizar o sistema politico.

Ainda que involuntariamente, o Ministério Publico e o Judiciirio fazem parecer
que a oposicao dos politicos as suas ideias de combate a corrupcdo e a impunidade
significam necessariamente uma manifestacdo de apoio dos politicos a prépria corrupcao
e a impunidade. O Ministério Publico e o Judiciario agem e se manifestam como se nao
houvesse ajustes necessarios ou modificages legalmente relevantes a serem feitas nas suas
propostas. Por forca dessa postura, a classe politica tende a ser apresentada e vista como
uma corporacao fechada unicamente preocupada em defender privilégios legalizados e
frutos de cometimento de atos ilicitos.

Sabe-se, contudo, que as criticas ao PL.n° 4.850/2016, provenientes da comunidade
de juristas de todos os espectros ideoldgicos, sdo muito graves e demandam especial
atencdo porque tendem a ferir perigosamente direitos fundamentais. Como exemplo,
pode-se citar, da Proposta original apresentada inicialmente pelo Ministério Puablico,
o chamado “teste de integridade” para funcionarios publicos e as mudancas relativas
a concessao do habeas corpus. Tais medidas foram retiradas da Proposta original pelo
relator do Projeto, o deputado Onyx Lorenzoni (DEM-RS) antes mesmo de o PL n°
4.850/2016 ir a votagao no plenario da Camara dos Deputados. De fato, é um absurdo,



do ponto de vista da lgica especifica da democracia, imaginar que o Parlamento deva
endossar toda e qualquer medida proveniente dos atores do sistema judicial. E esse estado
de coisas que configura uma mudanca na esfera do exercicio da accountability, com o
sistema judicial assumindo um papel que se aproxima da figura paternal, a suprir alegadas
hipossuficiéncias congénitas do eleitorado.

Diretamente relacionado com o episoédio que cercou todo o processo de discussao
do PL n° 4.850/2016, ha outro aspecto que invariavelmente acompanha as avaliacbes
a respeito de uma eventual crise na democracia brasileira: a polémica em torno da
“judicializacao da politica”, da politizacio da justica” ou do “ativismo judicial”.

Toda a discuss@o sobre a “judicializacdo da politica” deve ser avaliada com
cuidado; afinal, o sistema judicial ndo é um “intruso” na dinamica politica, isto é, quando
o Ministério Publico, por exemplo, atua para definir ou estabelecer medidas de controle e
de fiscalizac¢ao sobre a classe politica nao esta usurpando ou conspurcando as atribuicoes
de outras instituicoes, mas, sim, atua com base no marco legal que estabelece as suas
respectivas atribuicoes. Vale dizer, entdo, que a politica ndo estd sendo judicializada
quando o sistema judicial opera dentro da ordem constitucional para manter a integridade
dessa mesma ordem.

Assim, a propria dindmica politica num contexto democratico incorpora a atuagao
do sistema judicial como um elemento a ser considerado na estratégia dos atores politicos.
Quanto ao aspecto da “politizacao do sistema judicial” é preciso ficar atento as inferéncias
que demonstrem, de fato, a possibilidade de os agentes publicos (mesmo que concursados
ou “meritocraticamente selecionados”) atuarem de acordo com preferéncias politicas
particulares.

Noutro sentido, é preciso problematizar o uso do termo “ativismo judicial” diante
do fato de que, por exemplo, é atribuicdo constitucional do Poder Judiciario proferir
decisdes motivadas quando é demandado e do fato de que é papel constitucional do
Ministério Puablico o exercicio dos poderes de controle e de fiscalizagdo sobre os demais
orgaos do Estado. O diagnostico de “ativismo” implicaria admitir uma exorbitancia no
exercicio das atribuicoes legalmente definidas das institui¢oes do sistema judicial, o que,
no minimo, exigiria uma avaliacao sistematica da atuacao de tais instituicoes com base nos
principios e regras da hermenéutica juridica. Ou seja, apontar a exorbitancia da atuacao
do Ministério Publico ou do Supremo Tribunal Federal, por exemplo, exigiria ab initio a
demonstragao da ocorréncia de afronta interpretativa as imposicoes legais, o que carrega
uma forte dose de subjetividade.

Sem duavida, os aspectos especificamente legais e juridicamente estruturais da
atuacdo do sistema judicial ndo sdo suficientes para a sua adequada compreensao e,
portanto, é preciso incorporar variaveis que ampliem o escopo do diagnoéstico a respeito
da capacidade de o sistema judicial interferir efetivamente na arena politica. Nesse
sentido, o Ministério Ptblico e o Judiciario devem ser objeto de analise, de tal forma que
suas respectivas atuacoes sejam contrastadas e comparadas com outras institui¢does do
mundo politico e judicial que tém legitimidade para afetar o processo decisorio; ou, mais
amplamente: deve-se considerar os Poderes Executivo e Legislativo, os partidos politicos
e as ideologias. Essa é a perspectiva de Rogério Bastos Arantes (1999), inclusive em seu
trabalho com Fabio Kerche (1999), que confronta o papel das institui¢coes do sistema



judicial e a dinamica dos regimes liberais e democraticos. Diante do contexto juridico e
do desenho constitucional do Brasil, tal discussdo permite avancar a compreensao acerca
do papel dessas institui¢oes na arena deciséria como um possivel fator de tensionamento
entre as instituigdes da democracia, por tornar instavel, mais custosa e incerta a relagio
entre os Poderes.

Por conseguinte, complementarmente aos argumentos referentes a qualidade da
democracia, deve-se considerar a hipétese de as proprias instituicoes de accountability
serem capturadas por interesses de grupos organizados para favorecer seus projetos
particularistas. Além disso, também cabe a reflexdo sobre a possibilidade de a adocao de
medidas inovadoras de accountability ocorrer a margem dos pardmetros legais, numa
tentativa de as agéncias de controle, por si mesmas, acelerarem ou aperfeicoarem por
conta propria a punicao dos governantes meramente investigados ou apenas acusados de
cometimento de atos ilicitos.

H4 que se definir, entdo, se as instituicoes formais de accountability (como
o Ministério Puablico e o Poder Judiciario) protagonizam a defini¢do de padrdes de
comportamento judicial (investigacdo, dentincia, colheita de provas, por exemplo) que
geram efeitos concretos que atingem os membros das demais instituigdes politicas, sem
que tais padrdes tenham sido estabelecidos pelos 6rgaos legislativos competentes e de
acordo com as suas especificas atribuicdes legiferantes. E o que d4 a pensar, a titulo de
exemplo, o recorrente vazamento de informacoes de inquéritos em andamento, os critérios
para a decretacdo e prorrogacao da prisdo preventiva, e o uso arbitrario de algemas na
conducio de presos.

Entao, especialmente diante do quadro apontado na pesquisa desenvolvida por
Hidalgo, Canello e Lima-de-Oliveira (2016) e ao tratar especificamente da relagao entre a
esfera politica e a esfera de atuagao do sistema judicial, permanecem alguns problemas:
mensurar como os agentes publicos das institui¢des de accountability atuam politicamente
e respondem as influéncias politicas, identificar de que maneira as instituicoes de
accountability horizontal podem enfraquecer os mecanismos de accountability vertical,
compreender como o maior ou o menor alinhamento entre os agentes de accountability e os
eleitores pode impactar a robustez das garantias constitucionais, e avaliar a possibilidade
de o aprimoramento dos mecanismos de accountability inviabilizarem a agilidade da
implementacio das decisdes governamentais ou desenvolvimento de politicas ptblicas
inovadoras.

E que a democracia exige certas precaucdes de tal forma que o pretexto de combater
a ma governanga nao ocasione a viola¢ao das regras formalmente elaboradas pelos 6rgaos
legiferantes. Nesse caso, adquirem forga e preméncia as questoes adicionais concernentes
a conveniéncia politica (ou eleitoral) e a forma de encaminhar institucionalmente a
responsabilizacao eficaz das instituicoes do sistema judicial — retorna-se aqui a classica
questdo: “quem controla os controladores?”. Nesse cenario, cabe notar, até o momento, que
o particular desenho constitucional ou institucional implicou um déficit de accountability
direcionado para o sistema judicial, que, ademais, tem garantido para si um alto grau
de autonomia decisoria, num diagnostico compartilhado por Ernani Carvalho e Natalia
Leitao (2010), e Natélia Melo (2010).



5. A ACCOUNTABILITY HORIZONTAL SE PROJETA COMO AVALISTA DA
ACCOUNTABILITY VERTICAL: A DEMOCRACIA NO BRASIL GANHA COM
1SS07?

Quando o debate académico incorpora a discussdo em torno dos mecanismos
de accountability, torna-se relevante compreender como o sistema judicial e o Poder
Legislativo se posicionaram um em relacao ao outro a partir da deflagracao do Mensalao.
Vale dizer que pode ser frutifero analisar de que maneira a atuacao do sistema judicial afeta
a elite politica, que deve administrar a tensdo entre, de um lado, o combate a corrupc¢io
nos termos postos pelo Ministério Publico (que conta com amplo apoio social) e, de
outro lado, a propria sobrevivéncia politica, que, por sua vez, remete a graves mudancas
nas praticas definidoras do status quo (por exemplo, nas condicoes de inelegibilidade,
nas regras de financiamento de campanha, na possibilidade de prisdo por condenacao
em o6rgao judicial de 22 instancia, e nos critérios para designacao do foro especial por
prerrogativa de fun¢do). Ou seja: no contexto atual, é relevante apontar as implicagbes
institucionais das mudancas na esfera do exercicio de accountability por parte dos 6rgaos
do sistema judicial para aferir adequadamente como a democracia é desafiada.

Todavia, o prestigio conferido as institui¢des de accountability ndo implica a
necessaria resolucao dos problemas concernentes a democracia. Atribuir ampla autonomia
aos oOrgaos de controle e de fiscalizacdo dos agentes publicos pode produzir resultados
insatisfatérios ou indesejaveis. E o que ressalta o trabalho de John Gerring e Strom Thacker
(2004), que enfatizam o papel exercido pelo corporativismo dos funcionarios publicos
para coibir a responsabilizacdo de seus membros; a possibilidade de haver aumento
no custo das informagoes referentes a ma governanca dos agentes publicos; a eventual
dificuldade de responsabilizar individuos e instituicoes nos contextos em que coexistem
e concorrem diversos 6rgaos de accountability; a dificuldade de manter o mesmo padrao
de eficiéncia de controle sobre os agentes publicos nas varias esferas governamentais;
e, finalmente, que a publicizacdo exacerbada dos atos de governo pode promover uma
piora da deliberacdo politica, na medida em que aumenta a vulnerabilidade das instancias
decisorias a agdo de grupos de interesse.

Diante desse cenério, ndo se pode acatar de forma agodada e pueril a tese de que
é preciso ampliar sempre a autonomia e o campo de atuacao do Ministério Publico e das
demais instituicoes do sistema judicial como garantia necessaria da boa governanca, até
porque, ainda de acordo com a demonstragao de Gerring e Thacker (2004), a pluralidade
ou pulverizagdo de instituicdoes de accountability pode ocasionar a emergéncia de um
ambiente institucionalmente ineficaz para coibir praticas que levam a ma governanca.
Nesse sentido, ndo estd destinada a ser sempre eficiente a atuacdo convergente e
coordenada das diversas institui¢des de accountability que exerceram um relevante papel
no “caso Mensalao” e vém atuando na Lava Jato (e nos seus graves desdobramentos,
aparentemente inesgotaveis). Ademais, a maior divulgacao de casos de corrupcao pela
rede de accountability ndo causa necessariamente uma menor incidéncia de corrupcao na
esfera publica.

Vale dizer que nao é inevitavel e linear a vinculagido entre accountability e
aprimoramento da democracia. Quando os cidadaos passam a se sentir representados por
agentes do sistema judicial, ndo eleitos, porque sdo esses os responsaveis por fiscalizar e
punir os maus politicos, surgem ai, nessa condicao, desafios importantes paraa democracia.



Se os eleitores nao veem nos mecanismos de accountability vertical uma estratégia eficaz
para o aprimoramento da democracia e delegam passivamente para outras instituicoes a
tarefa de realizar a responsabilizacio dos agentes politicos, é a democracia como sistema
politico que pode enfrentar riscos.

A abundancia e a complexidade de fatos de corrupcao divulgados pelas instituicoes
de accountability pode redundar numa atmosfera de decepcdo permanente contra os
governantes, aumentar os custos de obtencdo de informacgao e afetar negativamente o
apreco pela democracia. Pode, inclusive, abrir espaco para o surgimento das liderancas
politicas arrivistas ou populistas. Nao se trata de estabelecer uma relacao de causalidade
direta entre a atuagao do sistema judicial e a degradacao da democracia, mas nao se deve
ignorar o estudo de Milan Svolik (2013), que aponta que a descrenca dos eleitores na
eficacia da accountability vertical corresponde a crenca na baixa qualificacao de todos
os politicos, o que, por conseguinte, aprofunda as vulnerabilidades da democracia. Isso
porque os eleitores podem, inclusive, pressupor racionalmente que o bom funcionamento
da democracia implica transferir para o sistema judicial as tarefas de governar e legislar.
Ou seja, Svolik chama a atencdo para a possibilidade de a democracia estar em risco
mesmo quando as instituicoes democraticas formais estejam intactas. O desafio, como o
autor ressalta, é estabelecer a diferenca entre as causas da degradagdo da democracia e os
sintomas dessa mesma degradacao.

Assim, a eventual subversao, por parte das agéncias burocraticas de accountability,
de principios processuais ou institucionais democraticamente estabelecidos pode
sinalizar um aumento de déficit democratico do sistema politico. Ao perceberem a apatia
e a resignacao dos eleitores, as institui¢des do sistema judicial podem pretender assumir
a posicdo dos incumbentes eleitos, usurpando as suas atribuicoes, com o pretexto de fazer
a defesa da boa governanca. Reitere-se: quando os eleitores veem essa postura como algo
positivo, a democracia pode estar ameacada.

E valido cogitar sobre a relacio de complementaridade entre a accountability
horizontal e vertical, quando os eleitores descartam os politicos eficazmente punidos
pelo sistema judicial. O problema é que caberia, por exemplo, distinguir corretamente os
politicos investigados (objeto de inquérito), os politicos denunciados (réus), os politicos
efetivamente absolvidos e os condenados. Quanto a esses tltimos, por exemplo, caberia
ainda distinguir corretamente os casos de condenacao provisoria e definitiva. Como se vé,
o eleitor teria que dominar uma ampla gama de informacgdes para nao igualar a condigao
de todos os politicos que estdo sob a esfera de fiscalizacao, controle e responsabilizagio
do sistema judicial. Ora, se h4 importantes indicativos de que o denominado “voto
econémico”, motivado por condicionantes que afetam o bem-estar direto e imediato dos
eleitores, nao estd sempre ancorado em avaliagdes corretas, o mesmo se pode afirmar
quanto ao voto fundado na anélise de filigranas juridicas e dos meandros da corrupcao nas
altas esferas da Reptublica.

5.1- A PUBLICIZACAO DOS ATOS DE CORRUPCAO COMO FATOR DE
ENFRAQUECIMENTO DA ACCOUNTABILITY

Por forca dos desafios a democracia que aqui vém sendo discutidos, nao é um
desproposito evidenciar uma discussdo académica que que pode ser muito til para
incrementar as reflexdes desenvolvidas acerca do combate a corrupc¢ao pelas instituicoes



de accountability e a ampliacao da qualidade da democracia no Brasil. Toda essa recente
discussao académica instiga a formulacao de algumas questdes: competira as instituicoes
do sistema judicial direcionar a vontade dos eleitores? Ou a sua atuagdo contribuira
para aprofundar o descaso dos eleitores diante da performance dos governantes? As
institui¢des do sistema judicial terdo a ambicdo de despertar o interesse dos eleitores
pela politica, definindo os termos e condi¢oes com base nas quais os eleitores deverao
exercer a accountability vertical? E preciso cuidar com o fato de que a tolerancia e o
autocontrole (forbearance) requerem objeto: com o qué? Para qué? E tais objetos nao
estdo necessariamente voltados para o alcance de metas virtuosas.

Assim, Jessica Gottlieb (2016) evidencia de forma robusta que, em democracias
em desenvolvimento, os eleitores tém muita dificuldade para arcar com os custos
informacionais concernentes a esfera politica, o que pode levar a perpetuacdo de maus
politicos na esfera publica, mesmo que instituicbes de accountability estejam aptas a
afastar os maus governantes da esfera publica e a desestimular os atos de mé governanca.
Ocorre que Achen e Bartels (2016) diagnosticam que, mesmo em democracias consolidadas
onde os fluxos de informac6es sao bastante eficientes, os cidaddos dedicam pouca atencao
a politica e se deixam influenciar pela situacdo mais imediata da economia, pelos lacos
de lealdades politicas formadas desde a infincia, por interesses particularistas e por
pretensdes ou perspectivas idealistas. Mais divulgacao de informacoes acerca de atos de
corrupcao pode anestesiar os eleitores e contribuir para que os cidadaos nao se preocupem
em melhor selecionar os candidatos aos cargos publicos (por nivelar todos com critérios
qualitativamente baixos).

Segundo Achen e Bartels (2016), é um equivoco atribuir a ma governanga nas
democracias apenas a sobrevivéncia de lideres corruptos e a existéncia de instituicoes
ineficientes, porque, afinal, os cidadaos sequer tém a obrigacdo de se envolver direta e
fundamentadamente com a esfera da politica. De acordo com esses autores, mesmo
cidadaos bem informados ndo estdo imunes a manifestarem uma atuacio ideologizada
que reflita os interesses de grupos especificos ou de lideres partidarios que nao estejam
essencialmente preocupados em atender o “bem comum”.

Por isso, é preciso cautela: toda a atuacdo do sistema judicial, os esforcos da
imprensa e, por exemplo, do Ministério Publico para explicar didaticamente, em entrevistas
coletivas e apresentagdes com uso de power point, como se da o exercicio da accountability
horizontal nao redundam necessariamente numa educacao civica fecunda capaz de elevar
a qualidade do comportamento eleitoral dos cidadaos. Ou ainda: ndo ha como garantir
que a atuacao do sistema judicial sirva como estratégia para ampliar a consciéncia civica
dos eleitores a respeito da necessidade de afastar da esfera publica os maus politicos. Essa
abordagem contraintuitiva esta na base da assercao de Nara Pavao (2018), segundo a qual
a percepc¢ao por parte dos eleitores de que a corrupcao esta generalizada entre os partidos
politicos tende a enfraquecer a escolha da corrup¢ao como um critério para exclusio
de voto. Ocorreria, entdo, um ciclo vicioso, em que a corrupg¢io generalizada levaria a
percepcao de que a corrupgao é um problema que os politicos sdo incapazes de solucionar,
o que reduziria a poténcia da accountability vertical, aumentando-se os incentivos para
que ocorresse mais corrupgao.

Complementarmente, num estudo feito com dados da Espanha e que considerou
resultados obtidos em outros paises, Guillermo Cordero e André Blais (2017) também



identificam que oseleitores nem sempre punem os governos corruptos e mais: se a corrup¢ao
é percebida com uma pratica comum ou difundida, os eleitores podem apoiar partidos
corruptos que estejam ideologicamente proximos a eles. Vale dizer que a accountability
vertical perde operacionalidade quando os eleitores percebem que uma ampla gama de
partidos politicos esta envolvida em casos de corrupc¢ao — os eleitores veem o voto como
uma estratégia ineficiente para punir governos corruptos. De acordo com Cordero e Blais,
o papel do sistema judicial no exercicio da accountability horizontal pode nao repercutir no
comportamento eleitoral dos cidadaos: os eleitores se utilizam de um filtro de informacoes
(perceptual screen) e tendem a rejeitar as acusagoes de corrupgao contra o partido com o
qual os eleitores se identificam, num processo denominado de motivated reasoning. Essa
combinacdo de informagdes filtradas e de partidarismo tenderia, inclusive, a favorecer
governos envolvidos em casos de corrupcao quando os indicadores econdmicos fossem
favoraveis aos eleitores.

Acrescente-se com Sandra Botero et al. (2015) que a divulgacao de informacoes
sobre a corrupg¢ao exerce um impacto sobre o comportamento eleitoral, mas os eleitores
atribuem pesos diferentes as fontes de informacao e, ademais, essa postura varia em
funcdo do nivel de instrucao do eleitor, ou seja: o grau de instrucao do eleitor influencia
a hierarquizacao da fiabilidade das fontes de informacao. Dai decorre, igualmente, que a
atuacdo do sistema judicial no combate a ma governanca, as noticias repercutidas pelos
meios de comunicacio e o papel exercido pelas ONGs nao afetam da mesma forma e com o
mesmo impacto todas as camadas do eleitorado. De qualquer forma, esses pesquisadores
também nao descartam que a maior difusdo da corrupcao pode provocar um menor
impacto das acusacoes de corrupcao nas avaliacoes dos eleitores.

Noutro sentido, o trabalho de Claudio Ferraz e Frederico Finan (2008) salienta
que a divulgacdo de informacoes sobre praticas de corrupg¢io exerce um impacto positivo
no comportamento eleitoral, isto é, os autores afirmam que a associag¢do entre o trabalho
de agéncias de controle e meios de comunicacao ajuda a promover politicos nao corruptos
e a dificultar a sobrevivéncia politica dos corruptos. Assim, as ONGs e a midia podem
elevar o nivel de informacao acerca das alternativas politicas viaveis para livrar a esfera
ptblica de governantes corruptos; entretanto, é preciso considerar que mais informacao
sobre corrupg¢do pode ser eleitoralmente in6cua. Além disso, identificar ONGs e meios
de comunicac¢do confidveis demanda altos custos de informacao para o eleitor; afinal, se
a informagdo importa, é preciso identificar satisfatoriamente as fontes e a qualidade da
informacao divulgada (ainda mais em tempos de fake news em redes sociais onde impera
o proselitismo).

6. CONCLUSAOQ

Na literatura sobre a qualidade da democracia utilizada neste ensaio chama a
atencdo a auséncia de abordagem sobre o sistema judicial, apesar de estarem presentes
outras variaveis fundamentais: a forca do poder econémico, do poder tecnolégico, das
redes sociais, do populismo. Mas a agenda de pesquisa concernente a qualidade da
democracia no Brasil deve desenvolver analises que incorporem o papel do sistema
judicial como instancia capaz de impactar ou de ser afetada por todas essas variaveis.
Assim, a correlacao entre governanca democratica, accountability e as condicGes para a
preservacao da democracia liberal nao pode prescindir, no Brasil, da inclusdo do papel



exercido pelo sistema judicial diante da possibilidade de ascensao de regimes populistas
com capacidade para degradar a nossa democracia. Nao estd dado que o sistema
judicial seja necessariamente um fator de freio e contrapeso a ascensdo de liderangas
populistas, da mesma forma que nao estd garantido que o préprio sistema judicial seja
um elo importante para explicar a ascensao de discursos e praticas populistas no Brasil. O
resultado do processo eleitoral de 2018 pode comecar a esclarecer esse ponto.

Dai decorre que a compatibilidade entre accountability e a boa governanca
democratica exige o exame acurado de alguns pressupostos: um deles é que os conflitos
entre Poderes ou entre 6rgdos da burocracia estatal ndo implicam necessariamente
uma “crise institucional” ou uma “ameaca a ordem democratico-constitucional” ou
uma “subversao do Estado de Direito”. A ordem democréatica se define pela capacidade
de absorver conflitos entre institui¢des, que podem ser amplificados pelo proprio
aperfeicoamento dos mecanismos de accountability horizontal. Vale dizer que a ordem
democratico-constitucional é capaz de encaminhar e aplainar esses conflitos, que bem
podem ser vistos, inclusive, como um sinal de vitalidade institucional e ndo como
manifestaco inevitavel de um caos politico dificilmente reversivel.

Osorgaosdosistemajudicial, nosregimesdemocraticos, paraexercerem eficazmente
aaccountability, devem ser independentes das autoridades politicas, entretanto, os regimes
democraticos impoem desafios indispensaveis para a boa governanga: a necessidade de
negociar e cumprir acordos firmados sao dois desses desafios. H4, nesses regimes, todo um
sistema de pesos e contrapesos que demanda a convivéncia entre atores politicos, de um
lado, e, de outro lado, obstaculos, medidas inesperadas, derrotas amplas ou parciais. Os
democratas sabem lidar com tais circunstancias sem considera-las como necessariamente
causas impeditivas da boa governanca.

Da mesma forma, as instituicdbes do sistema judicial devem ser preservadas
de eventuais tentativas de captura por parte de maquinas partidarias ou de politicos
populistas, mas devem também saber lidar com os contratempos da politica, ou seja, devem
saber reconhecer que a dindmica da acdo politica democratica ndo admite imposigoes
unilaterais de vontade ou exigéncias incondicionais; em outras palavras: as instituicoes
politicas e a sua peculiar forma de decidir ndo podem ser capturadas pelo sistema
judicial. Vale dizer que as institui¢des do sistema judicial funcionalmente democraticas
devem evitar o que, nas palavras de Levitsky e Ziblatt (2018), é denominado de hardball
constitucional, porque é preciso preservar a sobrevivéncia institucional dos adversarios
e aceitar eventuais derrotas ou vitorias parciais, sem concebé-las necessariamente como
condenacoes existenciais definitivas ou como intimidagoes exclusivistas.

Nao é possivel afirmar que o Ministério Publico e o Poder Judiciario estejam
abandonando as regras do jogo democratico ou adotando praticas de hardball
constitucional. O cenario politico-institucional no Brasil ainda preserva os seus
guardrails, isto é, as normas formais e informais que garantem o funcionamento regular
da democracia. Mas é bom ter cautela para evitar uma escalada de retérica bélica pautando
as relagdes interinstitucionais, especialmente se determinadas institui¢des tendem a exigir
autoritariamente exclusividade no encaminhamento da resolucdo de problemas. Por
6bvio, as instituicoes do sistema judicial devem, sim, atuar para aprimorar continuamente
o combate a corrupcio e a impunidade, porque sio, inclusive, guardias da Constituicao e
nao tém a obrigacdo de serem subservientes diante dos Poderes do Estado. Logo, para a



democracia, o contetido das propostas politicas interessa e a forma de encaminhar tais
contetdos importa.

Um perigo para a democracia sdo os atos de animosidade politico-partidaria, que
nao podem derivar para o desprezo para com as normas que estruturam os guardrails da
democracia. O combate as préticas politicas de natureza populista ou autoritaria nao deve
adotar as mesmas taticas populistas ou autoritirias, mas devem garantir a sobrevivéncia
dos guardrails democraticos para evitar um aumento gradativo da barbarie politico-
institucional, decorrente de polarizacoes agressivas e de ressentimentos acumulados.

Nao ha elementos que permitam asseverar que as instituicoes estao se fragilizando
desde que a forca-tarefa da Lava Jato iniciou os seus trabalhos em 2014. E razoével
admitir que a Lava Jato é um sintoma robusto de que as institui¢des estdo mais fortes e,
por conseguinte, de que é um meio pelo qual a democracia fortalece os seus guardrails.
Ademais, s6 em democracias saudaveis o sistema de freios e contrapesos pode funcionar a
contento. No entanto, a necessidade de cautela persiste, porque, ao prestigiar os guardrails
da democracia, nao se deve por em risco os valores que lhes dao sustentagio e eficacia.

Enfim, ndo é promissor combater a corrup¢do menosprezando as regras do
jogo democratico, que nao sobrevivem bem sem os partidos politicos e um equilibrio
minimamente razoavel entre os Poderes e suas respectivas atribui¢oes constitucionais.
O papel do sistema judicial que maneja os instrumentos de accountability horizontal nao
pode ser dissociado dos beneficios e insuficiéncias do sistema politico democrético.

Ha limitacdes importantes nos procedimentos de accountability vertical nos
contextos democraticos, mas, seguindo a orientacao esbocada por Manin, Przeworski
e Stokes (1999), ndo se pode desistir de criar formas de ampliar a transparéncia
governamental e também de facilitar o controle dos governantes por parte dos eleitores,
tendo-se em vista, contudo, que a eleicdo, por si s6, ndo sera suficiente para o exercicio
de tal controle diante de um aparato estatal que lida com uma enorme quantidade de
deliberacoes. Segundo esses autores, a tltima grande invencao institucional ocorreu em
1860: a representacao proporcional. Entao, outro desafio é decidir se a situacao atual da
democracia permite celebrar ou lamentar todo esse tempo sem grandes novidades.
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1. Introducao

A ideia de associa¢do entre pessoas em torno de um objetivo comum com a
finalidade de influenciar resolugbes de agentes decisoérios para se alcangar determinados
pleitos é milenar. O assunto requer, dada a sua complexidade, uma anélise sistematizada
para que se compreenda se esses grupos desenvolvem fungoes tteis a sociedade ou se
as suas atuagbes nao passam de uma degeneracdo do processo de intermediacdo de
interesses. No contexto atual das democracias representativas, essa discussdo ganha
especial pertinéncia, dado o acesso diferenciado dos grupos aos parlamentares, que, em
tese, representam a populacao como um todo.

A presente pesquisa se vale do modelo tedrico desenvolvido por Chari, Murphy e
Hogan (2007) sobre a forca normativa da legislacdo sobre lobby implantada em alguns
paises, que, por sua vez, vai configurar os limites e a importancia da atividade dos lobistas
junto aos poderes publicos constituidos, especialmente ao Legislativo. O modelo é aplicado
as possibilidades de regulamentacio da atividade de lobby no Brasil.

Quando praticado de forma ética, o lobby visa intermediar relacoes especificas entre
sociedade e poder constituido, ao promover uma colaboracdo ativa de seus componentes.
Nas democracias, essa intermediacdo de interesses se faz presente em diversos niveis,
pois, independentemente do objetivo da busca de influéncia no ambiente decisério de
poder, mediante agentes que tenham transito em 6rgaos do Estado, a pressao pode fazer
diferenca no momento de definicao de politicas ptiblicas.

A aplicagdo da pesquisa de Chari, Murphy e Hogan (2007) as possibilidades
normativas do lobby em tramitagdo no Congresso Nacional contribui para suprir a
caréncia de anélises sobre o assunto. Trata-se de pesquisa qualitativa e realizada por
meio do método exploratorio-descritivo, sendo os seus dados coletados por levantamento
bibliografico e documental, seja de forma tradicional ou eletronica.

2. Lobby: um conceito escorregadio

Apresentar o significado de um vocébulo, especialmente se ele é de procedéncia
estrangeira e com conotacao politica, requer um consistente levantamento de informacgdes
para o conhecimento de seu sentido. Ao se considerar a complexidade e a abrangéncia
do que estd em questdo no termo lobby, cumpre definir inicialmente o seu sentido literal
para, em seguida, explorar o sentido politico. Na sua acepcao etimoldgica, restrita ou
literal, com origem na lingua inglesa, o termo significa antessala, vestibulo, atrio. Para
Farhat (2007), historicamente lobby conduz a seguinte ideia:

Do ponto de vista histdrico, com o sentido da postulagdo de interesses, a palavra
refere-se — na Inglaterra, de onde seu uso se generalizou — ao lobby da Camara dos
Comuns. Nele postavam-se os que tinham algo a pleitear dos membros do Parlamento
a fim de aborda-los em sua passagem para participar das sessoes do plenéario (Farhat,
2007, p. 50).
Gozetto e Mancuso (2011), a partir da evolugdo linguistica que o vocabulo obteve
ao longo do tempo, desde o sentido arquitetonico até alcancar o seu significado politico,
também abordam o contexto histérico do lobby na Inglaterra:

Lobby é uma palavra que veio da lingua inglesa, e etimologicamente designa o saldo de
entrada de edificios. Mas o substantivo tornou-se um verbo e a palavra saltou do 1éxico



da arquitetura para o jargdo da politica, para referir-se a atuagio de representantes
de interesses (os ‘lobistas’) que, para apresentar seus pleitos, esperavam a passagem
dos tomadores de decisdes politicas pelo saldo de entrada de edificios onde eles se
hospedavam ou trabalhavam (Gozetto e Mancuso, 2011, p. 120).

Ainda se reportando a origem inglesa, Gozetto, Ianoni e Mancuso (2012) vao além
do sentido denotativo do vocabulo, ao empregarem a interpretacao politica que o termo
adquiriu quando se trata da relacao entre lobby e decision-makers: “Em termos gerais,
portanto, lobby passou a significar a acdo de defesa de interesses junto a membros do
poder publico que podem tomar decisdes” (Gozetto, Ianoni e Mancuso, 2012, p. 120). Foi,
portanto, mediante um processo metonimico que a expressao lobby deixou de designar
um lugar e passou a significar uma atividade politica.

Além de tratar da origem do lobby na Inglaterra, Farhat (2007) explica a adogao
norte-americana do vocabulo:

Nos Estados Unidos, a palavra foi adotada com o mesmo sentido, mas a referéncia
era o vestibulo do hotel onde se hospedavam os presidentes eleitos antes de tomar
posse e passar a morar na Casa Branca. Ali ficavam os postulantes a espera da
oportunidade de apresentar seus pleitos aos futuros ministros, assessores e outros
altos funcionarios da nova administra¢do. Por ali passavam também membros da
Camara dos Representantes, ou do Senado, em visita ao futuro presidente, os quais
podiam, por sua vez, serem portadores ou apoiadores do pretendido pelos solicitantes

(Farhat, 2007, p. 50).

Na direcao de autores norte-americanos que tratam do assunto, Rosenthal (2001,
p- 1) data no século XIX a origem da pratica do lobby nos Estados Unidos: “The first
recorded use of lobby’ in U.S. legislative circles was in 1808. Since then, it has been
part of the lexicon of American politics”. Também no caso norte-americano a origem é
associada a questdo espacial. Trata-se de uma perspectiva interessante, uma vez que se
pode conceber a atividade lobista como um exercicio de ocupacgio de espacos.

No sentido que se insere no campo da Ciéncia Politica, diversos sio os autores que
buscam conceituar lobby da forma mais precisa possivel. Para Gongalves (2012, p. 13),
“lobby é a pratica de buscar acesso aos agentes politicos e fazer com que eles saibam das
demandas de determinados segmentos da sociedade, usando pessoas (lobistas) e os seus
canais de contato junto aos 6rgios do governo”. Farhat (2007, p. 50), sempre focando
o aspecto ético do exercicio da atividade, considera lobby “toda atividade organizada,
exercida dentro da lei e da ética, por um grupo de interesses definidos e legitimos, com o
objetivo de serem ouvidos pelo poder ptblico para informa-lo e dele obter determinadas
medidas, decisdes, atitudes”. Gozetto e Mancuso (2011, p. 120), na 6tica académica e
restrita do vocabulo, entendem que “se refere a defesa de interesses junto a membros do
poder publico que podem tomar decisées politicas”. Trata-se, segundo Gozetto e Mancuso,
de uma atividade de defesa de interesses relacionada com a tomada de decisoes politicas,
sendo, por conseguinte, um mecanismo democratico de intermediacdo de interesses
(Gozetto e Mancuso, 2011, p. 120). Para Rosenthal (2001, p. 1), “lobbying is simply the
practice of attempting to influence the decisions of government”.

Godwin, Ainsworth e Godwin (2013), que realizaram uma ampla pesquisa sobre
a formulacgdo de politicas ptiblicas nos Estados Unidos, onde a atividade dos grupos de
pressao é regulamentada, entendem por lobby, de maneira geral:



Lobbying is any effort used to influence public policy. Lobbying includes campaign
contributions and the various activities of paid lobbyist as well as efforts by citizens
and public officials to influence policy outcomes. Although anyone can lobby, we
restrict the term lobbyist to those nongovernment actors who earn their living
attempting to influence public policy (Godwin, Ainsworth e Godwin, 2013, p. 6).

Ao analisar lobby como competi¢io por influéncia no ambito das regras do jogo
parlamentar, Santos (2014, p. 57) considera o termo como “os contatos pessoais, a
participacdo nas atividades deliberativas do processo legislativo e o uso estratégico da
informacao por parte dos grupos de interesse em busca do exercicio de influéncia sobre os
legisladores”. Por sua vez, Graziano (1997, p. 4) entende lobby como “uma representagao
técnica e especializada de natureza muito diferente da representacio nao especializada
proporcionada pelos politicos eleitos”.

Na otica de Fahat (2007), dois sentidos devem ser considerados quando se procura
encontrar o melhor significado para o vocabulo: o amplo e o restrito. Para ele, a primeira
conotacao diz respeito a todo e qualquer esforgo destinado a influenciar decisées do Estado,
desde que observados os meios licitos para isso. Assim, qualquer cidadao, ao fazer gestao
junto a um deputado, senador, ministro ou outra autoridade publica, est4 exercendo o seu
poder geral de influenciar decisoes ao buscar providéncias junto a esses atores publicos
em torno de uma causa de seu interesse. O sentido mais especifico refere-se aos agentes
que representam um grupo de pressao, os quais entram diretamente em acio com vistas a
interferir nas decisoes de fazer ou deixar de fazer alguma coisa por meio das autoridades
publicas (Farhat, 2007).

Independentemente das diversas defini¢oes do que vem a ser lobby, o principal
enfoque é a forca de influenciar decisées quando realizada de maneira organizada. Nessa
linha de raciocinio, Bobbio, Matteucci e Pasquino (1986) definem o termo como:

Processo por meio do qual os representantes dos grupos de interesse, agindo como
intermediarios, levam ao conhecimento de legisladores ou dos decison-makers os
desejos dos seus grupos. Lobbying é, portanto, e sobretudo, uma transmissdo de
mensagens do grupo de pressao aos decison-makers, por meio de representantes
especializados (em alguns casos, como nos Estados Unidos, legalmente autorizados),
que podem ou nao fazer uso da ameaca de sangdes (Bobbio, Matteucci, Pasquino,
1986, p. 563-564).

Libby (2012, p. 14), ap6s avalizar o conceito de lobby defendido pelo ‘Center for
Lobbying in the Public Interest’ (CLPI), que considera a atividade legal para os moldes
norte-americanos, entende ser lobby uma “action of that person or persons with the goal
of affecting the law. Lobbying can also mean rallying others to carry a specific message
to elected officials for the purpose of affecting the law”.

Realizando-se uma sintese das ideias dos autores citados sobre o conceito politico
de lobby, pode-se entender de que se trata da defesa de interesses de grupos representados
que buscam influenciar decisoes de autoridades publicas. Visa-se interferir na sucessao
de fatos que podem ou nao ocorrer, a depender se o interesse seja fazer ou nao realizar
alguma coisa, de forma que essa interferéncia atenda aos anseios dos representados no
grupo de pressao.



O Quadro 1 apresenta os diversos conceitos de lobby levantados. Trata-se de um
panorama que utiliza os termos “defesa de interesses”, “influéncia” e “representacao”, o
que demonstra que, mesmo com palavras-chave distintas, o significado politico de lobby

converge em relacdo aos conceitos apresentados pelos diferentes autores.

Quadro 1: Conceitos de Ilobby

Termos-chave

Conceitos

Autores

Defesa de interesses

Defesa de interesses junto a membros do poder publico que
podem tomar decisoes politicas.

Gozetto e Mancuso
(2011)

Influéncia

Lobbying is simply the practice of attempting to influence the
decisions of government.

Rosenthal (2001)

Lobbying is any effort used to influence public policy (...) to
influence policy outcomes.

Godwin, Ainsworth e
Godwin (2013)

(...) o uso estratégico da informacao por parte dos grupos de interesse
em busca do exercicio de influéncia sobre os legisladores.

Santos (2014)

Todo e qualquer esfor¢co destinado a influenciar decisGes do
Estado.

Farhat (2007)

E a acdo de influenciar o tomador de deciséo na esfera do poder
publico.

Lodi (1986)

Representacao

Uma representacio técnica e especializada de natureza muito
diferente da representacdo ndo especializada proporcionada pelos
politicos eleitos.

Graziano (1997)

Agentes que representam um grupo de pressdo, os quais entram
diretamente em ac¢do com vistas a interferir nas decisées de fazer ou
deixar de fazer alguma coisa por meio das autoridades ptblicas.

Farhat (2007)

Processo por meio do qual os representantes dos grupos de
interesse, agindo como intermediérios, levam ao conhecimento de
legisladores ou dos decision-makers os desejos dos seus grupos.

Bobbio, Matteucci e
Pasquino (1986)

Mecanismo de pressao ou de representacio junto ao poder
publico.

Lodi (1986)

Fonte: Elaboracao propria

Diante de todos os conceitos apresentados, torna-se oportuno entender a transicao
do contorno tedrico para o pratico por meio da apresentacdo dos mecanismos de atuagio

dos lobistas.

3. Lobby: mecanismos de atuacgdo

Diante da atuagdo dos lobistas na condicdo de facilitadores de pleitos a serem

levados aos decision-makers, é pertinente conhecer os papéis a que se prestam em favor
de seus clientes, os grupos de pressado. Faz parte da atividade do lobista criar estratégias
de comunicagdo junto a servidores publicos e politicos, a fim de influenciar deliberagoes
que lhe sejam confiadas.

Levar ao conhecimento de parlamentares, ministros e outros agentes publicos
informagdes que subsidiem suas decisdes é matéria-prima produzida no dia a dia dos
lobistas. Pressionar politicos para defender os direitos de grupos articulados e evitar a
aprovacgdo de normas prejudiciais a seus interesses, bem como buscar a intervenc¢io de
parlamentares junto ao Executivo ou viabilizar a interferéncia diretamente neste poder,
sao tarefas inerentes ao exercicio do oficio do lobista, municiado de informacoes confiaveis
e indispenséveis. Para Rosenthal (2001, p. 11), “legislators, who are on the receiving end,
claim that most of what lobbyists do is provide useful information”.



Para Rodrigues (1960, p. 17) “um lobbyist competente (...) pode prestar a um corpo
legislativo (ou a Administracao) alguns dos servigos que um bom advogado presta a um
tribunal”. Essa comparagao com os operadores do Direito tem a sua razao de ser, uma vez
que cabe ao defensor juridico levantar as evidéncias em prol de seu cliente. Para isso, estes
reinem informacoes fidedignas a serem juntadas ao processo judicial, as quais fazem toda
a diferenca quando da decisdo do magistrado ou do conjunto deles.

Lodi (1986) levanta algumas particularidades sobre o papel desempenhado pelos
lobistas, essenciais para o éxito dos pleitos apresentados:

Identifica caminhos alternativos para localizar na drea governamental os responsaveis
que possam ajudar na solucdo de problemas e dificuldades, sejam de natureza
financeira, comercial, de apoio a programas de investimentos, ‘know-how’, pessoal,
ete. Promove o contato (...) com diversos escaldes governamentais, contatos em nivel
adequado ao entrosamento, para analises varias, negociagoes, reivindicagdes, etc. O
‘abrir as portas’ é o aspecto mais conhecido de nossos lobbyists, mas essa atividade
é consequéncia das demais. Faz acompanhamento dos assuntos recomendados e
tratados e que devem ter seguimento, mantendo a empresa informada (Lodi, 1986,
p- 37, 41).

E papel dos lobistas preparar o ambiente ideal para facilitar o acesso de grupos
de pressao aos politicos e, por conseguinte, buscar obter os melhores resultados em seus
pleitos. Compete aos lobistas reunirem todos os elementos, de forma ética e legitima,
baseados em habilidades especificas, como a aptiddo de fazer e manter relacionamentos e
resolver conflitos de interesses inerentes a atividade.

No ambito do Poder Legislativo, a atuacdo do lobista abrange sugerir minutas
de proposicao e de emendas, oferecer notas técnicas, tentar influenciar na escolha de
relatores e fazer gestao junto a eles, aos lideres partidarios, aos presidentes e membros das
comissoes e aos componentes da Mesa Diretora das Casas Legislativas, além de promover
encontros informais com parlamentares, realizar visitas periédicas aos gabinetes dos
deputados e senadores, e influir na agenda dos trabalhos dos politicos.

Pesquisadores dos procedimentos do Parlamento norte-americano, Godwin,
Ainsworth e Godwin (2013) afirmam que trés atividades sdo cultivadas pelos lobistas.
Uma delas € suprir de informacoes os tomadores de decisao. Nas palavras dos autores:

The (...) task of lobbyist is to supply information to policymakers. Legislators are
often generalists. Legislators who develop expertise in one or two issue areas remain
concerned with many different issues, and they need information about all of them.
Members of Congress and their staff members are among the world’s busiest people,
often working seventy to eighty hours per week when Congress is in session (Godwin,
Ainsworth e Godwin, 2013, p. 5).

Para esses autores norte-americanos, “lobbyist typically are issue specialists.
They know a great deal about one issue area such a pesticides, wind energy, or farm
subsidies. (...) To obtain information on all of the issues that they must address, members
of Congress turn to lobbyists” (Godwin, Ainsworth e Godwin, 2013, p. 3 e 4). Além de
informacGes técnicas, os lobistas também disponibilizam informacoes politicas aos
decisores, que as utilizam em prol de uma determinada causa.



Para viabilizar a funcdo de prover informagdes corretas e confiaveis, Lodi
(1986) enumera alguns atributos inerentes aos agentes que promovem as relacoes
governamentais®:

Manter-se informado da agenda de reunides e eventos de organismos que possam
influenciar as atividades do grupo, em nivel de 6rgaos governamentais, associacoes
de classe e outras instituicoes. Comparecer a estas reunides e eventos, fazendo
valer a posicao do grupo em assuntos que afetem as suas atividades. Manter-se
permanentemente a par de informacgoes e tendéncias que se expressem formal e
informalmente em sua area de atuacao. Inteirar-se de eventos nao periédicos ou
especiais que sejam significativos para o grupo, fazendo valer a sua participacio
(LODI, 1986, p. 38-39).

Ler, analisar e interpretar noticias dos meios de comunicac¢io, manter-se informado
sobre mudancas ocorridas no cenario social, econdmico e politico, e preparar-se para
intervencoes que se fizerem necessédrias sdo outras funcoes e habilidades essenciais ao
profissional do lobby para bem representar os pleitos dos grupos de pressdo. Dada a
variada gama de assuntos que sdo levados aos parlamentares e outras autoridades publicas
no dia a dia do processo decisério, a informacao é o principal ingrediente de que dispdem
os lobistas com vistas a obtencao de resultados concretos em cada causa coletiva.

Outra competéncia inerente aos trabalhos do lobby é o monitoramento das
atividades dos agentes politicos decisores. Segundo Godwin, Ainsworth e Godwin (2013):

Because congressional committees and subcomittees maintain their own agendas and
often make critical policy decisions, lobbyists must monitor these additional venues.
Markup sessions are part of the regular legislative process, but they are not widely
advertised, so lobbyists must remain at the ready (Godwin, Ainsworth e Godwin,
2013, p- 3 € 4).

Um exemplo desse monitoramento realizado pelos lobistas refere-se as pecas
orcamentarias. Tal acompanhamento exige esforco e trabalho por parte dos lobistas para
entender e monitorar programas, projetos e atividades que compdem o orcamento, seja
ele federal, estadual ou municipal. Influenciar a alocacdo adequada de recursos em favor
dos pleitos de grupos de pressao exige avaliagdo das rubricas orcamentérias em diversas
etapas do seu processo, sejam elas no Poder Executivo, sejam no Poder Legislativo. No
contexto norte-americano, “the White House also prepares the preliminar national
budget that sets the nation’s spending priorities. Kepping up with all of these activities
requires enormous effort for any lobbyist” (Godwin, Ainsworth e Godwin, 2013, p. 4).

Para Godwin, Ainsworth e Godwin (2013, p. 5), que levaram dez anos em pesquisas
para lancar o seu manual, “monitoring is equaly important for lobbying the bureaucracy.
Lobbyists routinely contact agency personnel to discover the new initiatives that an
agency plans. Forewarned is forearmed” (Godwin, Ainsworth e Godwin, 2013, p. 5).

1 O termos “relagdes governamentais” é assimilado como sinénimo da ativiade de lobby. Essa associagio se
tornou mais forte a partir de 2013, quando a Liga Americana de Lobistas (American League of Lobbyists) trocou seu
nome para Associacdo de Profissionais de Rela¢oes Governamentais (Association of Government Relations Professio-
nais). No Brasil o termo ganhou forca também com a criacdo de cursos superiores de Relagdes Governamentais e com
a aprovagdo, pelo entdo Ministério do Trabalho e Emprego, da atividade de ‘profissional de relagGes institucionais e
governamentais’.



Outra atividade comum aos lobistas, identificada por Godwin, Ainsworth e Godwin
(2013), é a manutencio da boa relagdo com outros lobistas e com a autoridade publica.
Segundo os autores:

Coordinating inside and outside activities is crucial because to be successful legislative
proposals need a supportive coalition within the Congress as well as the support
of individuals and groups beyond the confines of Congress. Lobbying enterprise
helps the lobbyist by giving her regular access to legislators who can lobby other
legislators on behalf of her group’s legislative priorities. The enterprise also facilitates
interactions among lobbyists when are drafting proposals for legislators (Godwin,
Ainsworth e Godwin, 2013, p. 3-4).

A depender dos estagios do processo decisorio em que os lobistas atuam, Gozetto,
Ianoni e Mancuso (2012) apontam trés momentos de intervencdo dos lobistas com o
proposito de obterem éxito nos pleitos formulados, uma vez que atuar de forma estratégica
é outro papel destacéavel, o que possibilita aumento de chances de ganhos concretos:

Antes do estagio deliberativo, na escolha dos proprios tomadores de decisao. Nas
diversas etapas do processo deliberativo, que incluem a definicao da agenda decisoria,
a formulacdo de propostas referentes aos itens da agenda, o debate e a negociacao
em torno das propostas existentes e a tomada de decisdo. E nas fases posteriores
a deliberacao, como a regulacao e a revisao judicial das decisoes (Gozetto, Ianoni e
Mancuso, 2012, p. 2).

Traduzir para os seus clientes o complexo funcionamento das engrenagens estatais
é tarefa inerente aos escritorios de relagées governamentais. Muitas vezes os interessados
em obter informacoes estratégicas do Estado recorrem aos lobistas, em vez de se dirigirem
diretamente ao seu aparato oficial, porque sabem que encontram obstaculos na complexa
engrenagem burocratica dos 6rgaos publicos e por entenderem que os lobistas possuem
um vasto banco de dados sobre a atuacao estatal, monitorando o trabalho dos poderes,
em especial do Legislativo e do Executivo. No caso do Congresso Nacional, acompanham,
por exemplo, os trabalhos das comissdes, mantendo contato com os dirigentes desses
colegiados, como presidentes, relatores, lideres e membros mais influentes. Os lobistas
elaboram relatérios sobre o andamento dos trabalhos do Parlamento, em conformidade
com o interesse especifico da clientela que representam. Também orientam seus clientes
sobre as melhores oportunidades de contato com os politicos, a0 mapearem a agenda das
autoridades publicas, o que colabora, sobremaneira, com o éxito de suas atuagoes (Paul,
2005, p. 1).

Sobre o mapeamento das atividades estatais, Godwin, Ainsworth e Godwin (2013, p.
3-4) entendem que “lobbyist spend their time monitoring what the government is doing,
providing information to policymakers and maintaining relationships with government
officials and other lobbyist”. Para Graziano (1997, p. 4), muito além da pressao, fazer
lobby é “um processo multifacetado que inclui reunir informacoes, preparar projetos de
politica e uma estratégia adequada para defesas desses projetos, procurar aliados e outras
providéncias”.

O Quadro 2 apresenta os diversos papéis que cabem ao lobista (agente) como
articulador dos pleitos dos grupos de pressao (principal).



Quadro 2: Papéis do lobby

Acao-chave

Papel desempenhado

1. Acompanhar Acompanhar os trabalhos dos 6rgaos colegiados decisores.
2. Agir Agir proativamente.
3. Atuar Atuar de forma estratégica em cada etapa do processo decisorio.
4. Buscar Buscar a intervencao.
5. Comparecer Comparecer a reunioes e outros compromissos.
6. Criar griar estratégias de ?omunicaqﬁo.
riar e manter relacionamentos.
7. Desenvolver Desenvolver bons argumentos.
8. Disponibilizar Disponibilizar informagoes confiaveis.
e Facilitar o encaminhamento de pleitos.
9. Facilitar Facilitar o estabelecimento de contatos.
10. Fazer Fazer gestdo junto as autoridades publicas.
11.  Formular Formular propostas alternativas para decisao.
12, Identificar Identiﬁcar ca'minhos para facilitacao fle pleitos.
Identificar aliados e opositores ao pleito.
13. Influir Influir eticamente na escolha de ocupantes de cargos publicos.
14. Inteirar-se Inteirar-se sobre eventos de interesse.
15. Ler, analisar e interpretar Ler, analisar e interpretar noticias e acontecimentos de interesse.
16. Manter Manter boas relagoes com autoridades publicas e com outros lobistas.
17. Manter-se Manter-se informado sobre tendéncias e agendas.
18. Mapear Mapear problemas e solugdes.
19. Monitorar Monitorar as atividades dos agentes politicos decisores.
20. Oferecer Oferecer notas técnicas e estudos.
21. Perseguir Perseguir os melhores resultados de pleitos.
22. Preparar Preparar o ambiente ideal de facilitagio de solugdes.
23. Preparar-se Preparar-se para necessarias intervencoes.
24. Prestar Prestar servigos técnicos e politicos.
25. Promover Promover contatos técnicos e pQIiticos. o
Promover encontros com autoridades publicas.
26. Prover Prover informacoes confiaveis.
27. Realizar Realizar ova.compar.ﬂ/lamento de as_st'mtos de interesse.
Realizar visitas periddicas aos decision-makers.
28. Resolver Resolver conflitos.
29. Reunir Reunir elementos para simplificar a intermediagao.
30. Subsidiar Subsidiar as decisoes estatais.
31. Sugerir Sugerir minutas de proposicoes e documentos.
32. Suprir Suprir de informacoes os decision-makers.
33. Traduzir Traduzir para seus clientes o funcionamento do processo decisorio.
34. Transmitir Transmitir dados confiaveis e credibilidade.
35. Viabilizar Viabilizar a participagao politica dos membros do grupo de pressao.
Fonte: elaborago propria. Ordenacio: por ordem alfabética da primeira coluna
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Sejaindividual ou coletivamente, a atividade de lobby é exercida por atores diversos.
Em fevereiro de 2018 o Ministério do Trabalho e Emprego aprovou a insercao da atividade
de profissional de relagdes institucionais e governamentais na Classificagdo Brasileira
de Ocupacoes (CBO), com o nimero 1423-45. Inseriram debaixo de 1423 — Gerentes de
comercializacao, marketing e comunicacdo, para ndo criar uma ocupagao inteiramente
nova. No ambito dessa clas sificagdo, é possivel gerar-se uma tabela de atividades, na qual
destaca-se o item “H”, que é o mais espeficamente relacionado as atividades do profissional
de relagoes governamentais?.

O Quadro 3 apresenta as atividades relacionadas no item “H” da referida tabela,
cotejando-os com os itens apresentados no Quadro 2 (elaborado pelos autores com base
na literatura).

Quadro 3 - Tabela de Atividades do Profissional de
Relacgdes Institucionais e Governamentais - Item H
(Atuar em processo de decisdo politica)
Quadro 2 Atividade
14, 17, 22 Participar de formulacio de politicas putblicas.
3,18, 22, 23 Elaborar estratégia de relagdes governamentais.
6,9,12,16, 19 Elaborar perfis (parlamentares e autoridades).
6,9,12, 16,19 Elaborar perfil de tomador de decisao, influenciadores e interessados.
8,12, 14,17, 23 Gerir riscos regulatorios / normativos.
1, 14, 15, 17, 23, 26, 27 Monitorar acdes governamentais (executivo, legislativo e judiciario)
com potencial impacto setorial e institucional.
8, 15,17 Analisar risco regulatério / normativo.
18, 21, 23, 24 Planejar acao de mitigagdo de risco regulatério / normativo.
8,15, 26 Analisar impacto normativo.
7,10, 11, 20, 26, 30, 32 Elaborar pecas e documentos para fundamentar defesa.
4, 10, 11, 26, 30, 31 Sugerir proposicoes legislativas / normativas.
8, 11, 14, 20, 24, 26, 30, 32, 34 Solicitar notas técnicas as 4reas competentes.
8,12, 15, 19, 23, 27, 209, 33, 35 Mapear processos de decisao.
4,8,9,14, 25,27, 35 Informar ao interessado a agenda de trabalho do 6rgaos envolvidos.
4,5,9,22, 25,27, 35 Organizar agenda de reunides e de trabalho dos 6rgaos envolvidos no
processo de decisdo politica.
4, 5, 10, 11, 20, 21, 22, 24, 27, 30, 34, Defender os interesses do representado no processo decisorio.
35

Fonte: Elaboracao dos autores, a partir de achados na literatura e da Tabela de Atividades
da Ocupacao de profissional de relagdes institucionais e governamentais da CBO

Como se pode perceber e como deveria ser, as atividades descritas na CBO sdo mais
precisas e de perfil mais técnico, de modo a possibilitar a identificacdo da especificidade da
atividade. Contudo, abrangem quase completamente as atividades previstas na literatura
(formuladas de modo mais solto e ambiguo, conforme Quadro 2). A grande auséncia na
CBO ¢ a atividade prevista no item 13 do Quadro 2: “influir eticamente na escolha de
ocupantes de cargo publico”.

2 A Tabela de Atividades pode ser gerada dinamicamente no sitio eletronico http://www.mte.cbo.gov.br/
cbosite/pages/pesquisas .



4. A forca da lei vs. a forca do lobby: referencial tebrico

Quanto a avaliagao da forca do modelo normativo que tende a ser adotado no pais,
a pesquisa aproveitou e adaptou ao modelo brasileiro o estudo desenvolvido por Chari,
Murphy e Hogan (CMH, 2007), os quais analisaram quatro paises que implementaram
leis de regulamentacao do lobby — Estados Unidos, Canada, Alemanha e Unido Europeia
(Parlamento Europeu) — para efeito de comparagao dos estigios em que se encontravam as
legislagdes sobre o tema. A motivacdo para o estudo desenvolvido pelos pesquisadores se
deveu a caréncia de pesquisas comparativas que pudessem oferecer uma classificacdo com
vistas a compreensao dos diferentes niveis dos ambientes regulatérios, a fim de levantar
resultados e ligdes que pudessem ser utilizados pelos legisladores de outros paises.

Segundo os autores, apesar de outras obras oferecerem analise individual de cada
pais sobre a regulamentacgao do lobby, havia uma dupla lacuna literatura. Em primeiro
lugar, nenhum estudo oferecia uma analise comparativa que classificasse a for¢a normativa
(fraca, média ou forte) das leis adotadas. Além disso, poucos estudos analisaram quais
seriam os pontos de vista dos principais agentes envolvidos no processo — politicos,
lobistas e legisladores —, comparando e contrastando os diferentes ambientes regulatorios.

Assim, com base nas caracteristicas dos trés tipos ideais de regulamentacgio
apresentados no estudo de CMH (2007), e considerando que cada pais pode implementar
diferentes niveis de normas para regulamentar o lobby, esta pesquisa verifica qual o nivel
na escala de forca normativa (fraca, média ou forte) da principal proposi¢ao em tramitagao
no Congresso Nacional sobre o regulamento do lobby (Projeto de Lei n° 1.202, de 2007),
uma vez que é esta a proposta com mais perspectiva de ser definitivamente deliberada no
processo legislativo federal brasileiro.

Para CMH (2007), regulamentos sdo regras que os legisladores devem
observar para viabilizar a atividade de lobby, o que vai ao encontro dos fundamentos
neoinstitucionalistas, em que as instituicoes estabelecem regulamentos com vistas ao
equilibrio dos sistemas social e econdmico para facilitar e viabilizar as relagbes humanas
(Santos, 2007). Sao exemplos desses regramentos, no contexto da regulamentacdo do
lobby, o cadastramento junto ao 6rgao publico; as regras sobre transparéncia na relacao
entre a atividade de lobby e o Estado, com vistas a inibir o desvio de comportamento; e os
procedimentos de igualdade de acesso ptblico aos dados dos lobistas.

CMH realizaram a pesquisa em duas etapas:

1) verificacdo do estagio em que se encontravam os ambientes regulatérios, de
modo a gerar uma classificacdo para o que denominaram de diferentes tipos ideais de
regulamentacdo, com a seguinte distingao: fraco, médio e forte;

23) levantamento de percepcoes, por meio de questionarios e entrevistas, junto aos
atores interessados no tema da regulamentacao do lobby (lobistas, politicos e legisladores),
com o objetivo de verificar correlagdes entre os diferentes tipos ideais de ambientes de
regulamentacao e suas percepcoes.

O Center of Public Integrity (CPI) aproveitou o estudo realizado pelos pesquisadores
e aplicou o método em cinquenta jurisdigdes norte-americanas (em nivel federal e em 49
estados que possuem legislacdo sobre lobby), com o objetivo de analisar a eficicia das leis
implementadas sobre essa atividade. Para isso, o CPI instituiu um método de pontuagio
baseado em 48 perguntas relativas a atividade de lobby. As perguntas apresentadas aos
atores eram divididas em oito areas:



a) definigdo de lobista;

b) registro individual;

¢) divulgacao de gastos individuais;

d) divulgacao de gastos do empregador;

e) registro eletronico;

f) acesso publico aos dados do lobista;

g) cumprimento da lei;

h) periodo de caréncia para o exercicio e registro do lobby por parte de ex-servidor
ou autoridade publica.

Segundo CMH (2007), a pesquisa do CPI3 foi realizada inicialmente para analisar
as legislacoes de lobby nos EUA, sendo uma das contribuicoes do estudo a possibilidade de
o método ser replicado em outras jurisdicoes estrangeiras. Com esse entendimento, houve
aproveitamento do estudo no Canadd, na Alemanha e na Unido Europeia (Parlamento
Europeu).

CMH (2007) estabeleceram os seguintes atributos aos tipos ideais de
regulamentacao:

1) Sistemas fracamente regulamentados:

a) ha regras sobre registo individual, mas ha poucos detalhes informados;

b) ndo ha regras para divulgacao de gastos individuais, uma vez que os lobistas nao
sdo obrigados a apresentar relatorios de despesas;

¢) nao ha regras para divulgacao de gastos do empregador do lobista;

d) h4 um fraco sistema de registro on-line;

e) nao ha previsao, por 6rgado estatal, de realizacao de revisdes obrigatorias e
auditorias no cadastramento;

f) ndo ha periodo de caréncia para que o legislador se torne um lobista.

2) Sistemas de regulamentacao média:

a) as regras de registro sdo mais rigidas do que em sistemas fracamente regulados.
Nesse caso, os cadastramentos devem indicar o assunto, a proposicio e a instituicio
governamental objeto do lobby;

b) ha regras sobre a divulgacdo individual de gastos, sendo vedado oferecer
presentes, devendo as contribui¢bes para campanha politica ser divulgadas. No entanto,
existem lacunas, permitindo-se consultoria de lobistas a partidos politicos para efeito de
obtengao de recursos;

¢) nao ha previsao de relatorios de gastos do empregador;

d) ha sistema de registro on-line, exigindo-se poucos recursos para sua utilizacao
e manutencdo. O acesso do publico a lobistas cadastrados esta disponivel e deve ser
atualizado frequentemente, apesar de nao serem publicadas divulgacoes de gastos;

3 Nao é objeto da presente pesquisa explicar detalhadamente como é calculado o CPI, uma vez que isso pode
ser encontrado no estudo original.



e)umorgaoestatal poderealizarrevisdes obrigatorias e auditoriasno cadastramento,
embora seja improvavel que esse 6rgao julgue violacoes dos regulamentos, dada a sua falta
de recursos e informacoes;

f) ha um periodo de caréncia entre a saida do cargo de legislador e o seu registro
como lobista.

3) Sistemas fortemente regulamentados:

a) as regras sobre o registo sdo as mais rigidas dentre os demais sistemas
analisados. Nao sdo apenas o assunto e a instituicdo que devem ser informados pelo
lobista, mas também o nome de todos os empregadores. Também se deve atualizar quase
que imediatamente quaisquer alteragdes no registro, com fornecimento da fotografia do
lobista;

b) sdo robustas as divulgacoes de gastos individuais, em contraste com os dois
outros sistemas. Os rendimentos do lobista deve ser divulgado, assim como devem ser
contabilizados e discriminados todos os seus gastos. Todas as pessoas que sdo remuneradas
devem ser identificadas;

¢) os gastos do empregador também devem ser rigorosamente divulgados.
Diferentemente dos outros dois sistemas, o empregador de um lobista é obrigado a
apresentar relatorio de gastos, assim como todas as remuneragoes devem ser divulgadas;

d) ha um sistema on-line de registo, com acesso ao publico, o qual deve ser
atualizado com frequéncia;

e) oOrglos estatais devem realizar revisdes obrigatorias e auditorias, havendo
penalidade legal pela apresentacdo tardia e incompleta do registro do lobista;

f) ha um periodo de caréncia entre a saida do cargo de legislador e o seu registro
como lobista.

A presente pesquisa é uma adaptacdo do modelo apresentado pelos pesquisadores
norte-americanos as propostas de regulamentacao brasileira para a atividade de lobby“.
Em primeiro lugar, a classificagdo de tipos ideais foi criada para medir ambientes
legislativos em que ja tenham sido aprovados marcos regulatérios. JA o modelo a ser
adaptado a realidade brasileira se baseia em proposta de regulamentacao, uma vez que o
Brasil ainda discute o seu modelo ideal, tendo em vista que estdo em curso no Congresso
Nacional projetos de lei e de resolugao com esse intuito. Trata-se de uma tentativa de medir
a tendéncia que se anuncia no cenario regulatério nacional, ainda que nao se conheca ao
certo quando as propostas de regulamentacao serao deliberadas no Congresso Nacional
ou mesmo se surgirdo novas ideias a serem formalizadas por meio de novas proposicoes
legislativas. Independentemente dos resultados obtidos, espera-se que a aplicacdo do
modelo a realidade brasileira sirva de estimulo a outros estudos semelhantes.

O emprego do estudo de CMH (2007) a presente pesquisa ocorre apenas em nivel
de aplicacdo dos atributos dos tipos ideais de legisla¢ao sobre a regula¢io do lobby. Assim,
a partir da analise dos atributos dos trés tipos ideais de regulamentacéo, e considerando

4 A adaptacdo da metodologia permitiu sua aplicacdo a proposicdes (ao passo que o estudo original apli-
cou-se a leis). Foram desconsiderados alguns aspectos do estudo original, por nao se aplicarem relevantemente a
proposta da presente pesquisa.



que é possivel a implantacdo do modelo desenvolvido por CMH (2007) a qualquer pais,
esta pesquisa verifica em que nivel se encontra, na escala de for¢ca normativa (fraca,
média ou forte), a principal proposicdo em tramitacdo no Congresso Nacional sobre a
regulamento do lobby, o Projeto de Lei n° 1.202, de 2007.

Cumpre ressaltar os critérios que levaram a escolha do PL n° 1.202, de 20075. No
universo de projetos de lei e de resolucdo relacionados, respectivamente, nos Quadros
16 e 17, desconsideraram-se as proposicoes arquivadas, por nao mais estarem ativas ou
tramitando. Assim, restaram apenas quatro proposicoes: PL n°® 6.132, de 1990; PL n°
7.005, de 2013; PL n° 1.202, de 2007; e PRC n° 14, de 2011.

Dentre as proposicoes restantes, excluiu-se o PRC n° 14/2011, uma vez que 0s
projetos de resolucao tratam, em regra, da regulamentacao do lobby apenas no dmbito do
Poder Legislativo. Isso significa que essas proposi¢oes nao regulam a atuagio das atividades
de lobby nos poderes Executivo e Judiciario, o que restringe o modelo de regulamentacao
da matéria a apenas um poder da Reptublica. Dessa forma, sobraram apenas o PL n° 6.132,
de 1990, 0 PL n° 7.005, de 2013, e 0 PL n° 1.202, de 2007.

Desse grupo de projetos de lei, desconsiderou-se o PL n® 7.005, de 2013 (que dispoe
sobre assinatura eletronica), visto que, apesar de possuir disposicoes sobre lobby, nao
tem como escopo principal a regulamentacio dessa atividade no Brasil. Por conseguinte,
restaram o PL n° 6.132, de 1990, e o PL n° 1.202, de 2007, para anélise do estudo de
CMH (2007) quanto ao modelo brasileiro de regulacao. Ocorre que o PL n° 6.132/1990,
de autoria do ex-Senador Marco Maciel, dispoe apenas sobre a regulamentacgao do lobby
no ambito do Poder Legislativo. Essa a proposta foi considerada inconstitucional pela
Comissao de Constituicao e Justica e de Cidadania da Camara dos Deputados. Pelo menos
em tese, a iniciativa do ex-Senador deveria ser objeto de projeto de resolucdo, uma vez
que se restringiu a procedimentos das Casas do Congresso Nacional, ndo cabendo sang¢io
ou veto do chefe do Poder Executivo a essa espécie normativa. Sobre esse aspecto do
PL n° 6.132, de 1990, o relator da matéria na CCJC, Deputado Moroni Torgan, assim se
posicionou:

Em que pese a relevancia da matéria contemplada no projeto em apreco, cuja
disciplina reconhecemos oportuna e conveniente, nao ha como ignorar a inadequacao
do instrumento normativo utilizado, viciado de inconstitucionalidade formal
insuperéavel. Com efeito, trata-se de matéria tipicamente afeta a organizacdo e ao
funcionamento de cada uma das Casas do Congresso Nacional, a quem a Constituicao
reservou competéncia para dispor privativamente sobre o assunto. Ora, se se trata de
competéncia privativa da Camara dos Deputados e do Senado Federal, ndo se pode
disciplinar a matéria por lei ordinaria, a cujo processo de elaboracao e transformacao
em norma juridica inclui a participacao do Presidente da Republica, através da sanc¢ao
ou do veto, nos termos do art. 48 da Constituicdo Federal. O instrumento normativo
adequado a veiculacdo das normas previstas no projeto ora em exame sera, sem
davida, resolucao propria de cada uma daquelas Casas ou mesmo resolugao comum,
do Congresso Nacional, se se decidir pela uniformizacao dos procedimentos. Estes os

5 A escolha do parecer do Deputado Cesar Colnago resultou de ampla reflexao sobre o tema, amparada na
pesquisa dos autores. O parecer do Deputado Colnago é mais abrangente, quando comparado ao da Deputada Cris-
tiane Brasil (em que se pese o fato de que de fato o parecer e o substitutivo da Deputada Cristiane Brasil esteja mais
atualizado por ser a proposic¢ao por ultimo debatida, emendada e deliberada no &mbito da Cadmara dos Deputados.



motivos por que votamos pela inconstitucionalidade formal insanavel do Projeto de
Lei n® 6.132, de 1990. (Brasil, 1990)

Diante dessas analises, restou o PL n° 1.202, de 2007, de iniciativa do Deputado
Carlos Zarattini, para a aplicacdo do método sugerido por CMH (2007). Essa proposicao
se encontra mais atualizada do que as demais iniciativas. Além disso, dispde sobre a
matéria de forma mais ampla, contemplando nao apenas o Poder Legislativo, mas também
o Executivo e o Judiciario. Com o intuito de aperfeicoar a proposta, o Deputado Cesar
Colnago, relator da proposi¢ao na CCJC, apresentou, em 12/4/12, substitutivo ao projeto
inicial. Assim, é sobre esse substitutivo que é aplicado o modelo de tipo ideal de legislacao,
como forma de avaliar o estagio em que se encontra a proposta que tende a ser adotada
em nivel federal no Brasil. Cumpre ressaltar que a despeito de academicamente esta
pesquisa se fazer valer do Substitutivo apresentado pelo Deputado César Conalgo, o quel
é mais abrangente para efeito deste trabalho, ressalta-se que ao longo da tramitacdo do
PL n° 1.202, de 2007, outras modificacoes foram apresentadas em nivel de Substitutivo,
especialmente da Deputada Cristiane Brasil, quando componente da Comissdo de
Constituigao, Justica e Cidadania da Camara dos Deputados.

O Quadro 1 apresenta uma avaliagdo da forca normativa do modelo de
regulamentacdo do lobby proposto para o pais. Para tanto, apresenta os aspectos
analisados na pesquisa de Chari, Murphy e Hogan (2007), os dispositivos contemplados
no substitutivo e o cotejamento das duas primeiras colunas para avaliar se o sistema
proposto é fraco, médio ou forte.

Quadro 3 - Avaliacédo da forca normativa do modelo de
regulamentacdo do lobby proposto para o Brasil

Aspectos Avaliacdo
analisados por Substitutivo do Deputado Cesar Colnago ao (fraca,
Chari, Murphy e | PL n° 1.202/2007 média ou
Hogan (2007) forte)

. Obrigatorio (art. 3°, caput).

. Discriminagdo das atividades e da natureza das matérias de interesse (art.
Regras sobre 79, caput). Forte
cadastramento . No caso de pessoa juridica, informagdes sobre sua constitui¢do, dados do

grupo de pressdo o qual representa e relacdo das pessoas que lhe prestam

servicos (art. 7°, § 1°).

. Discriminacdo de gastos junto ao poder publico, em especial pagamentos a

pessoas fisicas oujuridicas, aqualquertitulo, cujo valor ultrapasse R$ 1.000,00

(art. 7°, caput).

. No caso de pessoas juridicas, discriminacdo de toda e qualquer

doacdo ou legado recebido cujo valor ultrapasse R$ 1.000,00

(art. 7°, § 2°).
Regras para .Discriminac¢dodasdespesas com publicidade, elaboragéo de textos, publica¢do
divulgacao de gastos | de livros, contratacdo de consultoria, realizagio de eventos, inclusive sociais, | Forte
individuais e outras atividades tendentes a influenciar no processo legislativo, ainda

que realizadas fora da sede das Casas do Congresso Nacional (art. 7°,

§39).

. Preservacdo, por parte das pessoas fisicas ou juridicas, pelo periodo de cinco

anos ap6s a apresentacao da prestacdo de contas, de todos os documentos

comprobatorios da realizacdo das despesas e sua disponibiliza¢do ao 6rgao

competente, sempre que solicitado (art. 7°, § 5°).
Regras para . Discriminacdo de gastos junto ao poder publico, em especial pagamentos a
divulgacao de gastos | pessoasfisicasoujuridicas, a qualquertitulo, cujovalorultrapasse R$ 1.000,00 | Forte
do empregador (art. 7°, caput).




. Cadastramento sera publico e acessivel pela rede mundial de computadores
(art. 3°, paragrafo inico).

. . . Informagbes de carater puablico e divulgacdo pela rede mundial de
Sistema de registro P 1
on-line compl_ltador_es [_)elo orgio competente dfe cada‘ poder, ’devent_lo constar as Média

matérias cuja discussdo e deliberagio seja desejada, além da indicagdo dos
contratantes e respectivos socios, se houver, quando se tratar de pessoa
juridica (art. 7°, § 1°).
Revisoes obrigatdrias
e auditorias sobre
as regras de . Nio ha mengao a respeito deste atributo. Fraca
credenciamento a
serem realizadas por
o6rgdos estatais
. A infracdo ao disposto no caput do art. 5° acarretard a suspensdo do
credenciamento pelo prazo de até trés anos, sem prejuizo da apuragdo de
responsabilidade criminal (art. 5°, paragrafo tnico).
. A omissdo ou falsidade das informacoes prestadas, bem como a recusa em
Sistema de apresentéjlas, importara no nio credenciamento, ou na sua nao renovagao,

. sem prejuizo, quando for o caso, do encaminhamento das pecas e elementos
penalidade por . inistério Pabli :dénci biveis (art. 7°, § 4). | Fort
transgressoes as pertln.entes go Ministério Pu~ 1CO pa.ra as provi enc1asAca'1vels art. 79,8 4). orte
Hormas - As ‘1r1fra‘g0es dolosas serdo punidas ‘com adverténcia e, em caso de

reincidéncia, com a suspensio do credenciamento pelo prazo de até trés anos,

sem prejuizo da responsabilidade criminal, quando cabivel (art. 10, caput).

. As pessoas e grupos, no exercicio das atividades referidas no projeto de lei,

aplica-se, no que couber, o disposto na Lei n° 8.429, de 1992, na Lei n° 8.112,

de 1990, e no Decreto n° 1.171, de 1994 (art. 11, caput).
Periodo de caréncia . Nao poderao atuar como representantes de interesses aqueles que, nos
(quarentena) entre seis meses anteriores ao requerimento de cadastro, tenham exercido cargo
a saida do cargo de publico efetivo, ou em comissdo, e que durante o exercicio tenham, direta ou | Forte
agente publico e o indiretamente, participado da producio de proposicao legislativa objeto de
registro como lobista | sua intervencao (art. 4°, II).

Fonte: elaborago propria, tendo como fontes o estudo de Chari, Murphy e Hogan (2007)
e o parecer do Relator Cesar Colnago na CCJC da Camara dos Deputados ao Projeto de
Lein® 1.202,de 2007

Ao se analisar os dados do Quadro 3, observa-se que a proposta do Relator Cesar
Colnago perpassa pelas trés classificacdes criadas pelos pesquisadores: fraca, média e
forte. Quanto ao primeiro aspecto (regras sobre cadastramento) ser forte, deve-se ao fato
de que as disposicoes do substitutivo ao PL n° 1.202, de 2007, obrigam o cadastramento
com a discriminacio das atividades e da natureza das matérias de interesse. E forte
também porque se deve informar, no caso de pessoa juridica, dados sobre sua constituicao
e o grupo de pressao o qual representa, bem como a relacdo das pessoas que lhe prestam
Servigos.

No que diz respeito a divulgacido de gastos individual e do empregador, é forte
porque o substitutivo torna publica, de forma ampla, toda e qualquer despesa no ambito
da atividade de lobby, inclusive rendimentos dos lobistas. Sobre o sistema de registro on-
line, o substitutivo do relator da matéria na CCJC da Camara dos Deputados é de forga
média porque, apesar de o cadastramento ser publico, amplo e acessivel pela rede mundial
de computadores, ndo prevé de forma clara a atualizacao frequente dos dados dos lobistas.

Sobre o aspecto referente a revisdes obrigatorias e auditorias sobre as regras de
credenciamento a serem realizadas por 6rgaos estatais, a proposta de modelo brasileiro
é fraca, pois nao prevé em seus dispositivos qualquer mengao a esse elemento constante
no estudo de CMH (2007). J4 em relagdo ao sistema de penalidade por transgressoes
e ao periodo de caréncia (quarentena) entre a saida do cargo de legislador e o registro



e engajamento como lobista, a proposta do relator é classificada como forte. Quanto
as disposigdes sobre puni¢do, ha previsao de ampla apenagdo pelo descumprimento
das normas legais, como a suspensao do credenciamento, sem prejuizo da apuragio de
responsabilidade criminal e do encaminhamento de informagoes ao Ministério Publico
para as providéncias cabiveis, além da remissao a leis que preveem punicoes por desvios de
conduta. No que se refere ao periodo de caréncia, o substitutivo propde impedimento por
seis meses aos que tenham exercido cargo publico efetivo, ou em comissao, e que durante
o exercicio tenham, direta ou indiretamente, participado da producio de proposigao
legislativa objeto de sua intervencao. Dessa feita, como nem todos os aspectos obtiveram
a classificagao forte, poder-se-ia dizer que a proposta nacional de modelo de lobby é forte,
com viés a médio.

O Quadro 4 apresenta resumo da avaliagdo da forca normativa do substitutivo ao
Projeto de Lei n° 1.202, de 2007.

Quadro 4: Avaliacdo resumida sobre a forca normativa
do modelo de regulamentacdo do lobby proposto para o

Brasil
Aspectos analisados por Chari, Avaliacao
Murphy e Hogan (2007) (fraca, média ou forte)
Cadastramento Forte
Divulgacdo de gastos individuais Forte
Divulgacdo de gastos do empregador Forte
Registro on-line Média
Revisdes obrigatorias e auditorias Fraca
Penalidade Forte
Periodo de caréncia Forte
Resultado Forte, com viés a médio

Fonte: elaboracio propria, tendo como fontes o estudo de Chari, Murphy e Hogan
(2007) e o parecer do Relator Cesar Colnago na CCJC da Camara dos Deputados ao Projeto
de Lei n° 1.202, de 2007.

Convém destacar que o PL.n° 1.202, de 2007, contém disposi¢oes nao contempladas
no estudo de CMH (2007). Segundo o art. 2° do substitutivo do relator da matéria na
CCJC, Deputado Cesar Colnago, a atividade de lobby serad orientada por fundamentos
éticos e morais, com destaque para os principios da Legalidade, da Moralidade e da
Probidade Administrativa. Segundo o teor do substitutivo, deverao ser atendidas diretrizes
como o livre acesso a informacao e a garantia de livre manifestacdo de pensamento e de
tratamento isonémico a diferentes grupos e opinides. Além disso, o art. 4°, em favor da
atuacio isenta dos que praticam a atividade de lobby, impede, por exemplo, que servidores
publicos exercam essa atividade. Por sua vez, o art. 5° do substitutivo veda as pessoas e
aos grupos de interesse provocar a apresentacdo de proposicao com o intuito de obter
contratacdo para atuar na sua aprovagao, ou receber prémio, percentual, bonificacao ou
comissao a titulo de honorarios de éxito. Por meio do art. 6°, a proposi¢ao prestigia a
reunido de audiéncia puablica, instrumento de democracia participativa que visa promover
o debate de temas de interesse da sociedade. Com o intuito de delimitar o conceito de
lobista, o art. 8° disp6e sobre 0 ndo escopo da proposi¢ao, ao relacionar aqueles que nao



sdo considerados intermediérios de interesses no processo decisério, como os individuos
e as organizagdes que atuam sem remuneragao, desde que isso ocorra de forma esporadica
e com interesse meramente individual. Essas disposi¢oes, constantes do PL n° 1.202, de
2007, de autoria do Deputado Carlos Zaratinni, o qual foi aprimorado pelo substitutivo
apresentado pelo Deputado Cesar Colnalgo, fazem da proposicdo uma referéncia para a
discussdo sobre a instituicdo do marco regulatério da atividade de lobby no Brasil. Cumpre
salientar que em funcao do término da 542 legislatura em 31.1.1015 e com a eleigao do ex-
Deputado Cesar Colnago para o cargo de Vice-Governador do Estado do Espirito Santo,
em 15/4/2015 o Presidente da CCJC da Camara dos Deputados, o Deputado Arthur Lira
(PP/AL), designou a Deputada Cristiane Brasil (PTB/RJ) para a funcao de relatora da
matéria no colegiado. Esta, por sua vez, podera apresentar contetido diferenciado ao seu
parecer quando comparado ao texto do ex-relator ou aproveitar, em parte ou totalmente o
trabalho realizado pelo ex-parlamentar.

5. Consideracdes finais

A presente pesquisa indica que as discussdes sobre o estabelecimento de um
marco regulatério sobre lobby ainda se encontram indefinidas no Brasil, uma vez que
as proposicoes em tramitacdo no Congresso Nacional carecem de decis@o por parte dos
parlamentares. Destacam-se algumas questoes sobre o modelo brasileiro a ser definido
em eventual regulamentagao.

Apesar de o estudo de CMH (2007) ndo prever um sistema de medicao ponderada
para os atributos criados por eles — o que poderia retratar melhor o nivel da legislagao
nos paises estudados, uma vez que um atributo supostamente de maior peso ou de maior
importancia poderia resultar em uma avaliagdo mais precisa —, a proposta de modelo
brasileiro medido com base nesse método tendeu para uma legislacao forte, com viés para
médio. Isso se deve ao fato de que, dos seis requisitos medidos, apuraram-se cinco como
fortes, um médio e um fraco. Segundo CMH (2007), “pode-se argumentar que a busca de
regras para o lobby pode servir como marco para estabelecer um paradigma dentro do qual
todos os decisores politicos podem funcionar eficazmente”. Este paradigma, em dltima
instancia, “promove as metas de longo prazo de prestagio de contas e de transparéncia,
enquanto potencialmente serve como inibidor (...) para a pratica de corrup¢do” (CMH,
2007).

Assim, o que se vislumbra com a regulamentac¢ao do lobby no Brasil é o alcance
da devida transparéncia nas relagdes entre lobistas e autoridades publicas, de forma
a inibir, e até mesmo evitar, desvios de condutas e lesdes a coisa publica. Trata-se de
uma responsabilidade a ser compartilhada entre agentes publicos e privados, de forma
que a atividade de lobby se configure em instrumento democratico a servico de grupos
organizados que buscam alcancar seus pleitos.

Considera-se pertinente refletir se disciplinar o lobby em lei especifica é condi¢ao
suficiente para que haja menos desvios de conduta e mais transparéncia na atuacdo dos
grupos de pressao ou, ainda, se outras medidas de ordem pratica e juridica precisariam ser
empreendidas para fazer da ética um sustentaculo desses grupos e dos lobistas. Nao se pode
perder de vista o valor central que a transparéncia das relacoes governamentais possui em
democracias modernas, tanto na discussao sobre a governanca estatal compartilhada com
segmentos da sociedade, como no aperfeicoamento das politicas publicas, tdo caras para o
desenvolvimento e o avanco das causas sociais e econdmicas das nagoes.



Com base na aplicacdo do estudo de CMH (2007) a proposta de modelo brasileiro
de marco regulatorio, seria de se indagar a viabilidade de aprovagido do Projeto de Lei
n° 1.202, de 2007, por se tratar de uma proposta de legislacdo forte, o que serviria
para alavancar a reputacio de seu autor e estreitar o interesse da sociedade por ética e
transparéncia, a0 mesmo tempo que a proposta de legislacdo se distanciaria dos interesses
politicos que a considerassem rigida demais, a ponto de nao ser objeto da agenda legislativa
prioritaria. No caso de aprovagao da proposta, seria o caso de se questionar se a legislagao
viria a ser cumprida ou se juntaria a tantas outras que nao “pegaram”. Essas sao reflexoes
merecedoras de mais investigacoes.

A partir de uma eventual aprovacdo do marco regulatério nacional, sugere-se a
continuidade dos estudos nessa area do conhecimento, com o levantamento das percepcoes
dos lobistas, legisladores e outros politicos, por meio de questionarios e entrevistas, com o
objetivo de medir eventuais correlacoes entre as respostas obtidas e os atributos referentes
aos tipos ideais de classificacao (fraco, médio e forte), nos moldes realizados por CMH
(2007). Essa medicao poderé produzir resultados importantes sobre o tipo idealizado e a
realidade da legislacdo eventualmente aprovada.
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