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Editorial

E parlamento é uma instituicdo plural, marcada
ndo apenas por diferentes posicdes politicas, mas
por diversos formatos de discursos. Das manifesta-
¢oes inflamadas na tribuna, que representam a in-
dignacdo de parcela da populacdo, passando pelos
debates nas comissdes, até pareceres minuciosos
no exame de proposicoes, os parlamentares adotam,
como é proprio das casas legislativas, diferentes es-
tratégias discursivas. Ademais, nos parlamentos, ou-
tros discursos, proferidos por autoridades publicas,
representantes da sociedade civil e académicos, tam-
bém enriquecem o debate publico, que é o coragdo
de qualquer sociedade democratica. Os Cadernos da
Escola do Legislativo constituem mais um espacgo
proporcionado pela Assembleia Legislativa de Mi-
nas Gerais para um discurso ndo menos importante
que os demais, abrangendo a linguagem cientifica e
o debate académico, que, por vezes, fica adstrito aos
muros da universidade. Este periddico é uma ponte
entre esse discurso e a administragao publica, enri-
quecendo o debate publico.

Esta edicdo comeca com o artigo de Ivo Coser com o
titulo Democracia representativa e democracia dire-
ta: revisitando dois modelos, tema que deve se manter
constante na agenda de pesquisa, uma vez que parti-
cipacao direta e representacdo mantém uma tensao
dindmica e intercomplementar, sendo reinventadas
com a evolugdo das instituicdes e da sociedade. O au-
tor descreve os principais institutos de democracia
direta e confronta a teoria com experiéncias ocorri-
das em diferentes paises, ressaltando a importancia
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de uma combinacgdo desses institutos e da representagdo para
dar voz aos cidadaos que se distanciam do sistema politico nos
casos em que a participacdo popular se atém ao momento elei-
toral.

0 segundo artigo, intitulado Discussdo como principio fun-
damental do parlamento: um ideal inatingivel?, de autoria
de Rachel Cardoso Barreto, complementa o primeiro e ca-
minha por searas pouco exploradas. Com efeito, o artigo an-
terior traz uma perspectiva do parlamento como espago de
representacdo de interesses e de lobby, enquanto este artigo
apresenta o parlamento como um espaco em que a discus-
sdo alimenta o vinculo entre representantes e representados.
A abordagem ndo é acritica, acusando o risco de que o par-
lamento se torne uma assembleia de facgdes politicas, mas
revela que a razdo de ser das casas legislativas como espaco
do debate, amplamente reconhecida pelos autores do sécu-
lo XIX, ainda serve de ideal norteador para o funcionamento
dessas instituigoes.

Cabe, entdo, perguntar: qual é o espaco, por exceléncia, para o
debate nas casas legislativas? Sds as comissdes permanentes,
as quais sdo distribuidas as proposi¢des com o propdsito de
um exame acurado, com a presenca de especialistas e mem-
bros do Poder Executivo, se for o caso. Eis o tema do terceiro
artigo: As comissdes permanentes da Assembleia Legislativa de
Minas Gerais e o processo legislativo: aspectos constitucionais
e regimentais, de Antdnio José Calhau de Resende. O autor
examina dados de trés comissoes da ALMG e coteja regras re-
gimentais da Assembleia Legislativa de Minas Gerais com as da
Camara dos Deputados e do Senado Federal.

A Assembleia Legislativa mineira também é o tema do quarto
artigo, de autoria de Luiza Cristina Almeida e Isabella Vir-
ginia Freire Biondini, que abordam o tema do contingencia-
mento or¢amentario e seus efeitos nessa instituicao, enfoque
certamente descoberto na producao académica sobre a ins-
tituicdo legislativa desta unidade da federacdo. O tema esta
na ordem do dia, em virtude das restri¢des financeiras por



que passam os estados da Federacao, razdo pela qual supo-
mos que o artigo serd de interesse especial também de pro-
fissionais das demais assembleias legislativas e de camaras
municipais.

Os dois ultimos artigos cuidam de tematicas que, com frequén-
cia, sdo objetos de exame nas casas legislativas. O quinto texto,
de autoria de Ademar Pozzatti Junior e Valentina Tamara
Haag, discute o problema da eficacia dos direitos humanos, a
partir da teoria critica formulada com base em Adorno. Para
desenvolver essa abordagem dos direitos humanos, os auto-
res apresentam, em sintese possivel nos limites de um artigo
cientifico, os critérios que distinguem a teoria critica da teoria
tradicional, demonstrando o vinculo entre a concepgdo tradi-
cional de direitos humanos e sua ineficacia.

0 ultimo artigo, de autoria de Herberton Sabino e Wania Ma-
ria de Araujo, dedica-se ao tema da escola a luz das formas de
gestdo estratégica ou social. Os autores adotam trés critérios
de comparacgdo: a participacdo da comunidade escolar, a con-
cepcdo de eficacia e a contribuigdo da escola para a democra-
tizacdo local. O texto pode iluminar a reflexido tanto de escolas
publicas quanto das particulares.

Na expectativa de que os textos constantes desta edicao es-
timulem o debate dos temas propostos, ressaltamos que os
Cadernos estdo sempre abertos para receber novos trabalhos
cientificos, fortalecendo os vinculos entre a administracdo pu-
blica e a reflexdo académica.

Guilherme Wagner Ribeiro
Editor
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Democracia representativa e democracia direta:

revisitando dois modelos

Ivo Coser’

Resumo: O artigo aborda a relacao entre a democracia direta e a democracia
representativa. Procura se afastar das duas visdes tradicionalmente aceitas
sobre o tema. A primeira postularia que a democracia direta poderia captar
melhor o que pensam os cidadaos, revigorando a democracia representativa.
Uma segunda visdo sustentaria que a democracia representativa protegeria
melhor os direitos das minorias e ofereceria decisdes mais bem fundamen-
tadas, em razdo do profissionalismo e da dedicacdo dos representantes. O
artigo se debruca sobre a presenca dos mecanismos de democracia direta
nas democracias estaveis e em paises que recentemente adotaram o sistema
democrético. A partir dessa observacao, descreve tais mecanismos e analisa
como eles estdo articulados a democracia representativa. A concluséo do
artigo sugere que, a partir das experiéncias concretas das democracias, ha
uma maior interacdo entre esses dois modelos do que a bibliografia sobre
o tema sugere, sendo necessario repensar as fronteiras entre ambos, numa
nova perspectiva.

Palavras-chaves: Democracia representativa. Democracia direta.

Abstract: This article addresses the relationship between Direct Democracy and
Representative Democracy, veering away from the two traditional views on the
subject, one of which postulates that Direct Democracy is more apt to captu-
re the citizens thoughts, thus reinvigorating Representative Democracy, while
the other claims that Representative Democracy is more capable of protecting
the rights of minorities, enabling better informed decision-making on account
of the representatives’ professionalism and dedication. This article also delves
on the mechanisms of Direct Democracy present in stable democracies and in

1 Mestre e doutor em Ciéncia Politica pelo luperj (atual Iesp). Professor do Pro-
grama de Pds-Graduagdo em Histéria Comparada (UFR]) e do Departamento
de Ciéncia Politica da Universidade Federal do Rio de Janeiro.
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countriesthat have recently adopted democratic systems. Those mechanisms
are herein described and analyzed as to how they articulate themselves with
Representative Democracy. From the concrete experiences of democracies, the
article concludes for the existence of a greater interaction between those two
models than suggested by the bibliography available on the subject, which
makes it necessary to rethink the distinctions between them both under a new
perspective.

Key-words: Representative Democracy. Direct Democracy.

1 - Introdugao

Existe no debate acerca da democracia aideia de que a democra-
cia representativa é um modelo antagonico a democracia direta.
Segundo o trabalho cldssico de Bernard Manin (1997), o gover-
no representativo repousa em principios e funcionamento dis-
tintos daqueles da democracia direta. O governo representativo
ndo pretenderia substituir a democracia direta em razio da im-
possibilidade concreta da realizagio desta, mas porque obedece
a principios e mecanismos dotados de uma outra légica politica.
No campo da teoria da representacao, o fendmeno da represen-
tacdo é por definicao oposto ao exercicio direto do poder pelos
cidaddos (Pitkin, 1967). O governo representativo acarretaria
necessariamente uma distancia entre o representado e o repre-
sentante. Essa distancia resulta numa tensido permanente en-
tre o representante e o representado, a qual é constitutiva do
governo representativo®. Em um sentido distinto, uma corrente
na ciéncia politica considera que o uso de mecanismos da de-
mocracia direta seriam portadores de uma renovagdo para com
a democracia representativa. As democracias contemporaneas
passam por uma crise das institui¢des representativas. Os ci-
dadaos as veem como controladas por lobbies e pelos interes-
ses dos préprios representantes; o resultado desse fato seriam
instituicdes distantes dos anseios da populacao em geral. Dessa

2 Pitkin, 1967,p.209.



maneira, seria necessario reinventar a democracia por meio da
incorporacdo dos mecanismos presentes na democracia direta®.

A proposta deste artigo se afasta de ambas as visdes e preten-
de demonstrar a possibilidade de que existam confluéncias
entre ambos os modelos. Para tanto, sera necessario conside-
rar cada um dos mecanismos da democracia direta (doravante
designados MDD) e suas relagdes com a democracia represen-
tativa. Pretende-se analisar os diferentes MDD, de maneira a
apreender as diferentes interacdes entre a representacio e
esses mecanismos, avaliando-se a possibilidade de existirem
articulagdes complementares e aquelas que podem provocar
um impasse no sistema politico. Em primeiro lugar, tomamos
como premissa a perspectiva de Sartori segundo a qual refletir
sobre a democracia é inseparavel de pensar a forma pela qual
ela se efetiva. Para apreender seu contetido e funcionamento,
deve-se analisar as interagdes entre os mecanismos institu-
cionais presentes nos seus desenhos institucionais, refutando
toda tentativa de analisar esses mecanismos isoladamente®.
Em segundo lugar, o tema serd estudado a partir de uma anali-
se dos mecanismos constitucionais, fazendo referéncia a casos
concretos que possam ilustrar suas relagdoes. Como sera visto
mais adiante, selecionou-se um grupo de paises tomando-se
por base dois critérios, e a partir deles sera feita a analise.

Ao tomar os mecanismos institucionais como objeto, foi ado-
tada a seguinte perspectiva: as instituicoes politicas sdo estru-
turas que reiinem uma colecdo de regras praticas dotadas de
sentido, relativamente invariaveis as preferéncias individuais e
as mudangas externas. O foco nas institui¢cdes pode ser comple-
mentado pelo estudo do ator - entendido como um ator racional
capaz de escolher os melhores meios para determinados fins - e
da cultura politica, uma variavel relacionada ao contexto histo-
rico. Nessa perspectiva, as institui¢cdes politicas constrangem os
atores politicos numa determinada logica politica, a partir da

3 Freire e Baum, 2005 e Frey, Kucher and Stutzer, 2001.
4 Sartori, 1994, p.207.
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qual se podem prever certos comportamentos. Nesse sentido,
as instituicdes estabelecem balizas aos atores e conformam os
resultados, mas ndo determinam as causas do comportamento
politico, as quais sdo resultados de diversos fatores, dentre eles
as instituicdes. Tendo em vista os diversos casos abordados no
artigo, concentrei minha aten¢do nas instituicdes, mas ndo pos-
tulamos que estas prescindam da cultura politica nacional®.

Excluiu-se da analise o funcionamento dos MDD em regimes
autoritarios, em particular do plebiscito, que foi e é utilizado
por regimes autoritarios para fornecer uma base de legitimi-
dade para politicas autoritarias®. Nesses casos, o problema a
ser analisado nao reside no instrumento em si, mas na ausén-
cia de garantias para o exercicio da contestacgao.

2 - Os mecanismos da democracia direta

Tomando como base as constituicdes de 214 paises, coletadas
em 2008, podem-se estabelecer os seguintes mecanismos da
democracia direta (MDD)’. A terminologia pode variar de pais
para pais, mas o contetdo é essencialmente o mesmo.

Plebiscitos e referendos sao procedimentos que os dao aos elei-
tores a possibilidade de votar sim ou nao sobre uma questao es-
pecifica; feita a escolha, resta ao perdedor nenhum ganho. Em
alguns sistemas politicos, os termos plebiscito e referendo sio
usados como sin6nimos, entretanto, os procedimentos e conte-
udos de cada procedimento sdo distintos. Plebiscito, nome que
vem do latim, significa decreto da plebe (no caso, do povo). Ele é
convocado antes da criagdo da norma - quer seja ato legislativo
ou administrativo. Os eleitores sdo convocados a opinar sobre um

5 March and Olsen, 1995 e Olsen, 1997.

6 Historicamente, o plebiscito para incorporacdo da Austria a Alema-
nha Nazista e o plebiscito chileno de 1987 sdo dois exemplos histd-
ricos de uso do plebiscito para referendar regimes ndo competitivos.

7  Beramendi et al, 2008 e Altman, 2011.



determinado tema para que os legisladores definam a questao. O
referendo é um instrumento por meio do qual os eleitores devem
se posicionar sobre um assunto ja definido. O referendo é convo-
cado depois da aprovagdo da norma pelo Legislativo; os eleitores
sdo entdo consultados se devem ratifica-la. Seguindo a literatura
sobre o tema, os dois mecanismos foram agrupados em razao de
sua caracteristica comum: a palavra final sobre um determinado
projeto ou conjunto de projetos cabe ao povo. Os plebiscitos ou
referendos podem ser convocados por uma autoridade ou pelos
cidadios e sua natureza pode ser consultiva ou impositiva.

A iniciativa legislativa dos cidadaos - iniciativa cidada (IC) -
permite aos eleitores votar sobre uma matéria legislativa ou
constitucional proposta por um determinado ntimero de cida-
daos. Essa iniciativa deve ser feita pelos cidadaos e ndo por
uma autoridade publica (Legislativo, Executivo ou Judiciario).
Para estabelecer uma iniciativa cidad3, é necessario atingir um
determinado nimero de assinaturas de eleitores.

A iniciativa de agenda (IA) consiste em procedimentos através
dos quais os cidaddos introduzem um determinado assunto na
agenda parlamentar para ser apreciado pelos representantes.
Para realizar essa introdugdo, é necessario coletar um determi-
nado numero de assinaturas de cidadaos.

0 recall permite aos eleitores remover um representante de
um cargo publico. O requerimento para convocar a deliberacdo
deve alcancar um determinado nimero de assinaturas estabe-
lecido por lei. Esse requerimento pode ser, também, convoca-
do por uma autoridade publica, normalmente do Legislativo.

Vejamos as visoes que defendem a democracia representativa
e, depois, aquelas que justificam a democracia direta.
3 - A democracia representativa

Existem diversas defini¢des sobre governo representativo, ne-
nhuma das quais é isenta de componentes valorativos. Bernard
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Manin (1997) aponta quatro principios que sdo invariavelmente
observados nos governos representativos. Sao eles: a) aqueles
que governam sao eleitos por elei¢cdes regulares; b) as decisdes
tomadas por aqueles que governam guardam um grau de auto-
nomia em relacgio aos desejos do eleitorado; c) aqueles que sdo
governados podem expressar sua opinido politica sem estarem
sujeitos ao controle daqueles que governam; e d) as decisoes
publicas sdo tomadas mediante debate publico. Sob esse ponto
de vista, a democracia representativa envolveria sempre uma
tensdo entre o representante e o representado, uma tensdo que
seria insuperavel, constitutiva de sua natureza®.

Segundo Manin, o fato de o representante nao espelhar fielmen-
te as opinides dos representados significa que ele é capaz de de-
pura-las e amplia-las. Essa visdo, em suas varias vertentes, esta
alicercada no entendimento de que os representados nio tém
embasamento suficiente para opinar sobre assuntos publicos e,
assim, os representantes seriam mais aptos a lidar com esses
temas. Isso teria dois motivos principais: a absor¢do do cidadao
por assuntos da esfera privada e o conhecimento mais amplo
do representante’. Para Manin, essa absor¢io se daria pelo fato
de o cidaddo ter pouco tempo para os assuntos publicos e ser
movido por interesses particulares, o que ndo permitiria que
ele pudesse enxergar o interesse publico. Assim, na democracia
direta, a participagdo intensa do cidaddo nos assuntos publicos
e na busca virtuosa do interesse comum seria uma utopia: no
mundo real, essa expectativa ndo se realizaria - nele, o cidadao
possuiria apenas um interesse ocasional pela politica, relativo a
interesses especificos, e guardaria o restante de seu tempo livre
para outros assuntos?®.

Outro aspecto positivo seria a capacidade da representacdo de
frear a tirania da maioria. A democracia direta estimularia op-
¢oes excludentes, o sim ou o ndo, o que representaria apenas a

8  Pitkin, 1972, Cap. 10.
9  Burke, (1774), 2012 e Sartori, 2005,p.331.
10 Schumpeter, (1942), 2008, Ch. XXII.



vontade da maioria e resultaria, inevitavelmente, num jogo de
soma zero. Dessa maneira, os mecanismos de deliberagio direta
gerariam a tirania da maioria, também chamada de democracia
populista, que tem como caracteristica a exclusdo das minorias.
Em contrapartida, a representacdo cumpriria o papel de um
freio para com as vontades da maioria, obrigando-a a compar-
tilhar o poder com as minorias!!. Voltaremos a esse tema mais
adiante.

Nesta leitura, a democracia representativa ndo é adotada em
razdo da impossibilidade fisica da democracia direta, que esta
cada vez menos plausivel devido aos mecanismos de verificagio
eletronica da opinido dos cidaddos. A democracia representati-
va é preferivel porque é um instrumento e um conjunto de prin-
cipios melhores que aqueles da democracia direta. Em outras
palavras, saimos de uma escolha imposta por fatos brutos - a
democracia direta é impossivel - entdo adotamos a democracia
representativa por um motivo valorativo: escolhemos “X” por-
que este é preferivel.

4 - As vantagens da democracia direta e as desvantagens da
democracia representativa

Em primeiro lugar, esta a ideia de que qualquer defini¢do de de-
mocracia traz em si o principio de que esse sistema deve expres-
sar a vontade do povo. A soberania ndo pode ser representada
ou alienada, os representantes, quando necessarios, devem ser
apenas porta-vozes do povo'% Na imagem apresentada por Pi-
tkin'3, a func¢do do representante seria semelhante a do carteiro,
o qual simplesmente entrega um papel em que esta expressa a
vontade dos cidadaos. Em segundo lugar, e como conclusao da
ideia anterior, quando a vontade do povo é expressa sem inter-

11 Madison, John et al. (1787) 1993 Artigo 10,31,47 e 48 e Dahl (1956), 1989,
Cap. 1le2.

12 Rousseau, 1982
13  Pitkin, Ch. 7,1972.
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mediarios, ela tende a ser a expressdo mais fiel da sua opinido*.
Em terceiro lugar, o uso recorrente dos mecanismos da demo-
cracia direta tende a produzir cidadaos mais atentos aos assun-
tos publicos e com maior apreco pelas instituicdes democrati-
cas, as quais eles associam ao seu bem-estar'®. Em quarto lugar,
as democracias contemporaneas estariam passando por uma
crise das instituicdes representativas. As instituicdes seriam
vistas pelos cidaddaos como controladas por lobbies e interesses
dos proprios representantes, o que resultaria em institui¢cdes
distantes dos anseios da populacdo em geral. Portanto, seria ne-
cessario reinventar a democracia por meio da incorporagdo dos
mecanismos presentes na democracia direta’®.

Nem todas as visdes apresentadas postulam o julgamento
radical de Rousseau acerca da incompatibilidade entre de-
mocracia e representacdo. No século XIX, Tocqueville en-
xergou elementos positivos nas assembleias de cidaddos na
township norte-americana, mas, em nenhum momento, con-
siderou desejavel abandonar o governo representativo. Ao
contrario, considerou democracia e representacdo compati-
veis, quando geradas conjuntamente e num ambiente social
favoravel. Na contemporaneidade, Freire e Baum sugerem o
revigoramento da democracia representativa por meio dos
mecanismos da democracia direta, que nao deve ser com-
pletamente descartada. Essa compreensio moderada da
incompatibilidade dos dois modelos nao é vista da mesma
maneira por aqueles que defendem a democracia represen-
tativa, a qual é pensada como sendo radicalmente distinta
da democracia direta.

A visdo que este trabalho sustenta foca em dois pontos: a) ndo
existe uma incompatibilidade entre democracia representati-
va e democracia direta, como sugere parte da literatura, e b) é
necessario analisar os diferentes mecanismos de cada sistema

14 Butler and Ranney, 1978.
15 Frey, Kucher and Stutzer, 2001, p.271 e Tocqueville, Cap. V, Livro I, 1977
16 Freire e Baum, 2003



para observar como ocorre essa interagdo. Em primeiro lugar,
apresenta-se uma evidéncia da combina¢do desses mecanis-
mos em democracias estaveis e nas democracias emergentes,
a partir da “terceira onda”.

5 - As democracias representativas estaveis e os mecanismos
da democracia direta

Partindo da definicdo de democracia apresentada por Robert
Dahl"’, Lipjhart acrescenta mais um elemento: a democracia deve
ser estavel. A estabilidade significa que naquele pais a democracia
se consolidou, permitindo observar tendéncias estaveis no siste-
ma politico'®. A partir de uma medida arbitraria de estabilidade
(20 anos), Lipjhart estabeleceu 36 paises que podem ser consi-
derados democraticos até 1996'. Entretanto, essa classificagiao
pode ser acrescida de paises que experimentam um sistema de-
mocratico a partir, daquilo que Samuel Huntington denominou,
de “a terceira onda”. A partir do fim da ditadura portuguesa, em
1974, regimes democraticos substituiram regimes autoritarios
ou totalitarios em aproximadamente 30 paises da Europa, Asia
e Iberoamérica®. Quando analisamos os paises que fazem par-
te da terceira onda democratica, podemos afirmar que os MDD
foram introduzidos nas novas constitui¢des, resultando num au-

17 Robert Dahl propde oitos tépicos a partir dos quais se pode definir uma demo-
cracia: 1: direito ao voto; 2: o direito a ser eleito; 3: o direito dos lideres politi-
cos a competirem por apoio e votos; 4: elei¢cdes livres e honestas; 5: liberdade
de reunido; 6: liberdade de expresséo; 7: fontes alternativas de informacéo e 8:
Instituiges capazes de fazer com que as medidas dependam do voto .

18 Lipjhart, 2008, p. 73

19 Alemanha, Austria, Australia, Bélgica, Botsuana, Bahamas, Barbados Co-
lombia, Canadd, Costa Rica, Dinamarca, Espanha, Finlandia, Franga, Grécia,
Holanda, ndia, Itlia, Israel, Islandia, Jamaica, Japdo, Luxemburgo Malta,
Mauricio, Noruega, Nova Guiné, Nova Zelandia, Portugal, Reino Unido, Sué-
cia, Trinidad-Tobago, Suica, Estados Unidos e Venezuela.

20 Argentina, Brasil, Bolivia, Botsuana, Bulgaria, Chile, Coreia do Sul, El Salva-
dor, Equador, Espanha, Filipinas, Gdmbia, Guatemala, Haiti, Hungria, Israel,
Jamaica, Malasia, Malta, Paquistdo, Peru, Roménia, Sri Lanka, Trinidad e
Tobago, Turquia, Uruguai e Venezuela.
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mento dos paises com democracia representativa que possuem
MDD. Essa observagdo é importante, pois permite qualificar a
ideia, postulada por uma parte da bibliografia mencionada an-
teriormente, de que os MDD sdo um instrumento para revigorar
as democracias representativas em crise. A introdug¢iao dos MDD
nesses paises ndo nasce de uma crise da democracia represen-
tativa, ja que esses paises ndo possuiam anteriormente sistemas
democraticos representativos, mas sistemas autoritarios ou tota-
litarios.

Tomando como base esses paises, construiu-se uma tabela
(anexo 1) a partir dos dados levantados pela Idea (Internacio-
nal Institute for Democracy and Electoral Assistance) acerca da
existéncia de MDD nos paises, observando apenas a dimensao
nacional?!. Das 36 democracias representativas, 26 possuem o
referendo/plebiscito como um instrumento, nove possuem a
iniciativa legislativa, oito possuem a iniciativa cidada e apenas
trés possuem o recall. Dos 36 paises que pertencem a terceira
onda, podemos registrar o seguinte: 26 paises possuem o re-
ferendo/plebiscito como mecanismo, 11 possuem a iniciativa
cidad3, 14 introduziram a iniciativa legislativa e apenas seis re-
alizam o recall.

Como é possivel apontar a presenca de MDD nas democracias
estaveis e naquelas que emergiram a partir de 1974, o foco des-
te trabalho se desloca agora para uma andlise mais acurada dos
MDD e de suas relagdes com a democracia representativa. Entre-
tanto, a primeira conclusdo ndo pode nos conduzir a uma ana-
lise descurada de um método de observacdo. A reflexdo sobre
politica comparada é extremamente relevante neste momento,
pois ela nos sugere que dizer que algo é comparavel significa
dizer que duas coisas pertencem ao mesmo género. Estabelecer

21 A escolha do nivel nacional ndo implica em que os paises que adotam o
modelo federativo ndo possuem estes mecanismos ndo os possuam no sub-
-nivel nacional. Estados federativos como a Alemanha e os Estados Unidos
ndo adotam estes mecanismos ao nivel nacional, mas estes estdo presentes
nas unidades federativas. Nos Estados Unidos, 24 estados possuem a Ini-
ciativa Cidada e 18 permitem o recall.



uma identidade de género entre os fendmenos nos permite pas-
sar de uma listagem para uma classificacao. Em outras palavras,
num primeiro momento possuimos uma listagem, quando esta-
belecemos um critério podemos efetuar a comparagio. No caso
em discussdo, ndo faz sentido comparar paises que adotaram
os MDD ha duas décadas com paises que o praticam ha mais de
um século®. O critério que nos guiara na analise é relativo ao
tempo de uso desses mecanismos e leva em conta quando eles
foram incorporados ao desenho constitucional. Nesse sentido,
as ondas de democracia estabelecidas por Huntington vao ser-
vir como o critério de comparacdo; em outras palavras, serdo o
divisor que nos permitira estabelecer comparacdes. Tal postula-
do ndo deve impedir comparagdes entre sistemas democraticos
que emergiram em uma das ondas. Como todo critério, ele é um
guia, ndo uma regra fixa. Eventualmente, podem emergir fun-
cionamentos semelhantes entre sistemas politicos montados
em épocas distintas.

6 - O plebiscito e o referendo

0 plebiscito e o referendo sdo, por exceléncia, os mecanismos
que convocam os cidadaos a decidirem qual é a politica deseja-
vel. Em ambos os mecanismos sdo apresentadas ao eleitor duas
alternativas, o sim ou o0 ndo. Mesmo que numa Unica convoca¢ao
estejam presentes diversos temas interligados, para cada um
havera apenas duas alternativas.

Apesar de a bibliografia sobre o tema enfatizar o papel de
revigoramento da democracia representativa, outro aspecto
positivo parece mais relevante. [an Budget destaca a possibi-
lidade de votacdo sobre uma questido pontual®. Nas eleicdes
realizadas em democracias representativas, o eleitor, como
bem notou Schumpeter, vota num pacote genérico de politicas,
no qual podem estar presentes alguns pontos com os quais o

22 Sartori, 1981, p.219.
23 Budget, 1996, p.143.
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eleitor ndo concorda. O contrario ocorre no plebiscito ou refe-
rendo: nesses casos, o cidadado é convocado a deliberar sobre
uma politica especifica.

Se tal aspecto procede, dois pontos sdo importantes para ana-
lisarmos o plebiscito/referendo. O primeiro esta ligado a for-
mulacao da questdo, ponto relevante devido a possibilidade de
um entendimento claro por parte do eleitor e a importancia de
uma competicdo justa. Se considerarmos que o cidadao delibe-
ra com mais certeza quando indagado sobre um assunto pre-
ciso, entdo é igualmente importante que a questao formulada
deixe pouca margem para duvidas. Um exemplo de plebiscito
que continha escolhas que se contradiziam foi o realizado no
Brasil em 1993, quando o eleitor foi convocado a fazer duas
escolhas distintas: a) monarquia ou b) republica e a) presiden-
cialismo ou b) parlamentarismo. Caso tivessem sido vencedo-
ras as alternativas monarquia e presidencialismo, terfamos um
sistema politico contraditério ou no minimo inédito na histé-
ria do governo representativo.

A formulacdo da questao deve ser vista como um ponto rele-
vante pois, se considerarmos que um dos aspectos definidores
da democracia deva ser a competicao, entdo a questdo elabo-
rada para os cidadaos ndo pode sugerir uma das respostas. A
possibilidade de que a questdo postule valores ou sugira uma
resposta implica perda de legitimidade do referendo/plebis-
cito. A comissao eleitoral do Reino Unido estabeleceu um guia
prévio para a elaboragio de referendos, que é formado por 12
pontos?%, Entre eles, destacam-se os seguintes: a questio for-
mulada ndo deve possuir conota¢des positivas ou negativas;
deve-se evitar o uso de frases ou palavras que sugiram uma
das alternativas, e a questdo de ser formulada em termos fa-
miliares aos cidadios, sem fazer uso de termos técnicos que
possam ndo ser compreendidos. O referendum realizado na
Venezuela em 2004, relativo ao mandato do Presidente Hugo
Chavez, pode ser analisado como uma formulacdo que aponta

24 Ver www.electoralcommission.org.uk .



para uma resposta®®. Os motivos sdo a) a elaboragio da ques-
tdo eb)aordem de apresentacdo das duas alternativas. A ques-
tdo formulada foi a seguinte: “Estd usted de acuerdo con dejar
sin efecto el mandato popular, otorgado mediante elecciones
democrdticas legitimas al ciudadano Hugo Rafael Chdvez Frias,
como presidente de la Reptiblica Bolivariana de Venezuela para
el actual periodo presidencial?”. O trecho que orienta a respos-
ta consiste na mencdo as elei¢des democraticas e legitimas. O
que estava em questdo nao era a legitimidade das elei¢des pre-
sidenciais ocorridas anteriormente, mas, simplesmente, se o
presidente deveria ou ndo continuar o mandato. Retirar o pre-
sidente ndo implicava em golpe contra as eleicdes democra-
ticas e legitimas ocorridas anteriormente, mas no uso de um
instrumento democréatico. Outra caracteristica tendenciosa do
referendo foi a ordem de apresentacdo das alternativas (sim
e nao). Ndo existe uma regra para isso, mas usualmente o sim
é a primeira alternativa. Nesse referendo, o ndo foi a primeira
alternativa e também aquela que era favoravel a permanéncia
do presidente?®.

Outro aspecto importante remete ao ganho que o plebiscito/
referendo oferece, se tal mecanismo permite o cidaddo se ma-
nifestar sobre um tema especifico um grande ntimero de ques-
tdes pode levar ao eleitor a se dispersar sobre varios assuntos.
0 numero de questdes formuladas ao cidaddo pode, também,
afetar a eficacia de um plebiscito/referendum. Se este mecanis-
mo permite ao eleitor se debrucar sobre um assunto especifico
entdo, muitas questdes postas num unico pleito podem desviar
a atencdo dos cidadaos. Por exemplo, em outubro de 2003, um
ano ap6s a eleicdo de Uribe para a presidéncia da Colémbia, o
executivo convocou um plebiscito sobre 18 pontos relativos a
politica e a economia que, em grande medida, formavam sua

25 Sobre o contexto politico no qual foi realizado o referendum, veja Altman,
2011, pp.133-134 e McCoy, 2005.

26 O resultado do referendum foi o seguinte: Total de Eleitores Inscritos:
14037900; Nado: 5800629 (59,0958%); Sim: 3989008 (40,6393%); Nulos:
25994 (0,2648%); Abstencdes: 4222269 (30,08%). Fonte http://www.
cne.gob.ve/referendum_presidencial2004/
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plataforma de reformas. A taxa de comparecimento ao plebis-
cito foi de apenas 25% dos eleitores, assim, ndo foi atingido o
percentual minimo necessario?” para aprovacido das medidas.
Em 2004, a Bolivia realizou um plebiscito com 5 perguntas so-
bre diversos temas relacionados a Lei de Hidrocarbonetos. As
perguntas versavam sobre reestatizacdo da Companhia de Pe-
tréleo, a obten¢do de uma rota para o Pacifico e a aplicagdo dos
recursos em educagdo, saude, estradas e empregos. Nesse caso,
os votos validos variaram de acordo com a pergunta, indo de
42% a 23 %?8. Nesses dois casos, o excesso de questdes pode
ter afetado o comparecimento e os votos validos. Caso tivesse
havido uma unica questao, o eleitor poderia ter ficado menos
confuso e mais estimulado a votar.

O plebiscito/referendo talvez seja o mecanismo que mais
promova a tirania da maioria. A possibilidade de que a maio-
ria ndo se modifique ao longo de um periodo, permanecendo
unida em torno de determinada posicdo, permite a exclusdo
continua das minorias. Introduzir esse tema no debate acerca
do MDD corresponde a uma preocupa¢ao que ndo esta pre-
sente em trabalhos sobre o tema, os quais estdo centrados,
principalmente, na importancia em oferecer um canal para
que a maioria (ou a sociedade) se manifeste diretamente
sobre um tépico. A preocupacdo deste trabalho em desta-
car essa dimensdo estad vinculada a perspectiva de abordar
a democracia como um modelo que oferece maior represen-
tatividade. Por representatividade, entende-se o valor que as
instituicdes democraticas em sociedades diversificadas de-
vam propiciar a expressdo do maior nimero de nimero de
correntes de opinido?’.

A exclusdo de uma minoria, por um longo periodo, das decisdes
pode acarretar a sua supressao do proprio debate politico, pro-
duzindo um grave dano a democracia. Uma dimensdo funda-

27 A despeito dessa derrota, Uribe continuou sua agenda.
28 Ver www.cne.org.bo
29 Lipjart, 2008, p.52-53Mello, 2007,p. 17.



mental da democracia vem a ser a da contestagdo®’. O que con-
fere legitimidade democratica a um governo nao sao as decisdes
tomadas por maioria, mas a possibilidade de exercer a contes-
tagdo. O carater democratico de um governo é assegurado por
aspectos constitucionais, separa¢do dos Poderes, império da lei,
entre outros fatores, mas, também, pela garantia da contestacao.
0 modelo responsivo da republica requer que, sempre que uma
decisdo possa ofender os interesses ou direitos de um grupo,
existam canais por meio dos quais esse grupo possa se manifes-
tar. Para tanto, é fundamental que grupos minoritarios estejam
representados na arena publica. A supressdo dessa dimensao
produz um “majoritarismo” sem limites, aspecto que afeta mor-
talmente a democracia. A presenca de diversos grupos que antes
ndo exprimiam suas demandas - como mulheres, homoafetivos,
povos indigenas, minorias étnicas, grupos religiosos, segmentos
ateus - constituiu-se numa quebra da ideia de povo como unida-
de monolitica e abriu as portas para a expressao e a contesta¢ao
das decisdes publicas®’. Com esse fato novo, pode-se dizer que
democracia ndo é apenas a vontade da maioria, mas também a
expressao de diversas opinides e da eventual contestacdo dessa
vontade majoritaria. A democracia ganha um sentido mais com-
plexo do que a expressdo da vontade da maioria, em seu lugar
surge a ideia de que a voz que emerge de uma interagdo entre
diversos corpos é diferente da voz de um tnico corpo autoriza-
da a falar em nome do todo*?.

O problema que este trabalho apresenta seria o seguinte: um
sistema democratico, ao oferecer a participacdo direta aos ci-
dadaos, revigorando seu interesse pelos assuntos publicos, im-
plicaria inevitavelmente uma perda da representa¢do das mino-
rias e, consequentemente, da contestagio?

Em primeiro lugar, o plebiscito pode requerer para a sua apro-
vacdo dois pré-requisitos: uma maioria qualificada - ndo apenas

30 Dahl, 1971 e Pettit, 1997.
31 Pettit, 1997, Ch. 2, p.61-62 e Ch.6,p 190-191.
32 Pettit, 2012, Ch 4 ,p.224 e 226.
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uma maioria simples-, e um determinado quérum de compare-
cimento de eleitores. Trés republicas federativas adotam clau-
sulas que visam a impedir que uma maioria representada em
regides mais populosas imponha sua vontade. As constitui¢des
dos Estados Unidos e da Alemanha nao adotam plebiscitos na-
cionais, apesar de as unidades federativas possuirem esse me-
canismo. A constituicdo da Suica permite referendos nacionais,
mas o resultado tem que ser aprovado por uma maioria simples
dos eleitores e pela maioria dos cantdes?®.

Em segundo lugar, devemos considerar quem convoca o plebis-
cito ou o referendo. Existem dois mecanismos pelos quais pode
ser realizada a convocagdo: a) por um Poder constituido - Exe-
cutivo ou Legislativo e b) por iniciativa dos cidadaos. Vejamos
cada um separadamente e como este mecanismo esta relacio-
nado ao tema das minorias e com a democracia representativa.

7 - O plebiscito/referendo convocado por uma autoridade

Se a convocagio ¢ feita pelo Legislativo, a sua aprovagio pode
requerer maioria qualificada. Dessa maneira, o contetido e a
pergunta deverdo atender aos interesses de diversos grupos
presentes no Legislativo. As minorias podem vetar temas ou
exigir que um tema que provavelmente seja vencedor ndo afe-
te suas demandas. A convocacio e a elaboracdo das questdes
que serdo votadas pelo Legislativo possuem uma caracteristi-
ca distinta que favorece os grupos minoritarios. Um executivo,
seja no parlamentarismo ou no presidencialismo, representa
uma vontade politica especifica que retine grupos em torno de
um projeto de governo. Por sua vez, o Legislativo é, por defini-
¢do, uma casa na qual se encontram representadas mais cor-
rentes politicas do que no governo, o que torna possivel que
diversas opinides sejam ouvidas e ponderadas na elaboracao
do plebiscito. Entretanto, se para a convocag¢do do plebiscito
ou referendo for necessario uma maioria simples, o poder des-

33 Constituicdo da Suica, art. 142.



se grupo passa a ser grande, pois cabe a ele exclusivamente
decidir o tempo politico da convocacdo e o conteido que sera
submetido a voto.

Tal caracteristica é distinta quando o papel é exercido pelo Exe-
cutivo, nesse caso é importante distinguir se o sistema é parla-
mentarista ou presidencialista3*. Se o sistema é parlamentarista,
a convocacao tende a ser feita quando o resultado favorece a co-
alizdo que esta no governo, pois um resultado adverso implica-
ria a queda do gabinete. Em outras palavras, o governo tende a
convocar plebiscitos quando sdo altas as chances de vencer, caso
contrario os custos politicos sdo muito altos. O presidencialismo
apresenta uma légica distinta. O Executivo pode convocar um
plebiscito sem que os custos sejam tdo altos, pois uma derrota
ou vitdria ndo implicaria queda do governo. Em uma situagao na
qual ndo ha consenso dentro da coalizdo governante, um plebis-
cito pode oferecer uma saida para o presidente, que significaria
a inclusdo de um novo grupo ou a exclusdo de outro. Por outro
lado, no sistema presidencialista, quando o Legislativo detém o
monopélio da ativagio do plebiscito, questoes polémicas que di-
videm as forgas politicas ndo podem ser propostas diretamen-
te pelo Executivo ao eleitor. Na medida em que nesse sistema o
presidente pode ser minoria no Legislativo, esse impedimento
sinaliza o receio de que o presidente venha a mobilizar seus re-
cursos contra uma oposi¢io no Legislativo. E sintomatico que
de 35 sistemas presidencialistas, apenas seis conferem ao pre-
sidente o poder de convocar plebiscitos®. Entretanto, um pre-
sidente que detenha uma maioria absoluta no Legislativo pode
ativar esse mecanismo por meio do parlamento.

Em ambos os casos, se apenas o Executivo detém o poder de ati-
var um plebiscito ou referendo, ocorre uma propensio a exclu-
sdo de grupos minoritarios. Em qualquer dos dois sistemas, se o
Executivo detém isoladamente o poder de convocar, o governo

34 Tsevelis, Cap. 5 Referendos, 2009.

35 Chile(1969) , Equador, Repuiblica de Weimar, Roménia e Sri Lanka, Ver
Shugart & Carey, 1992,p.155. As reformas constitucionais da Venezuela e
Bolivia compartilharam este poder entre o legislativo e o executivo.
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tendera a convocar plebiscitos quando supde que as chances de
vitéria sdo amplas. Se esse poder cabe exclusivamente ao Legis-
lativo, a maioria o fard quando houver uma conjuntura favora-
vel, se a convocacdo e a elaboracdo do tema a ser submetido re-
quererem uma maioria qualificada, ha maiores estimulos para
uma cooperagdo com grupos minoritarios.

Entretanto, essa propensao a exclusdo das minorias nao significa
que as questdes apresentadas venham a obter a vitdria. Altman
(2011) observou os plebiscitos na América Latina convocados
por Poderes constituidos - Legislativo ou Executivo (presidente
da republica) - entre 1978 e 2009, e verificou que a média de
aprovac¢do ndo é tao alta. A média de aprovacdo dos plebisci-
tos propostos pelos Poderes constituidos é de 54%, enquanto
quando a iniciativa parte dos cidaddos essa média atinge 50%?3.

8 - O plebiscito convocado por cidadaos: a Iniciativa Cidada

0 segundo caso é aquele no qual a iniciativa da convocacdo
provém dos cidaddos. As origens desse mecanismo variam
enormemente, a Suic¢a foi o primeiro pais a adotar esse me-
canismo - 1848. Apo6s 1890, varios estados dos Estados Uni-
dos adotaram esse mecanismo com o intuito de aperfeigcoar
as iniciativas parlamentares. No periodo posterior a Segunda
Guerra Mundial, Itdlia e Alemanha (apenas em nivel estadual
- Lander) adotaram mecanismos semelhantes. Uma segunda
onda de adogdo desse instrumento ocorreu durante as déca-
das de 1980 e 1990, quando os paises do Leste Europeu, que
sairam da 6rbita de dominacao soviética, e da Iberoamérica,
apos o periodo autoritario, introduziram esse mecanismo nas
suas constitui¢des. E importante observar o seguinte aspecto:
os periodos de introducdo desse mecanismo correspondem
as ondas de expansido democratica estabelecidas por Hun-
tington. A primeira onda ocorre durante o século XIX, a se-
gunda é desencadeada pela queda dos regimes autoritarios

36 Altman, 2011, p.114-115.



estabelecidos nos anos 1920 e 1930 e, finalmente, a terceira
onda comec¢a com a queda do salazarismo em Portugal (1974)
e prossegue englobando a Iberoamérica, até a queda do tota-
litarismo soviético®’.

0 aspecto que define a Iniciativa Cidada (IC) reside na conclusao
do processo por referendo popular. A partir dos casos existen-
tes, ela pode ser agrupada em dois tipos. No primeiro, a IC é di-
reta: o movimento recolhe o nimero de assinaturas necessarias,
uma comissdo averigua se o tema pertence aos assuntos que
podem legalmente ser objeto de plebiscito e o referendo é de-
sencadeado. No segundo, a IC é indireta: o movimento recolhe o
numero de assinaturas e, posteriormente, o tema do referendo
é enviado ao Legislativo, que pode adotar o tema, fazer emendas
a ele ou oferecer uma alternativa. E importante distinguir a IC
da iniciativa de agenda, na qual os cidaddos apresentam uma
proposta que nao é necessariamente submetida a referendo po-
pular, permanecendo a decisdo ao Legislativo.

No caso da IC, o ndmero de assinaturas requeridas é extrema-
mente importante. Se o nimero de assinaturas requisitadas
para ativar um plebiscito for alto, a proposta deve ser ampla
o bastante para angariar apoio na sociedade para além de um
grupo. Por outro lado, esse nimero ndo pode ser elevado ao
ponto de dificultar a sua deflagracdo. Quanto maior o nimero
de assinaturas necessarias para a realizacdo, maior os recursos
necessarios para a sua obteng¢do. Dessa maneira, grupos com
poucos recursos e dispostos a enfrentar o status quo podem ter
dificuldades para iniciar um referendo. Dois paises que fazem
uso frequente desse mecanismo, Suica e Uruguai, exemplificam
esses padrdes. Para emendas a constituicdo, a Suica estabelece a
obtencao da adesao de 100.000 dos cidadaos aptos para serem
eleitos - o que corresponde atualmente a 2% do eleitorado - e
cujas assinaturas devem ser reunidas em 18 meses®. Ja o Uru-
guai, para mudanca em legislacdo ordinaria, estabelece a adesao

37 Huntington, 1994, cap.1.
38 Constituicdo da Suica Art. 138 e 139.
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de 10% dos eleitores, enquanto, para emendas, essa exigéncia
sobe para 25% dos eleitores.

Quando a iniciativa cidada envolve o Legislativo, pode ocorrer
uma maior interacdo entre cidadaos e representantes. Esse tipo
recebe a designacdo de inciativa indireta. Nesse caso, uma pro-
posta advinda da sociedade civil pode ser emendada, com o in-
tuito de aperfeicoa-la, ou o Legislativo pode ainda apresentar
uma alternativa que sera avaliada no plebiscito. Um exemplo
de cooperagdo entre iniciativa proveniente dos cidaddos e Po-
der Legislativo é a lei francesa de 2008 que estabelece que um
referendo pode ser resultado de uma iniciativa compartilhada
entre um quinto dos membros do parlamento e um décimo dos
eleitores registrados.

Na Iniciativa Cidad3, é importante estabelecer as regras que
determinam qual questdo sera submetida a populagao. Devem
existir temas que ndo podem ser objeto de IC? Um dos pontos
mais valorizados na democracia representativa, em comparag¢ao
com a democracia direta, é a possibilidade de a representacao
preservar marcos constitucionais que devam ser mantidos in-
tactos a despeito das oscilagoes da opinido publica. Tal procedi-
mento gera parametros que ndo devem ser retirados, pois nesse
caso o pacto constitucional podera ruir. Os mesmos temas dis-
poniveis para plebiscitos propostos por autoridade devem estar
disponiveis para aqueles propostos por cidadaos. Tal igualdade
representa o reconhecimento de que ambos, autoridades ou ci-
dadaos, sdo capazes de abordar questdes publicas, de que nao
h4 em nenhum uma virtude superior: nem o povo sabe a verda-
de politica por ser povo nem o representante possui um conhe-
cimento superior que o pde acima da sociedade civil.

A decisdo de retirar certos temas da IC oferece a possibilidade
de evitar que uma maioria retire direitos civis e politicos de
minorias. Entretanto, esse mecanismo nio resolve inteiramen-
te os receios das minorias na contemporaneidade. A agenda
politica dos grupos minoritarios contemporaneos consiste nao
na defesa do que ja foi conquistado, mas na expansio dos di-
reitos. Nessa categoria, enquadram-se movimentos de defesa



de cotas para a representacdo politica de mulheres, homoafeti-
vos, afrodescendentes, minorias étnicas e aqueles que militam
pelo uso livre de simbolos de religides nao catoélicas em locais
publicos.

Nesses movimentos, ha o receio de que a sugestdo de plebis-
citos ou referendos com o objetivo de ampliar seus direitos
termine gerando um retrocesso naquilo que foi almejado. O
caminho desses movimentos tem sido o de batalhar na esfera
juridica, o que ndo retira o seu carater politico, mas desloca
o debate para outra esfera na qual os termos aceitaveis do
debate sdo distintos. Na esfera juridica, predominam princi-
pios universais impositivos, tais como o entendimento con-
temporaneo da igualdade de todos perante a lei. Dois casos
ilustram esse argumento. Em 2004, eleitores em 13 esta-
dos dos Estados Unidos aprovaram banir casamentos entre
pessoas do mesmo sexo. A legalizacdo desse ato somente
foi obtida na Suprema Corte, em 2015. Na Suécia, em 1957,
apds décadas de expansdo dos direitos sociais em governos
sociais-democratas, o governo enviou uma lei a Assembleia
Federal estendendo o direito de voto as mulheres. Em 1959,
foi realizado um referendo para que os eleitores ratificassem
ou rejeitassem a proposta, que, surpreendentemente, obteve
66,9% de rejeicao. Somente em 1971 a proposta foi aprovada
em um referendo. Entretanto, em alguns cantdes, essa proibi-
¢do foi mantida: somente em 1990 a Suprema Corte Federal
obrigou o ultimo cantdo - Appenzell Innerrhoden - a imple-
mentar o voto feminino. Voltaremos a esse importante tema
mais adiante.

AIC pode apresentar ainda caracteristica que a distingue de uma
simples proposta de lei: ela pode revogar uma lei existente. A
Constituicdo Italiana promulgada em 1948, por meio de seu art.
75, permite aos cidaddos propor a revogacdo de uma lei existen-
te (referendum abrogativo). Certos temas estdo excluidos: im-
postos, questdes orcamentarias, anistias, ratificagdo de tratados
internacionais e emendas constitucionais, aspecto que revela o
trago ja destacado de que alguns temas nio estdo sujeitos a ple-
biscitos. O mecanismo requer algumas pré-condi¢gdes para ser
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implementado. Para dar inicio a consulta, a demanda tem que
alcancar 500 mil eleitores registrados (1% dos eleitores regis-
trados). A lei que sera objeto da iniciativa devera estar em vigor
ao menos por um ano, para que os cidaddos possam aferir suas
consequéncias. Apds a coleta de assinaturas, obtido o nimero
necessario, a Corte Constitucional verifica a constitucionalidade
da proposta, para entdo submeter a proposta a plebiscito. O pri-
meiro referendum abrogativo ocorreu em 1974, quando uma lei
aprovada no parlamento para abolir o divércio foi rejeitada pelos
eleitores. Até 2006, houve mais de 60 votacoes.

9 - Iniciativa de Agenda

A iniciativa de agenda (IA) constitui-se num procedimento a
partir do qual os cidaddos recolhem um determinado ntime-
ro de assinaturas para um projeto de lei que serd apresentado
ao Legislativo. Esse projeto entrara na agenda do Legislativo
conjuntamente com outros projetos, ja que nio existe prio-
ridade por se tratar de iniciativa proveniente dos cidadaos.
Seu rito de encaminhamento sera semelhante aos dos demais
projetos apresentados por parlamentares, havendo apenas a
forca simbolica da iniciativa popular. A capacidade de o proje-
to caminhar dentro do parlamento dependera de sua adog¢do
por partidos e parlamentares. Nesse sentido, a IA requer uma
articulacao entre os movimentos da sociedade civil e a repre-
sentacao politica.

A 1A possui uma légica politica semelhante a da IC no que diz res-
peito ao nimero de assinaturas requeridas: quanto mais alto o
numero de assinaturas necessarias para desencadear o processo,
maior os recursos organizacionais necessarios. Se a Constitui¢ao
permite que emendas constitucionais sejam objeto de IC, o nime-
ro de assinaturas é mais alto do que o exigido para projetos de leis
ordindrias. Por exemplo, para legislacdo ordinaria, a Venezuela
requer que a solicitacdo seja feita por 0,10% dos eleitores regis-
trados, enquanto esse percentual sobe para 15% para emendas
constitucionais. Essa relacdo varia de pais para pais, a diferenca
entre o numero de assinaturas requeridas para cada iniciativa



ndo é, necessariamente, sempre tdo alta quanto no caso venezue-
lano. No Equador, os percentuais exigidos sao, respectivamente,
0,25% e 1% do numero de eleitores registrados. Alguns paises
estabelecem limites acerca dos temas que podem ser objeto da
IA. Emendas constitucionais e tratados internacionais ndo podem
ser objetos de IA. Tal barreira revela a auséncia de um fundamen-
to politico claro, na medida em que qualquer proposi¢do norma-
tiva apresentada por um parlamentar pode versar sobre matéria
constitucional, desde que ndo viole as clausulas pétreas. Dessa
maneira, o mesmo deveria ser exigido da IC. Tal é o caso do Brasil
e da Austria. Nesses dois paises a IA ndo pode versar sobre emen-
das constitucionais. Os dois paises incluiram esse mecanismo em
tempos politicos distintos: o Brasil adotou-o ap6s a Constituicdo
de 1988, enquanto a Austria, apés a Segunda Guerra Mundial.

0Os mecanismos de solicitagdo dos MDD por Estados montados
a partir de pactos federativos merecem uma aten¢cdo maior. A
lei é feita de forma que eles ndo sejam o fruto da vontade de
uma parcela do eleitorado situada num estado especifico, com
determinadas caracteristicas sociais, étnicas ou religiosas. A le-
gislacdo brasileira exige que a 1A, chamada no Pais de Projeto
de Lei de Iniciativa Popular, seja solicitada por, no minimo, 1%
do eleitorado nacional, percentual que deve estar distribuido
entre pelo menos cinco estados, com ndao menos de 0,3% dos
eleitores de cada um deles®. Tal l6gica esta presente, também,
na Argentina, que adotou a IA em 1996. Entretanto, o pais esta-
beleceu que, para a concretizacdo da iniciativa, sdo necessarias
as assinaturas de 1,5% do eleitorado em, no minimo, 6 dos 24
estados. Nesse aspecto, devemos assinalar a possibilidade de
uma tirania da maioria, tema sempre recorrente.

Outro elemento que aproxima a IA da IC é sua relacdo com movi-
mentos sociais organizados ou partidos politicos. Uma IC ganha
for¢a organizacional quando um movimento social ou entidade
da sociedade civil encampa um determinado projeto de lei*°. Tal

39 Ver Lei de 2004 (corrigir referéncia)
40 Altman,2011,p.197.
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aspecto encontra respaldo tanto em paises de sistemas demo-
craticos estaveis desde a Segunda Guerra quanto naqueles que
foram redemocratizados apés 1974.

A aprovacdo das Unicas quatro leis de IA no Brasil mostra a im-
portancia de se contar com o apoio de organizagdes ja estabe-
lecidas ou que se unem em torno de um tema, formando uma
nova entidade*!. A Lei da Ficha Limpa resultou da mobilizagdo de
organizacgdes ja longamente estabelecidas na sociedade brasilei-
ra, como a CNBB e a ABI. Outro caso que reuniu organizagdes ja
existentes e que formaram uma nova entidade foi a lei que dispde
sobre a moradia popular. A luta em prol dessa lei reuniu diversos
movimentos ja existentes na sociedade, como dos Sem Teto, de
Corticos, de Favelas, etc., os quais, em razdo dessa luta, fundaram
a Unido por Moradia Popular. No Uruguai, pais que tem uma longa
tradigdo no uso dos MDD, mas que retomou a experiéncia demo-
cratica durante a terceira onda, o papel dos partidos é, também,
importante na condugdo da IC. Nesse caso, essa importancia ndo
significa que as iniciativas partem dos partidos, mas que eles ado-
tam determinadas ICs ao se mobilizarem favoravelmente ou con-
trariamente a elas. Nesse caso, como aponta Altman, a IC funciona
como um barémetro da sociedade e pressiona o sistema politico
para atender suas demandas*2.

10 - Recall

0 recall é definido como um controle que os cidadios exercem so-
bre o representado antes da realiza¢do prevista das novas elei¢des.

41 As leis aprovadas foram: 1) Lei Complementar n? 135/10, da Ficha Limpa,
que proibe a candidatura de pessoas condenadas por 6rgaos colegiados da
Justica; 2) Lei Completar n® 11.124 /05, que dispde sobre o Sistema Nacio-
nal de Habitag¢do de Interesse Social (SNHIS), cria o Fundo Nacional de Ha-
bitagdo de Interesse Social (FNHIS) e institui o Conselho Gestor do FNHIS;
3) Lei n® 9.840/99, Contra a Corrupg¢do Eleitoral, que permite a cassagdo
do registro do candidato que incidir em captacdo ilicita de sufragio e 4) Lei
n2 8.930/94, dos Crimes Hediondos, que recebeu apoio de um movimento
criado pela escritora Gloria Perez.

42 Altman, 2011, p.197.



O recall permite que uma autoridade seja julgada e, eventualmente,
afastada do cargo antes do fim do seu mandato. Analisando-se as
constitui¢des recortadas, o recall pode ser dividido em dois mode-
los. No primeiro, os eleitores iniciam o processo de avaliagdo do
representante por meio do recolhimento de assinaturas e o finali-
zam em uma votag¢do. No segundo modelo, os eleitores dao inicio
ao processo, mas quem julga sao as autoridades, o Judiciario ou o
Legislativo. Uma diferenca fundamental do impeachment, instru-
mento comumente encontrado em sistemas presidencialistas, con-
siste em que neste quem desencadeia e finaliza as iniciativas sdo
autoridades. Outra diferenca relevante esta nos motivos que po-
dem desencadear o recall, que podem abranger uma gama maior
de temas do que o impeachment.

Um aspecto chave do recall reside em quando ele pode ser de-
sencadeado. O fato de que um representante altere o programa
com o qual foi eleito ndo significa necessariamente que deva ser
convocado um recall. Candidatos eleitos podem enfrentar alte-
racdes na conjuntura que os elegeu, as quais requerem modi-
ficacdes no seu programa original. Para serem avaliadas pelos
eleitores, essas alteracdes requerem um tempo para sua efica-
cia aparecer. Esse aspecto justifica a exigéncia de que um certo
tempo de mandato tenha transcorrido para a convocacdo do re-
call. Normalmente, se considera o tempo minimo como metade
do mandato. O representante tera a oportunidade de justificar
suas modifica¢des. Os motivos que explicam o recall sdo diver-
sos. Vao desde motivos puramente politicos até atos adminis-
trativos. Entretanto, no tipo “puro”, a Justica avalia meramente
o nimero de assinaturas necessarias e o tempo de recolhimen-
to, o que permite que a motivacdo e a campanha sejam feitos
puramente em termos politicos, um mau governo simplesmen-
te. Quando o recall requer que o comeco seja no Legislativo, os
motivos devem ser de natureza nao politica, mas meramente
constitucional, quais sejam, violacdo da separacao dos Poderes,
corrupgao, prevaricacao, etc.

A maioria dos paises que possuem recall aplica esse meca-
nismo para cargos legislativos ou para os de governador e
senador. Apenas cinco paises preveem esse mecanismo para
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cargos de presidente: dois paises presidencialistas (Equador
e Venezuela) e trés semipresidencialistas (Islandia, Austria e
Roménia). O Equador e a Venezuela requerem, para o comego
do processo de recall, a assinatura de, respectivamente, 15%
e 20% dos eleitores registrados. A decisdo final cabe aos elei-
tores, a Justica Eleitoral apenas verifica o ntimero e a corregdo
das assinaturas. Por isso, pode ser considerado um tipo “puro”
de recall. Na Islandia e na Austria, é o parlamento que comeca
e finaliza o recall, ndo ocorrendo nenhuma participa¢do formal
dos cidadaos. Na Roménia, o processo comeca no Legislativo,
que o julga e depois o submete ao referendo dos eleitores.

0 tempo de mandato e a possibilidade de reeleicdo influenciam
positivamente o mecanismo de recall. Um presidente que tem
possibilidade de reeleicdo pode propor politicas de alcance
mais amplo, que podem ser julgadas no segundo mandato, caso
o presidente se reeleja. Um recall realizado durante um segundo
mandato avaliaria com mais seguranca o desempenho do pre-
sidente, pois o tempo decorrido tera sido bastante longo - se
tomarmos como base quatro anos, o recall ocorreria com 6 anos.

N&o ha nenhum argumento razoavel que justifique a existéncia
de recall para um representante legislativo e ndo para o chefe
do Executivo, eleito por voto popular. Afinal, se os males que ele
pode provocar por meio de sua atuagdo sdo maiores e mais gra-
ves do que os provocados por um representante do Legislativo,
avigilancia sobre ele deve ser ainda mais forte, o que torna plau-
sivel e mesmo desejavel a possibilidade de abreviar um manda-
to danoso para a sociedade. O recall atende, parcialmente, a uma
das criticas mais comuns ao presidencialismo, qual seja: o presi-
dente é eleito para uma determinada conjuntura, mas as altera-
¢oes que ela venha a sofrer ndo garantem que esse presidente e
a sua coalizdo continuem sendo, aos olhos dos eleitores, os mais
aptos para governar®®. Uma coalizdo presidencial que conduza
o0 pais a uma crise pode ser abreviada sem que haja evidéncias
que remetam a crimes de responsabilidade, os quais, na maior

43 Linz, 1991.



parte das vezes, sdo dificeis de serem imputados ao presidente.
Ao mesmo tempo, se transfere a decisdo para o eleitor, e, ndo
para o Judiciario. Essa transferéncia, possivel no recall, evita o
argumento de que “o presidente eleito esta sendo afastado por
manobras juridicas que sdo um golpe contra a eleicdo popu-
lar”. Ao mesmo tempo, a campanha do recall pode representar
a oportunidade de o presidente justificar, perante o eleitorado,
eventuais mudangas que tenha realizado no seu programa, legi-
timando seu mandato. Apesar de haver apenas dois paises que
realizam o recall para cargos de presidente, a possibilidade de
combinar esse mecanismo ao sistema presidencialista pode vir
a produzir bons resultados.

11 - As minorias e os direitos civis

Como foi apontado anteriormente, um dos aspectos-chave da
democracia consiste na dindmica da contestacdo, que recebe
maior for¢a quando esta associada a representatividade. Com
essa ideia, queremos ressaltar que, quanto maior o nimero de
grupos presentes na arena politica, maior a relevancia demo-
cratica da contestagdo. Levando-se em conta que a presenca de
diversas correntes de opinido na arena publica é um elemento
importante num sistema democratico, é fundamental conside-
rar que a presenca das minorias é parte desse tema. Na medida
em que a democracia é entendida como um sistema politico no
qual, além da vontade da maioria, estdo presentes outras vonta-
des, essas correntes ndo podem ser excluidas do processo poli-
tico, sob pena do sistema perder representatividade.

Aceitar esse argumento implica considerar uma hipdtese ja
mencionada neste trabalho: a de que a democracia direta en-
gendra uma tirania da maioria, fato que implicaria a exclusdo
de outros grupos do processo decisdrio. Na hipétese classica
de Madison, os direitos civis de minorias estio menos seguros
quando sdo objeto de controle direto dos cidadaos, em vez de
estarem sob os cuidados dos representantes. Junto com essa
ideia, Madison aponta a necessidade da existéncia de pesos e
contrapesos que impliquem uma vigilancia mudtua entre os Po-
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deres, forcando a maioria a conter sua vontade politica. Nessa
perspectiva, a democracia representativa € um meio mais segu-
ro para o estabelecimento dos direitos civis das minorias.

Vale a pena considerar dois grupos de paises que fizeram uso de
MDD para a implantagio de politicas de direitos civis de grupos
minoritarios. No grupo de paises considerados estaveis, a Suica
e os Estados Unidos fizeram uso dos MDD para estender direi-
tos civis a grupos excluidos*. Em seu estudo sobre o uso das
iniciativas cidadas nos Estados Unidos, Gamble coletou dados so-
bre sua realizacdo entre 1959 e 1993. Seu universo de pesquisa
abordou os seguintes assuntos: temas relativos a integracao ra-
cial, direitos dos homossexuais, politicas para o combate a AIDS
e uso de outras linguas além do inglés*. Como apenas um ter-
¢o das iniciativas favoraveis aos direitos civis foram aprovadas,
o resultado revelou que os cidaddos viam com maus olhos esse
tipo de proposta, o que estimulou os legisladores a barrar assun-
tos dessa natureza. As conclusées de Gamble engendraram duas
respostas que buscaram relativizar suas conclusdes. Donovan e
Bowler apontaram que, quanto maiores os distritos e maior o ni-
vel educacional, maior o apoio a politicas favoraveis as minorias
sexuais. Ja Frey e Goette chegaram a uma outra conclusao, par-
tindo do caso da Suica. Em seu estudo, os referendos propostos
entre 1866 e 1996 foram divididos em duas categorias: aqueles
que apoiavam os direitos civis e aqueles que os restringiam. As
analises revelaram que 30% deles foram rechagados, enquanto
70% foram aprovados. Dessa maneira, os autores concluem que
nao ha, pelo menos com relacdo a Suica, tendéncia inerente a esse
mecanismo que implique a instauragao de uma tirania da maioria
que restringiria direitos civis das minorias. E importante obser-
var que nenhum dos autores pretende produzir conclusdes para
além dos casos nacionais. Vale ainda a pena destacar que foram
analisados mecanismos distintos. No estudo de Gamble, foi anali-
sada a iniciativa cidad3, ou seja, propostas advindas da sociedade,

44 Como ja foi mencionado, os Estados Unidos ndo possuem esses mecanis-
mos em nivel nacional, mas apenas nas suas unidades federativas.

45 Gamble, 1997.



enquanto no caso suico o referendo era proveniente tanto do par-
lamento quanto da sociedade.

No caso de paises que emergiram na terceira onda, dois sis-
temas nacionais merecem aten¢do. A Bolivia por ter se trans-
formado em um Estado multiétnico e o Uruguai por ser o pais
por ter o maior uso das MDD. No caso da Bolivia, o reconhe-
cimento do Estado multiétnico implicou o reconhecimento da
existéncia de outras culturas e etnias como partes integrantes
da nacgdo. Tal reconhecimento veio por meio da promulgagdo da
nova constituicdo, que foi submetida a referendo popular. Em
outras palavras, um bloco de temas foi submetido aos eleitores.
Entretanto, quando observamos as questdes submetidas dire-
tamente aos cidaddos nos plebiscitos ou referendos, nenhuma
versa sobre o reconhecimento de direitos civis das populacdes
ndo hispanicas, mas todas referem-se a temas econémicos ou
constitucionais. O mesmo se aplica ao Uruguai, onde ndo houve
submissdo de propostas referentes a direitos civis de minorias.

Nada comprova que valores contrarios aos direitos civis de
minorias sexuais, étnicas e religiosas estejam mais presentes
entre os cidaddos ordinarios do que entre os representan-
tes eleitos. A ideia de que o representante, por ter um acesso
maior a informacgio, em razio de sua profissionaliza¢io, possa
desempenhar um papel de esclarecer e frear os preconceitos
contra as minorias, ndo é plausivel. Essa suposicdo confere um
peso irracional ao papel das informagdes, como se elas fossem
capazes de esclarecer e iluminar o debate por si sés. Os repre-
sentantes interessados em reeleicdo procuram aproximar-se
daqueles que imaginam ser seu eleitor médio, apoiando suas
ideias. E, se esse eleitor médio exprime valores contrarios as
minorias, o representante provavelmente fara o mesmo.

No que diz respeito a submissao, por autoridades eleitas, de
propostas que restrinjam direitos civis, vale a pena ponderar
dois elementos: se tal submissdo pode ser apresentada por uma
maioria simples no Legislativo ou se ela requer uma maioria
qualificada. Caso seja requisitada maioria qualificada, esses me-
canismos podem frear maiorias dispostas a submeter tais medi-
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das areferendo popular. Mas nesse caso, tal freio ndo decorre da
representacdo, mas de um modelo de representacdo que espe-
lhe a diversidade de correntes de opinido e de mecanismos que
obriguem a aprovacao de uma maioria qualificada para a reali-
zacgdo de plebiscitos. Entretanto, tais politicas podem partir dos
cidadaos, caso eles possam fazer uso da Iniciativa de Agenda.

12 - Conclusao

Parte da critica a democracia representativa deve-se ao fato
de que ela concentra a participagdo no momento eleitoral. Em
outras palavras, seus mecanismos de participagdo estdo con-
centrados no momento das elei¢des, fora desse periodo, o cida-
ddo é estimulado a se recolher ao seu universo particular. Ao
mesmo tempo, os partidos e as casas legislativas se tornaram
palco de lobbies e da defesa de interesses particulares distantes
do cidadao. Em razao desses e outros fatores, foi criado um dis-
tanciamento entre os eleitores e os seus representantes. Nesse
quadro, a democracia direta, para algumas correntes da ciéncia
politica e da sociedade, emergiria como uma possibilidade de
religar o cidaddo ao sistema politico. Sem negar a possibilida-
de de os MDD desempenhem este papel, este estudo investigou
como a democracia direta ganhou forma ao longo da experién-
cia democratica. Ao mesmo tempo, considerou a importancia de
analisar como, através de que mecanismos e regras, essa vonta-
de popular direta iria se expressar. O trabalho ainda se baseou
na premissa de que presumir que a retirada dos mecanismos
representativos signifique por si s6 a emergéncia da vontade do
cidadao é ignorar que essa vontade se faz presente por meio de
regras e mecanismos destinados a capta-la.

Nesse sentido, a pesquisa verificou a presenca de diversos
mecanismos da democracia direta nas democracias represen-
tativas contemporaneas que sinalizam a possibilidade de os
cidaddos manifestarem suas opinides para além do momento
eleitoral. Portanto, constatou-se que, na democracia direta, ha
mecanismos distintos e com possibilidades diferentes de inte-
racdo diferentes com a representacao.



0Os mecanismos do plebiscito, do referendo, da iniciativa cidada
e da iniciativa de agenda permitem que o cidadao se manifeste
sobre um ponto especifico da agenda politica. Tal aspecto re-
presenta uma vantagem em relacdo ao sistema representativo.
Neste, o voto num representante sempre implica sufragar um
pacote amplo de politicas, com as quais os eleitores podem nio
concordar inteiramente. Entretanto, tendo em vista as alternati-
vas disponiveis, a escolha daquele representante pode ser a al-
ternativa menos ruim. A possibilidade de o eleitor se manifestar
sobre um ponto da agenda permite que o debate se concentre
nesse topico. Dessa maneira, os plebiscitos e referendos mais
indicados sdo aqueles que apresentam uma pergunta em vez
de um pacto amplo de indagacées que podem conduzir a uma
dispersao do debate. A convocagido do plebiscito e do referendo
envolve considerar quem convoca e quando se convoca. O tem-
po politico nesse caso é muito importante, o agente que con-
voca pode aproveitar um contexto favoravel a um determinado
projeto e apressa-lo ou posterga-lo segundo seus interesses. E
importante que a andlise ndo leve sempre em conta a opiniao
publica, pois esta é tomada, regularmente, por paixdes momen-
taneas. Isto porque representantes podem, também, ser reféns
de opinides politicas que, com o tempo, se revelam pouco con-
sistentes. Dessa maneira, a melhor alternativa é exigir que, para
a convocacgdo de um plebiscito ou referendo, seja necessaria a
concordancia de duas casas legislativas ou do Poder Executivo,
ou, entdo, que a aprovagdo seja feita por quérum qualificado,
para que a vontade da minoria seja consultada.

A escolha de um representante sempre implica transferir para
este uma autonomia para a tomada de decisées por um certo
periodo. Mesmo que consideremos que esse representante se
comporte como os eleitores estabeleceram no momento da elei-
¢do, durante o mandato emergem questdes que ndo estavam
previstas. O representante, ao tomar decisdes, supde que elas
estdo de acordo com a vontade dos eleitores. Resta a pergunta:
sera que eles aprovariam tais escolhas? Podemos também ima-
ginar que a mudang¢a de um contexto politico implique reformu-
lagdes do programa eleito. Sera que os eleitores aprovariam tais
mudangas? Para essas perguntas, o recall pode ser a resposta.
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Os eleitores julgam tais decisdes. O recall constitui-se num ter-
mometro do o eleitor pensa sobre o representante, de como ele
avalia eventuais alteracdes na agenda que elegeu o representan-
te. Como este estudo afirmou, ndo ha motivos razoaveis que jus-
tifiquem esse mecanismo para um cargo legislativo e ndo facam
0 mesmo para um cargo executivo.

Por tltimo, a convocacgdo de qualquer dos mecanismos vai exi-
gir um nimero de assinaturas, assim como a aprovacdo deve
exigir um quérum. Isso porque tanto a convocagdo quanto a
aprovacdo ndo podem ser a expressdo de um pequeno nume-
ro de cidaddos. Entretanto, isso também significa que, para
atingir o nlimero necessario de assinaturas para a realizacdo
de um mecanismo, bem como de votos para aprovar ou der-
rubar uma medida, sdo necessarios recursos organizacionais,
os quais envolvem mobilizar organizacdes da sociedade civil.
A expressao da vontade dos cidaddos requer também organi-
zagOes e recursos que sio, em alguma, maneira préximos da-
queles que sdo usados por partidos, veiculos fundamentais da
democracia representativa.

A experiéncia das democracias contemporaneas revela que os
MDD podem oferecer varias combinacées para captar a opi-
nido dos cidadaos. Refletir sobre essas combinagdes é, de al-
guma maneira, abandonar os mitos sobre a vontade do povo
ou sobre a fé no maior esclarecimento dos representantes e
pensar como representacdo e MDD podem oferecer vantagens
a democracia.
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Anexo 1 - paises estaveis e paises redemocratizados a partir de 1974.

Iniciativa Iniciativa
Referendo Cidad3 e Recall

Alemanha

Argentina Sim Nao Sim Nao
Austria Sim N3o Sim N3o
Australia Sim Sim Nao Nao
Bélgica Sim Nao Nao Ndo
Bostuana Sim Ndo Nao Nao
Bahamas Sim Nao Nao Nao
Barbados Nao Ndo Nao Nao
Bolivia Sim Sim Sim Sim
Brasil Sim Nao Sim Nao
Bulgdria Sim Ndo Ndo N3o
Canada Sim Nao Nao Nao
Colémbia Sim Sim Sim Sim
Canada Sim Ndo Nao Nao
Chile Sim Nao Nao Nao
gslrela do Nado Ndo Nado Nao
Costa Rica Sim Sim Sim Sim
Dinamarca Sim Ndo Nao Nao
El Salvador Sim Nao Nao Ndo
Espanha Sim Ndo Sim Nao
Estbnia Nao Nao Nao Nao
Equador Sim Sim Sim Sim
Finlandia Sim Nao Nao Nao
Franga Sim Nao Nao Nao
Gambia Sim Nao Nao Ndo
Guatemala Sim Nao Sim Nao
Grécia Sim Nao Nao Nao
Israel Nao Ndo Nao Ndo
india N3o N3o N3o N3o
Jamaica Nao Nao Nao Nao
Haiti Nao Nao Nao Nao
Holanda Sim Ndo Sim Ndo
Honduras Sim Sim Sim Nao
Hungria Sim Sim Sim N3o
Itdlia Sim Sim Sim Nao
Israel Nao Ndo Nao Ndo
Islandia Sim Nao Nao Nao
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Iniciativa

Iniciativa

Referendo | “4ads | Legislativa Recall

Jamaica Ndo Nao Nao Nao
Japao Sim Nao Nao Nao
Letonia Nao Nao Nao Nao
Lituania Sim Sim Sim Nao
Luxemburgo Sim N&o Nado N&o
Malta Sim Sim Nao N3o
Maldsia Nao Nao Nao Nao
Malta Sim Sim Nao Nao
Nauricio, Sim N3o N3o N3o
Mongdlia Sim Ndo Nao Ndo
Namibia Sim Nao Nao Nao
Nicaragua Ndo Sim Sim Ndo
Noruega Sim Nao Nao Ndo
Nova Guiné Nao Ndo Nao Nao
Do s Sim Sim Sim N3o
Panama Sim Ndo Ndo Nao
Paquistao Sim Nao Nao Nao
Peru Sim Sim Sim Sim
Portugal Sim Nao Sim Nao
Polonia Sim Ndo Sim Nao
Repdblica sim N3o N3o N3o
Reino Unido Sim Nao Nado Nado
Romeénia Sim Nao Sim N3o
Sengal Ndo N3o N3o Ndo
Sri-Lanka Sim Ndo Sim Nao
Suécia Sim Nao Nao Nao
Suica Sim Sim Sim Ndo
Egiid Nao Nao Nao Nao
Turquia Sim Nao Nao Nao
Uruguai Sim Sim Sim

Venezuela Sim Sim Sim Sim










Discussao como principio fundamental do parlamento:

um ideal inatingivel?

Rachel Cardoso Barreto®

Resumo: Este artigo analisa a ideia de que o parlamento é a instituicdo em
que se desenvolve o “governo por discussao”. A argumentacao se desenvolve
em trés etapas. Logo no inicio, mostro como discussao e abertura sdo princi-
pios fundamentais do parlamento, conectados historicamente a possibilida-
de de escrutinio popular e a legitimidade conquistada por meio da coopera-
¢do em torno dos melhores argumentos. Em um segundo momento, abordo
a institucionalizacdo da discussdo parlamentar, através de sua incorporacao
as normas e ao funcionamento concreto das assembleias. A inscricao desse
principio nas constituicdes e regimentos internos visa garantir o pluralismo
do parlamento e a liberdade dos debates, vistos como formas de construir
acordos satisfatorios para a maioria dos representantes e representados. A
terceira parte discute a tensao entre principio e pratica, com algumas das cri-
ticas — constantes e extensas, antigas e simultaneamente atuais — ao afasta-
mento do parlamento de seus principios fundadores. Na conclusdo, defendo
que, mesmo frente a possiveis falhas do funcionamento concreto e cotidiano
dos parlamentos, o principio da discussdo se mantém como parametro nor-
mativo e como horizonte desejével ainda hoje.

Palavras-chave: Parlamento. Principios. Discussao. Deliberagao. Abertura.

Abstract: The article explores the idea that parliament is the institu-
tion where “government by discussion” is carried on. The argument un-
folds in three sections. At the beginning, | show how discussion and

1 Jornalista, mestre em Comunicagdo Social e doutoranda em Ciéncia Politica
pela UFMG, analista legislativa da ALMG (editora de texto e diretora de trans-
missodes ao vivo na TV Assembleia). E-mail: rachelcbarreto@gmail.com
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openness are fundamental parliamentary principles, historically connected to
popular scrutiny and to legitimacy acquired through the search for the better ar-
guments. Then, I focus on the institutionalization of parliamentary discussion. Its
incorporation into the bodies of norms and the concrete workings of legislative
assemblies aims to achieve pluralism and freedom of debates, both seen as ways
to develop satisfactory agreements. The third part of the article analyzes the ten-
sion between principle and practice, and presents some of the criticism that sus-
tains that parliament has drifted away from its core principles. To conclude, | de-
fend that the principle of discussion holds as a normative standard, even though
there are many faults in the concrete and day-to-day workings of parliaments.

Keywords: Parliament. Principles. Discussion. Deliberation. Openness.

1 - Introducao

Este artigo visa analisar a ideia de que o parlamento? é a insti-
tuicdo onde se desenvolve o “governo por discussdo” (SCHMITT,
2000; MANIN, 1997; LASKI, 1921). Em The Crisis of Parliamen-
tary Democracy, Carl Schmitt defende que discussao e abertura
sdo os principios fundamentais por tras da criacdo e do fun-
cionamento da instituicdo. Mas, como o proprio nome da obra
indica, seu diagndstico é desolador: os debates parlamentares
se tornaram sem sentido e banais, enquanto as questoes sio de-
cididas em outras arenas, fazendo com que o sistema se torne
uma mera fachada (SCHMITT, 2000, p. 19-20). O objetivo é ten-
tar entender essa aparente contradi¢do: como pode um princi-
pio fundador e estruturador desaparecer e, simultaneamente,
estar presente como parametro de avaliacdo?

2 0 enfoque aqui é sobre o parlamento como institui¢do, ndo sobre o sistema
parlamentarista de governo. Em alguns autores, ambas as coisas parecem se
misturar, especialmente quando tratam de paises que possuem um governo
parlamentarista. Acredito que a leitura principalmente da obra de Schmitt per-
mite focalizar a reflexdo na institui¢cdo, ndo no sistema. Como aponta o autor, seu
objetivo é encontrar o “nticleo da instituicdo do parlamento moderno” e mos-
trar “como a instituigdo se afastou de suas fundacdes intelectuais e morais e se
mantém apoiada em uma perseveranc¢a mecanica e em um aparato vazio” (SCH-
MITT, 2000, p. 20-21, tradugéo e grifos meus). £ importante destacar, ainda, que
a discussao serd centrada no parlamento como parte de governos democraticos
e representativos, nao se aplicando a outros tipos de assembleias deliberativas.



Na primeira se¢do, farei uma pequena retomada da ideia de dis-
cussdo e abertura como principios fundamentais do parlamen-
to, apoiada na obra do prdprio Schmitt e de alguns autores que
ele cita - como Francois Guizot, Emmanuel Sieyes, Jeremy Ben-
tham, Edmund Burke e Harold Laski - e de outros mais recentes,
como Bernard Manin e Jirgen Habermas. Em seguida, discutirei
a questdo da institucionaliza¢ao da discussdo parlamentar, atra-
vés de sua incorporagdo as normas e ao funcionamento concre-
to das assembleias. Na terceira secdo, abordarei a tensao entre
principio e pratica, com algumas das criticas ao afastamento
do parlamento de seus principios fundadores. Discutirei ainda,
brevemente, a relativamente recente “virada deliberativa”, que
colocou novamente a discussdo como aspecto central para a te-
oria e as analises empiricas.

2 - A discussao como principio fundamental

Para Guizot (2002, p. 66), as formas de um governo estdo ime-
diatamente relacionadas a seu principio: o principio determi-
na as formas, as formas revelam o principio. Porém, o principio
ndo atua sozinho nem é onipotente em sua influéncia sobre as
instituicdes, pois outros fatores contextuais, sociais e histori-
cos também devem ser levados em consideragao. Portanto, as
formas concretas que o principio assume sdo necessariamen-
te diversas e heterogéneas, de acordo com cada época e com o
estado de desenvolvimento da sociedade. Mas Guizot (2002, p.
66) defende que existem certas formas de governo que refletem
necessariamente a presenga e acdo de principios particulares:
sempre que o principio existir, produzira tais formas; onde tais
formas ndo existirem, também ndo se encontrara o principio ou
logo ele deixara de existir.

Nesse sentido, podemos pensar que tal conexdo profunda exis-
te entre o principio do julgamento por debate? e o parlamento.

3 Utilizo aqui de forma intercambidvel as expressdes discussdo, debate e delibera-
¢do, tal como a maioria dos autores nos quais baseio a reflexao. Quando necessa-
rio, distingdes especificas e pontuais sobre os termos serdo apontadas.
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A afirmacao de que o parlamento se baseia na discussdo como
principio engloba suas formas (os debates legislativos, a prépria
nocdo de assembleia representativa), mas diz também de um
carater mais fundamental. Segundo Schmitt (2000, p. 3), a ins-
tituicdo pode mudar, mas os principios sdo mais permanentes
e especificos. Principios ndo podem ser atribuidos retrospecti-
vamente ou substituidos ao longo do tempo, pois sdo a base a
partir da qual uma instituicdo se desenvolve. Mesmo que haja
mudancas de sentido do ponto de vista pratico e funcional, os
principios permanecem.

O principio da discussdo estd conectado historicamente a
defesa da abertura do parlamento ao escrutinio popular, em
oposicdo a teoria dos segredos de Estado predominante nos
séculos XVI e XVII (SCHMITT, 2000, p. 37). A politica de ga-
binete, conduzida por poucas pessoas e a portas fechadas,
passou a ser vista como algo mau e, como resultado, houve
a valorizacdo da abertura da vida politica. A eliminacao ou
reducdo da politica e da diplomacia secretas foram conside-
radas por alguns como uma panaceia para todo tipo de abu-
so de poder politico e corrupc¢io, e a opinido publica passou
a ser vista como uma forga controladora efetiva (SCHMITT,
2000, p. 38). “A abertura torna-se um valor absoluto, apesar
de primeiramente ter sido apenas um meio pratico de com-
bater os segredos politicos burocraticos e técnicos do abso-
lutismo” (SCHMITT, 2000, p. 38%).

Tais principios ndo foram recebidos sem criticas: Sieyes, em
Views of the Executive Means Available to the Representatives of
France in 1789, aponta que a sociedade francesa (entdo acostu-
mada a decisdes arbitrarias, tomadas no siléncio dos gabinetes
ministeriais) se opds ao espetaculo da discussao publica em
grandes assembleias deliberativas. Os procedimentos - “de-
bates livres e cheios de vida”, em que as ideias eram expressas
“com vigor e de forma acalorada” - foram considerados compli-
cados e lentos, o que levou alguns a tentacdo de “desejar recor-
rer a uma figura com algum grau de superioridade sobre a mul-

4  Esta e as demais tradugdes livres sdo minhas.



tiddo para impor ordem sobre as pessoas, que parecem estar
desperdigando seu tempo em contendas” (SIEYES, 2003, p. 39).

As reagdes contrarias - e possivelmente minoritarias - foram su-
peradas, e os principios de abertura e discussao se firmaram como
essenciais e indispensaveis ao sentido de justica de toda uma épo-
ca histérica (SCHMITT, 2000, p. 49). O pensamento constitucional
e o parlamentarismo se baseiam em tais principios e formam com
eles um sistema légico e abrangente®. Através do equilibrio pro-
porcionado pela abertura e pela discussao, o objetivo era garantir
a verdade e a justica (SCHMITT, 2000, p. 49). As leis passaram a
ser vistas como normas racionais gerais, universalmente vincu-
lantes, validas em principio para todas as ocasides (em contraste
com as ordens pessoais, que variavam caso a caso, dependendo
de circunstancias concretas, desejos e vontades dos governantes)
(SCHMITT, 2000, p. 42). Nenhum poder poderia ser justo se ndo
agisse de acordo com a razdo e a verdade, Unicas regras de agao
legitimas, fontes de direito (GUIZOT, 2002, p. 67).

E a legitimidade dessas normas vem justamente do método
parlamentar: através da cooperacdo e participacdo de indivi-
duos reunidos em assembleias, considerando argumentos e
contra-argumentos. Como consequéncia, as decisdes tinham
um carater que as distinguia dos comandos baseados apenas
na autoridade (SCHMITT, 2000, p. 43). O lugar proeminente
dado ao parlamento nos governos representativos advém, por-
tanto, de uma crencga anterior e mais fundamental nas virtudes
do debate: a verdade deve ser a origem da lei, e o debate é o
meio mais apropriado de determinar o que é verdadeiro (MA-
NIN, 1997, p. 185)°.

5  Apartir de Guizot, Schmitt (2000, p. 35) lista as caracteristicas essenciais de um
sistema que garanta a regra da lei: 1) os Poderes sdo sempre forcados a discutir
e buscar juntos a verdade; 2) a abertura de toda a vida politica coloca os Poderes
sob controle dos cidaddos; 3) a liberdade de imprensa incentiva os cidadaos a
buscar a verdade por si mesmos e a fazé-la conhecida pelos Poderes.

6  Manin (1997, p. 185) destaca que a ideia de que a verdade emerge da dis-
cussdo é comum na tradicdo filoséfica ocidental, comegando com Platdo e
Aristételes.
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Além de legitimar as normas, a discussao também é vista como
forma de criar unidade e descobrir o interesse geral da comu-
nidade. Isolados e distintos, os individuos sdo apenas elemen-
tos de uma multidao, mas apds terem deliberado e encontrado
um ponto de acordo, uma ideia comum, entdo desenvolvem a
verdadeira unidade, que reside na raziao (GUIZOT, 2002, p. 68).
Em toda deliberacdo, ha um problema a ser resolvido: desco-
brir o interesse geral (ou comum ao maior numero de eleitores)
(SIEYES, 2003, p. 39). A partir do embate de opinides, é possi-
vel caminhar em direcdo a iluminacdo: as questdes devem ser
observadas sob um ponto de vista e depois sob outro, e, nesse
processo, as visoes Uteis sdo separadas das prejudiciais, até se
atingir um equilibrio modificado e purificado pela interacao re-
ciproca (SIEYES, 2003, p. 40).

Schmitt destaca que se trata de um tipo especifico de discussao
que ultrapassa a simples negociagio. E uma troca de opinides,
governada pelo objetivo de persuadir o oponente (e simulta-
neamente poder ser persuadido por ele), com argumentos ba-
seados na verdade e na justica. Essa discussdo se baseia em
premissas compartilhadas, na independéncia de vinculos par-
tidarios, no desapego a interesses egoistas (SCHMITT, 2000,
p. 5). Esse tipo de debate coexistiria, na vida politica cotidia-
na, com outros tipos de declarac¢des e discursos, baseados em
interesses particulares e nas chances de fazé-los prevalecer
(SCHMITT, 2000, p. 5-6).

A permanéncia desse principio pode ser vista em concepgoes
mais recentes de deliberagdo, como a proposta por John Ra-
wls (1997). O autor identifica democracia constitucional e
democracia deliberativa, e caracteriza deliberagdo como uma
troca de visdes entre cidaddos, um debate em que cada um
defende suas razdes atinentes as questdes politicas publicas.
Os cidaddos supdem que suas opinides politicas podem ser
revisadas pela discussdo com os demais e, portanto, ndo sido
o resultado fixo de interesses privados e apoliticos (RAWLS,
1997, p. 772).



2.1 - Publicidade, imunidades parlamentares e liberdade de imprensa

A abertura - identificada por Schmitt como principio funda-
mental - recebe sua forma mais completa no conceito de pu-
blicidade, que destaca a ideia de publico (tanto na acepg¢do de
conjunto de pessoas como na de pertencente a todos, comum).
Para Guizot (2002, p. 69), a publicidade é a caracteristica mais
essencial do governo representativo, constitutiva do vinculo en-
tre sociedade e governo. Segundo ele, a publicidade dos debates
nas assembleias deliberativas impde aos Poderes a necessidade
de atuar seguindo um sentido de razao e justica que pertence a
todos. Isso garante que, caso haja alguma deficiéncia no proces-
so, os proprios cidadaos possam oferecer solugdes, se tiverem
capacidade. Dessa forma, o governo representativo impele toda
a sociedade (representantes e representados) a uma busca co-
mum pela razdo e pela justica, fazendo surgir a unidade do seio
da pluralidade (GUIZOT, 2002, p. 56).

Como no caso do principio da discussdo, vemos aqui também
certa idealizagido e deslumbramento com o principio, ilustra-
dos, por exemplo, pela posicdo de Sieyes (2003, p. 43), para
quem a publicidade raramente é a causa de algum mal e quase
sempre a fonte de grande bem. H4 uma crenca no progresso
trazido pela publicidade, na habilidade do publico para alcan-
¢ar a iluminacdo, caso tenha a chance de fazé-lo (SCHMITT,
2000, p. 38). Nesse sentido, os debates legislativos abertos
ao publico teriam ainda um carater pedagogico, de auxiliar
0 povo a conhecer e reconhecer seus verdadeiros interesses
(SCHMITT, 2000, p. 47).

Mesmo frente a resisténcia da burocracia estatal, a publicida-
de se tornou o principio organizacional para os procedimentos
dos drgaos do Estado. O carater publico das deliberagGes parla-
mentares garantiria a influéncia da opinido publica e a conexao
entre delegados e eleitores (HABERMAS, 1989, p. 83). As cons-
tituicbes se preocuparam, entio, em estabelecer um papel para
a esfera publica e um conjunto de direitos basicos relativos aos
cidadaos engajados em debates racional-criticos: as liberdades
de opinido, expressio, imprensa e associacdo; direito de peti-
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¢do; igualdade de voto, entre outros (HABERMAS, 1989, p. 83).
Vemos, assim, que discussdo e abertura/publicidade sdo tdo
abrangentes que abarcam e ddo sentido a outros principios e
liberdades fundamentais relacionados a democracia represen-
tativa, bem como aos arranjos e normas especificamente parla-
mentares.

Dois aspectos, que podem ser vistos como faces de uma mesma
moeda, demandam atenc¢do um pouco mais detalhada: as ques-
toes das imunidades parlamentares e da liberdade de imprensa.
Por um lado, é necessario que os representantes tenham liber-
dade de se expressar e agir no parlamento sem sofrer sangdes.
S6 assim é possivel garantir que todos os pontos de vista terao
a chance de serem ouvidos e debatidos abertamente. Sieyés
(2003, p. 43) afirma que punir um membro de uma legislatu-
ra por suas visdes (independentemente de quais sejam) é uma
barbaridade: cada opinido deve ter um “direito de asilo sagra-
do e inviolavel”, e a mais completa liberdade de expressao é um
direito inerente e incontestavel dos legisladores. Burke (2005,
p. 551-552) ressalta que tentativas de intimidar os membros
do parlamento no exercicio de suas funcoes destroem a capaci-
dade deliberativa da assembleia. Os representantes nio devem,
portanto, ser censurados pelos votos ou propostas que apresen-
tam no parlamento.

Por outro lado, para supervisionar representantes tio livres, é
necessario uma contrapartida de autonomia e independéncia
para os representados. A liberdade de imprensa vai ser vista
como forma de conter o poder arbitrario e de exercer vigilancia
sobre a conduta da elite dominante, controles indispensaveis a
manuten¢do de um bom governo (BENTHAM, 2002). A imuni-
dade dos parlamentares deve, portanto, ser exercida as claras:
a priori, eles ndo serdo punidos pelas suas opinides e posi¢oes;
entretanto, devem ser capazes de justifica-las perante os cida-
daos e podem ser criticados abertamente por elas. A liberdade
de imprensa coloca, portanto, obstaculos a legislacdo em causa
prépria, aos desmandos e favorecimentos, incentivando cons-
tantemente a valorizacio dos interesses comuns e fortalecendo
os principios de discussdo e abertura.



3 - Ainstitucionalizacao da discussao parlamentar

A institucionalizacdo da discussdao como norma e forma de fun-
cionamento das assembleias vai marcar a inscri¢do do principio
nas constitui¢oes e regimentos internos de paises e parlamen-
tos concretos’. Um ponto importante a se destacar é a relagio da
ideia de discussdo no Legislativo com a separacdo de Poderes:
cada Poder tem sua fungdo prépria e suas légicas internas, para
garantir o funcionamento equilibrado e harménico do todo.

E fundamental, para o raciocinio construido aqui, a ideia de que
a distingdo entre os Poderes Legislativo e Executivo foi modela-
da a partir do contraste entre razdo e acgao. A legislacdo nao de-
veria ser o resultado de uma vontade politica, mas de um acor-
do racional e, nesse sentido, o debate publico teria o papel de
transformar as diferentes vontades em uma razdo (HABERMAS,
1989, p. 82). Schmitt argumenta de forma similar: a lei é conce-
bida como algo intelectual, enquanto o Executivo é mais ativo
- “Legislation is deliberare, executive agere” (SCHMITT, 2000, p.
45). Por isso, a deliberagdo deve ser feita por uma assembleia
maior, enquanto a tomada de decisdo e a protecdo de segredos
de Estado pertencem ao Executivo, que pode se organizar em
comités menores e compartimentados. As diferentes opinides,

7  Publicagdes mais recentes voltadas para o direito parlamentar nos mostram
como tais principios sdo ndo apenas constitutivos e fundadores, mas persis-
tentes. Entre os principios que perpassam todo o esquema de regras parla-
mentares, Paul Mason (1989, p. XI) destaca que deve haver oportunidade
para debater as questdes e chegar a um julgamento coletivo. Cada membro
tem o direito de expressar suas opinides pessoais e ouvir as opinides dos de-
mais (MASON, 1989, p. XIII). A troca de razdes através do debate é “uma das
caracteristicas mais fundamentais de um corpo legislativo” (MASON, 1989,
p. 61). Guilherme Ribeiro (2004, p. 173) propde uma leitura principioldgi-
ca do direito parlamentar, para “analisar como os principios constitucionais
manifestam-se nas normas e praticas que ditam a estrutura, a organizagdo e
o funcionamento do legislativo”. O autor relaciona a centralidade dos deba-
tes aos principios de pluralismo, contraditério, plena liberdade de expressao,
publicidade e, principalmente, oralidade. “A Casa Legislativa é espaco, por
exceléncia, da expressao oral, bastando lembrar que a etimologia da expres-
sdo Parlamento remete-nos a parlar (italiano) ou parler (francés), ou seja,
falar, discutir. (...) [A] regulamentacdo do debate no regimento interno é uma
- quicd, a principal - manifestagdo do principio da oralidade no processo
legislativo” (RIBEIRO, 2004, p. 188-189).
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inclusive as minoritarias, sdo Uteis e necessarias no Legisla-
tivo, mas ndo necessariamente (ou nao tanto) no Executivo
(SCHMITT, 2000, p. 45).

A justificativa mais antiga para o parlamento é a ideia de que o
povo, em sua totalidade, deve decidir. Mas, por razdes praticas,
devido aos crescimento das comunidades politicas, tornou-se im-
possivel reunir todos ou perguntar a eles sobre cada detalhe; daf
a ideia de um comité eleito de pessoas responsaveis (SCHMITT,
2000, p. 34). Para Manin, a “nogdo intermediaria” de assembleia
é a que permite conectar as ideias de representacdo e discussao.
Nesse sentido, o governo representativo sempre foi concebido
e justificado como um sistema politico em que uma assembleia
desempenha um papel decisivo (MANIN, 1997, p. 184). Para o au-
tor, isso pode ser visto nos arranjos institucionais adotados por
Inglaterra, Estados Unidos e Franga, amplamente usados como
inspiracdo por outros paises. A associacdo entre representa¢io
e assembleia é, portanto, uma heranca histérica, que mostra
como os parlamentos tomaram forma através de processos de
transformacgdo gradual, abrupta ou por imitacdo. E a discussido
aparece como uma caracteristica “inevitavel e de certa forma
natural” das assembleias (MANIN, 1997, p. 186).

Habermas alerta, porém, que um Estado constitucional ndo ne-
cessariamente depende de que a autoridade seja investida no
parlamento: essa foi uma op¢do (HABERMAS, 1989, p. 80). O
Estado constitucional burgués estabeleceu a esfera publica no
campo politico como um 6érgdo para garantir institucionalmen-
te a conexdo entre lei e publico, ou entre parlamento e publico.
A luta politica contra a monarquia deu énfase cada vez maior
aos representantes do povo e a seu papel de criar leis, vendo no
poder de legislar uma forma de garantir que as necessidades
do comércio burgués fossem levadas em consideragdo (HABER-
MAS, 1989, p. 81).

Mesmo que as motivagdes burguesas estejam na raiz histérica
da criacdo dos parlamentos modernos, a ideia de interesses di-
vergentes também é central a instituicdo. O governo represen-
tativo esteve, desde o principio, ligado a aceitacdo da diversida-



de social, que deveria ser refletida pelas assembleias (MANIN,
1997, p. 186). Nao se deve trocar um Unico interesse (do monar-
ca) por outro interesse também monolitico: é preciso descobrir
o interesse geral ou comum, levando em considera¢do os pontos
de vista dos grupos que formam a comunidade. Como aponta
Guizot, o governo representativo nao atribui a soberania a uma
s pessoa ou grupo: seus poderes sdo direcionados a descoberta
e realizacdo de interesses compartilhados. O governo represen-
tativo deve, assim, combater simultaneamente a tirania e a con-
fusdo, fazendo a unidade surgir da pluralidade (GUIZOT, 2002,
p- 55). O parlamento ndo é um congresso de embaixadores que
representam interesses diferentes e hostis, mas uma assembleia
deliberativa para uma na¢do, com um interesse em foco: aquele
do todo. Os representantes devem se guiar ndo por objetivos e
preconceitos locais, mas pelo bem comum (BURKE, 2005, p. 96).

Pode-se sempre questionar até que ponto existe um “interesse
comum”. Para diversos autores, entdo, a preocupagdo maior é
garantir o pluralismo do parlamento e a liberdade dos debates
como a melhor forma de levar em conta os diferentes interesses,
além de tentar encontrar consensos e acordos que sejam satis-
fatorios para a maioria dos representantes e representados. Em
uma entidade com membros eleitos por populagdes diversas,
com diferentes pontos de vista iniciais, o desafio é produzir
acordos, atingir a convergéncia e o consentimento por meio do
debate e da persuasao. A “igualdade das vontades” (equality of
wills) faz com que a discussdo seja a forma legitima de interagao
entre os representantes (MANIN, 1997, p. 187).

0 debate parlamentar ndo é uma atividade desinteressada,
orientada apenas para a busca da verdade, mas um processo
que visa identificar o interesse comum ao maior nimero de pes-
soas; o interesse geral ndo transcende os interesses particulares
e ndo é diferentes deles em sua natureza (MANIN, 1997, p. 188).
Cada opinido deve ser levada em consideragio, pois uma assem-
bleia nunca sera capaz de atingir um desejo comum sem ouvir
as visoes individuais que o precedem e contribuem para sua for-
magdo (SIEYES, 2003, p. 43). E necessario que todos ougam uns
aos outros e absorvam as diferentes ideias e perspectivas em
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uma assembleia geral, e que as discussdes ndo sejam restritas a
grupos menores (SIEYES, 2003, p. 38).

Schmitt relaciona os debates ao principio liberal geral de
que a competicdo produz harmonia. A “verdade” se torna
uma fung¢do da eterna competi¢do de opinides, através do
equilibrio de forgas opostas (SCHMITT, 2000, p. 35). Nao
deve haver apenas um equilibrio entre os Poderes que for-
mam o Estado, mas o préprio parlamento deve trazer em si o
principio de equilibrio a partir da multiplicidade. A unidade
absoluta é substituida por um equilibrio dindmico, que traz
em seu cerne a competicdo de visdes e opinides (SCHMITT,
2000, p. 40). Novamente a discussdo publica tem papel cen-
tral: a esséncia do parlamento é a deliberacdo publica, por
meio da qual uma “verdade relativa” é alcancada através
do discurso (SCHMITT, 2000, p. 34). Como aponta Habermas,
“se ndo colocassemos em discussdo nossas diferencas de opi-
nido, ndo poderiamos explorar a fundo as possibilidades de um
acordo que pode ser obtido discursivamente” (HABERMAS, 1997,

p- 35).

Se é através da discussdo que as opinides se formam e se mo-
dificam, a ideia de liberdade do representante e a rejeicdo do
mandato imperativo surgem como corolario dos principios dis-
cutidos até aqui®. Habermas (2003, p. 238) aponta que a dou-
trina do livre mandato esta presente em todas as constituicoes
burguesas: o deputado “sé deve responder perante a sua cons-
ciéncia e perante o povo como um todo”.

8  Obviamente, tal posi¢do ndo é defendida de forma unanime. Bentham, por
exemplo, defende que os representantes devem ser dependentes com re-
lagdo aos eleitores e independentes com rela¢do aos demais (BENTHAM,
2011, p. 763-764). Mas creio que sua posi¢do se aproxima mais da ideia de
accountability, pois afirma que os eleitores devem ter o poder de, através
de novas elei¢des, remover os representantes dos cargos se ndo estiverem
satisfeitos com sua atuac¢do. De qualquer forma, Bentham defende que os
representantes devem ter “aptiddo intelectual”, capacidade (e, consequen-
temente, liberdade) de formar um julgamento correto sobre as proposi-
¢des que chegam até eles, a partir das evidéncias e argumentos (a favor e
contra) que lhe foram apresentados (BENTHAM, 2011, p. 888).



Em uma das mais famosas defesas da liberdade do represen-
tante, Burke declara, em discurso aos eleitores de Bristol, ser
contra a “autoridade coercitiva das instrucdes dos eleitores”.
0 representante deve considerar as opinides e interesses dos
eleitores com respeito e aten¢ido, mas ndo deve sacrificar sua
proépria opinido imparcial, seu julgamento maduro, sua consci-
éncia iluminada, pois deve aqueles que representa “seu melhor
julgamento” (BURKE, 2005, p. 95). A determinacdo ndo pode
preceder a discussdo, e os eleitores ndo podem dar instrugdes
autoritarias as quais o representante deve obedecer cegamen-
te (BURKE, 2005, p. 96). Eleitores simplesmente conferem aos
representantes a missdo de examinar e decidir de acordo com
a razdo e devem, necessariamente, confiar na iluminacao da-
queles que elegem (GUIZOT, 2002, p. 56).

A possibilidade de mudar de ideia ao longo do processo é uma
condicdo necessaria da discussido persuasiva (MANIN, 1997, p.
206). E é com base nessa visdo que Manin caracteriza o tipo ide-
al de parlamentarismo. Como os representantes nio estdo pre-
sos aos desejos dos eleitores, o parlamento pode ser um corpo
deliberativo no seu sentido mais completo: um lugar onde os in-
dividuos formam suas preferéncias através da discussédo e onde
o consentimento de uma maioria é alcangado através da troca
de argumentos (MANIN, 1997, p. 205-206).

E importante destacar a diferenca entre a necessidade de
consentimento e a possibilidade de consenso. Segundo Ma-
nin (1997, p. 189), o que transforma uma proposi¢do em uma
decisdo publica ndo é a discussdo, mas o consentimento da
maioria (que ndo precisa ser universal nem expressao da ver-
dade). Isso porque decisdes precisam ser tomadas e a¢gdes re-
alizadas, e o debate ndo consegue suprir essa demanda. Logo,
a funcdo essencial da regra da maioria é possibilitar a tomada
de decisodes de forma compativel com as limitacGes temporais
a que a acdo politica esta sujeita (MANIN, 1997, p. 190). Mas
destaca que o debate deve sempre anteceder a decisdo: todas
as propostas legislativas devem ser submetidas ao julgamen-
to por discussdo, ao escrutinio argumentativo (MANIN, 1997,
p-190-191).
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Como coloca John Dryzek (2000, p. 170), em um mundo plu-
ralista o consenso é “inatingivel, desnecessario e indesejavel”,
enquanto acordos sdo mais factiveis e atrativos. Rawls também
afirma que, na vida politica, ndo se pode esperar que haja una-
nimidade. Portanto, uma constituicdo democratica deve incluir
alguns tipos de procedimento de votagdo para permitir a toma-
da de decisdes (RAWLS, 1997, p. 805). Deve haver uma regra
de acdo politica e os participantes devem reconhecer a legitimi-
dade do processo pelo qual as decisdes sdo tomadas. Isso nao
significa que o resultado seja verdadeiro ou correto, mas razo-
avel e legitimo, dando origem a leis coletivamente vinculantes
(RAWLS, 1997, p. 798).

4 - Entre o principio e a pratica

Como vimos, o principio de discussao sustenta todo um arca-
bougo conceitual que funciona bem em teoria. Na pratica, po-
rém, as criticas ao funcionamento do parlamento sio constan-
tes e extensas, antigas e simultaneamente atuais. Desde que o
parlamento existiu, sempre houve uma literatura criticando-o,
e a experiéncia pratica expds cada vez mais suas deficiéncias
(SCHMITT, 2000, p. 18).

No principio do século XIX, Bentham (2011, p. 751) defendia que
somente através de uma reforma parlamentar radical seria pos-
sivel conquistar a salvacdo politica. A reforma seria o Unico re-
médio contra a doenga mortal do desgoverno, a inica esperanga
para o pais (BENTHAM, 2011, p. 736). Um século depois, Laski
(1921, p. 30) reconhecia que as aspiracdes por uma reforma par-
lamentar - que haviam despertado tanta esperan¢a — ndo tinham
se concretizado, e a dire¢do tomada pelas atividades politicas era,
na verdade, contraria a elas. Para ele, nunca houve um tempo em
que os ideais tivessem sido alcan¢ados e ndo se deveria imaginar
que tivesse havido uma degeneracdo (LASKI, 1921, p. 36).

Schmitt (2000, p. 2) vé entdo um impasse: a base intelectual do
parlamento (discussdo e abertura) esta ultrapassada, mas é di-
ficil encontrar uma nova fundagio, novos principios.



A situagdo do parlamentarismo hoje é critica porque o
desenvolvimento da democracia de massa transformou
a discussdo publica argumentativa em uma formalidade
vazia. Como resultado, diversas normas do direito par-
lamentar contemporaneo, em especial aquelas relativas
a independéncia dos representantes e abertura das ses-
sdes, funcionam como decoragdo supérflua, inutil e até
embaragosa (SCHMITT, 2000, p. 6).

As grandes decisdes politicas e econdmicas ndo mais resulta-
riam (se é que algum dia resultaram) do equilibrio de opinides
no debate parlamentar (SCHMITT, 2000, p. 49). O plenario do
parlamento se desviava de seu propoésito e, como resultado,
tornava-se mera fachada. O parlamento abandonava, dessa ma-
neira, sua fundacdo intelectual, e todo o sistema de liberdade
de expressdo, associacdo e imprensa, de sessdes publicas, de
imunidades e privilégios parlamentares perderia sua base 16gi-
ca (SCHMITT, 2000, p. 49). Frente as circunstancias concretas
das atividades parlamentares, abertura e discussdo se tornavam
formalidades vazias e triviais, e o parlamento, como se desen-
volveu ao longo do século XIX, perdia seu sentido (SCHMITT,
2000, p. 50).

Segundo Laski (1921, p. 37), arealidade do debate foi fortemen-
te prejudicada pela simples necessidade de resolver os negdcios
prementes, principalmente frente ao volume de trabalho que
sobrecarregava as assembleias deliberativas. A reclamacao ecoa
na constatacdo de Rawls (1993), décadas depois: as condi¢des
politicas sob as quais os parlamentos funcionam implicam o
distanciamento dos ideais. Frente a pressdo do tempo, as dis-
cussoes devem ser limitadas e as decisdes tomadas por meio do
voto; os parlamentares ndo tém chance de avaliar toda a evi-
déncia a seu dispor e frequentemente decidem no escuro ou
de acordo com os desejos de seus partidos e eleitores (RAWLS,
1993, p. 430).

0 papel dos partidos é visto, por alguns autores, como prejudi-
cial ao ideal de discussdo. A ideia de abertura a persuasdo dos
melhores argumentos é substituida pela de composicdo de inte-
resses, através de negocia¢es e barganhas. Os partidos nio se
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retinem para discutir opinides, mas apenas priorizam seus in-
teresses. “A questdo ndo é mais persuadir os oponentes da ver-
dade ou justica de uma opinido, mas conquistar uma maioria e
governar com ela” (SCHMITT, 2000, p. 7). A discussdo “genuina”
cessa e é substituida pelos calculos de ganhos e de oportunida-
des de conquistar o poder (SCHMITT, 2000, p. 6).

Especialmente no século XX, o papel dos partidos passa a ser tao
preponderante que fundamenta o segundo tipo ideal proposto
por Manin, a “democracia de partido”. As sessdes plenarias do
parlamento ndo sdo mais férum de discussdo: disciplinas parti-
darias rigidas orientam os votos de acordo com posi¢des decidi-
das previamente e os representantes nido podem mudar de opi-
nido como resultado das trocas de argumentos (MANIN, 1997,
p. 216). A decisdo é tomada fora do parlamento e a discussao
também se desloca para outros féruns (reunides internas dos
partidos ou colégios de lideres, por exemplo). Apés as negocia-
¢des e 0s compromissos nesses outros espagos, as posicdes se
tornam fixas (MANIN, 1997, p. 217).

Como aponta Habermas (2003, p. 240), o parlamento é, dessa
forma, “degradado a uma assembleia de facgoes”. O partido deve
manter uma fachada de unidade perante o publico, e “o deputado
recebe, de fato, um mandato imperativo de seu partido”. No parla-
mento, sdo apenas “registradas decisoes ja tomadas”. “O proprio
parlamento desenvolveu-se de acordo com isso, deixando de ser
uma corporacdo que discutia” (HABERMAS, 2003, p. 240).

E importante notar que, mesmo frente a essa realidade, os de-
bates sdo mantidos no cotidiano dos parlamentos e nos seus re-
gimentos internos, como parte do devido processo parlamentar.
Mas, como aponta Habermas (2003, p. 241),

Perante a esfera publica ampliada, os préprios
debates sao estilizados num show. A ‘publicidade’
perde sua fungio critica em favor da funcgio de-
monstrativa: mesmo os argumentos sao perverti-
dos em simbolos, aos quais nao se pode, por sua
vez, responder com argumentos, mas apenas com
identificacdes.



4.1 -Virada deliberativa

Na década de 1990, a teoria democratica passou por uma “vi-
rada deliberativa”, que valorizava a habilidade dos individuos
de atingir decisoes coletivas através de “deliberacdo auténtica”.
Mais uma vez, é central a nocdo de que as preferéncias podem
ser transformadas no processo de deliberacao, vista como uma
forma especifica de comunica¢do que envolve persuasao no lu-
gar de coercao e manipulacdo. A deliberagdo passa a ser vista
como a prépria “esséncia da democracia” (DRYZEK, 2000, p. 1)°.

Nao é o objetivo, aqui, tratar dos avangos conquistados ou das
disputas travadas no seio da teoria deliberacionista. Cabe, po-
rém, destacar trés pontos que se relacionam a linha de racioci-
nio que esta sendo desenvolvida: a consciéncia de ser uma visao
normativa e, portanto, idealizada; a nocdo de que o parlamento
por si s6 ndo é capaz de suprir as demandas deliberativas da
sociedade (é apenas um dos foruns ou instancias, ainda que te-
nha um papel especifico e, para alguns, central); e as tentativas
empiricas de compreensao do fend6meno.

Os parametros propostos pelos deliberacionistas para consi-
derar o que é ou ndo deliberacdo (ou deliberagio legitima, au-
téntica, verdadeira e outros adjetivos com alta carga valorativa)
sao extremamente exigenteslo. Isso porque as teorias delibera-

9  “Estima-se que a deliberagdo, enquanto elemento essencial do processo
democratico, possa cumprir trés fungdes: mobilizar e reunir questoes rele-
vantes e informagdes necessarias, especificando interpretagoes; processar
tais contribui¢des discursivamente por meio de argumentos adequados,
sejam eles favoraveis ou contrarios a uma questdo; e gerar atitudes racio-
nalmente motivadas - favoraveis ou contrarias a uma questdo -, as quais
possuem grande probabilidade de determinar o resultado de decisdes pro-
cedimentalmente corretas” (HABERMAS, 2008, p. 15).

10 Em resumo, a deliberagdo demanda que os atores justifiquem suas posi¢oes
com foco no bem comum, considerem respeitosamente as posi¢des e argu-
mentos alternativos, estejam dispostos a mudar de ideia frente a for¢a do
melhor argumento e tentem encontrar um consenso racional baseado em
alegacoes de validade. A deliberacdo deve gerar decisdes bem fundamenta-
das e informadas, mais direcionadas para o interesse publico, consensuais e,
consequentemente, mais legitimas e efetivas (BACHTIGER, 2014, p. 4).
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tivas sdo normativas em sua orientacdo (STEINER et al,, 2004,
p- 17). Como apontam Jiirg Steiner et al. (2004, p. 17), mesmo
sob condig¢des favoraveis, nenhuma sociedade complexa podera
corresponder ao modelo puramente comunicativo: na politica
real, os debates geralmente estdo longe do que o ideal prega. A
teoria representa um marco regulatério contra o qual as insti-
tuicdes existentes e os projetos de reforma podem ser medidos.
0 tipo ideal de deliberagdo deve ser visto, entdo, como o ponto
final (que nunca sera atingido) de um continuum (STEINER et
al,, 2004, p. 18).

E interessante notar como essa visdo permite mudar a perspec-
tiva sobre as instituicdes concretas. Em lugar de esperar de fato
que o parlamento atinja esses ideais - e se frustrar com a sua
incapacidade de fazé-lo -, é possivel identificar o qudo préxima
ou distante a situacdo concreta esta dos ideais, em que aspectos,
por quais causas. E um caminho, inclusive, para propor mudan-
¢as e reformas.

Se o parlamento ndo consegue dar conta de todas as demandas
deliberativas impostas pela sociedade, nada mais natural que
se vejam outras instituicdes como responsaveis também por
deliberar!!. A deliberagio pode ocorrer em instituicdes repre-
sentativas, mas nao sé nelas, e o local alternativo mais impor-
tante para a deliberagio é a sociedade civil ou esfera publical?.
E importante observar, portanto, 0s mecanismos que conectam
a deliberacdo nas diferentes esferas, as maneiras como a opi-

11 Como nota Dryzek (2000, p. 3) essa visdo ndo é compartilhada por todos
os deliberacionistas: alguns veem a estrutura institucional da democracia
liberal como o Unico local préprio para a deliberacdo. Tal posi¢do, porém,
é criticada por Dryzek, por ser desnecessariamente restritiva. Para ele, em
alguns momentos faz mais sentido destacar o papel do Estado, da socieda-
de civil ou de ambos.

12 Também no terceiro tipo ideal proposto por Manin, a democracia de publi-
co, o parlamento deixa de ser o Unico férum de discussdo publica. A exis-
téncia de um eleitorado informado e interessado cria incentivos para que
os politicos apresentem as propostas diretamente para o publico. O eleitor
flutuante pode ser visto como novo protagonista da discussdo publica e
midia como novo fé6rum (MANIN, 1997, p. 231).



nido publica pode ser transformada em poder administrativo
(DRYZEK, 2000, p. 171).

Habermas (1997, p. 21) afirma que a politica deliberativa de-
pende da institucionalizagdo dos processos e pressupostos co-
municacionais e do jogo entre deliberag¢des institucionalizadas
e opinides publicas:

0 fluxo comunicacional que serpeia entre formacgdo pu-
blica da vontade, decisdes institucionalizadas e delibe-
ragdes legislativas, garante a transformacdo do poder
produzido comunicativamente, e da influéncia adquiri-
da através da publicidade, em poder aplicavel adminis-
trativamente pelo caminho da legislagio (HABERMAS,
1997, p. 22).

O sistema politico é visto como parcial, mas ainda ocupa um
papel central, por ser o local especializado e legitimo para a
producdo de decisdes que obrigam coletivamente (HABER-
MAS, 1997, p. 23).

Jane Mansbridge et al. (2012, p. 9-10) criticam as metaforas
espaciais de centro (Estado, decisdes vinculantes) e periferia
(formacdo de opinido), usadas por alguns estudiosos. Eles pro-
pdem, em seu lugar, uma abordagem sistémica a democracia
deliberativa, baseada em uma articulagido de varios nédulos e
diferentes formas de comunicagio entre eles. Nesse sistema,
o Estado e os parlamentos continuam mantendo sua func¢ao
primordial de tomada de decisdo, mas ndo sdo vistos como o
centro ao redor do qual tudo esta direcionado, em um sistema
politico. Existe uma “divisdo de trabalho” entre as partes do
sistema (cada qual com suas forgas e fraquezas) e as decisoes
sdo tomadas em uma variedade de locais e instituicoes de de-
liberacgio.

Mansbridge et al. (2012, p. 25) afirmam que, ap6s o desenvolvi-
mento do ideal de deliberagdo (a primeira de trés fases da teoria
deliberativa), o foco se direcionou para estudos mais empiricos
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e praticos'>. O objetivo desses trabalhos é pensar o ideal em ter-
mos concretos e buscar aproximagdes com o mundo real. Como
aponta Habermas (2008, p. 12), “saber se a deliberacido intro-
duz de fato uma dimensao epistémica na formagao da vontade
politica e nos processos de tomada de decisdo é algo que nos
remete, obviamente, a uma questiao empirica”.

Segundo André Bachtiger (2014), o objetivo de tais estudos é
identificar as condi¢des em que os discursos (entre os quais os
debates legislativos) podem ser deliberativos. Na maior parte
dos casos, porém, os resultados sdo desanimadores: a delibera-
¢do genuina nos parlamentos é bastante limitada, ainda que seja
possivel, sob condi¢des institucionais e partidarias especificas
(BACHTIGER, 2014, p. 9).

A literatura recente sobre deliberacdo reconhece que pressdes
eleitorais, partidarias e representativas limitam a deliberagao
nos parlamentos (BACHTIGER, 2014, p. 6). Uma das principais
criticas é que os discursos legislativos ndo tém a fungao de per-
suadir os pares, mas sido direcionados para a mobilizacdo de
uma audiéncia externa. Além disso, sdo limitados por deman-
das de tempo e pela rigidez dos regimentos internos. Os deba-
tes em plendrio tornam-se, assim, rigidos e ritualizados, sem
os elementos dindmicos centrais aos processos deliberativos
(BACHTIGER, 2014, p. 5).

0 panorama desalentador ndo é mostrado apenas pela aborda-
gem deliberacionista: as duas outras correntes analisadas por
Bachtiger (2014, p. 1) - baseadas nas teorias da escolha racional
e do discurso - também apontam que a discussdo parlamentar
tem pouco impacto sobre a criagdo de politicas publicas e cum-
pre uma funcdo em grande parte simbdlica. Os argumentos ra-
ramente afetam as preferéncias, e os resultados quase sempre
sao conhecidos com antecedéncia.

13 A terceira fase, segundo eles, é justamente a tentativa de compreender o
sistema como um todo, pensando o processo democratico de forma ampla:
democracia deliberativa é mais que uma soma de momentos deliberativos
(MANSBRIDGE et al, 2012, p. 25).



5 - Conclusao

Mesmo frente a todas as criticas e as diversas falhas do funcio-
namento concreto e cotidiano dos parlamentos, o principio da
discussdo se mantém como parametro normativo e como hori-
zonte desejavel ainda hoje. Tal permanéncia talvez se deva ao
fato de que esse principio - como aponta Schmitt (2000) - es-
teve presente desde a fundacdo da instituicdo e funciona como
base para todo seu desenvolvimento posterior, ainda que de ma-
neiras distantes do ideal.

Esse afastamento, porém, ndo deve ser visto necessariamente
como degradacdo ou disfuncao: a prépria definicdo de ideal
informa que é algo que possui em grau superlativo as quali-
dades positivas de sua espécie. O ideal é uma solucdo “per-
feita, mas com pouca probabilidade de acontecer”’(HOUAISS,
2009). E dificil, entdo, que qualquer instituicio real atin-
ja este grau de perfeicdo; mas ndo é descabido que o tenha
como objeto de suas mais altas aspiracdes e ambigdes. O
ideal pode ser perseguido como um parametro para avaliar
as acdes cotidianas dos parlamentos, uma meta para o seu
funcionamento presente e futuro, uma forma de repensar e
aprimorar seus trabalhos.

Nas palavras de Habermas (1997, p. 71), os pressupostos
afetam os debates, mesmo quando se afastam dos ideais,
exercendo “uma coer¢do procedimental saudavel” e “permi-
tindo que o processo democratico filtre argumentos e deixe
vir a tona os que sdo capazes de produzir legitimidade”. Além
disso, devemos levar em consideragdo o carater pedagogico
da discussdo, que pode ser benéfico para parlamentares e
cidadaos e contribuir para a cultura politica da sociedade
(RAWLS, 1997, p. 799).

Se é inviavel prescrever a posteriori um novo principio, como
afirma Schmitt (2000), essa impossibilidade nao deve ser fonte
de frustragdo, mas um estimulo para recuperar e valorizar as
raizes e razdes contidas no principio da discussao e tentar fazer
com que prosperem nas institui¢des atuais.
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As comissdes permanentes da Assembleia

Legislativa de Minas Gerais € o processo
legislativo: aspectos constitucionais e
regimentais

Antdnio José Calhau de Resende®

Resumo: Este artigo tem por finalidade demonstrar a importancia das comis-
sdes permanentes da Assembleia de Minas no processo de elaboragao das
leis, a comecar pelas disposi¢des constitucionais e regimentais pertinentes.
O estudo aborda o papel desses 6rgdos fraciondrios na producdo normativa,
destaca as principais inovagdes recentemente introduzidas no regimento in-
terno desta Casa, além de coteja-las com alguns dispositivos regimentais da
Camara dos Deputados e do Senado Federal.

Palavras-chave: Processo legislativo. Comissdes parlamentares. Regimento
Interno.

Abstract: This article aims to demonstrate the importance of standing com-
mittees in the Legislative Assembly of Minas Gerais for the lawmaking process,
starting with the pertinent constitutional terms and the parliament inner regu-
lations. This study addresses the role of said committees in lawmaking, and hi-
ghlights the main innovations recently introduced in the state parliament Rules
of Procedures, performing a comparison of the regulations therein and those of
the House of Representatives and the Senate.

Keywords: Legislative process. Standing committees. Regulatory aspects
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1- Introducao

As regras basicas sobre a atuacdo das comissdes legislativas
estdo elencadas no art. 58 da Constituicdo Federal de 1988,
que atribui ao Congresso Nacional e a suas casas o dever de
manter comissdes permanentes e temporarias, cujas compe-
téncias deverdo constar do regimento ou do ato de que resul-
tar sua criacdo. Disposicdo andloga consta no art. 60 da Carta
mineira de 1989. Entre as atribui¢cdes constitucionais desses
6rgdos destaca-se o poder de discutir e votar projeto de lei que
dispensar, na forma regimental, a competéncia do Plenario.
Essa inovagdo constitucional ampliou as prerrogativas dessas
comissdes para a producdo do direito, conforme veremos ao
longo desse estudo, e reservou ao Regimento Interno das ca-
sas legislativas a prerrogativa de fixar o quantitativo de tais
6rgdos, suas atribuicdes especificas e as matérias objeto de
deliberagio conclusiva.

Uma vez estabelecidos os parametros constitucionais sobre
as comissdes permanentes (tematicas), cabe ao regimento in-
terno a fixacdo das normas especificas sobre a tramitacao das
proposi¢des e as peculiaridades do processo legislativo, o que
atesta a relevancia desse ato normativo na disciplina das ativi-
dades parlamentares.

Na Assembleia de Minas, as alteragdes recentes introduzidas
no regimento por meio da Resolugdo n? 5.511, de 2015, forta-
leceram e ampliaram os poderes dessas comissoes, especial-
mente da Comissao de Constituicdo e Justica. Ao longo desse
estudo, destacaremos algumas particularidades dessas inova-
¢Oes, comparando-as com as disposi¢des regimentais da Ca-
mara dos Deputados e do Senado Federal.

Este trabalho destina-se a destacar a importancia das comis-
sdes permanentes na elaboracdo das normas juridicas, a luz
das disposi¢cdes constitucionais e regimentais pertinentes.
Pretende-se demonstrar que esses 6rgaos fracionarios do Po-
der Legislativo desempenham papel relevante para o aperfei-
coamento da legislacao, em face dos estudos técnicos que re-



alizam sobre as proposi¢des em tramitacao, da especializacao
de seus integrantes e do assessoramento realizado por profis-
sionais qualificados para o exercicio dessa funcao.

2 - Comissdes permanentes

As comissoes permanentes, também denominadas comissdes
tematicas, sdo as que subsistem na legislatura, nos termos do
art. 96, I, da Resolugao n? 5.176, de 1997, que contém o Regi-
mento Interno da Assembleia de Minas. Sdo, na verdade, co-
missdes especializadas em razdo da matéria ou assunto, daf a
referéncia a comissdes tematicas. Nao se confundem com as co-
missdes temporarias, que tém prazo certo de funcionamento e
se extinguem com o término da legislatura ou antes dele, desde
que atingida a finalidade para a qual forem constituidas.

As comissdes tematicas sdo 6rgaos fracionarios do Poder Legis-
lativo, cada qual com atribui¢des especificas previstas no regi-
mento interno, compostas por parlamentares em quantitativo
estabelecido no mencionado ato normativo. Atualmente, exis-
tem na Assembleia de Minas vinte e uma comissoes dessa natu-
reza, sendo que a maioria delas é composta de cinco membros
efetivos e igual nimero de suplentes. Apenas as Comissdes de
Constituicdo e Justica, de Administracdo Publica e de Fiscaliza-
¢do Financeira e Orcamentaria sdo constituidas de sete mem-
bros efetivos e sete suplentes. O papel do suplente é substituir
o membro efetivo em suas faltas ou impedimentos. O nimero
de comissdes permanentes e de seus integrantes depende da
discricionariedade de cada casa legislativa, levando-se em conta
principalmente o quantitativo de parlamentares. Na Cimara dos
Deputados, a teor da Resolugdo n® 17, de 1989, que contém o
regimento daquela casa, com as alteragdes ulteriores, existem
vinte e trés comissdes permanentes?, ao passo que, no Senado
Federal, a Resolugdo n2 93, de 1970, a qual contém o regimen-
to desta instituicdo, com as modificacdes posteriores, ha treze

2 Art. 32 do Regimento Interno da Camara dos Deputados
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comissdes dessa natureza®, das quais a ultima a ser criada foi a
Comissdo de Transparéncia e Governanga Publica, por meio da
Resolucdo n® 12, de 2015.

Normalmente, o quantitativo de membros das comissdes tema-
ticas esta previsto no regimento da corporagdo legislativa, como
ocorre na Assembleia de Minas e no Senado Federal. Todavia,
essa regra ndo é utilizada na Camara dos Deputados, onde o regi-
mento assegura a Mesa diretora, apds a oitiva do Colégio de Lide-
res, a prerrogativa de fixar o nimero de membros das comissdes
tematicas, o que ocorre no inicio de cada legislatura e prevalece
pelo periodo de quatro anos?. O ato da Mesa que estabelecer o
quantitativo de membros das comissdes devera observar o limite
maximo de treze centésimos do total de parlamentares e o limite
minimo de trés centésimos e meio, desprezando-se a fracao.

Na Assembleia mineira, os membros das comissdes sao designa-
dos pelo presidente do Poder Legislativo, mediante indicacao dos
lideres das bancadas® ou dos blocos parlamentares6, em confor-
midade com o disposto no caput do art. 97 do Regimento Interno.
Ademais, assegurar-se-4, na constituicao de tais 6rgaos, a repre-
sentacdo proporcional de tais bancadas e blocos. Assim, quanto
maior o nimero de deputados de determinado partido politico,
mais representantes tera na composi¢io das comissdes.

As comissdes permanentes s6 podem ser criadas ou extintas
mediante resolucdo da casa legislativa, o que exclui a possibili-
dade juridica de tais 6rgdos serem instituidos por ato unilateral

3 Art. 72 do Regimento Interno do Senado Federal
4 Art. 25, caput e 26, caput, do Regimento Interno da Camara dos Deputados

5 De acordo com o art. 66 do Regimento Interno da Assembleia, “Bancada é o
agrupamento organizado de, no minimo, cinco Deputados de uma mesma
representacao partidaria”.

6 Com base no art. 71 do regimento da casa, entende-se por bloco parlamentar
o agrupamento de representacdes partidarias, sob lideranca comum, para
satisfazer interesses politicos.



do presidente ou da Mesa diretora. Consequentemente, a modi-
ficacdo das competéncias dessas comissdes tematicas também
depende de resolucdo aprovada pelo Poder Legislativo.

No que diz respeito a iniciativa para a apresentagio de projeto
de resolucdo que vise a alterar o nimero de comissdes ou qual-
quer dispositivo regimental, é preciso verificar as diretrizes da
Constituicdo e do préprio Regimento Interno de cada corpora-
¢do legislativa. Na Assembleia de Minas, apenas a Mesa diretora
desfruta da prerrogativa de elaborar ou alterar o regimento, nos
termos do art. 66, I, “a”, da Carta mineira de 1989, norma repro-
duzida pelo art. 79, VII, “a”, do regimento desta Casa. Trata-se,
pois, de competéncia privativa da Mesa da Assembleia a apre-
sentacdo de projeto de resolucao que tenha por finalidade criar,
transformar ou extinguir comissoes tematicas.

Entretanto, essa regra varia de acordo com as particularidades
de cada instituicdo parlamentar. Na Camara dos Deputados, a
iniciativa de alteracdo regimental por meio de resolucdo pode
ser exercida pela Mesa, por qualquer deputado ou comissao per-
manente ou por comissdo especial criada para essa finalidade.
Nesse ponto, verifica-se que o regimento da Camara Federal é
mais democratico que o regimento da Assembleia mineira, uma
vez que assegura a varias autoridades ou érgdos a prerrogativa
de propor alteracdes regimentais.

As atribuicdes genéricas das comissdes tematicas estdo elen-
cadas no art. 100 do regimento da Assembleia Legislativa e
abrangem tanto as atividades relacionadas com a producdo do
direito (elaboragdo normativa) quanto as atividades de controle
e fiscalizacdo da administragdo publica. A titulo de exemplifica-
¢do, cabe a essas comissdes: discutir e votar proposicdes, dis-
pensada a apreciagdo do Plenario em alguns casos; apreciar os
assuntos e as proposi¢des submetidos ao seu exame e sobre eles
emitir parecer; iniciar o processo legislativo e apresentar emen-
da; realizar audiéncia publica; convocar secretario de Estado,
dirigente de entidade da administragdo indireta ou titular de
orgao diretamente subordinado ao governador do Estado para
prestar informacdo sobre assunto previamente determinado;
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e propor a sustacdo de ato normativo do Poder Executivo que
exorbite da competéncia regulamentar ou dos limites de dele-
gacao legislativa.

As atribuicdes especificas das comissdes permanentes estdo
enumeradas no art. 102 do mencionado regimento e relacio-
nam-se, obviamente, com o campo tematico inerente a cada
orgao fracionario do Poder Legislativo. Atualmente, sdo as se-
guintes as comissdes permanentes: Administracdo Publica;
Assuntos Municipais e Regionalizacdo; Constituicio e Justica;
Defesa do Consumidor e do Contribuinte; Direitos Humanos;
Educacdo, Ciéncia e Tecnologia; Fiscalizacdo Financeira e Or-
camentaria; Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel;
Agropecudria e Agroindustria; Redacdo; Saude; Transporte,
Comunicagdo e Obras Publicas; Desenvolvimento Econdmico;
Trabalho, Previdéncia e Assisténcia Social; Seguranga Publica;
Participacdo Popular; Cultura; Minas e Energia; Esporte, Lazer e
Juventude; Defesa dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia; Pre-
vencdo e Combate ao Uso de Crack e Outras Drogas, perfazendo
um total de vinte e uma comissdes tematicas.

Nesse ponto, julgamos oportuno fazer uma breve referéncia a
Mesa da Assembleia, que é composta do presidente, de trés vice-
-presidentes e de trés secretarios. Trata-se de uma comissao
executiva encarregada da direcdo dos trabalhos parlamentares,
cujo mandato de seus membros é de dois anos, permitida uma
Unica recondugdo para o mesmo cargo na eleicdo subsequente.
Embora ndo seja uma comissdo tematica propriamente dita, ela
tem a atribuicdo regimental de apresentar, em carater privativo,
projetos de lei ou de resolucio, e emitir parecer sobre determi-
nadas proposi¢des. Em relagdo a iniciativa legislativa, cabe a ela
propor projeto de lei que fixe o subsidio do deputado estadual,
do governador do Estado, do vice-governador e de secretario
de Estado, nos termos do art. 66, [, “b” e “c”, da Carta mineira.
Isso porque os agentes politicos, que abrangem principalmente
os titulares de mandato eletivo, sdo remunerados sob a forma
de subsidio, em parcela Unica, vedada a incidéncia de vantagens
pecunidrias, com fulcro no art. 39, § 42, da Constituicdo da Re-
publica. Entretanto, o Regimento Interno da Assembleia Legis-



lativa (art. 79, XVII, “a” e “b”), ao assegurar a competéncia pri-
vativa da Mesa para a deflagracdo do processo legislativo nessa
matéria, ndo guarda fidelidade com os mencionados preceitos
constitucionais, uma vez que a norma regimental faz referéncia
a “remuneracdo”, e ndo a “subsidio”, 0 que nido se coaduna com
os parametros constitucionais.

Outrossim, compete a Mesa a apresentacdo de projeto de reso-
lucdo que vise a dispor sobre o Regimento Interno, o regulamen-
to geral da Secretaria da Assembleia e a criacdo e exting¢do de
cargos publicos no ambito deste Poder, entre outras matérias.
Todavia, constata-se um grave equivoco no art. 79, VII, “f”, do
regimento, o qual faculta a Mesa a apresentacdo de projeto de
resolucao para criar entidade da administracao indireta da
Assembleia Legislativa. A administracao indireta abrange tradi-
cionalmente as autarquias, as fundag¢des publicas e as empre-
sas estatais (sociedade de economia mista e empresa publica).
Aqui, o dispositivo regimental afigura-se-nos flagrantemente in-
constitucional, uma vez que a criacdo de autarquia ou fundagao
publica depende de lei especifica, e ndo de resolucao da Assem-
bleia Legislativa, a teor do disposto nos arts. 37, XIX, da Consti-
tuicdo da Republica, e 14, § 42, 1, da Carta mineira. Referimo-nos
apenas a criagdo de autarquias e fundagdes publicas porque a
instituicdo de empresa estatal é incompativel com a natureza do
Poder Legislativo.

Dessa forma, a criagido de entidade autarquica ou fundacional,
seja no Executivo, onde é mais usual, seja no Legislativo ou no
Judiciario, onde é pouco comum, depende de lei aprovada pela
Assembleia Legislativa e posterior sancdo do governador do Es-
tado. Isso demonstra a inconstitucionalidade do preceito regi-
mental quanto a espécie legislativa a ser utilizada para a criagao
dessas entidades publicas. Infelizmente, esse equivoco regimen-
tal ndo foi corrigido pela Resolucdo n® 5.511.

Os membros das comissdes permanentes sdo designados pelo
presidente da Assembleia, mediante indicacdo dos lideres das
bancadas ou dos blocos parlamentares, para um periodo de dois
anos. Apé6s a designagdo, os proprios membros elegem o presi-
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dente e o vice-presidente. O nimero de suplentes corresponde
ao de efetivos, sendo permitido ao deputado fazer parte de até
duas comissdes tematicas, na condi¢do de membro titular. Na
Camara dos Deputados, nenhum parlamentar podera fazer par-
te de mais de uma comissdo permanente, salvo nos casos regi-
mentais, ao passo que, no Senado Federal, o regimento faculta
ao senador fazer parte de até trés comissdes como titular e trés
como suplente.

Saliente-se que o art. 78 do regimento proibe expressamente
que membro da Mesa diretora faca parte de comissdo perma-
nente, 0 mesmo ocorrendo com o regimento da Camara dos De-
putados7. Todavia, no Senado é licito a membro da Mesa fazer
parte de comissdo permanente, exceto o presidente.’

Na pratica, a principal atribuicdo dessas comissdes consiste na
elaboracdo de pareceres sobre as proposicdes legislativas. Nes-
se particular, ensina José Afonso da Silva:

Em esséncia, as comissdes permanentes tém por fim
principal estudar os assuntos submetidos, regimental-
mente, ao seu exame e sobre eles manifestar a sua opi-
nido, o que é feito através de um parecer...Seus pareceres
tém importancia fundamental no processo de formagao
das leis. Sdo tidos em grande conta na sessdo plenaria,
onde realmente a matéria vai ser discutida e votada de-
finitivamente.’

De acordo com o art. 144 do regimento desta Casa, “parecer
é o pronunciamento de comissdo, de carater opinativo, sobre
matéria sujeita a seu exame”. E composto de trés partes: rela-
torio, fundamentacdo e conclusdo. O parecer da Comissao de
Constituicdo e Justica deve concluir pela constitucionalidade/
inconstitucionalidade, juridicidade/antijuridicidade e legalida-

7  Art. 26, § 3°, do Regimento Interno da Camara dos Deputados
8  Art. 77, caput e § 1° do Regimento Interno do Senado Federal

9  SILVA, J. A da. Processo constitucional de formagdo das leis. 2. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006, p. 109-110.



de/ilegalidade da matéria. Os pareceres das demais comissoes
tematicas encarregadas do exame de mérito das proposicoes
devem concluir pela aprovacdo ou rejeicao.

Cabe ao presidente da Assembleia Legislativa a distribui¢ao de
proposicdes as comissdes tematicas, mas é o primeiro-secreta-
rio que a formaliza por meio de despacho. Nenhuma proposi-
¢do podera ser distribuida a mais de trés comissdes para exame
quanto ao mérito, sem contar o exame preliminar da Comissao
de Justica, que é encarregada regimentalmente de verificar os
aspectos juridico, constitucional e legal das matérias em tra-
mitacdo. Em consonancia com essa regra basica, ndo ha possi-
bilidade juridica de uma proposicdo ser analisada por mais de
quatro comissdes permanentes. Os projetos de lei referentes a
declaracdo de utilidade publica e denominacdo de préprios pu-
blicos sdo distribuidos apenas a duas comissdes tematicas: a Co-
missdo de Justica, para exame preliminar, e a uma comissao para
exame quanto ao mérito.

Se determinada proposicdo receber, em analise de mérito, pare-
cer contrario de todas as comissdes a que for distribuida, sera
considerada rejeitada para os efeitos regimentais. [sso significa
que a matéria ndo sera objeto de discussdo e votagdo posterior
pelo Plenario. Todavia, essa norma nao se aplica quando o proje-
to for distribuido a apenas uma comissao para exame de mérito.

A designacdo de relatores para a elaboragdo de pareceres sobre
as proposi¢des é uma atribuicdo privativa do presidente de cada
comissdo tematica, sendo admitida a escolha de relatores par-
ciais para analisar o mesmo projeto, em face da complexidade
da matéria. No entanto, uma vez aprovado o parecer, este passa
a ser da respectiva comissao, e ndo do relator ou relatores indi-
vidualmente considerados.

0 prazo regimental para a elaboragdo de pareceres pelas comis-
sdes permanentes é de vinte dias para projetos de lei ordinaria
e de resolucdo. Se se tratar de projeto de lei complementar ou
proposta de emenda a Constituicdo, o prazo é de quarenta dias
e, nos casos de parecer de redacdo final ou de parecer sobre

Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 18 | Nimero 30 | jul/dez 2016



Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 18 | Nimero 30 | jul/dez 2016

emenda, recurso, requerimento, proposta de acdo legislativa,
indicacdo, mensagem, oficio ou instrumento assemelhado, o
prazo é de dez dias, nos termos do art. 134 do regimento.

Quando o projeto for distribuido a duas ou mais comissodes per-
manentes, estas poderdo reunir-se conjuntamente nos casos
previstos no Regimento Interno ou mediante deliberacdo de
seus membros, sem prejuizo do exame preliminar da Comissao
de Justica. Ademais, determinada proposicdo podera tramitar
em regime de urgéncia a pedido do governador do Estado, para
projeto de sua autoria, ou a requerimento de deputado. Na As-
sembleia de Minas somente poderdo tramitar, em regime de ur-
géncia, quatro proposicdes, sendo duas por solicitagcdo do chefe
do Poder Executivo e duas a requerimento de deputado. Se se
tratar de projeto de iniciativa do governador do Estado distri-
buido a mais de uma comissio, a CC] emitira parecer preliminar,
no prazo de cinco dias, e as demais comissdes se reunirdo con-
juntamente para exame do mérito da proposicdo, nos dez dias
subsequentes. Nao se submetem a tramita¢do abreviada as se-
guintes proposic¢des: as que dependem de quérum especial para
aprovacdo; os projeto de lei organica, estatutaria ou equivalente
a cddigo; e os projetos orgamentarios.

Com a promulgacao da Resolugdo n? 5.511, as comissdes passa-
ram a gozar da prerrogativa de requerer a Mesa da Assembleia
arealizacdo de consulta publica para “subsidiar a elaboragdo de
anteprojeto ou a aprecia¢do de proposicao, bem como para co-
lher propostas e sugestdes sobre assunto de relevante interes-
se”, com fulcro no art. 79, XVIII, do Regimento. Antes, apenas a
Comissao de Participa¢do Popular desfrutava dessa faculdade.

Neste trabalho, destacaremos as competéncias regimentais das
trés mais importantes comissoes desta Casa, a saber, as de Cons-
tituicdo e Justica, de Administracdo Publica e de Fiscalizacao Fi-
nanceira e Or¢amentaria.



2.1 Comissao de Constituicao e Justica - CCJ

Em todas as casas legislativas (Camara dos Deputados, Senado
Federal, Assembleias Legislativas e Camaras Municipais) deve
haver uma comissdo encarregada de realizar o controle pre-
ventivo de constitucionalidade e legalidade das proposi¢oes em
tramitacdo. Diz-se preventivo porque incide sobre o projeto em
fase de gestacdo no ambito do Poder Legislativo, ou seja, antes
de ser transformado em lei, em oposicao a controle repressivo,
que é realizado pelo Poder Judiciario ap6s a promulgacao da
norma juridica.

De acordo com o art. 102, III, do Regimento Interno da Assem-
bleia de Minas, compete a Comissao de Constituicao e Justica
- CC] - apreciar:

a) os aspectos juridico, constitucional e legal das proposigées. No
exercicio dessa relevante atribuicao, cabe a esta comissao verifi-
car a compatibilidade das proposi¢des com as normas das Cons-
tituicdes Federal e Estadual, bem como com as normas gerais
emanadas da Unido, as quais sdo vinculantes para os Estados.

0 art. 170 do Regimento define proposi¢cdo como “toda matéria
sujeita a apreciacdo da Assembleia Legislativa”. Trata-se, pois,
de um termo genérico que abarca uma pluralidade de proposi-
¢oes, tais como proposta de emenda a Constituicdo, projeto de
lei complementar, projeto de lei ordinaria e projeto de resolu-
¢do. Emendas, requerimentos e pareceres também sdo abrangi-
das pelo conceito, entre outras matérias especificadas na norma
regimental.

b) a representagdo que vise a perda de mandato de deputado, nos
casos previstos no § 12 do art. 53. O dispositivo em questdo trata
do comportamento do parlamentar que infringir proibi¢do pre-
vista no art. 57 da Constituicdo mineira, cujo procedimento for
declarado incompativel com o decoro parlamentar e que sofrer
condenacdo criminal por meio de sentenca transitada em julga-
do. Nesses casos, o parecer da comissao sera enviado a Mesa da
Assembleia e incluido em ordem do dia.
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c) o pedido de sustagcdo do andamento de agdo judicial contra
deputado. De acordo com o art. 62, VI, da Carta mineira, mo-
dificado pela Emenda a Constituicdo n2 84, de 2010, compete
privativamente a Assembleia Legislativa resolver sobre prisdo
e sustar o andamento de a¢do penal contra parlamentar. Nes-
se caso, antes da deliberagdo do Plenario, a Comissao de Justica
emite parecer sobre tal pedido.

d) o recurso de decisdo de questdo de ordem, na forma do § 1°
do art. 167, de decisdo de ndo recebimento de proposicdo por in-
constitucionalidade e o recurso de que trata o § 32 do art. 112.
O regimento da Assembleia de Minas define questdo de ordem
como “as duvidas sobre a interpretacdo deste regimento, na sua
pratica, ou as relacionadas com o Texto Constitucional”, nos ter-
mos do art. 165. Se a questdo de ordem formulada em Plenario
estiver relacionada com a Constituicdo, é necessaria a manifes-
tacdo da Comissdo de Constituicdo e Justica, antes da decisdo do
Presidente da Assembleia.

0 § 32 do art. 112 do mesmo diploma regimental cuida especi-
ficamente do despacho do presidente da Casa de indeferimento
de criacdo de Comissdo Parlamentar de Inquérito que néo aten-
da aos requisitos regimentais. Nesse caso, cabe recurso ao Ple-
nario, no prazo de cinco dias, ouvida a Comissao de Justica.

e) a adequagdo de proposigdo as exigéncias regimentais, nos ter-
mos do disposto no § 52 do art. 173 e no § 22 do art. 288. O art.
173 do regimento estabelece que o Presidente da Assembleia s6
recebera proposicao que satisfaca os seguintes requisitos: esteja
redigida com clareza e observancia da técnica legislativa; esteja
em conformidade com a Constituicdo e com o regimento; nao
guarde identidade nem semelhanca com outra em tramitacdo; e
ndo constitua matéria prejudicada. O § 52 deste artigo estabelece
que o projeto que objetivar a declaragdo de utilidade publica s6
sera recebido pelo presidente da Casa se estiver acompanhada
da documentacgdo que comprove o preenchimento dos requisitos
legais. Cabe a Comissao de Justica verificar se essa documentacdo
encontra-se anexada a proposi¢do e, em caso contrario, tomar as
medidas cabiveis para a regular tramitagdo do projeto.



Por outro lado, o § 22 do art. 288 relaciona-se com o projeto de
lei de iniciativa popular, que podera ser encaminhado a Comis-
sdo de Constituicdo e Justica para sua adequacdo as exigéncias
constitucionais e regimentais. Além disso, encarta-se nas atri-
buicdes desta comissdo permanente, com fulcro no § 62 do art.
173, 0o desmembramento, em proposi¢coes especificas, de propo-
sicdo que versa sobre varias matérias. Para exemplificar, a cita-
da comissdo podera transformar determinado projeto de lei que
trata de assuntos como saide, educagdo e meio ambiente em
trés projetos distintos, cada qual tramitando separadamente.

A Resolugdon?5.511, de 2015, introduziu profundas alteragdes
no Regimento Interno da Assembleia de Minas e ampliou o pa-
pel das comissdes permanentes, especialmente da Comissao de
Constituicdo e Justica. De acordo com a nova sistematica regi-
mental, quando este drgao fracionario concluir pela inconstitu-
cionalidade, ilegalidade ou antijuridicidade de proposi¢do, esta
serd arquivada, salvo se houver requerimento de um décimo dos
membros desta Casa legislativa para que o parecer seja aprecia-
do pelo Plenario. Este requerimento devera ser apresentado no
prazo de cinco dias contados da publicagio do parecer no Didrio
do Legislativo, nos termos do caput do art. 185 do regimento. As-
sim, a CCJ passou a ter poder terminativo sobre as proposicoes
sujeitas a sua apreciacdo, quando o parecer for desfavoravel.
Essa é a regra geral, que fortaleceu significativamente o poder
da comissdo. Entretanto, se houver recurso para o Plenario duas
situagdes poderao ocorrer: se ele aprovar o parecer, a proposi-
¢do sera arquivada; se rejeitar, ela sera encaminhada as outras
comissoes a que tiver sido distribuida. Com base na regra revo-
gada, se a Comissao de Justica concluisse pela inconstitucionali-
dade de determinada proposicdo, o parecer era encaminhado a
Mesa da Assembleia para posterior votagdo em Plenario. Dessa
forma, os pareceres desfavoraveis dessa comissio necessitavam
de uma ratificacdo do Plenario para acarretar o arquivamento
dos projetos.

Outra inovacdo importante diz respeito a prerrogativa da Co-
missao de Justica de proceder ao juizo de admissibilidade das
propostas de emenda a Constituicdo - PECs -, o que ndo ocorria
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anteriormente. Agora, a PEC é encaminhada a esta comissao te-
matica para exame preliminar de constitucionalidade. Se esta
concluir pela inconstitucionalidade da proposicio, ela sera ar-
quivada, o que real¢a o poder terminativo, salvo se houver re-
querimento para exame do parecer pelo Plenario. Se o parecer
for pela constitucionalidade da proposta, esta sera enviada a co-
missao especial (temporaria) para exame de mérito. Pela regra
antiga, a proposta era encaminhada apenas a Comissao Especial
constituida para esta finalidade, oportunidade em que ela anali-
sava questoes de mérito e de constitucionalidade.

Essa alteracdo regimental foi extremamente positiva e oportu-
na, uma vez que nao se justifica isentar as propostas de emenda
a Constituicao do controle preventivo de constitucionalidade. Se
todas as proposicdes, de uma maneira geral, submetem-se ao
crivo da Comissao de Justica, por que razdo nio utilizar o mes-
mo procedimento para as proposi¢des que visam alterar o texto
da Carta mineira? Antes de qualquer coisa, é preciso verificar se
tais propostas estdo em sintonia com os principios da Constitui-
¢do da Republica, daf a necessidade de juizo preventivo de ad-
missibilidade. Assim, no tocante ao exame preliminar de cons-
titucionalidade dos projetos de lei e das propostas de emenda
a Constituicdo, a Assembleia mineira seguiu o procedimento
utilizado no regimento da Camara dos Deputados.

No Senado Federal, a proposta de emenda a Constitui¢ao é apre-
ciada, exclusivamente, pela Comissdo de Constituicdo, Justica e
Cidadania - CCJC -, que é composta de vinte e sete senadores,
inexistindo previsdo regimental de exame de mérito por comis-
sdo especial. Isso demonstra que este 6rgio colegiado exerce
dupla fun¢do na Camara Alta: realiza o juizo de admissibilidade
da proposta e o exame de mérito. Se a comissdo emitir parecer
pela inconstitucionalidade e injuridicidade de qualquer propo-
sicdo, esta sera considerada rejeitada e arquivada definitiva-
mente, mediante despacho do presidente do Senado, a menos
que haja recurso para o Plenario se o parecer no for unanime®°,

10 Art. 101, § 1°, do Regimento Interno do Senado Federal



No que se refere ao momento de apreciacao das proposicdes, é
oportuno assinalar que, na Assembleia mineira, a Comissao de
Justica é a primeira a se manifestar, no 12 turno, ao passo que,
na Camara Federal, a comissdo equivalente é a dltima a anali-
sar a matéria, além de ter a atribuicdo regimental de proceder
aredacao final das proposicées em geral. Mas isso nao significa
dizer que eventual emenda inconstitucional apresentada duran-
te a tramitacdo do projeto, seja nas comissoes, seja no Plenario,
ndo possa ser apreciada pela CCJ. O art. 185, §§ 22 e 39, do re-
gimento desta Casa prevé a possibilidade da comissao analisar,
em 22 turno, de oficio ou a requerimento, alteragdes ulteriores.
Todavia, esse exame posterior da CC] somente podera ocorrer
antes de iniciada a fase de votagdo em 22 turno. Se o parecer
da comissdo concluir pela inconstitucionalidade, ilegalidade ou
antijuridicidade da matéria, esta sera retirada do texto ou dei-
xara de ser submetida a votagio, salvo se o Plenario rejeitar o
parecer, em virtude de requerimento apresentado nos termos
regimentais.

Na Camara dos Deputados, as atribuicdes da CCJC sdo mais
amplas que as da CC] da Assembleia Legislativa, pois, além de
realizar o controle preventivo de constitucionalidade, ela é en-
carregada da redacdo final dos projetos, atribuicdo que, na As-
sembleia mineira, é da competéncia da Comissdo de Redacao.
Além disso, na Camara Federal esta comissdo tematica goza da
atribuicdo regimental de manifestar-se sobre diversos assuntos,
tais como direitos e garantias fundamentais; organizacdo do Es-
tado e dos Poderes; direito constitucional; eleitoral; civil; penal;
penitenciario; processual e notarial'l. Essa enumeragio extensa
deve-se ao fato de a competéncia legislativa da Unido ser muito
mais ampla que a do Estado Federado.

A Comissao de Justica é, sem duvida alguma, uma das mais im-
portantes comissdes tematicas da Assembleia e funciona como
um filtro das proposicdes em tramitacdo. Além disso, é a que
mais emite pareceres, visto que a maioria dos projetos passam
pelo exame preliminar de juridicidade, constitucionalidade e le-

11 Art. 32, IV, do Regimento Interno da Camara dos Deputados
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galidade. O quadro a seguir evidencia o elevado nimero de pa-
receres editados pela citada comissao:

Comissao de Constituicio e Justica

Legislatura Parecer pela Parecer pela
constitucionalidade | inconstitucionalidade
152 (2003/2006) 2.960 464
162 (2007/2010) 3.839 550
172 (2011/2014) 3.474 560
182 (até 31/12/2015) 853 174
TOTAL 11.126 1.748

Fonte: MATE 30/03/2016

Verifica-se que o quantitativo de pareceres desfavoraveis aos
projetos é bem inferior ao de pareceres favoraveis, fato que
pode levar o leitor a achar que todos os projetos que recebe-
ram parecer pela constitucionalidade estejam, efetivamente, em
consonancia com a Constituicdo em vigor, o que ndo é verdade.
Em algumas situagoes, ainda que em carater excepcional, a CC]J
emite pareceres favoraveis a projetos inconstitucionais em ra-
zao de injuncdes politicas que prevalecem sobre questdes emi-
nentemente técnicas. Além disso, muitos projetos eivados de
vicio juridico em sua redagdo original podem ser sanados por
meio de emenda ou substitutivo apresentado pela prépria co-
missdo, o que ocorre frequentemente.

2.2 Comissao de Administracao Publica - CAP

No ambito do Direito Administrativo, o termo “Administracio
Publica” comporta, tradicionalmente, duas acepg¢des: a formal
e a material. Administracdo em sentido formal é o conjunto de
orgaos e entidades administrativas, ou seja, o aparelho burocra-
tico do Estado. Administracdo em sentido material é a atividade
administrativa em si mesma, que abrange a prestacao de servi-
¢os publicos, o exercicio do poder de policia (restri¢coes a liber-
dade e a propriedade), o fomento (incentivo a iniciativa priva-
da) e a intervencdo estatal (desapropriacdo, tombamento etc.).



De acordo com o art. 102, I, do Regimento Interno desta Casa,
compete a Comissdo de Administracdo Publica apreciar as ma-
térias relacionadas com:

a) a organizagdo dos Poderes Executivo e Judicidrio, do Tribunal
de Contas, do Ministério Piblico, da Advocacia do Estado, da De-
fensoria Publica, das Policias Militar e Civil e do sistema de defesa
civil. Com base nesse dispositivo, encartam-se nas atribuicdes
desta comissdo a elaboragdo de pareceres sobre projetos de lei
ordinaria ou complementar que disponham sobre fixacio de
competéncias dos mencionados drgaos constitucionais, sua es-
trutura organica e o regime juridico de seus integrantes;

b) os regimes juridicos dos servidores ptiblicos civis e dos mili-
tares. Regime juridico é o conjunto de principios e regras que
disciplinam as relacdes entre o poder publico e seus servidores.
Assim, os direitos, deveres e proibi¢des dos profissionais da ad-
ministracdo publica estdo elencados no Estatuto dos Servidores
Publicos Civis e no Estatuto dos Militares. Todas as proposicdes
que versarem sobre esse campo temdtico podem ser apreciadas
pela citada comissao permanente;

) os quadros de pessoal das administragées direta e indireta. A
administracdo direta abrange o conjunto de érgios desprovidos
de personalidade juridica, tais como a Governadoria, as Secreta-
rias de Estado, os 6rgaos colegiados e os 6rgdos autébnomos. A
administracdo indireta abarca o conjunto de entidades dotadas
de personalidade juridica, como € o caso das autarquias, funda-
¢oes publicas, sociedades de economia mista e empresas publi-
cas. Portanto, toda matéria relacionada com o quadro de pesso-
al dessas instituicdes encarta-se no campo de atribuicdo da CAP.

d) a politica de prestagdo e concessdo de servigos publicos. Trata-
-se das diretrizes que norteiam a execugio dos servicos publi-
cos, sejam prestados diretamente pelo Estado, sejam prestados
por empresas concessiondrias de servigo publico. A concessao
¢ uma modalidade de contrato administrativo por meio do qual
o Estado transfere a uma empresa privada, ap6s o devido pro-
cesso licitatério na modalidade de concorréncia, a execugio de
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determinado servigo publico. Assim, as proposi¢oes legislativas
que versarem sobre essa matéria sao passiveis de andlise pela
Comissao de Administragdo Publica.

d) o Direito Administrativo em geral. Trata-se de tema extrema-
mente amplo e abrange uma pluralidade de institutos juridicos,
tais como a aliena¢do de bens iméveis (venda, permuta, doagdo
etc), contratos de concessdo e permissao de servicos publicos;
licitacdo; regime juridico de servidor publico; parcerias publico-
-privadas; e organizacdo administrativa.

Esta comissdo tematica tem a prerrogativa regimental de emi-
tir parecer sobre os projetos do governador do Estado que ob-
jetivam criar, transformar ou extinguir 6rgaos da administracdo
direta e entidades da administracdo indireta, como autarquias e
fundagoes publicas; aumento de remuneragao dos servidores ou
revisdo geral anual; criacdo, transformacao ou extingao de cargos
publicos efetivos ou comissionados; plano de carreira dos ser-
vidores publicos. Igualmente, cabe a ela apreciar projetos de lei
ordinaria ou complementar originarios dos Tribunais de Justica e
de Contas, bem como do Ministério Publico, que se refiram a cria-
¢do ou extincdo de cargos, aumento de vencimentos, revisdo geral
anual e regime juridico de seus membros e servidores publicos.

Para se ter uma ideia do quantitativo de proposi¢des aprecia-
das pela CAP, o quadro a seguir contém o nimero de pareceres
exarados pela mencionada comissao sobre projetos de lei com-
plementar, de lei ordinaria e de resolugio no periodo compreen-
dido entre 2003 e 2015:

Comissio de Administragao Publica - CAP

Legislatura Parecer pela Parecer pela rejei¢gdo
aprovagao
152 (2003/2006) 173 3
162 (2007/2010) 147 5
172 (2011/2014) 137 1
182 (até 31/12/2015) 19 1
TOTAL 476 10

Fonte: MATE 30,/03/2016



2.3 Comissao de Fiscalizacao Financeira e Orcamentaria - CFFO

0 controle e a fiscalizacdo dos gastos publicos é uma questao
fundamental nas democracias modernas. Se o Poder Legislativo
é o titular do controle externo e o 6rgao responsavel pelo julga-
mento das contas do Executivo, é natural que, em sua estrutura
interna, haja uma comissao tematica encarregada de emitir pa-
receres sobre todas as proposi¢des que impliquem aumento da
despesa publica.

Nos termos do art. 102, VII, do Regimento Interno, cabe a Co-
missdo de Fiscalizacdo Financeira e Or¢amentaria apreciar as
seguintes matérias:

a) o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado — PMDI -, o
Plano Plurianual de A¢do Governamental - PPAG -, as diretrizes
or¢amentdrias, o orcamento anual, o crédito adicional e as contas
publicas, destacadamente as apresentadas pelo Governador do
Estado e pelo Tribunal de Contas do Estado.

0 PMDI é um instrumento de planejamento de longo prazo que
tem previsdo expressa na Constituicdo Estadual. Seus objetivos
estdo elencados no § 22 do art. 231 da Carta mineira e serve de
fundamento para a elaboragio das leis or¢amentarias.

0 PPAG é um instrumento de planejamento de médio prazo e tem
vigéncia pelo periodo de quatro anos. Trata-se de uma lei que esta-
belece, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas a programas de dura¢do continu-
ada, nos termos do “caput” do art. 154 da Constitui¢do Estadual.

A Lei de Diretrizes Orcamentdarias - LDO - abrangera as metas
e prioridades da administracdo publica estadual e incluira as
despesas correntes e de capital para o exercicio financeiro sub-
sequente, orientard a elaboracdo da lei orcamentaria anual e
dispora sobre as alteracdes na legislagao tributdria, além de es-
tabelecer a politica de aplicagao das agéncias financeiras oficiais,
conforme determina o caput do art. 155 da Carta mineira.
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A lei orcamentaria anual compreende o orgcamento fiscal dos
Poderes do Estado, seus fundos, 6rgaos e entidades da adminis-
tracdo indireta e o orcamento de investimento das empresas em
que o Estado, de forma direta ou indireta, detenha a maioria do
capital social com direito a voto, conforme estabelece o art. 157
da citada Carta Politica.

Os créditos adicionais ao orgamento do Estado abrangem os
créditos suplementares, especiais e extraordinarios. O crédito
suplementar corresponde a um reforco de caixa, uma vez que
0s recursos previstos no orcamento foram insuficientes para a
realizacdo do servigo ou da obra. O crédito especial é utilizado
para a realizacdo de despesas ndo previstas no orgamento e o
crédito extraordinario destina-se a atender despesas imprevi-
siveis e urgentes, decorrentes de calamidade publica. Todas as
matérias de cunho orgcamentario sido de iniciativa privativa do
Chefe do Poder Executivo.

As contas do governador do Estado e do Tribunal de Contas
também se enquadram nas atribui¢des desta comissdo temati-
ca, a qual compete a emissdo de pareceres para posterior apre-
ciacdo da proposicio pelo Plenario da Assembleia Legislativa.

b) 0 acompanhamento e a fiscalizagdo da execugdo orcamentdria
do Estado

As normas orcamentarias, especialmente o PPAG, contém o con-
junto de programas e a¢oes a serem implementados pelo Estado
na execugdo das politicas publicas (saide, educacdo, meio am-
biente, seguranca publica etc.) Acompanhar e fiscalizar a execu-
¢do do orcamento é verificar se as politicas publicas constantes
nas leis orcamentdrias, que foram aprovadas pela Assembleia
Legislativa, estdo sendo cumpridas pelo Poder Executivo.

c) o sistema financeiro e a matéria tributdria
As proposic¢des legislativas que versam sobre o sistema finan-

ceiro estadual e a matéria tributaria, que abrange os impostos,
as taxas e as contribui¢des em geral submetem-se a apreciagio



desta comissdo tematica. Assim, projetos que criam ou extin-
guem tributos, majoram aliquotas e concedem isengdes de tri-
butos de competéncia do Estado, entre outras matérias correla-
tas, serdo objeto de analise da CFFO.

d) a repercussdo financeira das proposigoes

Os projetos que impliquem aumento da despesa publica, tais
como a criacdo de Secretarias de Estado, autarquias ou fun-
dacoes publicas, aumento de vencimentos dos servidores pu-
blicos, criagdo de cargos publicos ou fung¢des de confian¢a na
administracdo publica, instituicdo de gratificagdes e adicionais,
bem como a criagdo de programas or¢amentarios passam pelo
crivo desta comissao permanente. No exercicio de suas ativida-
des, cabe a ela verificar se as despesas publicas que se pretende
criar estdo dentro dos limites fixados pela Lei Complementar
Federal n? 101, de 2000, popularmente conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal.

e) a comprovagdo de existéncia e disponibilidade de receita, nos
termos do inciso I do art. 68 da Constituicdo do Estado

0 dispositivo constitucional de que se cogita estabelece que nao
sera admitido aumento da despesa prevista nos projetos de ini-
ciativa do Governador do Estado, ressalvada a comprovagao da
existéncia de receita e o disposto no art. 160, IIl. Na esséncia, a
norma regimental assegura a esta comissdo tematica a prerro-
gativa de apreciar se as emendas parlamentares que impliquem
aumento de despesa a projetos do governador tém suporte or-
camentario, ou seja, se existem recursos financeiros suficientes
para que a atividade seja executada. Igualmente, compete a ela
verificar se as emendas ao projeto de lei orcamentaria sdo com-
pativeis com o PPAG e a LDO, bem como se existe a indicagdo dos
recursos necessarios.

e) a matéria de que tratam os incisos XIV e XVI do art. 100

0 inciso XIV do mencionado artigo regimental reporta-se ao acom-
panhamento e a fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria,
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operacional e patrimonial das unidades administrativas dos Pode-
res do Estado, do Ministério Publico e do Tribunal de Contas, das
entidades da administragao indireta, inclusive das fundagdes e das
sociedades instituidas e mantidas pelo Estado, e das empresas de
cujo capital social ele participe. O inciso XVI cuida da fiscalizagdo e
do controle dos atos da administragio publica, que abrange, obvia-
mente, as decisdes da administracdo direta e indireta do Estado.

Verifica-se, portanto, que a comissdo de que se cogita é, efetiva-
mente, uma das comissdes tematicas mais importantes da As-
sembleia Legislativa, a qual compete manifestar-se sobre todas
as proposicdes de cunho orcamentario ou que acarretam au-
mento da despesa publica. De acordo com o § 12 do art. 184 do
Regimento Interno, se a proposicao depender de pareceres das
Comissdes de Justica e de Fiscalizagdo Financeira e Orgamenta-
ria, serdo estas ouvidas em primeiro e ultimo lugares, respecti-
vamente. No entanto, essa regra s6 prevalece no 12 turno, uma
vez que, no 22 turno, a proposicdo é encaminhada a apenas uma
comissdo para exame de mérito.

Os projetos orgamentarios sdo encaminhados apenas a CFFO
para a emissio de pareceres e tramitam em turno unico, por ex-
pressa determinacgdo regimental. A CC] ndo analisa proposi¢oes
dessa natureza.

Na Camara dos Deputados, existem duas comissdes tematicas
distintas para apreciar assuntos desse teor: a Comissdo de Fi-
nancas e Tributacdo e a Comissio de Fiscaliza¢cdo Financeira e
Controle. Compete aquela analisar matérias relacionadas com o
sistema financeiro nacional; o mercado de capitais; a autoriza-
¢do para funcionamento das institui¢des financeiras; o sistema
financeiro de habitacdo; os titulos e valores mobilidrios; e a di-
vida publica interna e externa, entre outras matérias'?. A Co-
missdo de Financas também goza de poder terminativo quando
emite parecer pela rejeicdo de projeto, sob a dtica da adequa-
¢do financeira e orcamentaria, o que acarreta o arquivamento
da proposicdo. Assim, verifica-se que, na Cdmara Federal, nao é

12 Art. 32, X, do Regimento Interno da Camara dos Deputados



apenas a Comissao de Justica que desfruta de poder terminativo
em caso de parecer desfavoravel a proposicao.

Cabe a Comisséo de Fiscalizacdo Financeira e Controle apreciar
as seguintes matérias: tomada de contas do presidente da Repu-
blica, quando nao apresentadas ao Congresso Nacional no prazo
de 60 dias apds a abertura da sessao legislativa; acompanha-
mento e fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, opera-
cional e patrimonial da Unido e das entidades da administracao
direta e indireta; planos e programas de desenvolvimento na-
cional ou regional; exame dos relatdrios de atividades do Tribu-
nal de Contas; requisicdo de informacgdes, relatdrios, balancgos
e inspegdes sobre as contas ou autorizacdes de despesas de 6r-
gdos e entidades da administragio federal'3. Essa enumeracéo
é meramente exemplificativa, pois ndo abarca todas as atribui-
¢Oes regimentais da mencionada comissao.

No Senado Federal, todas as proposi¢cdes que versam sobre tribu-
tacdo, matéria orcamentdria, finangas publicas, empréstimos com-
pulsorios, divida publica e assuntos correlatos enquadram-se nas
atribui¢des regimentais da Comissdo de Assuntos Econdmicos*.

A Comissao de Fiscalizacdo Financeira e Orgamentaria da As-
sembleia de Minas aprecia elevado nimero de proposi¢des, con-

forme se constata no quadro abaixo:

Comissao de Fiscalizacdo Financeira e Orcamentaria - CFFO

Legislatura Parecer pela Parecer pela rejei¢ao
aprovagao
152 (2003/2006) 729 49
162 (2007/2010) 686 23
172 (2011/2014) 677 40
182 (até 31/12/2015) 85 1
TOTAL 2.177 113

Fonte: MATE 30/03/2016

13 Art. 32, XI, do Regimento Interno da Camara dos Deputados

14  Arts. 99 e 99-A do Regimento Interno do Senado Federal
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3 - 0 poder deliberativo das comissoes permanentes

Conforme dito anteriormente, as comissdes permanentes sao
o6rgaos fracionarios do Poder Legislativo e atuam com nimero
reduzido de parlamentares. Os pareceres exarados por elas ser-
vem de subsidio para a votagdo das proposi¢cdes em Plenario,
que é soberano para decidir pela aprovagao ou rejeicao. Isso sig-
nifica dizer que tais pareceres ndo vinculam o 6rgdo maximo de
deliberagdo parlamentar, visto que este podera rejeitar projetos
que receberam pareceres favoraveis das comissdes. Da mesma
forma, podera aprovar proposi¢des que tiveram pareceres con-
trarios desses 6rgaos fracionarios, salvo nos casos regimentais.

Entretanto, o Regimento Interno da Assembleia de Minas enu-
mera as proposi¢des sujeitas a apreciacdo conclusiva das comis-
sOes tematicas, situagdo em que fazem as vezes do Plenario na
discussio e votagdo das matérias. As proposicdes submetidas ao
poder deliberativo das comissdes sdo as de menor complexida-
de, as quais dispensam estudos mais aprofundados, e abarcam
a maioria das proposicdes que tramitam nesta Casa legislativa.

Trata-se dos projetos de lei que versam sobre a declaracdo de
utilidade publica e a denominacdo de préprios publicos, bem
como dos requerimentos escritos que solicitarem: providéncia
a 6rgdo publico ou entidade publica ou privada; manifestagdo
de pesar por falecimento de membro do poder ptblico ou de
pessoa que tenha se destacado por relevante servico prestado a
sociedade; manifestacdo de apoio ou congratulagdes; manifes-
tacdo de repudio ou protesto; e informacdo a 6rgio ou entidade
publica de outra unidade da Federagdo ou a entidade privada.
Todas as proposi¢des sujeitas ao poder deliberativo das comis-
sdes tramitam em turno Unico, observadas, no que couber, as
normas regimentais aplicaveis as matérias submetidas a delibe-
racdo do Plenario.

Nesses casos, os pareceres favoraveis a proposi¢do acarretam
aprovacdo e os contrarios implicam rejei¢do, ndo havendo neces-
sidade de ulterior votacdo pelo Plenario da Assembleia Legislati-
va. Entretanto, existe a possibilidade regimental da aprecia¢do do



mérito da proposicado pelo Plenario, desde que haja requerimento
de um décimo dos membros desta Casa no prazo de dois dias con-
tados da publicacdo da decisdo no Didrio do Legislativo.

Portanto, o procedimento normal na Assembleia mineira é a
apreciacdo dos projetos pelo Plenario em dois turnos de dis-
cussdo e votagdo, apos a emissdo de pareceres pelas comissodes
tematicas. Excepcionalmente, determinadas matérias subme-
tem-se a deliberagio conclusiva dessas comissdes, o que impli-
ca o poder de aprova-las ou rejeita-las sem a participacdo do
Plenario no processo legislativo. Na pratica, como a maioria dos
projetos que tramitam nesta Casa referem-se a declaracdo de
utilidade publica e denominag¢do de préprios publicos, o crité-
rio geral (deliberacdo em Plendrio e tramitacdo em dois turnos)
converte-se em critério excepcional (deliberacdo conclusiva e
tramitagdo em turno Unico). Na Camara dos Deputados, as pro-
posi¢des tramitam em turno Unico, salvo a proposta de emenda
a Constituicao, o projeto de lei complementar e os demais ca-
sos especificados no regimento®. Outrossim, no Senado Federal
as proposi¢des tramitam em um sé turno, exceto a proposta de
emenda a Constituicdo!®. Esta tramita em dois turnos em virtu-
de de determinacdo constitucional expressa.

A nosso ver, esse poder deliberativo das comissdes tematicas
deveria ser ampliado, pois, a rigor, sdo elas que analisam profun-
da e detidamente as proposi¢ées em tramitacao, realizando os
estudos necessarios ao aperfeicoamento dos textos normativos.
Para tanto, contam com o assessoramento técnico-legislativo de
profissionais altamente capacitados (consultores e assessores),
os quais ddo o suporte necessario aos membros das comissoes
para a elaboragao das leis e a fiscalizagdo da administracao pua-
blica. Além disso, as decisdes do Plenario tém um viés eminen-
temente politico, ao passo que as decisdes dos 6rgdos fraciona-
rios tém um aspecto predominantemente técnico, o que justifica
a ampliacdo de sua competéncia deliberativa.

15 Art. 148 do Regimento Interno da Camara dos Deputados

16 Art. 270, caput, do Regimento Interno do Senado Federal.

Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 18 | Nimero 30 | jul/dez 2016



Na Camara dos Deputados, o poder deliberativo das comissoes
permanentes é bem mais amplo do que na Assembleia de Minas
e constitui o procedimento comum. As excecdes estdo enume-
radas no regimento e abrangem as seguintes proposi¢des: pro-
jetos de lei complementar; de cddigo; de iniciativa popular; de
comissdo; que tratam de matérias arroladas no art. 68, § 12, da
Constituicao da Republica; de iniciativa do Senado Federal; que
forem aprovados pelo Plenario de qualquer das casas legislati-
vas; que receberam pareceres divergentes; e que tramitam em

regime de urgéncial’.

Todavia, as normas regimentais ndo podem ignorar algumas
diretrizes estabelecidas na Constituicdo da Republica, as quais,
de forma antecipada, exigem a deliberacdo do Plenario sobre
determinadas proposicdes. E o caso da proposta de emenda a
Constituicdo, que sera discutida e votada em cada casa do Con-
gresso Nacional, em dois turnos, e sera aprovada se obtiver, em
ambos, trés quintos dos votos de seus membros. Procedimento
semelhante ocorre no ambito estadual, uma vez que tais pro-
postas deverdo sujeitar-se ao crivo do Plenério, observado o
quorum de trés quintos dos membros da Assembleia Legislativa.
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A propésito do procedimento deliberante das comissdes no am-
bito federal, ensina Paulo Adib Casseb:

A disciplina regimental da matéria, no Brasil, posiciona
o procedimento deliberante das comissdes como a re-
gra geral no processo legislativo, instaurado de modo
automatico, sem que o Plenario tenha de manifestar-se
expressamente, deferindo a delegacdo. Na realidade, o
presidente da Casa que recebe a proposicdo verifica se
ha compatibilidade com o procedimento deliberante e,
ao distribuir o projeto para a comissdo competente ja
menciona, no proprio despacho, o procedimento a ser
utilizado. O sistema de comissdes deliberantes despon-
ta, entdo, como verdadeiro “procedimento normal”, tan-
to na Camara dos Deputados como no Senado®®.

m 17 Art. 24, 11, do Regimento Interno da Camara dos Deputados

18 CASSEB, P. A. Processo legislativo: atuag¢do das comisses permanentes e
tempordrias. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2008, p. 319.



0 poder deliberante das comissdes permanentes da Assembleia
de Minas, que incide sobre determinadas proposi¢des enumera-
das no regimento, nao se confunde com o poder terminativo da
Comissdo de Constituicdo e Justica. Aquele substitui o Plenario
na analise de mérito, ao passo que este substitui o Plenario no
exame preliminar de constitucionalidade. Quando a CC] concluir
pela inconstitucionalidade de um projeto, este serd arquivado
antes da apreciacdo do mérito, salvo se houver apresentacgio de
recurso.

Alguns autores, como Paulo Adib Casseb'® e Luciana Botelho
Pacheco?’, entendem que, em caso de arquivamento de propo-
sicao resultante de parecer desfavoravel da Comissao de Justica,
o0 projeto poderia ser reapresentado na mesma sessao legisla-
tiva, ndo se aplicando o disposto no art. 67 da Constituicao da
Republica. O preceito em referéncia determina que o projeto
rejeitado somente poderia ser objeto de novo projeto na mes-
ma sessdo legislativa mediante proposta da maioria absoluta
dos membros de qualquer das casas do Congresso Nacional.
Discordamos desse ponto de vista, pois, nesse caso, estar-se-ia
estabelecendo certa primazia ou importancia do exame de mé-
rito sobre o controle preventivo de constitucionalidade. Quan-
do a Comissado de Justica conclui pela inconstitucionalidade de
determinada proposi¢cdo, em razdo de desconformidade com a
ordem juridica em vigor, entendemos que o efeito terminativo
(arquivamento) corresponde a uma rejeicao do projeto, o que
inviabilizaria sua tramitagao na casa legislativa, salvo requeri-
mento a ser apreciado pelo Plenario. Assim, tanto a inviabilida-
de juridica (juizo de admissibilidade) quanto a inviabilidade de
mérito (conveniéncia, oportunidade, utilidade etc.), apreciada
pelas demais comissdes tematicas, impediria a apresentacdo de
novo projeto na mesma sessao legislativa, exceto se for subscri-
to pela maioria absoluta dos membros do Parlamento.

19 Ob. cit. p.321.

20 PACHECO, Luciana Botelho. A tramitag¢do de proposi¢oes na Camara dos
Deputados. Brasilia: Associagdo dos Consultores Legislativos e de Orcamento
e Fiscalizagdo Financeira da Camara dos Deputados, 2002.
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0 exame de mérito das proposi¢cdes ndo pode se sobrepor ao
exame de constitucionalidade, pois, em ambos os casos, ha uma
deliberacdo dos 6rgdos fracionarios do Poder Legislativo, em-
bora sob angulos distintos. Afirmar que a regra do art. 67 da
Lei Maior ndo se aplica quando a Comissdo de Justica atestar
a inconstitucionalidade de um projeto seria, em ultima analise,
colocar em segundo plano o controle preventivo de constitu-
cionalidade e, consequentemente, a integridade do texto cons-
titucional, que é a lei fundamental do Estado e fundamento de
validade para todas as normas juridicas. Para corroborar esse
entendimento, poder-se-ia mencionar, analogicamente, o veto
do Executivo (negativa de san¢do) a projeto aprovado no Legis-
lativo, o qual tem como fundamentos a inconstitucionalidade e
a contrariedade ao interesse publico. Em ambos os casos, o che-
fe do Executivo manifesta sua discordancia com a proposta de
lei, caso em que o processo sera devolvido ao Parlamento para
apreciacdo. Independentemente do argumento invocado pela
autoridade governamental para motivar a negativa de sancgao,
seja por razdes juridicas, seja por razdes de interesse publico,
isso ndo altera a esséncia do veto, que é a recusa do Executivo
em transformar o projeto em lei.

Dessa forma, parece-nos razoavel a tese segundo a qual os pode-
res terminativo e deliberativo das comissdes tematicas se equi-
valem para os efeitos de proibir a proposta de novo projeto na
mesma sessao legislativa.

4 - Iniciativa legislativa das comissoes permanentes

Todas as comissdes tematicas tém a prerrogativa de apresentar
projetos de lei. Essa afirmacdo tem suporte no caput do art. 65
da Constituicao do Estado, que assegura a qualquer membro ou
comissdo da Assembleia Legislativa a iniciativa de lei comple-
mentar e ordinaria, comando que reproduz, mutatis mutandis,
o disposto no caput do art. 65 da Constituicdo da Republica.
Seguindo as diretrizes constitucionais, o art. 186, III, do Regi-
mento Interno da Assembleia também assegura as comissdes a
iniciativa de apresentar projeto.



Todavia, o poder de deflagracdo do processo legislativo pelos
orgaos fracionarios do Parlamento ndo abrange qualquer maté-
ria, uma vez que devem ser observadas as regras basicas de ini-
ciativa privativa estabelecidas no ordenamento constitucional
vigente, as quais constituem desdobramento do classico princi-
pio da Separagdo de Poderes.

Nessa linha de raciocinio, as comissées ndo poderdao usurpar
as competéncias reservadas a outros orgdos e autoridades,
sob pena de vicio formal de inconstitucionalidade. A titulo de
exemplificacdo, as proposicées que versam sobre or¢amentos
publicos e a organizacdo e a atividade do Poder Executivo sdo
de iniciativa exclusiva do governador do Estado. Igualmente, o
projeto de lei complementar que trata da organizacdo e divisao
judiciarias do Estado encarta-se no dominio legislativo do Pre-
sidente do Tribunal de Justica. Da mesma forma, o projeto de
lei complementar que dispde sobre a organiza¢do do Tribunal
de Contas do Estado somente sera apresentado pelo presidente
daquela corte.

Ainda que o assunto seja da competéncia exclusiva da Assem-
bleia Legislativa, é preciso ficar atento as disposi¢des constitu-
cionais e regimentais pertinentes ao objeto. Isso significa dizer
que nem toda matéria afeta ao Parlamento pode ser deflagrada
por qualquer comissdo permanente. Para exemplificar, a fixa-
¢do dos subsidios do governador, do vice-governador e dos
secretarios de Estado depende de projeto de lei de iniciativa
privativa da Mesa da Assembleia?l. Outrossim, a fixacio dos
subsidios dos deputados também segue o mesmo procedimen-
to. A elaboracgio e alteragdo do Regimento Interno, que trata da
organizacdo e funcionamento do Poder Legislativo, s6 podera
ser realizada mediante projeto de resolucdo de iniciativa da

Mesa??.

21 Art. 66, 1, “a”, da Carta mineira e art. 79, XVII, “b”, do Regimento Interno da
Assembleia Legislativa

22 Art. 66, I, “a”, da Carta mineira e art. 79, VII, “a”, do Regimento Interno da
Assembleia Legislativa.
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Quanto a proposta de emenda a Constituicdo do Estado, embora
possa ser apresentada pela Assembleia Legislativa, a Carta mineira
exige que ela seja subscrita por; no minimo, um terco dos membros
do Parlamento, ou seja, deve ter a assinatura de pelo menos vinte
e seis deputados. Em face dessa exigéncia constitucional, pode-se
afirmar, em principio, que as comissdes permanentes ndo tém a
prerrogativa de apresentar proposi¢des dessa natureza.

Dessa forma, se a matéria ndo se encartar nas ressalvas ante-
riormente citadas, qualquer comissdo tematica podera apre-
sentar projetos de lei ordinaria e complementar e projetos de
resolucdo. As tabelas a seguir mostram o nimero total de proje-
tos de iniciativa das comissdes apresentados nas ultimas quatro
legislaturas, até dezembro de 2015, na Assembleia de Minas, na
Camara dos Deputados e no Senado Federal, sem discriminagdo
quanto a espécie legislativa utilizada.

Projetos de iniciativa das comissdes permanentes (ALMG)

Legislatura Projetos
152 (2003/2006) 93
162 (2007/2010) 46
172 (2011/2014) 152

182 (até 31/12/15) 14
TOTAL 305

Fonte: MATE 30/03/2016

Projetos de iniciativa de comissdes permanentes (Cimara
dos Deputados)

Legislatura Projetos
522 (2003/2006) 83
532 (2007/2010) 94
542 (2011-2014) 72
552 (até 31/12/15) 19
TOTAL 268

Fonte: Sistema de Informacdo Legislativa - Camara dos Deputados
Data: 17/05/16



Projetos de iniciativa de comissdes permanentes (Senado
Federal)

Legislatura Projetos
522 (2003/2006) 151
532 (2007/2010) 80
542 (2011-2014) 116

552 (até 31/12/15) 25
TOTAL 372

Fonte: Senado Federal - Portal de Legislagao
SICON - Sistema de Informagdes do Congresso Nacional - Data: 20/05/16.

Verifica-se, pois, que as 21 comissdes permanentes da Assem-
bleia de Minas apresentaram mais projetos de lei ordinaria,
complementar e de resolucdo que as 23 comissdes tematicas da
Camara Federal nas legislaturas em referéncia. Isso demonstra
que os orgaos fraciondrios desta Casa sdo mais ativos do que
os da Camara dos Deputados no tocante a deflagragao do pro-
cesso legislativo. Entretanto, as comissdes tematicas do Senado
Federal apresentaram mais proposicdes que os 6rgdos corres-
pondentes na Camara dos Deputados e na Assembleia Legis-
lativa, sendo que a maioria delas foram projetos de resolugao
de iniciativa da Comissao de Assuntos Econémicos. Trata-se de
projetos de resolu¢do que autorizaram a Unido, os Estados e os
Municipios a contratarem operagio de crédito externo com ins-
tituicdes internacionais.

No que diz respeito apenas a Assembleia de Minas, no periodo
compreendido entre 2003 e 2015, foram apresentados 16.369
projetos de iniciativa de deputado, nimero aproximadamente
cinquenta vezes maior que o quantitativo apresentado pelas co-
missOes permanentes.

Esse elevado nimero de proposi¢des de iniciativa parlamentar
demonstra a vocagdo cultural do Poder Legislativo para a pro-
ducdo do Direito, havendo uma preocupacdo mais acentuada
com a elaboragdo normativa, independentemente da qualidade
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dos textos legais. Concorre para essa proliferacdo de proposi-
¢des o exorbitante nimero de projetos relativos a declaragao
de utilidade publica e denominacdo de préprios publicos, o que
corresponde a, aproximadamente, 80% do total de projetos
apresentados nesta Casa.

De todo modo, ndo obstante o excessivo nimero de projetos
apresentados pelos parlamentares, fato que realga a preemi-
néncia da funcio legislativa em relagio as outras fung¢des desta
Casa, as comissdes permanentes nio esgotam suas atividades
emitindo pareceres sobre as proposi¢des em tramitacdo, pois
tém a prerrogativa constitucional e regimental de deflagrar o
processo legislativo, a par da atuacdo fiscalizadora. Na prati-
ca, a atividade por exceléncia desses 6rgaos fracionarios con-
siste na emissdo de pareceres e, ainda que nao tenham efeito
vinculante, os estudos realizados pelas comissdes funcionam
como subsidios valiosos para a votacdo definitiva da matéria
pelo Plendrio, que, normalmente, segue a orientagdo exarada
nessas pecas opinativas.

O papel dessas comissdes é destacado pelo constitucionalista
José Afonso da Silva:

As comissdes parlamentares tém papel de relevante im-
portancia no processo legislativo. Na maioria dos casos
cabe-lhes o preparo dos textos, sobre os quais ofere-
cem pareceres ou relatérios, que servirdo de base para
a discussdo e votacdo por parte da Cimara reunida em
sessdo plenaria. H4 hipdteses em que esse preparo vai
além do simples exame e estudo de um projeto inicial,
partindo a Comissdo de uma mera peticdo legislativa,
isto é, de uma peticdo para que se elabore uma lei sobre
determinada matéria®.

Posicdo semelhante é extraida do magistério de Paulo Bonavi-
des, que, ao abordar a influéncia dos grupos de pressdo no am-
bito do Poder Legislativo, real¢a a atuagio de tais grupos princi-
palmente sobre as comissdes parlamentares, as quais atuam em

23 SILVA, J. A da. Comentdrio contextual a constitui¢do. 6.ed. Sdo Paulo,
Malheiros, p.432, 2008.



menor nimero de Deputados e constituem a chave do processo
legislativo. Segundo ele, “a sorte das leis, onde o parlamento ain-
da legisla, se decide menos no plenario do que nas comissoes
técnicas de cada camara”?%.

5- CONCLUSAO

As comissdes permanentes exercem papel fundamental no Po-
der Legislativo, pois, além da producdo de pareceres que sub-
sidiam as decisdes do Plendario, exercem funcgao fiscalizadora
sobre a administragdo publica e gozam da prerrogativa consti-
tucional e regimental de apresentar projetos de lei. Os estudos
técnicos sobre as proposi¢ées ocorrem no ambito desses 6rgaos
fracionarios, os quais contam com o assessoramento de profis-
sionais altamente qualificados.

A Resolucdo n? 5.511, de 2015, ampliou significativamente as
prerrogativas das comissoes, principalmente da Comissdo de
Constituicdo e Justica, encarregada do controle preventivo de
constitucionalidade. Agora, sempre que ela concluir pela in-
constitucionalidade de determinada proposicdo, esta sera ar-
quivada, ndo havendo necessidade de posterior deliberagdo do
Plenério, salvo se houver recurso. Ademais, esta comissio re-
cebeu a atribuicdo regimental de proceder ao juizo de admis-
sibilidade de proposta de emenda a Constituicdo, modificando
completamente o tratamento antes dispensado a matéria, visto
que tal proposta era encaminhada somente a comissao especial
para receber parecer. Em ambos os casos, o Parlamento mineiro
seguiu, em linhas gerais, o procedimento previsto no Regimento
Interno da Camara dos Deputados.

A consulta publica, que antes somente poderia ser solicitada
a Mesa diretora pela Comissao de Participacdo Popular, agora
pode ser requerida por qualquer comissdo da Assembleia Le-
gislativa, o que amplia as possibilidades de participacao do cida-

24 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 23.ed. Sdo Paulo, Malheiros, p.468,
2016.
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dao nas atividades relacionadas com o processo de elaboragao
normativa. Alids, quanto mais o individuo participa do processo
legislativo, mais concorre para a legitimidade das leis, sobretu-
do porque elas devem corresponder aos anseios do povo e refle-
tir a realidade social.

Quanto ao poder deliberativo das comissdes, que é a regra geral
tanto na Camara dos Deputados quanto no Senado Federal, na
Assembleia de Minas ainda configura uma excec¢ao, pois abran-
ge apenas os projetos de lei que versam sobre declaragido de
utilidade publica e denominacdo de préprios publicos. Enten-
demos que essa competéncia deliberativa dos 6rgaos fraciona-
rios poderia ser ampliada, reservando-se ao Plenario algumas
proposicdes de maior repercussao e que dependam de quérum
qualificado para serem aprovadas.

Assim, as comissdes permanentes concorrem de forma signifi-
cativa para o aperfeicoamento da legislacdo, seja por meio das
proposi¢des que apresentam, seja sobretudo por meio dos pare-
ceres que emitem sobre os projetos em tramitagao. Os trabalhos
parlamentares seriam extremamente pobres sem a participa-
¢do das comissdes, uma vez que a analise profunda, criteriosa
e detalhada dos projetos é realizada no ambito desses 6rgaos
fraciondrios, os quais fornecem subsidios relevantes para a vo-
tacdo definitiva pelo Plenario. Este decide com base em critérios
predominantemente politicos, enquanto as comissdes decidem
com fulcro em aspectos preponderantemente técnicos.

Dessa forma, as altera¢des no Regimento da Assembleia mineira
fortaleceram as comissdes permanentes, ampliaram suas atri-
buicdes e dispensaram a elas o tratamento mais compativel com
a sua importancia no processo legislativo.
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Resumo: Este trabalho tem como foco a andlise dos efeitos causados pelo
contingenciamento orcamentario a gestdo da Assembleia Legislativa do Es-
tado de Minas Gerais nos exercicios financeiros de 2013, 2014 e 2015. Nos
Ultimos anos, o contingenciamento de despesas tem-se tornado cada vez
mais recorrente nos 6rgdos e entidades publicos brasileiros. Essa recorréncia
decorre, principalmente, das frequentes vicissitudes econdmicas e politicas.
Diante desse quadro, gestores publicos veem-se compelidos a alterar o pla-
nejamento estratégico dos setores organizacionais afetados pelo contingen-
ciamento, eliminando e/ou mitigando atividades e programas anteriormente
delineados. A justificativa do tema reside no fato de o contingenciamento im-
pactar impositivamente 6rgédos e entidades publicos a reducao de gastos e ao
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consequente estabelecimento de formas alternativas de atuagdo organiza-
cional. Para o desenvolvimento deste estudo foram realizadas consultas e
analises dos relatérios de execucdo financeira constantes do sitio eletronico
da Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais, bem como entrevistas
com diretores e gerentes-gerais de algumas das areas pertencentes a estrutu-
ra organizacional da Casa Legislativa. Como resultados, tem-se que a redugao
de gastos ocorreu, em sua maior parte, no exercicio financeiro de 2015 e que
os efeitos desta reducdo foram positivos para o aperfeicoamento da gestao
organizacional na Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais.

Palavras-chave: Orcamento Publico. Leis Orcamentarias. Contingenciamen-
to Orcamentario. Implicacdes. Gestdo. Assembleia Legislativa do Estado de
Minas Gerais.

Abstract: This work focuses on the analysis of the effects of the management
of the Legislative Assembly of the State of Minas Gerais in the fiscal years 2013,
2014 and 2015 the budget contingency. In recent years, the expense curtailment
has become increasingly recurrent in Brazilian bodies and public entities. This re-
currence is mainly due to the frequent economic and political vicissitudes. Given
this situation, public administrators find themselves compelled to change the
strategic planning of organizational sectors affected by the curtailment, elimi-
nating or mitigating activities and programs outlined above. The aim of this stu-
dy is to assess the implications of the budget contingency in the management
of the Legislative Assembly of the State of Minas Gerais in the fiscal years 2013,
2014 and 2015. The theme of justification lies in the fact that the contingency
impact mandatorily public bodies and entities reducing spending and the con-
sequent establishment of alternative forms of organizational performance. To
develop this study were carried out analysis and reporting of budget execution
reports contained in the website of the Legislative Assembly of the State of Minas
Gerais, as well as interviews with directors and managers of some of the are-
as belonging to the organizational structure of that Legislature. As a result has
been the reduction in spending occurred mostly in fiscal 2015 and the effects of
this reduction were positive for improving the organizational management of
the Legislative Assembly of the State of Minas Gerais.

Keywords: Public Budget. Budget laws. Contingency Budget. Implications. Ma-
nagement. Legislative Assembly of the State of Minas Gerais.



1 - Introducao

Os entes politicos e administrativos da Federacao brasileira es-
tdo sujeitos as vicissitudes do orcamento publico. Uma superes-
timativa de receitas, uma alteracdo no contexto econémico do
Pais (crise financeira, por exemplo) ou um aumento da despe-
sa previamente fixada podem afetar, impositivamente, a gestao
dos 6rgaos e entidades publicos.

A ocorréncia dessas e de outras vicissitudes compelem os gesto-
res a alteracdo do planejamento estratégico da organizacdo, com
vistas tanto a uma adequacdo a nova realidade orgamentaria do
6rgao ou da entidade quanto ao atendimento do disposto no art.
92 da Lei Complementar n2 101/2000 - Lei de Responsabilida-
de Fiscal (LRF)3. Tal alteracdo no planejamento organizacional
implica, muitas vezes, mitigacdo e/ou eliminacdo de programas
e politicas publicos, supressido de licitaces e contratagdes, re-
ducdo de atividades de treinamento e desenvolvimento de ser-
vidores, entre outras consequéncias.

Atualmente, o contingenciamento de despesas ou limitacdo de
empenho, caracterizado pela falta de disponibilidade financeira
para arcar com todas as despesas fixadas na Lei Orcamentaria
Anual (LOA), tem-se tornado cada vez mais recorrente na ad-
ministracdo publica brasileira. Por conseguinte, entes governa-
mentais continuamente tem enfrentado problemas oriundos de
contingenciamentos orcamentarios*.

3 Art. 99 - Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacdo da receita
podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado priméario
ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Minis-
tério Publico promoverao, por ato préoprio e nos montantes necessarios,
nos trinta dias subsequentes, limitacdo de empenho e movimentagdo fi-
nanceira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes or¢camentarias.

4 Segundo o sitio eletronico Valor Econdmico, o Orgamento de Minas Gerais
para o exercicio financeiro de 2016, aprovado em R$ 92 bilhges, apresen-
tou, apds a publicacdo de um Decreto de Contingenciamento, um corte de
R$ 2 bilhges, que atingiram 30 setores do Executivo, entre os quais a segu-
ranca e a satde. “Os maiores estdo na rubrica ‘encargos gerais da Fazenda’
(R$ 402,7 milhdes), ‘reserva de contingéncia’ (R$ 378,2 milhdes) e ‘setor
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O presente trabalho tem a Assembleia Legislativa do Estado
de Minas Gerais (ALMG) como organizacdo analisada. Pesqui-
sou-se sobre a estrutura organizacional e sobre as atribuicdes
de alguns dos 6rgaos integrantes da Secretaria da ALMG bem
como sobre as limitagdes financeiras e as consequéncias im-
postas nos ultimos anos a instituicdo. Indagou-se, diante do
atual quadro brasileiro de restricdo orgamentaria e contingen-
ciamento de despesas, quais os efeitos decorrentes do contin-
genciamento do or¢amento estadual de Minas Gerais durante
os exercicios financeiros de 2013, 2014 e 2015 na gestdo da
ALMG.

Esta pesquisa teve como Unico escopo o estudo dos efeitos
causados pelo contingenciamento do orcamento publico es-
tadual nos exercicios de 2013, 2014 e 2015 na gestdo da As-
sembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais. Averiguou-se
quais atividades e programas organizacionais foram mitigados
e/ou eliminados em virtude das restri¢cdes orcamentarias im-
postas. O objetivo principal deste trabalho é avaliar os efeitos
decorrentes, em maior ou menor grau, do contingenciamento
do orcamento de Minas Gerais nos exercicios financeiros de
2013 a 2015 na gestao da ALMG. Este estudo se mostra impor-
tante pelo fato de ser o contingenciamento de despesas uma
realidade na gestdo publica brasileira, cabendo, portanto, aos
gestores publicos a realizacdo de cortes de gastos e busca de
alternativas para o atendimento das principais demandas or-
ganizacionais.

Para a elaboracdo do presente estudo, partiu-se da suposicdo de
que, em virtude do or¢camento publico de Minas Gerais ter softi-
do relevante contingenciamento no perfodo analisado, uma re-
ducdo impositiva de despesas foi observada na gestao da ALMG.
Essa reducdo de custos impossibilitou a realizacdo de parte das
atividades e dos programas previstos no planejamento organi-
zacional, fato que comprometeu negativamente a capacidade
operacional e a gestdo administrativa desse 6rgao.

segurancga’ (R$ 360,3 milhdes). A Satide aparece em quarto lugar, com um
corte de R$ 198,9 milhdes”. (Moura e Souza, 2016)



Com relacdo a metodologia, utilizou-se o método indutivo, uma
vez que, a partir da observagao de um caso particular, esperou-
-se obter generalizacdes. O tipo de pesquisa utilizado foi a ex-
ploratdria, ja que se fez uso de levantamentos bibliograficos e
documentais (documentagao indireta) e de pesquisa de campo
(documentacao direta). Quanto a natureza dos dados, estes fo-
ram de carater quantitativo e qualitativo, pois além da analise
de dados orgamentdrios, retirados dos relatérios de execugao
financeira disponiveis no sitio eletronico da ALMG, realizou-se
entrevistas individuais com gestores de algumas areas afetadas
pelo contingenciamento or¢camentario.

Para arealizacdo das entrevistas, utilizou-se de um questionario
de perguntas dissertativas, em que foi possivel ao gestor ofere-
cer respostas detalhadas e completas, conforme suas experién-
cias profissionais. Em tais entrevistas, coletou-se informacoes
sobre as principais implicacées ocasionadas, na ALMG, pelo
contingenciamento do orgamento nos exercicios financeiros de
2013, 2014 e 2015.

Apos a fase de entrevistas, analisou-se as informagdes e os da-
dos nela obtidos, e efetuou-se a juncio de tais informacdes e da-
dos com os valores orgamentarios dispostos no sitio eletrénico
da Casa Legislativa. Dessa forma, efetuou-se o mapeamento dos
principais efeitos do contingenciamento de despesas na gestao
organizacional da ALMG.

2 - Orcamento publico

0 or¢camento publico é tido como um instrumento de planeja-
mento e controle das financas publicas. Teve origem no ano de
1215, na Inglaterra, quando o rei Jodo Sem Terra expediu ordens
arespeito da arrecadacgdo tributaria do reino e as formalizou na
Carta Magna vigente a época.

A histoéria da evolugdo conceitual do orcamento publico, segun-
do GIACOMONI (2012, pp. 54 e 55), pode ser dividida em dois
periodos: tradicional e moderno. Considera-se um continuo,
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em que o or¢amento tradicional seria o extremo inicial da his-
téria orcamentaria® e o orcamento moderno®, o extremo final.
O orcamento tradicional objetivava, prioritariamente, estabe-
lecer um controle politico sobre o Poder Executivo. Visava-se
ao equilibrio financeiro e ao controle da expansdo dos gastos.
0 or¢amento moderno teria como objetivo principal se consti-
tuir em um instrumento de administra¢ao auxiliar dos 6rgaos e
entidades publicos no planejamento organizacional e orcamen-
tario. Como ensina Giacomoni (2012, p. 58): “A partir de suas
caracteristicas como documento de ‘antecipacdo’, o orcamento
representaria a propria programacao de trabalho do governo.”

2.1 Leis orcamentarias

O contexto econdmico do Brasil nas décadas de 1970 e 1980,
em que se verificava o aumento dos déficits publicos e, por
conseguinte, do desequilibrio entre receitas e despesas, tornou
necessaria a organizacao das finangas brasileiras e a implemen-
tacdo e propagacdo de uma cultura de planejamento em toda a
administracao publica. Uma medida utilizada para o alcance e
o estabelecimento de tal cultura de organizagao e planejamen-
to foi a instituicdo, pela Constituicdo da Republica de 1988, de
duas importantes leis orgamentarias: o Plano Plurianual (PPA)’
e as Leis de Diretrizes Orcamentarias (LDO). A Lei Orcamenta-
ria Anual (LOA), também evidenciada na CRFB/88, foi instituida
pela Constituicdo de 1824.

No Capitulo II - Das Finangas Publicas, Secdo II - Dos Or¢camen-
tos, art. 165, da CRFB/88, esta disposto que “Leis de iniciativa

5  Segundo BURKHEAD apud GIACOMONI (2012), o extremo inicial da histé6-
ria orcamentdria se deu em 1822, quando foi apresentado, na Inglaterra, o
primeiro or¢amento formal da histéria.

6 O orcamento moderno é considerado um modelo “ideal” de or¢amento.
Portanto, inatingivel.

7 O PPAinstituido pela CF/88 corresponde a um avango em relagdo ao Plano
Plurienal previsto no art. 23 da Lei 4.320/64.



do Poder Executivo estabelecerdo: I - o plano plurianual; 1I -
as diretrizes or¢amentarias; Il - os orgamentos anuais”. Sobre
a inovacdo desse dispositivo constitucional e sua importancia
para a gestdo publica brasileira, Giacomoni (2012, pp. 222 e
223) afirma que

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe diretrizes
inovadoras de grande significado para a gestdo
publica. [..] cabe destacar a criagdo dos novos
instrumentos: o plano plurianual e a lei de dire-
trizes orgamentarias. Com os novos instrumentos,
valoriza-se o planejamento, as administra¢des
obrigam-se a elaborar planos de médio prazo e es-
tes mantém vinculos estreitos com os orgamentos
anuais.

Noébrega (2002, p. 91) também acredita na contribui¢ao das pe-
¢as orcamentarias para a evolu¢do do planejamento na adminis-
tracdo publica brasileira. Segundo o autor:

As pecas orcamentarias vém ganhando relevo
muito maior, primeiramente porque mostraram
preocupacgdo com a estabilizacdo fiscal, apresen-
tando metas de reducdo de déficits orcamentarios
e controle da divida publica. Estabelecem também
um horizonte de planejamento plurianual que for-
talece o gestor na tomada de decisdes. (NOBREGA,
2002, p.91)

O PPA esta previsto no inciso I do art. 165 da CRFB/88 e deta-
lhado no § 12 do mesmo artigo, e deverd, de acordo com tais
dispositivos, ser o instrumento de planejamento or¢amenta-
rio responsavel pelo estabelecimento, de forma regionaliza-
da, das diretrizes, dos objetivos e das metas da administra-
¢do publica federal, tanto para as despesas de capital e outras
delas decorrentes quanto para as relativas aos programas
de duracao continuada. A vigéncia do PPA é de quatro anos,
para vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro do
mandato presidencial subsequente, segundo dispde o art. 35,
§ 29, I, do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias
(ADCT). Assim, O PPA é um plano que detalha os programas
e acdes de governo para o quadriénio seguinte a sua elabo-
ragdo e aprovacdo. E, portanto, um instrumento de planeja-
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mento de médio prazo que visa a manter, em conjunto com as
demais leis orcamentdrias, vinculos necessarios ao estabele-
cimento de objetivos comuns e planos de acdo conjuntos para
o atendimento das demandas sociais. Como ponto inicial do
planejamento governamental, o PPA anualmente serd aper-
feicoado e efetivado por meio da LDO e da LOA (NOBREGA,
2002).

A LDO, mencionada no inciso Il do art. 165 da CRFB/88, possui
como fungdes: estabelecer as metas e prioridades da adminis-
tracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente; orientar a elaboracio da lei
or¢amentaria anual; dispor sobre as alteracdes na legislacdo
tributdria, e estabelecer as politicas de aplicacdo das agéncias
de fomento®. Sobre o assunto, assim dispde Giacomoni (2012,
p- 227): “Anualmente, o Poder Executivo encaminha ao Poder
Legislativo projeto de lei de diretrizes orcamentarias que,
aprovada, estabelecera metas, prioridades, metas fiscais e
orientara a elaboracdo da proposta orcamentaria”.

Como mencionado, a LDO foi uma inovagao trazida pela
CRFB/88 com a finalidade de fortalecer a participacao do Po-
der Legislativo no processo de discussao orgamentaria, posto
que possibilitaria a este Poder a prerrogativa da analise ante-
cipada de um pré-or¢camento. Ademais, com suas diretrizes,
objetivos e metas, teria ainda como escopo dar mais clareza
e prudéncia a elaboragdo da LOA, bem como maior transpa-
réncia e planejamento ao processo or¢amentdario brasileiro.
(NOBREGA, 2002). Por isso, a LDO é tida como um elo entre
o PPA e a Lei Or¢amentaria Anual (LOA), uma vez que esta-
belece, com base no contetido do PPA, as metas e prioridades
que deverdo constar da LOA. Tal particularidade pode ser ob-
servada na afirmac¢do de Nébrega (2002, p. 108), que enuncia
ser a LDO um or¢amento prévio, que “visa a dar mais clareza
e razoabilidade a elaboracdo da lei orcamentaria, bem como
serve de permeio entre a lei orcamentaria anual e o plano
plurianual”,

8 Constituicdo Federal de 1988, art. 165, § 22.



Por fim, a terceira, mas ndo menos importante pe¢a orcamen-
taria, é a Lei Orgamentaria Anual (LOA), prevista no inciso III
do art. 165 da CRFB/88, que tem a funcdo de prever as receitas
e autorizar as despesas para o exercicio financeiro ao qual cor-
responde. Cabe mencionar o disposto no § 82 do referido art.
165, segundo o qual, a lei orgcamentaria anual ndo podera conter
dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixacdo da despe-
sa’.Ainda dispostos no art. 165 da CRFB/88 estdo os trés orca-
mentos que deverdo compor a lei orcamentaria anual. Eis o que
dispdem os incisos I, Il e IIl do § 52 do art. 165:

§ 52 A lei orcamentdria anual compreendera:

[ - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido,
seus fundos, 6rgdos e entidades da administracao dire-
ta e indireta, inclusive fundacgdes instituidas e mantidas
pelo poder publico;

II - o orcamento de investimento das empresas em que
a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do
capital social com direito a voto;

III - o or¢amento da seguridade social, abrangendo to-
das as entidades e 6rgdos a ela vinculados, da adminis-
tracdo direta e indireta, bem como os fundos e funda-
¢oes instituidos e mantidos pelo poder publico.

Em caso de necessidade, durante o exercicio financeiro, de su-
plementagio das despesas autorizadas na LOA, o Poder Executi-
vo submeterd ao Poder Legislativo projeto de lei de crédito adi-
cional. Caso a necessidade seja de supressao de despesas, fato
origindrio, em geral, de contextos de instabilidade econémica e/
ou fiscal, o Poder Executivo editara, em obediéncia ao disposto
no art. 92 da LRF, os chamados Decretos de Contingenciamen-
to0,

9 Constituicdo Federal de 1988, art. 165, § 82: A lei orgcamentaria anual ndo
contera dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixagdo da despesa,
ndo se incluindo na proibi¢do a autorizagdo para abertura de créditos su-
plementares e contratagdo de operagoes de crédito, ainda que por anteci-
pagdo de receita, nos termos da lei.

10 O conceito de Decreto de Contingenciamento serd abordado no Capitulo 4
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As trés pecas orcamentarias previstas na CRFB/88 - PPA, LDO
e LOA - sdo instrumentos de planejamento e controle das fi-
nangas publicas brasileiras. Para as finangas publicas estaduais
e municipais - e em decorréncia da nio edicdo da lei comple-
mentar prevista no §92 do art. 165 da CRFB/88'1, que visaria a
estabelecer normas gerais de financas publicas -, o gestor pu-
blico deve observar o disposto nas respectivas Constitui¢des Es-
taduais e Leis Organicas Municipais. A préxima subsecdo deste
trabalho aborda as leis orcamentarias previstas na atual Consti-
tuicdo do Estado de Minas Gerais (CE/89).

2.1.2 Leis or¢amentarias do Estado de Minas Gerais

Assim dispde o art. 153 da Constituicdo do Estado de Minas Ge-
rais de 1989 (CE/89):

Art. 153 - Leis de iniciativa do Poder Executivo estabe-
lecerao:

I - o plano plurianual de agdo governamental;
II - as diretrizes orcamentarias;

III - o0 orcamento anual.

O Plano Plurianual de A¢do Governamental (PPAG) é um ins-
trumento de planejamento de médio prazo do governo esta-
dual, que define os programas e acdes a serem executados em
um prazo de quatro anos (o PPAG é elaborado no primeiro
ano de um mandato, devendo ser encaminhado a Assembleia
Legislativa para analise até o dia 30 de setembro; entra em vi-

do corrente trabalho.

11 Art. 165, §92, da CRFB/88: “Cabe a lei complementar: I - dispor sobre o
exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboragdo e a organizagdo do
plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentdrias e da lei or¢amentdria
anual; II - estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da ad-
ministragdo direta e indireta, bem como condi¢des para a instituicdo e o
funcionamento de fundos”.



géncia no segundo ano do mandato, e permanece vigente até
o final do primeiro ano do mandato seguinte). Tais progra-
mas e acoes sdo definidos com base nas caréncias e deman-
das sociais verificadas e terdo sua efetividade mensurada por
meio de indicadores fisicos e financeiros. Apesar de possuir
vigéncia de quatro anos, o PPAG é revisto anualmente, com
vistas a uma adequacdo do planejamento estadual as neces-
sidades sociais. Além de definir a formulacdo dos programas
governamentais do quadriénio, o PPAG também orienta as
proposicoes das diretrizes orcamentarias e das leis orcamen-
tarias anuais.

A LDO tem a funcdo de estabelecer os programas e a¢des do
PPAG prioritarios para o exercicio financeiro ao qual corres-
pondera. Ela ainda estabelece as regras para a elaboracdo do
orcamento e as metas fiscais dos préximos trés anos. E elabo-
rada anualmente e encaminhada pelo Poder Executivo a As-
sembleia Legislativa até o dia 15 de maio, para viger no ano
seguinte.

Ja a LOA tem a fungdo de definir detalhadamente, por meio
de receitas e despesas, os valores que serdo utilizados para o
financiamento do conjunto de a¢des e programas constantes
do PPAG. Tem também a funcio de, conforme o § 22 do art.
157 da CE/89, em compatibilizagdo com o Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado’?, reduzir desigualdades entre
as regioes do Estado, segundo critérios populacionais. A LOA
do Estado de Minas Gerais é composta por dois dos trés or-
camentos previstos na CF/88. Sdo eles: o orgcamento fiscal e
o or¢amento de investimento das empresas em que o Estado,
direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social
com direito a voto. A LOA é encaminhada pelo Poder Execu-
tivo a Assembleia Legislativa para aprovagio até o dia 30 de
setembro de cada ano.

12 O Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI) é o plano estra-
tégico de longo prazo do Estado de Minas Gerais. Ele visa a estabelecer,
por meio de uma premissa participativa, baseada na interlocucdo entre
governo e sociedade civil, as principais diretrizes para a atuagdo do go-
verno estadual.
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2.1.2 Autonomia do Poder Legislativo estadual na elaboragao das
proprias leis orcamentarias

O Poder Legislativo estadual, representado pela Assembleia Le-
gislativa, possui a func¢do tipica de legislar sobre as leis e matérias
de competéncia do Estado. Além de dispor sobre as leis e maté-
rias de competéncia do Estado, inclusive as orcamentérias'?, a
Assembleia Legislativa também é responsavel por elaborar seus
préprios orcamentos anuais. E o que se depreende do art. 156,
caput, da CE/89, em que esta disposto: “As propostas orcamenta-
rias dos Poderes Legislativo e Judiciario serdo elaboradas, respec-
tivamente, pela Assembleia Legislativa e pelo Tribunal de Justica,
observados os limites estipulados conjuntamente e incluidos na
Lei de Diretrizes Or¢amentarias.” (destaque nosso)

Apesar de elaborar seu préprio orgamento e, portanto, gozar de
autonomia financeira para decidir quanto a alocagdo de recur-
sos publicos, o Poder Legislativo estadual deve estar atento ao
disposto no art. 92 da LRE.

Verifica-se que, em casos de restricdo orcamentdaria, os Poderes
Legislativos estaduais, embora ndo estejam sujeitos a limita¢des
arbitrarias advindas do Poder Executivo, obrigam-se, em funcao
do disposto na LRE, por conta propria e nos montantes neces-
sarios, a adotar medidas de contencdo de gastos, sempre que a
execucdo da despesa puder comprometer as metas fiscais pre-
viamente definidas no Anexo de Metas Fiscais. Somente dessa
forma o gestor publico tera como assegurar o cumprimento das
metas fiscais definidas na LDO (DEBUS; NASCIMENTO, 2001) e
o atendimento aos principios orgamentarios.

3 - Receitas e despesas publicas

Para o efetivo controle parlamentar sobre as financas publicas, o
or¢amento deve conter todas as receitas e todas as despesas do

13 Constituigdo do Estado de Minas Gerais de 1989, art. 160, § 22: “Os projetos
de lei do plano plurianual das diretrizes or¢amentarias e do or¢amento anual
serdo enviados pelo Governador do Estado a Assembleia Legislativa, [...]”



Estado, de forma a demonstrar a origem e a destinacdo dos re-
cursos publicos. E o que se verifica no art. 22 da Lei n° 4.320/64
da CE segundo o qual “A Lei do Orgamento contera a discrimina-
¢do da receita e despesa de forma a evidenciar a politica econ6-
mica financeira e o programa de trabalho do Governo [...]".

As receitas e despesas assumem, na administragcdo publica,
fundamental importancia para o planejamento governamental,
uma vez que, quando bem delineadas, permitem ao gestor pu-
blico tragar o programa de trabalho do drgao ou entidade para
determinado exercicio financeiro. Assim, tanto para um efetivo
controle parlamentar quanto para uma adequada execugio or-
camentaria por parte dos administradores publicos, “as receitas
e despesas devem aparecer no orgamento de maneira discrimi-
nada, de tal forma que se possa saber, pormenorizadamente,
a origem dos recursos e sua aplicagdo.” (GIACOMONI, 2012, p.
77). Trata-se da concretizacdo do principio da discrimina¢do ou
especializacdo.

3.1 Receitas publicas

De acordo com a Secretaria do Tesouro Nacional (BRASIL, 2015,
p.14), as receitas publicas

[...] sdo todos os ingressos de carater ndo devo-
lutivo auferidos pelo poder publico, em qualquer
esfera governamental, para alocacdo e cobertura
das despesas publicas. Dessa forma, todo o in-
gresso or¢amentdario constitui uma receita publi-
ca, pois tem como finalidade atender as despesas
publicas.

Para Hugh Dalton (1970) apud Giacomoni (2012, pp. 138 e
139), as receitas podem ser definidas como lato sensu ou stricto
sensu. Receitas lato sensu representam todos os recebimentos
ou entradas de dinheiro. Receitas stricto sensu compreendem os
recursos recebidos sem contrapartida, isto é, sem reservas, ou
os que nao serdo devolvidos. Na Lei n? 4.320/64 é empregado o
conceito de receita lato sensu.
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Em funcdo de a receita publica ser considerada como qual-
quer entrada de recursos financeiros nos cofres publicos
e, portanto, ser de variada natureza e origem, ela necessita
de classificagdes. Conforme corrobora Giacomoni (2012, p.
139), a receita orcamentaria classifica-se por categoria eco-
ndémica e por fontes.

A classificacdo da receita publica por categoria econémica
tem como objetivo medir o impacto das decisdes governa-
mentais na economia nacional. Compreende duas classes:
receitas correntes e receitas de capital. As receitas correntes,
segundo Bezerra Filho (2013, p.85), sdo recursos financeiros
que ingressam nos cofres publicos com regularidade e desti-
nam-se ao atendimento, a principio, das despesas correntes
(custeio da maquina publica e transferéncias correntes'?).
Caso haja superavit do orgcamento corrente!®, as receitas
correntes poderdo financiar também as despesas de capital
(investimentos, inversodes financeiras e transferéncias de ca-
pital'®). J4 as receitas de capital compreendem os recursos fi-
nanceiros oriundos de constituicao de dividas (operagdes de
crédito); da conversdo, em espécie, de bens e direitos (alie-
nacdes e empréstimos recebidos); e dos recursos recebidos
de outras pessoas de direito publico ou privado (convénios
e doagoes) (BEZERRA FILHO, 2013, p. 85). Estes ultimos sdo
destinados, obrigatoriamente, ao atendimento das despesas
de capital.

A classificacdo da receita publica por fontes tem a finalidade de
identificar, no momento em que integram o patrimonio publico,
a procedéncia das receitas. As receitas correntes, segundo a fon-
te, classificam-se em receitas tributarias, patrimoniais, agrope-
cudrias, industriais, de contribuicdo, de servigos, transferéncias

14 Lein?4.320/64,art. 12.

15 Valor resultante do balanceamento dos totais de receitas e despesas cor-
rentes (Lei n® 4.320/64, art. 11, § 39).

16 Lein?4.320/64, art. 12.



correntes e outras receitas correntes’’. Por sua vez, as receitas
de capital desdobram-se, segundo a fonte, em operacdes de cré-
dito, alienacdo de bens, amortizacdo de empréstimos, transfe-
réncias de capital e outras receitas de capital'®.

3.2 Despesas publicas

Todo gasto derivado de a¢des governamentais que visam a
financiar politicas e programas publicos, bem como a aten-
der determinagdes impostas legalmente, representa despesa
publica. Bezerra Filho (2013, p. 134) conceitua despesa pu-
blica, ou despesa orcamentaria, como “o conjunto dos gas-
tos publicos autorizados por intermédio do or¢amento ou
de créditos adicionais, destinado a satisfazer as demandas
econdmico-sociais de um Ente Federativo (Unido, Estados e
Municipios)”.

A necessidade de maior transparéncia nas agoées do poder pu-
blico, bem como de obtengdo constante de informacgdes rela-
cionadas a execucdo orgamentdria, motivou a classificacdo da
despesa publica. Jesse Burkhead (1971 apud Giacomoni 2012,
p. 89), ao tratar dessa matéria, observa que a classificacio das
despesas publicas tem como intuito atender a diversas fina-
lidades, quais sejam “facilitar a formulacdo de programas”,
“contribuir para a efetiva execucdo do orgamento”, “servir ao
objetivo da prestacdo de contas”, entre outras.

ALein®4.320/64 classifica a despesa publica em quatro verten-
tes: institucional, funcional, programatica e segundo a natureza.
A classificagdo institucional é a mais antiga das classifica¢des
da despesa or¢amentdria, por prescrever dota¢des aos drgaos
e entidades publicos e, por conseguinte, torna-los responsaveis
pela execucdo da despesa.

17 Lein?4.320/64, art. 11, § 4°.

18 Lein?4.320/64, art. 11, § 42
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A classificacdo funcional, por sua vez, é responsavel por agregar
as despesas publicas de acordo com a area de atuacdo governa-
mental, isto é, em conformidade com o setor (educacdo, energia,
comunicagdes, etc.) em que serd aplicado o recurso publico. Ela
€ obrigatoria para todos os entes da Federagdo e tem como prin-
cipal objetivo viabilizar a apresentacdo estatistica sobre o gasto
publico dos entes politicos e administrativos nos principais seg-
mentos sociais.

As categorias da classificacdo funcional sdo a fungdo e a subfun-
¢do. A fungdo compreende o “maior nivel de agregacdo das di-
versas areas de pesquisa que competem ao setor piiblico”!’.
Segundo Bezerra Filho (2013, p. 142), a “fun¢do quase sempre
se relaciona com a missao institucional do 6rgao, por exemplo,
cultura, educacio, saude, defesa [...]". Ja a subfuncdo “representa
uma particdo da fungdo, visando a agregar determinado sub-
conjunto de despesa do setor publico”?’. Ela esta representada
em um nivel inferior a fung¢do e evidencia a quais agdes governa-
mentais a despesa esta vinculada.

Quanto a classificagdo programatica, ela é considerada a mais
moderna da despesa publica. Estd baseada em programas
de governo que articulam agdes para o alcance dos objeti-
vos preestabelecidos. Possui como finalidade precipua “de-
monstrar as realiza¢des do governo, o resultado final de seu
trabalho em prol da sociedade” (GIACOMONI, 2012, p. 100).
Essa classificacdo ndo é padronizada, o que significa que cada
ente possui a sua?l. 0 programa, instrumento de organizacdo

da acdo governamental, intenta a materializacdo dos obje-
tivos pretendidos, e é mensurado por meio dos indicadores

19 Portarian?42, de 14 de abril de 1999 - Atualiza a discriminagdo da despe-
sa por fungdes de que tratam o inciso [ do § 12 do art. 22 e § 22 do art. 82,
ambos da Lei n24.320, de 17 de margo de 1964, estabelece os conceitos de
fun¢do, subfungao, programa, projeto, atividade, operagdes especiais, e da
outras providéncias - art. 12, § 1°.

20 Portarian?42/1999, art. 12, § 3°.

21 GIACOMONI, 2012, p. 100.



constantes do PPA. A categoria projeto refere-se ao conjunto
de operagdes cuja temporalidade é limitada e cujo objetivo
traduz-se na expansio ou aperfeicoamento das acdes gover-
namentais. A atividade representa o conjunto de operacgdes
que se realizam de modo continuo e permanente, resultando
em um produto necessario a manutenc¢io da agdo do governo.
Por fim, as operacdes especiais compreendem as despesas
que ndo contribuem para a expansio, o aperfeicoamento ou
a manutengdo das a¢des de governo, e ndo geram produto ou
contraprestacio direta sob a forma de bens ou servicos.

A classificacdo da despesa segundo a natureza, instituida pela
Portaria n? 576/SOF, de 1990, substituiu a antiga classificagao
por categoria econdmica. Atualmente tem sua normatizagao re-
gida pela Portaria n? 163 /STN-SOF, de 4 de maio de 2001, que
revogou a de 1990. De acordo com Bezerra Filho (2013, p. 154),
a classificacdo segundo a natureza “indica os meios necessa-
rios a consecuc¢do dos objetivos programados por cada 6rgao”
e “analisa os efeitos dos gastos publicos sobre a economia em
termos globais - reflexo patrimonial”. Divide-se em quatro cate-
gorias: econdmica, grupo de natureza da despesa, modalidade
de aplicacdo e elemento de despesa.

A categoria economica identifica os insumos das ag¢des e os
divide em correntes e de capital. As despesas correntes sdo
as destinadas a producdo de bens e servigos correntes e, por-
tanto, ndo contribuem de forma direta para a constituicdo ou
aquisicdo de um bem de capital. Ja as despesas de capital con-
tribuem diretamente para a formagao ou aquisi¢do de um bem
de capital.

A categoria grupos de natureza da despesa agrega insumos
com as mesmas caracteristicas em relacdo ao objeto do gas-
to. De acordo com Bezerra Filho (2013, p. 156), tal categoria
“identifica de forma sintética o objeto do gasto” e “agrega os
elementos de despesa de mesma natureza”. Divide-se em seis
grupos, que se vinculam as categorias econdémicas da des-
pesa, a saber: as despesas correntes vinculam-se os grupos
pessoal e encargos sociais, juros e encargos da divida, e ou-
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tras despesas correntes; as despesas de capital vinculam-se
os grupos investimentos, inversdes financeiras e amortiza-
¢do da divida. Segundo Giacomoni (2012, p. 112), a principal
finalidade da categoria grupos “é demonstrar importantes
agregados da despesa or¢amentaria”.

A modalidade de aplicacdo é outra categoria da classificacao da
despesa publica pela natureza de despesa. Segundo Giacomoni
(2012, p. 114), as modalidades de aplicacao

[...] indicam se os recursos serdo aplicados me-
diante transferéncia financeira, inclusive a decor-
rente de descentralizacdo orcamentaria, para ou-
tros niveis de Governo, seus érgdos ou entidades,
ou diretamente para entidades privadas sem fins
lucrativos e outras institui¢des; ou, entdo, dire-
tamente pela unidade detentora do crédito orga-
mentario, ou por outro érgdo ou entidade no am-
bito do mesmo nivel de Governo.

O objetivo de tal categoria é evitar que ocorra dupla contagem
dos recursos transferidos ou descentralizados. Exemplos de
modalidades de aplicagdo sdo as transferéncias a estados e ao
Distrito Federal, as transferéncias a institui¢cdes privadas sem
fins lucrativos, e a aplicacdo direta decorrente de operagao en-
tre 6rgdos, fundos e entidades integrantes dos orcamentos fiscal
e da seguridade social.

Por fim, ha a categoria elementos de despesa, que, com a clas-
sificacdo institucional, constitui-se em uma das mais antigas
classificacdes da despesa publica. Tal categoria, pertencen-
te a classificacdo segundo a natureza, tem como finalidades
“identificar o objeto imediato de cada despesa” e “propiciar
o controle contabil dos gastos, tanto pela prépria unidade or-
camentaria ou 6rgdo de contabilidade, como pelos 6rgaos de
controle interno e externo” (GIACOMONI, 2012, p. 117). Como
exemplos da categoria elementos de despesa encontram-se,
entre outros: aposentadorias, pensdes e vencimentos (perten-
centes ao grupo de despesa pessoal/encargos sociais); didrias,
premiagdes culturais/ artisticas/ cientificas/ desportivas/ e
outras, locacdo de mao de obra, outros servigos de terceiros



(pertencentes ao grupo de despesa outras despesas corren-
tes); equipamentos, materiais permanentes e instalagdes (per-
tencentes ao grupo de despesa investimentos); e aquisi¢ao de
imoveis em utilizacdo, aquisicdo de bens para revenda e aqui-
sicdo de titulos de crédito (pertencentes ao grupo de despesa
inversoes financeiras).

As receitas e despesas publicas, respectivamente estimadas
e autorizadas pela LOA, definirdo o processo de execug¢do or-
camentdaria dos 6rgdos e entidades publicos. Quando da ocor-
réncia de frustracdo das receitas arrecadadas, fato, a principio,
acarretador de desequilibrios orgamentarios, o gestor publico
devera incorrer no uso da técnica do contingenciamento de
despesas.

4 - Contingenciamento de despesas publicas

0 mecanismo de contingenciamento or¢amentario esta previsto
na Lei de Responsabilidade Fiscal n? 101/2000. Mais especifi-
camente, encontra-se mencionado no art. 92 da Secdo IV - Da
Execucdo Orcamentaria e Financeira e do Cumprimento das Me-
tas - do Capitulo II - Do Planejamento.

Conforme se depreende do dispositivo legal referido, o con-
tingenciamento de despesas tem como finalidade evitar a
ocorréncia de discrepancias entre o montante arrecadado e o
montante gasto pelo governo. Segundo Galhardo (2008, p.55),

[...] O objetivo do mecanismo é o de limitar a realiza-
¢do da despesa orcamentaria, ao longo do exercicio, em
montantes inferiores aos autorizados na LOA e nos cré-
ditos adicionais, visando a compatibilizar com o fluxo
de caixa, de tal forma que a execucdo dos gastos ndo
supere os valores efetivamente arrecadados, sob a jus-
tificativa de garantir o cumprimento das metas fiscais
estabelecidas.

Por meio do conhecimento da norma disciplinadora do contin-
genciamento orcamentario, bem como da principal finalidade
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desse mecanismo, torna-se facilitada a compreensao conceitu-
al de tal termo. Segundo o Portal do Ministério do Planejamen-
to, Orcamento e Gestdo (BRASIL. 2015), o contingenciamento
consiste no “retardamento ou, ainda, na inexecucdo de parte
da programacdo de despesa prevista na Lei Orgamentaria,
em funcdo da insuficiéncia de receitas”. Para Silva e Marques
(2011, p. 46), e complementarmente ao conceito do Portal do
MPOG, o contingenciamento de despesas representa a situa-
¢do na qual

[...] o governo devera gastar menos do que foi pla-
nejado no orgamento, tendo em vista a ocorréncia
de frustragdo [queda] na arrecadagdo estimada ou
aumento de despesas acima do patamar previa-
mente fixado, adequando-se, dessa forma, a nova
realidade fiscal. Contingenciamento tem o mesmo
significado, a luz dos textos legais, que limitacdo
de empenho e a consequente movimentagao fi-
nanceira.

Portanto, em casos de ocorréncia de frustragdo na arrecadagio
de receitas, seja como consequéncia de uma superestimativa das
receitas publicas, seja em funcdo de uma vicissitude econdémica,
politica, legal, entre outras, o gestor publico devera recorrer ao
método do contingenciamento orcamentario, que corresponde,
sinteticamente, ao corte de parcela das despesas inicialmente
autorizadas na LOA. Tal método, entretanto, nio incide sobre
toda e qualquer despesa.

Alegislacdo brasileira instituiu despesas de carater obrigatorio,
cuja execucdo inevitavelmente deve-se dar durante o exercicio
financeiro de vigéncia da respectiva LOA. O gestor publico, du-
rante o planejamento e a execugio do orcamento, tem de finan-
ciar, por meio das receitas disponiveis, tais despesas. As despe-
sas obrigatdrias sdo

[...] aquelas nas quais o gestor publico ndo possui dis-
cricionariedade quanto a determinagdo do seu mon-
tante, bem como ao momento de sua realiza¢do, por
determinacdo legal ou constitucional. Por possuirem
tais caracteristicas, essas despesas sdo considera-
das de execuc¢do obrigatéria e necessariamente tém



prioridade em relacdo as demais despesas, tanto no
momento de elaboracdo do orcamento quanto na sua
execuc¢do. (BRASIL. ORCAMENTO FEDERAL. GLOSSA-
RIO. 2015).

Por serem de carater compulsdrio, tais despesas nao sofrem
incidéncia do contingenciamento or¢camentario. Este incide
apenas sobre as despesas consideradas discricionarias. E o que
determina o §22 do art. 92 da LRF:

§22 - Nao serao objeto de limita¢do as despesas que
constituam obriga¢des constitucionais e legais do
ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do
servico da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes
orcamentarias. (destaque nosso)

Na atual classificagdo orgamentaria, constituem-se despesas
discriciondrias aquelas em que o gestor publico tem o poder
de decidir sobre a sua aplicacdo e liquidacdo, e aquelas nao
previstas constitucionalmente ou legalmente sdo de execugao
compulsoria. O contingenciamento incidira, portanto, quase
que exclusivamente sobre as despesas pertencentes a catego-
ria grupo de natureza da despesa, da classificacdo segundo a
natureza, porque sao despesas discriciondrias. Ei-las: inver-
soes financeiras, investimentos e outras despesas correntes e
de capital. Sobre esse assunto, assim dispdem Silva e Marques
(2011, p. 1):

A contencdo compulsdria dos gastos de governo recai
sobre as a¢des de governo de menor repercussdo ime-
diata ao funcionamento da maquina, quais sejam, os
investimentos, todavia, ndo menos importantes. Isso
ocorre porque a maioria dos gastos consignados no or-
camento ou tém natureza obrigatdria ou sdo necessa-
rios ao custeio administrativo.

Ainda sobre o assunto despesas obrigatdrias e discricionarias,
Galhardo (2008, p. 19) afirma que:

[...] em razdo do elevado grau de vinculagdo de receitas
para atender as despesas obrigatérias, [...], o esforgo fis-
cal por meio do contingenciamento fica, em principio,
concentrado sobre a parcela de despesas discriciondrias,
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que abrange, quase que exclusivamente, despesas do gru-
po de natureza de despesas: inversdes financeiras, inves-
timentos e outras despesas correntes e de capital.

Sumariamente, o contingenciamento de despesas ocorrera
quando, em determinado exercicio financeiro, se constatar que
a receita arrecadada ndo corresponderd a estimada e, por con-
seguinte, o equilibrio fiscal restar comprometido. Ainda, a base
de incidéncia do contingenciamento serdo as despesas discri-
ciondrias, quais sejam as inversdes financeiras, os investimen-
tos, outras despesas correntes e as despesas de capital.

Paradoxalmente, o contingenciamento or¢amentario, que
visa a garantir o equilibrio das contas publicas, ocasiona
consequéncias negativas para os entes politicos e adminis-
trativos que dele fazem uso. Isso ocorre porque ele incide,
na maior parte dos casos, sobre os investimentos publicos,
que se constituem em ac¢oes cuja finalidade é propiciar o de-
senvolvimento e o crescimento do Estado. (Silva e Marques
2011)

Para Galhardo (2008), “essa tendéncia de concentragdo do
esforco fiscal é objeto de criticas dos pesquisadores [...]
por recairem principalmente sobre despesas relacionadas
a investimentos em infraestrutura, alimentando um circu-
lo vicioso em relacdo a perspectiva de crescimento de um
pais”. Outras despesas discriciondrias objeto de contingen-
ciamento sdo as contratagdes publicas e os programas de
treinamento e desenvolvimento, o que gera para os entes
politicos e administrativos inimeros problemas operacio-
nais e de gestdo.

A operacionalizacdo do contingenciamento de despesas da-
-se por meio do Decreto de Contingenciamento, também co-
nhecido como Decreto de Programagido Orcamentaria e Fi-
nanceira. Esse decreto, expedido logo apds a aprovagdo da
LOA, ¢ estabelecido pelo Chefe do Poder Executivo e visa a
ajustar a execuc¢do da despesa as metas anuais previstas na
LDO. O corrente trabalho analisara o contingenciamento or-



camentario no ambito da Assembleia Legislativa do Estado
de Minas Gerais.

5 - Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais

A Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais (ALMG) é o
orgdo do Legislativo estadual responsavel por deliberar sobre o
conteudo de novas leis, por debater e votar matérias de compe-
téncia do Estado, como or¢camentos e planos de desenvolvimen-
to, por fiscalizar o Poder Executivo Estadual e por representar
os interesses da sociedade, mediante a promocao de debates,
negociagio politica e articulacdo de acordos para as votagdes®2.
Atualmente, a ALMG é composta por 77 deputados, eleitos pelo
voto popular.

5.1 A estrutura organizacional da Assembleia Legislativa do Estado
de Minas Gerais

A estrutura organizacional da Secretaria da Assembleia
Legislativa do Estado de Minas Gerais é regida pela Deli-
beracdo n? 2.610, de 2 de margo de 2015, que especifica o
organograma, detalha a estrutura administrativa e explici-
ta as atribuicées dos 6rgios internos®® da ALMG. Ademais,
ela trata da criacdo de alguns érgdos internos e da alteracdo
denominacional de outros. O corrente trabalho analisara, na
Deliberacdo n® 2.610/2015, os dispositivos referentes ao
detalhamento e as atribui¢des da Diretoria de Comunicagéo
Institucional, da Geréncia-Geral de Suporte Logistico, da Di-
retoria de Planejamento e Coordenacao e da Diretoria de Re-
cursos Humanos.

22 A relagdo completa das atribui¢des da ALMG consta dos arts. 61 e 62 da
Constituicdo do Estado de Minas Gerais de 1989.

23 Deliberac¢do n? 2.610/15, art. 32, caput e Anexo III.
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Figura 1 - Estrutura organizacional da Assembleia Legisla-
tiva do Estado de Minas Gerais

Comisstes Gabinetes Parlamentares

Temdticas

[+] Diretoria-Geral DGE (4] secretaria-Geral da mesa - sGm

secretariz-Geral adjunta da mesa -
SGA

©  piretoria de Processe Legislativo -
DPL

[+] Diretoria Geral Adjunta - DGA

[+] Diretoria de Comunicagio
Institucicnal - BCI

©  Dpiretoria de Recursos Humanas -
DRH

©  Dpiretoria de Infraestrutura - DIF
0 Diretoria de Finangas - DF|

[+] piretoria de Flanejamento e
Coordenagio - DPC

© . piretoria de policia Legislativa -
DFOL

[+] Procuradoria Geral - PGA

Fonte: Sitio eletronico da Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais
(www.almg.gov.br).




A Diretoria de Comunicac¢do Institucional (DCI), de acordo
com a Deliberagdon?2.610/15, é responsavel pela gestao das
acOes estratégicas de comunicagio institucional, acdes estas
voltadas a divulgacdo das atividades desempenhadas pelo
Poder Legislativo, a formagao da opinido publica, a constru-
¢do e a0 monitoramento da imagem institucional e ao estabe-
lecimento de canais de interlocu¢do com os publicos interno
e externo da ALMG. A DCI divide-se em quatro geréncias (Fig.
2), a saber: Geréncia-Geral de Imprensa e Divulgacdo (GID),
Geréncia-Geral de Relagdes Publicas e Cerimonial (GRPC),
Geréncia-Geral de Radio e Televisdo (GTV) e Geréncia-Geral
de Radiodifusdo (GRD).

Figura 2 - Diretoria de Comunicacao Institucional e Gerén-
cias-Gerais

Diretoria de Comunicagio Institucional
- DCl

i

Geréncia-Geral de Imprensa e
Divulgagao - GID

Geréncia-Geral de Relagoes
Plblicas e Cerimonial - GRPC

Geréncia-Geral de Radio e
Televisao - GTV

Geréncia-Geral de
Radiodifusao - GRD

Fonte: Sitio eletronico da Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais
(www.almg.gov.br).

A Geréncia-Geral de Imprensa e Divulgacdo (GID) possui as
atribui¢des de, entre outras, promover e intermediar o rela-
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cionamento entre a ALMG e a imprensa (por meio de divulga-
¢do jornalistica e do atendimento a profissionais dos veiculos
de comunicacdo) e entre a ALMG, a imprensa e a sociedade
(por meio de midias digitais); avaliar e selecionar os noti-
ciarios de interesse institucional publicados na imprensa e
torna-los disponiveis aos publicos interno e externo; e su-
pervisionar a cobertura fotografica das atividades institucio-
nais. A Geréncia-Geral de Relagdes Patrimoniais e Cerimonial
(GRPC) é responsavel por, entre outras fungdes, coordenar,
planejar, implementar e monitorar acdes que visem a ganhos
de imagem e reputacdo institucionais; coordenar o plane-
jamento e a execucdo de solenidades e recepgdes oficiais; e
realizar acdes de comunicacdo dirigida a publicos da ALMG.
A Geréncia-Geral de Radio e Televisdo (GTV) tem como fun-
¢des, entre outras, supervisionar a cobertura ao vivo e gra-
vada das reunides da Assembleia Legislativa e dos eventos
institucionais; encaminhar a diretoria solicitacdo de provi-
déncias relativas a viagens por necessidade de servigo das
equipes de reportagem da TV Assembleia; e instituir controle
sobre o parque de equipamentos de radio e televisdo. Por fim,
a Geréncia-Geral de Radiodifusdo (GRD), visa, entre outras
atribuicdes, a gerir os contratos relativos a transporte de si-
nais e a manutengoes preventiva e corretiva; a supervisionar
o funcionamento das estacdes da TV Assembleia instaladas
na Capital e no interior do Estado; e a coordenar o servigo de
manutencdo interna e externa do parque de equipamentos de
Radio e TV da ALMG.

Outro 6rgdo interno da ALMG objeto de andlise do corren-
te trabalho é a Geréncia-Geral de Suporte Logistico (GSL),
subordinada a Diretoria de Infraestrutura (DIF) e linear a
Geréncia-Geral de Administracdo de Material e Patrimonio
(GMP) (fig. 3). Importante mencionar a atribuicdo da Dire-
toria de Infraestrutura (DIF), qual seja a de gerir as agdes
estratégicas de controle patrimonial, suprimento e apoio lo-
gistico. A Geréncia-Geral de Suporte Logistico (GSL) respon-
sabiliza-se, entre outras atribuic¢des, pelo acompanhamento
da execucdo dos diversos contratos de servigos terceiriza-
dos e pela prestacao dos servicos gerais de manutencao,



conservacdo e reparo, seja do prédio-sede da Assembleia
Legislativa e seus anexos, seja dos equipamentos de repro-
grafia e artes graficas, telefonia, fax, etc. A Geréncia-Geral
de Administracdo de Material e Patriménio (GMP), também
subordinada hierarquicamente a DIF, tem as fungdes, entre
outras, de processar a aquisicdo e a alienacdo de bens e a
contratacdo de obras e servigos, e de proceder a contratacao
de servigcos de reparacdo do mobilidrio e de outros equipa-
mentos.

Figura 3 - Diretoria de Infraestrutura e Geréncias-Gerais

Diretoria de Infraestrutura - DIF

F 9

Geréncia-Geral de
Administracao de Material e
Patrimdnio - GMP

Geréncia-Geral de Suporte
Logistico - GSL

Fonte: Sitio eletronico da Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais
(www.almg.gov.br).

A Diretoria de Planejamento e Coordenacdo (DPC) é respon-
savel por gerir as a¢des de planejamento e gestdo estratégi-
cos, de sistemas de informacao, de sistematiza¢do e normati-
zacdo de procedimentos administrativos. Divide-se em duas
geréncias: Geréncia-Geral de Tecnologia da Informacao (GTI)
e Geréncia-Geral de Gestdo de Processos e Normatizacao
(GPN) (fig. 4).
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Figura 4 - Diretoria de Planejamento e Coordenacao e Ge-
réncias-Gerais

Diretoria de Planejamento e
Coordenagdo - DPC

F 9

Geréncia-Geral de Tecnologia
da Informacao - GTI

Geréncia-Geral de Gestao de
Processos e Normatizacao -
GPM

Fonte: Sitio eletronico da Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais
(www.almg.gov.br).

A Geréncia-Geral de Tecnologia da Informacdo (GTI) visa, en-
tre outras atribuigdes, a coordenar a especificagio, instalacio,
utilizacdo e manutencdo de programas e equipamentos de
informatica; a organizar os bancos de dados corporativos da
ALMG e zelar pela qualidade do seu contetido; e a desenvolver,
integrar e implantar sistemas, aplicativos e solucdes de tecno-
logia da informacdo para atendimento aos publicos interno e
externo. Por sua vez, a Geréncia-Geral de Gestdo de Processos
e Normatizagdo (GPN) é responsavel por cuidar da sistemati-
zacdo, padronizagdo e normatizacdo dos procedimentos admi-
nistrativos; por formular, implantar, desenvolver e monitorar
o sistema de avaliacdo do resultado setorial; e por promover
estudos e pesquisas e prestar suporte técnico na area de pla-
nejamento setorial.

A Diretoria de Recursos Humanos (DRH) tem a atribuicdo de
gerir, no nivel estratégico, as acdes de recursos humanos e de
assisténcia a saude do servidor. Compreende a Geréncia-Geral
de Gestdo de Pessoas (GGP), a Geréncia-Geral de Administra-



¢do de Pessoal (GPE) e a Geréncia-Geral de Satide e Assisténcia
(GSA) (fig.5).

Figura 5 - Diretoria de Recursos Humanos e Geréncias-Gerais

Diretoria de Recurses Humaneos - DRH

F

Gerencia-Geral de Gestao de
Pessoas - GGP

Geréncia-Geral de
Administracao de Pessoal -
GPE

Gerencia-Geral de Saude e

Assisténdia - GSA

Fonte: Sitio eletronico da Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais
(www.almg.gov.br).

A Geréncia-Geral de Gestdo de Pessoas (GGP), subordinada a
DRH, possui, entre outras, as funcdes de desenvolver acdes de
gestdo de recursos humanos na Assembleia Legislativa, de co-
ordenar os processos de suprimento de pessoal na Assembleia,
tais como selecdo e concurso publico, e de acompanhar a apli-
cacdo dos mecanismos de avaliacdo setorial, de avaliagio de de-
sempenho e de desenvolvimento na carreira. A Geréncia-Geral
de Administracdo de Pessoal (GPE) é responsavel por, entre
outras atividades, dar posse aos servidores da Secretaria da As-
sembleia Legislativa; controlar o processamento e a expedicao
de folhas de pagamento e de guias de recolhimento de descontos
efetuados, e controlar o quantitativo de cargos de carreira, car-
gos em comissdo de recrutamento limitado e de recrutamento
amplo e fungdes gratificadas. Por fim, a Geréncia-Geral de Saidde
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e Assisténcia (GSA) tem as atribuicdes de, entre outras, prestar,
diretamente a deputados e servidores, assisténcia de urgéncia
nas areas médica, odontoldgica e de enfermagem; desenvolver
programas de promoc¢do da saide e prevencio de doengas, e
propor medidas preventivas e corretivas para melhoria das con-
di¢des ambientais, de higiene e de seguranca do trabalho.

6 - Implicagdes do contingenciamento orcamentario na gestao
da Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais
durante os exercicios financeiros de 2013, 2014 e 2015

Nesta secdo, sera apresentada a analise dos dados quantitativos co-
letados nos relatérios de execugdo orcamentaria da ALMG, relacio-
nando-a as informagdes obtidas nas entrevistas com os gestores.

6.1 Analise da execucao orcamentaria da ALMG nos exercicios
financeiros de 2013 a 2015

Para a andlise da execug¢do or¢amentaria da ALMG dos anos de
2013 a 2015 foram coletados, no sitio eletrénico oficial do 6r-
gao, dados constantes do relatério “Demonstracdo da Execugido
Orcamentaria da Despesa por Grupo de Despesa”. A escolha dos
exercicios financeiros de 2013, 2014 e 2015 deveu-se ao fato de
a pratica do contingenciamento ter sido intensificada nos anos
recentes nos niveis de governo federal, estadual e municipal.

Com relacdo as limitagdes deste trabalho, elas ocorreram na fase
de coleta de dados quantitativos, mais especificamente na de ob-
tencao dos dados do contingenciamento or¢camentario da ALMG.
Além de ndo ter sido possivel obter, com a Assembleia Legisla-
tiva, os exatos valores do contingenciamento de despesas ocor-
rido no periodo, os dados coletados dos relatdrios de execucdo
orcamentaria disponiveis no sitio eletronico nao especificam de
forma clara o valor real contingenciado. Assim sendo, partiu-se
da hipétese de que a diferenca derivada da confrontacdo entre
créditos disponiveis até o més de dezembro e despesa realizada
até o més de dezembro faca referéncia a valores anulados em de-



corréncia de possiveis economias de recursos realizadas e/ou a
valores contingenciados no correspondente exercicio financeiro.

No atual cenario econdémico e politico brasileiro, basicamente
todos os 6rgdos e entidades publicos apresentam algum grau
de contingenciamento or¢camentario. A Secretaria da ALMG,
mais especificamente a Geréncia-Geral de Finangas e Contabi-
lidade, emite e publica mensalmente relatérios compilados de
execucdo or¢amentaria, que permitem determinar, a partir da
confrontacido entre créditos disponiveis até o més e despesa
realizada até o més, o contingenciamento e/ou a economia de
despesas do Legislativo Estadual mineiro.

A Tabela 1 demonstra o montante contingenciado e/ou economi-
zado na ALMG nos exercicios financeiros de 2013, 2014 e 2015.
Verifica-se que em 2013 o grupo de despesa “Pessoal/Encargos
Sociais” apresentou um contingenciamento e/ou economia de
gastos da ordem de R$ 12,9 milhdes, que representam 61,15%
do total contingenciado e/ou economizado no ano (R$ 21,06 mi-
lhdes), de acordo com o disposto na coluna (A) da Tabela 1. Em
relagdo ao total de créditos disponiveis para 2013, o valor con-
tingenciado e/ou economizado do grupo de despesa “Pessoal/
Encargos Sociais” foi correspondente a 1,27% (coluna (B)). Tais
cortes de despesas podem ter sido decorrentes de agdes da Casa
Legislativa relacionadas tanto a automatizagao de processos, que
reduz a demanda por mio de obra quanto a realizacdo de um
concurso publico em 2013, cujas nomeagdes, embora previstas
na LOA de 2013, efetivaram-se apenas no ano de 2014.

0 segundo grupo de despesa com maior contingenciamento
e/ou economia de recursos financeiros foi o grupo “Outras
Despesas Correntes”, que compreende, a titulo de exemplo,
despesas com servicos de terceiros (pessoa fisica e/ou pessoa
juridica), diarias e servicos de consultoria. Apresentou, entre
o disponivel e o realizado, uma diferenca no valor de R$ 6,2
milhdes (coluna A), que, em termos percentuais, representou
29,50% do total do contingenciado e/ou economizado em
2013. Estabelecendo-se uma relagcdo entre o contingenciado
e/ou o economizado e o disponivel verifica-se que aquele cor-
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respondeu a 3,27% deste (coluna B). Isto pode ter decorrido
de ac¢des relacionadas a reducdo da contratagdo publica (licita-
¢Oes e contratos administrativos) e a contracdo de programas
de treinamento e desenvolvimento de servidores.

0 grupo de despesa “Investimentos”, que abrange, entre outros
elementos, os materiais permanentes e os equipamentos, apre-
sentou um contingenciamento e/ou uma economia no valor de
R$ 1,9 milh&o, correspondentes a 9,35% do montante inicial de
gastos previstos para o grupo em 2013. Em relacdo ao disponi-
vel para o referido grupo, o valor contingenciado e/ou economi-
zado correspondeu a 40,66% (coluna B). Causas para a grande
discrepancia entre a despesa autorizada e a executada em 2013
podem ter decorrido da diminuicdo das aquisi¢des de materiais
e equipamentos necessarios a realiza¢do das atividades-meio e
fim da organizacdo. Por fim, o grupo “Inversoes Financeiras”, ao
contrario dos demais grupos de despesa, ndo apresentou con-
tingenciamento e/ou economia de despesas em 2013.

Tabela 1 - Contingéncias e/ou economias por grupo de despesa
- Minas Gerais - 2013,2014, 2015

2013
o . . Despesas realizadas — Diferen Porcentagem
Por Grupode| ~ Créditos —Até o més Até 0 més (Valores;sa (%)
Despesa contingenciados

R % R % efou A) | (B

3 ° 3 ° economizados) ) | ®)
Pessoal/
Encargos 1.012.410.956,70| 82,87 | 999.533.278,88 | 83,25 | 12.877.677,82 | 61,15| 1,27
Sociais
Outras
Despesas 189.992.566,50 | 15,55 | 183.780.183,91 | 15,31 | 6.212.382,59 | 29,50 3,27
Correntes
Investimentos |  4.840.000,00 0,40 2.871.857,66 0,24 | 1.968.142,34 | 9,35 |40,66
B2 14.463.130,00 | 1,18 | 14.463.130,00 | 1,20 ; - -
Financeiras
TOTAL 1.221.706.653,20| 100,00 | 1.200.648.450,45| 100,00 21.058.202,75 |100,00 1,72




2014
- , n Despesas realizadas — Diferenga  [Porcentagem
Por Grupode| Créditos— Até o més Até 0 més (Valores %)
Despesa i i
contingenciados
RS % RS % efou ) | (B)
economizados)
Pessoal/
Encargos 963.109.576,68 | 80,62 | 936.136.769,87 | 82,55 | 26.972.806,81 | 44,56 | 2,80
Sociais
Outras
Despesas 197.396.534,70 | 16,52 | 176.187.947,25 | 15,54 | 21.208.587,45 | 35,03 10,74
Correntes !
Investimentos | 20.449.794,24 1,71 9.230.892,30 0,81 | 11.218.901,94 | 18,53 1 86
e 13.626.42000 | 1,14 | 12.490.884,99 | 1,10 | 1.13553501 | 1,88 | 833
Financeiras
TOTAL 1.194.582.325,62 | 100,00 | 1.134.046.494,42 | 100,00 60.535.831,20 | 100,00/ 5,07
2015
am P Despesas realizadas — Diferenca  |Porcentagem
Por Grupode| Créditos—Até o més Até 0 més Valores %)
Despesa . .
contingenciados
RS % RS % efou A | ®|)
economizados)
Pessoal/
Encargos 969.316.013,12 | 82,89 | 938.248.479,58 | 84,14 | 31.067.533,54 | 57,22 3,21
Sociais
Outras
Despesas 184.741.897,85 | 15,80 | 163.304.813,69 | 14,64 | 21.437.084,16 | 39,49 11.60
Correntes ’
Investimentos | 2.912.000,00 0,25 1.125.054,47 | 0,10 | 1.786.945,53 | 3,29 6136
e 1243112000 | 1,06 | 12.431.120,00 | 1,11 - = | =
Financeiras
TOTAL 1.169.401.030,97 100,00 [1.115.109.467,74 100,00, 54.291.563,23 [100,00| 4,64

Nota: Coluna A - Analise vertical: percentual de cada grupo de despesa em
relagdo ao somatdrio dos grupos, na coluna “Diferenca (Valores contingen-
ciados e/ou economizados)”. Coluna B - Andlise horizontal: percentual da
diferenca em relacdo ao crédito orcamentario.

Fonte: Elaboracgdo propria.
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Quando se observa o peso do valor contingenciado e/ou eco-
nomizado em cada grupo de despesa em relacdo ao dispo-
nivel, verifica-se, como ressaltado na literatura, em especial
na citada no corrente trabalho (Galhardo, 2008; Silva e Mar-
ques, 2011), que os maiores cortes e/ou economia de recur-
sos financeiros incidiram sobre a categoria “Investimentos”.
0 Grafico 1 assim demonstra.

Grafico 1 - Valores contingenciados e/ou economizados na
ALMG, por grupo de despesa - Minas Gerais - 2013

0% 1,27% 3.27%

40,66%

H Pessoal/Encargos Sociais
W QOutras Despesas Comentes
B Investimentos

OInversées Financeiras

Fonte: Elaboragao proépria.

Em 2014, observa-se a mesma politica de contingenciamen-
to e/ou economia de despesas observada em 2013, com as
maiores diferencas absolutas entre os valores previstos e os
realizados ocorrendo no grupo de despesa “Pessoal/Encar-
gos Sociais” (R$ 26,9 milhdes), seguido por “Outras Despe-
sas Correntes” (R$ 21,2 milhdes), “Investimentos” (R$ 11,2



milhdes) e “Inversdes Financeiras” (R$ 1,1 milhdo). Em re-
lacdo ao crédito disponivel para cada grupo de despesa, os
valores contingenciados e/ou economizados do grupo “Pes-
soal/Encargos Sociais” correspondeu a 2,80%; os do grupo
“Outras Despesas Correntes”, 10,74%; os do grupo “Inves-
timentos”, 54,86%; e os do grupo “Inversdes Financeiras,
8,33% (graf. 2).

Grafico 2 - Valores contingenciados e/ou economizados na
ALMG, por grupo de despesa - Minas Gerais - 2014

8,33% 2,80%

10,74%

54,86%
W Pessoal/Encargos Sociais
= Qutras Despesas Comentes
B Investimentos

Inversdes Financeiras

Fonte: Elaboragdo prdpria.

Em 2015, a relagdo entre despesas realizadas e crédito dispo-
nivel demonstrou que o grupo “Pessoal/Encargos Sociais”, em
termos absolutos, foi o que mais sofreu contingenciamento e/
ou economia de recursos financeiros, a saber, R$ 31,1 milhdes.
Em seguida, encontram-se o grupo “Outras Despesas Corren-
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tes”, com um contingenciamento e /ou economia no valor de
R$ R$ 21,4 milhdes; o grupo “Investimentos” com um total
de R$ 1,8 milhio; e o grupo “Inversoes Financeiras”, que nio
apresentou contingenciamento e/ou economia de despesas no
ano. Ja quando do calculo, em termos percentuais, desses va-
lores contingenciados e/ou economizados em relagcdo aos cré-
ditos disponiveis para cada grupo de despesa verifica-se que
o grupo “Pessoal/Encargos Sociais” foi impactado em 3,21%;
o grupo “Outras Despesas Correntes”, em 11,60%; os “Inves-
timentos”, em 61,36%; e as “Inversdes Financeiras”, em 0%,
uma vez que, para este grupo, nao houve valor contingenciado
e/ou economizado em 2015 (graf. 3). Pode-se observar que o
grupo “Investimentos” foi o mais impactado pelas restri¢cdes
orcamentarias ocorridas na ALMG nos exercicios financeiros
de 2013,2014 e 2015.

Grafico 3 - Valores contingenciados e/ou economizados na
ALMG, por grupo de despesa - Minas Gerais - 2015

0% 3,21%

11,60%

W Pessoal/Encargos Sociais
W Outras Despesas Comentes
B Investimentos

O InversGes Financeiras

Fonte: Elaboragao proépria.



Comparando-se as contingéncias e/ou economias sofridas por
grupo de despesa durante os trés exercicios financeiros, verifi-
ca-se uma tendéncia de crescimento dos valores orgamentarios
restringidos. Como visualizado na coluna B da tabela 1, o grupo
de despesa “Pessoal/Encargos Sociais” majorou de 1,27% em
2013 para 2,80% em 2014, e para 3,21% em 2015. Houve, de
2013 para 2014, um crescimento de 120,47% nos valores contin-
genciados e/ou economizados, e de 2014 para 2015, de 14,64%.

No grupo “Outras Despesas Correntes”, foi verificado um crescimento
similar ao observado no grupo “Pessoal/Encargos Sociais”. Em 2013,
o valor contingenciado e/ou economizado correspondeu a 3,21%,
em 2014,a10,74% e em 2015,a 11,60%. Houve, de 2013 para 2014,
um crescimento de 228,44%, e de 2014 para 2015, de 8,01%.

Quanto ao grupo de despesa “Investimentos”, neste ocorreram os
maiores contingenciamentos e/ou economia de recursos finan-
ceiros entre os quatro grupos presentes nos relatérios de execu-
¢do or¢amentaria da ALMG. Em 2013, o percentual oriundo da
razdo entre contingenciamento e/ou economia de recursos e cré-
dito disponivel foi de 40,66%, em 2014, de 54,86%, e em 2015,
de 61,36%. O crescimento de 2013 para 2014 foi de 34,92%, e
de 2014 para 2015, de 11,85%. Por sua vez, o grupo de despesa
“Inversdes Financeiras” ndo apresentou contingenciamento e/ou
economia de recursos no ano de 2013. Em 2014, o valor contin-
genciado correspondeu a 8,33%, e em 2015, novamente a 0%.

Na proxima subsecdo, encontram-se os principais impactos do
contingenciamento de despesas na gestao da ALMG, de acordo
com a opinido dos gestores entrevistados.

6.3 Analise das entrevistas com os gestores

As informacgdes a seguir disponibilizadas foram obtidas por
meio de entrevistas individuais, com roteiro semiestruturado,
realizadas nos dias 22 e 23 de margo de 2016, na Secretaria
da Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais. Foram
entrevistados o Diretor de Comunicac¢do Institucional, o Ge-
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rente-Geral de Suporte Logistico, o Diretor de Planejamento
e Coordenacdo e o Diretor de Recursos Humanos. A escolha
dessas quatro areas organizacionais deveu-se ao fato de serem
elas as responsaveis por executar, em sua grande maioria, as
despesas tidas como discricionarias e, portanto, suscetiveis ao
contingenciamento or¢amentario.

6.3.1 Implicacdes do contingenciamento or¢amentario na Diretoria
de Comunicacdo Institucional (DCI)

A primeira entrevista ocorreu com o Diretor de Comunicagio
Institucional da ALMG, que trabalha ha 23 anos na organiza-
¢do, dos quais 9 na funcao de diretor. As principais atividades
desenvolvidas pela Diretoria de Comunicagdo Institucional
(DCI) constam da subsec¢do 5.1 do corrente trabalho.

Na primeira pergunta da entrevista, buscou-se conhecer as
atividades e programas mitigados e/ou eliminados em decor-
réncia das restrigdes orcamentarias impostas no periodo a
Diretoria de Comunicagio Institucional e a ALMG. A resposta
fornecida foi de que houve varias redu¢des e/ou eliminagdes
de atividades nos ultimos anos, principalmente em 2015.
Uma das mitiga¢des ocorridas esta relacionada ao contrato
de publicidade e propaganda que, de um valor global anual
estimado em aproximadamente R$ 19 milhdes, passou, no
ano de 2015, a um valor global anual de R$ 16 milhdes, sendo
a diferenca oriunda de a¢des de economia de recursos reali-
zadas pela proépria diretoria.

A quantidade de eventos institucionais realizados anualmente
pela ALMG também foi mitigada. Em 2015, por exemplo, a ALMG
ndo promoveu eventos de fim de ano e ndo iluminou a Praca
Carlos Chagas (Praca da Assembleia) em referéncia as datas co-
memorativas do periodo. O evento “Marcha contra o Crack” foi
eliminado recentemente da agenda da ALMG, também em virtu-
de das restricdes orcamentarias impostas. Outro evento institu-
cional, a “Medalha da Ordem do Mérito Legislativo”, que ocorria
anualmente, passou a ocorrer a cada dois anos.



Ainda segundo o entrevistado, as viagens e os deslocamentos
de servidores e terceirizados ao interior de Minas Gerais, com
vistas a realiza¢do de atividades institucionais da Casa foram re-
duzidas consideravelmente. De acordo com o diretor, a diretoria
atualmente realiza atividades e programas estritamente neces-
sarios ao desenvolvimento de suas atribuigoes.

Verifica-se que todas as mitigacdes e/ou eliminagdes citadas
por ele inserem-se no grupo de despesa “Outras Despesas Cor-
rentes”. Comparando-se tais informag¢des com os dados tra-
tados e dispostos na subsecdo 6.2, observa-se que, conforme
afirmado pelo entrevistado, o ano de 2015 foi o que apresen-
tou, em relacdo aos exercicios de 2013 e 2014, o maior con-
tingenciamento e/ou economia de recursos nesse grupo de
despesa, a saber, R$ 20,6 milhdes.

A segunda pergunta da entrevista questionou se tais mitiga-
¢oes e/ou eliminagdes comprometeram o atendimento as atri-
buicdes da DCI e/ou da ALMG, e, ainda, se o comprometimento,
caso tenha havido, foi de baixo, médio ou alto grau. A resposta
fornecida foi que, pelo fato de algumas atividades de publici-
dade terem sido atingidas pelas restri¢des orcamentarias, pas-
sou a existir o risco de reducio da visibilidade da ALMG pelo
publico externo. Mas tais atividades de publicidade, embora
em menor escala, continuam sendo realizadas, o que faz com
que o grau de comprometimento das atividades e programas
da DCI seja baixo.

Indagou-se ainda quais as consequéncias da mitigagdo e/ou da
eliminacdo de atividades e programas para a diretoria e para
a ALMG. A resposta fornecida foi que as restrigdes orcamenta-
rias impostas criaram e tem criado uma cultura de austeridade
fiscal. A DCI passou a repensar e a otimizar procedimentos e
processos e, por conseguinte, a criar formas de atuagdo orga-
nizacional. Passou-se a corrigir habitos de relacionamento com
fornecedores, uma vez que se implementou, na DCI, uma cultura
de negociacdo. As restri¢des orcamentarias impostas, segundo
o entrevistado, trouxeram consequéncias positivas, posto que
se passou a repensar procedimentos e processos, a reorgani-
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zar a geréncia, a utilizar a criatividade e a atingir, com maior
efetividade, o principio administrativo da eficiéncia®*. Por fim,
questionou-se sobre a previsdo de continuidade da restrigao
or¢amentaria e da redugio e/ou eliminacio de atividades e pro-
gramas da DCI. O diretor afirmou que a tendéncia é de que o ano
de 2016 seja similar, em termos de redugdes e/ou eliminagdes,
ao de 2015.

6.3.2 Implicacdes do contingenciamento or¢amentario na
Geréncia-Geral de Suporte Logistico (GSL)

O Gerente-Geral de Suporte Logistico da ALMG, possui 35 anos
de trabalho na organizagao, dos quais 29 foram na Geréncia-Ge-
ral de Suporte Logistico (GSL). As atribui¢ées da GSL, bem como
da Diretoria de Infraestrutura, estdo explicitadas na subsecao
5.1 do presente trabalho.

Para a primeira pergunta, relacionada as atividades e aos pro-
gramas da GSL mitigados e/ou eliminados em decorréncia das
restricdes orcamentarias impostas no periodo, o gerente-geral
informou que a maior parte das redugdes e/ou supressdes ocor-
reram em 2015. Informou ainda que uma importante alteracdo
promovida na GSL, bem como na ALMG em geral, foi a suspen-
sdo, durante alguns meses de 2015, das viagens realizadas por
servidores a cargo da ALMG, e a redugao significativa de tais via-
gens no ano de 2016. Os deslocamentos de interiorizacdo das
comissdes permanentes e de projetos institucionais e as audi-
éncias publicas realizadas no interior de Minas Gerais também
sofreram redugdo significativa no segundo semestre de 2015.
Com relacdo aos eventos institucionais, o entrevistado infor-
mou que houve reducdo e limitacdo de sua ocorréncia na sede
da ALMG. Outra altera¢ao promovida pela GSL para adequacgao a
nova realidade orgamentéria foi e tem sido a busca pela redugao

24 Constituicdo Federal de 1988, art. 37: “A administracdo publica direta e in-
direta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia [...].” (destaque nosso)



do consumo de energia e d4gua. Exemplos citados para tal caso
foram a troca da iluminagdo fluorescente pela iluminacdo de
LED, a troca das valvulas de descarga de todas as instalagdes da
ALMG e a substituicdo das torneiras convencionais por outras
automaticas.

Com relacdo aos contratos de servicos e/ou de mao de obra, foi
informado que houve um aumento, intencional, da mao de obra
do atual contrato de manutencdo da ALMG, a fim de se redu-
zir as contratacoes especificas para determinadas reformas. A
troca de varios contratos especializados em reformas por um
contrato maior de manutencdo propiciou a Geréncia-Geral de
Suporte Logistico economia de recursos financeiros.

Constata-se que tais mitigacdes e/ou elimina¢des promovi-
das pela GSL referem-se a dois grupos de despesa, quais se-
jam, “Outras Despesas Correntes” (viagens, eventos e contra-
tos) e “Investimentos” (reformas, equipamentos e materiais).
Diante disso, estabelecendo-se uma comparagio entre as in-
formacoes colhidas na entrevista e os dados coletados nos re-
latérios de execucdo orcamentaria da ALMG, verifica-se que
a GSL, assim como a DCI, foi grandemente afetada pelo con-
tingenciamento e/ou anulagdo de despesas do grupo “Outras
Despesas Correntes” ocorrido em 2015. O grupo de despesa
“Investimentos”, por sua vez, teve maior contingenciamento
e/ou economia de recursos no ano de 2014, seguido do de
2015, fato que comprova a tendéncia de restricdo orgamen-
taria nesse grupo de despesa, o que afeta e tem afetado a GSL
na realizacdo dos investimentos necessarios a consecucdo de
suas atribuicoes.

Posteriormente, questionou-se se tais mitigacoes e/ou elimina-
¢des comprometeram as atribuicoes da GSL e/ou as da ALMG,
e, em caso positivo, se o comprometimento havia sido de grau
baixo, médio ou alto. O entrevistado respondeu que as reduc¢oes
e/ou supressdes ocorridas comprometeram em grau médio as
atribuicées da Geréncia-Geral de Suporte Logistico, mas que
isso foi positivo para o setor e para a ALMG.
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Quanto as consequéncias oriundas das mitigacdes e/ou supres-
sdes das atividades e dos programas, o gerente-geral respon-
deu que foi desenvolvida na GSL uma cultura de planejamento
e equilibrio dos gastos, com corte de despesas desnecessarias,
bem como uma cultura de adequagio a nova realidade de restri-
¢do orcamentaria. Ademais, houve um momento de revisao das
praticas contratuais, o que também contribuiu para o aumento
da eficiéncia administrativa do setor.

Em relacdo a manutencdo das reducées e/ou supressoes de-
correntes das restrigdes orcamentarias impostas, o gestor res-
pondeu que a tendéncia é de que haja manutengio dos cortes e
reducgdes no ano de 2016. Acredita-se que tal situagdo se pro-
longue para o ano de 2017.

6.3.3 Implicacdes do contingenciamento or¢amentario na Diretoria
de Planejamento e Coordenagéo (DPC)

O Diretor de Planejamento e Coordenacdo da ALMG, tem 22
anos de trabalho na organizac¢do, dentre os quais 6 como di-
retor. As principais atividades desenvolvidas pela Diretoria de
Planejamento e Coordenacdo (DPC) sdo coordenar o planeja-
mento estratégico da ALMG, coordenar as agdes intersetoriais
e normatizar, por meio de mapeamento e gestdo, os processos
de trabalho da Casa Legislativa. Outras atribuicdes da DPC estao
dispostas na subsecao 5.1 deste trabalho.

A primeira pergunta da entrevista visou a identificar quais
atividades e programas foram mitigados e/ou eliminados
em decorréncia das restrigdes orgamentarias impostas a
DPC. Segundo o diretor, ndo houve supressdo de atividades
no perfodo, mas, sim, adequagdo do érgao a nova realidade
orcamentdria e financeira da ALMG. Como exemplo, ele citou
a Geréncia-Geral de Tecnologia da Informacdo, subordinada
hierarquicamente a DPC e considerada a maior demandante
de investimentos e, portanto, realizadora de altos dispéndios
orcamentarios, que teve e ainda tem algumas de suas deman-
das suspensas temporariamente e/ou adequadas aos novos



valores or¢amentarios disponiveis. Os projetos estratégicos
desenvolvidos pela DPC, quais sejam, dentre outros, a contra-
tacdo de servicos de consultoria ou de empresas especializa-
das para o atendimento de demandas especificas da ALMG,
como, por exemplo, servicos de reputacdo organizacional,
também foram adequados a nova realidade financeira e or-
camentaria do 6rgao.

Observa-se que as atividades e os programas mitigados pela DPC
referem-se aos grupos de despesa “Outras Despesas Correntes”
(servigos de consultoria) e “Investimentos” (equipamentos de
TI). Logo, ao se estabelecer uma comparacdo entre as mitiga-
¢oes efetuadas e os dados quantitativos tratados, verifica-se que
a DPC foi impactada diretamente pelo contingenciamento e/ou
economia de despesa incidente, nos exercicios financeiros de
2013,2014 e 2015, sobre o grupo “Outras Despesas Correntes”,
que, em 2015, atingiu seu maior montante. As restrigdes impos-
tas aos “Investimentos” também afetaram a DPC.

Questionou-se se tais redugdes e/ou supressdes comprome-
teram as atribuicoes do setor, e qual o grau de comprometi-
mento (baixo, médio ou alto) caso este tenha havido. A res-
posta fornecida foi de que o comprometimento das atividades
desempenhadas pela diretoria atingiu um grau médio, posto
que a Geréncia-Geral de Tecnologia da Informagao, em virtu-
de das restricdes orcamentdrias a ela impostas, encontrou-se
limitada quanto ao atendimento de determinadas demandas
organizacionais.

As consequéncias das mitigacdes para a DPC e/ou para a
ALMG em sua maioria foram consideradas positivas pelo en-
trevistado. Segundo ele, em virtude das restricdes orcamen-
tarias atualmente impostas, passou a existir, na organizacao,
uma maior participa¢do e reconhecimento dos setores da Se-
cretaria quanto a questdes relacionadas a planejamento e ges-

tio organizacional. O Planejamento de Demandas Setoriais®®,

25 0 Planejamento de Demandas Setoriais, segundo o diretor, consiste na re-
alizacdo de um planejamento anual para a verificagdo das demandas de
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por exemplo, desenvolvido pela DPC, passou a ser mais visado
pelas diretorias e geréncias, que perceberam a necessidade
de uma atuacdo conjunta e planejada, diante do atual cenario
de contingenciamento de despesas. Quanto a consequéncia
negativa citada pelo entrevistado, esta refere-se ao fato de a
Geréncia-Geral de Tecnologia da Informacgio, tendo em vista
a limitacdo de recursos, ndo ser capaz de atender a todas as
demandas organizacionais, o que impacta negativamente os
diversos setores da Assembleia Legislativa.

Por fim, questionou-se sobre a continuidade das mitigacdes e/
ou supressdes de atividades e programas, e o diretor informou
que o ano de 2016, se comparado aos anos anteriores, apre-
sentou piora na questdo relativa as restricdes orcamentarias.
Acredita-se que a atual situacdo de limitacdo orcamentaria se
mantenha por mais alguns anos.

6.3.4 Implicacdes do contingenciamento or¢camentario na Diretoria
de Recursos Humanos (DRH)

O Diretor de Recursos Humanos da ALMG trabalha ha 25 anos
na organizacgdo. Dentre os quais, 15 anos como Gerente-Geral de
Administracdo de Pessoal e 3 como Diretor de Recursos Huma-
nos. As atribui¢des da Diretoria de Recursos Humanos (DRH)
estdo descritas na subsecdo 5.1 deste trabalho.

Ao ser questionado sobre as atividades e programas da DRH
mitigados e/ou eliminados em virtude das restri¢cdes orga-
mentarias impostas no periodo analisado, o diretor informou
que houve reducgdes de gastos com treinamento e capacitacio
de servidores, principalmente no ano de 2015. Tal mitigacao,

investimento da Secretaria da ALMG para o ano subsequente. Ap6s o deli-
neamento das demandas, as diretorias retinem-se para a apresentagio das
prioridades de cada setor, que serdo verificadas e posteriormente valida-
das. Os projetos de TI, os servigos de capacitagdo interna (Escola do Legis-
lativo) e externa (eventos e congressos) e os investimentos em infraestru-
tura (servigos, materiais e equipamentos), de acordo com o diretor, tendem
a ser as demandas setoriais que mais impactam as finangas da ALMG.



segundo ele, perdurou em 2016 e provocou restri¢des relacio-
nadas a participacdo de servidores em cursos e atividades de
capacitacdo externa. A limitagdo orcamentaria também provo-
cou a reducdo de viagens e deslocamentos (interiorizacdo) de
servidores a servigo da ALMG. Por conseguinte, as solicitagcdes
para provisionamento de pessoal também foram reduzidas, di-
minuindo, assim, os gastos da DRH.

0 entrevistado afirmou ainda que a DRH esta desenvolvendo um
mapeamento de competéncias para identificar as reais necessi-
dades de aprimoramento e desenvolvimento dos servidores, de
tal forma que estes realizem apenas os cursos de capacita¢cdo
estritamente necessarios ao seu desenvolvimento profissional.
Também esta sendo elaborado, em virtude de novas demandas
setoriais e da ocorréncia de inimeras aposentadorias, um estu-
do técnico para a identificacdo do quantitativo adequado de ser-
vidores em exercicio na Casa Legislativa. Pretende-se com isso
provisionar o drgao com o minimo possivel de novos servidores.
Ambas as agdes visam a reducao de gastos na DRH.

Verifica-se que a principal atividade mitigada pela DRH, a saber,
a permissdo para participacdo em cursos de aperfeicoamento
profissional, pertence ao grupo de despesa “Outras Despesas
Correntes”. Logo, tanto a Diretoria de Recursos Humanos quan-
to a Diretoria de Comunicacgéo Institucional, a Geréncia-Geral de
Suporte Logistico e a Diretoria de Planejamento e Coordenagao
foram impactadas diretamente pelo consideravel contingencia-
mento e/ou economia de recursos financeiros ocorrido no gru-
po “Outras Despesas Correntes”.

Questionou-se ao gestor sobre a existéncia de comprometi-
mento das atribui¢des da DRH em virtude das mitigacdes e/
ou eliminag¢des de atividades e programas, e o grau (baixo,
médio ou alto) do comprometimento, caso ele tenha havido.
A resposta do diretor foi afirmativa, com a indicacdo do grau
médio. Segundo ele, que, em sua resposta, considerou toda a
organizacdo, os investimentos restaram comprometidos devi-
do as limitagdes or¢amentarias, bem como a interlocucao da
ALMG com a sociedade.
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Quanto as consequéncias da mitigacdo e/ou eliminacdo de ati-
vidades organizacionais em virtude da menor disponibilidade
de recursos, para a DRH e/ou para a ALMG, o gestor respondeu
que a principal consequéncia que se tem verificado é a redugao
da necessidade de provisionamento de pessoal decorrente da
reducdo do nimero de atividades e processos (principalmente
de viagens e deslocamentos de servidores ao interior de Minas
Gerais com vistas a realizacdo de trabalhos para os 6rgaos inter-
nos da ALMG).

Finalmente, quanto a manutencdo dos cortes e/ou economia de
despesas para os proximos anos, o diretor entende que, de 2014
para 2016, houve consideravel piora do cendrio orcamentario
da ALMG, com cortes de despesas e busca constante por novas
formas de atuagdo organizacional. De 2015 para 2016, o cena-
rio se manteve e acredita-se que, durante todo o ano de 2016, a
situacdo se mantenha nos mesmos patamares.

7 - Consideragoes finais

O atual cenario politico, econdmico e fiscal do Brasil tem
exigido recorrentes contingenciamentos orcamentarios aos
entes governamentais. Estes, diante das restricdes de cunho
orcamentario, veem-se limitados quando da execu¢ao das des-
pesas previamente autorizadas. Tal fato compele os gestores
publicos a alteracdo do planejamento estratégico e ao desen-
volvimento de novas formas de atuagdo organizacionais.

0 or¢camento publico tem recebido constantes aperfeicoamen-
tos no decorrer dos anos. A cada constituicdo ou lei publicada,
novos mecanismos e técnicas de planejamento, gestdo e contro-
le das finangas publicas sdo inseridos no processo orcamenta-
rio, a fim de garantir a adequagdo deste as demandas e realida-
des da sociedade civil. Das trés pecas orcamentdarias presentes
na CRFB/88, duas - o Plano Plurianual (PPA) e a Lei de Dire-
trizes Orcamentdrias (LDO), sdo exemplares recentes da busca
pela evolugao do orgamento publico. No Estado de Minas Gerais,
tal fato pode ser verificado na implementacao, pela CE/89, do



Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI), do Plano
Plurianual de Gestdo Governamental (PPAG), da Lei de Diretri-
zes Or¢amentdrias (LDO) e da Lei Orgamentaria Anual (LOA).

As vicissitudes or¢camentdrias impossibilitam, muitas vezes,
a arrecadacdo de todas as receitas previstas e a realizacido de
todas as despesas autorizadas no or¢gamento publico. Em tais
contextos, o gestor deve utilizar do mecanismo de contingencia-
mento orgamentario, em que a execugio das despesas, especial-
mente as discricionarias, torna-se limitada. Isto intervém dire-
tamente no planejamento estratégico e na gestdo administrativa
dos drgaos e entidades publicos.

A ALMG detém autonomia para a elaboracdo de seu prdprio or-
¢amento, bem como para a execucdo das despesas nele autori-
zadas. Logo, em situacdes de contingenciamento orgamentario,
a referida Casa Legislativa deve atentar para uma possivel alte-
racao no planejamento estratégico organizacional e para uma
conseguinte mudanga no processo de tomada de decisdo e de
execucdo da despesa.

O presente trabalho teve como objetivo principal avaliar os
efeitos decorrentes do contingenciamento or¢amentario ocor-
rido nos exercicios financeiros de 2013 a 2015 na gestao da
ALMG. Para tanto, foram coletados dados quantitativos dos
relatérios de execugdo orgamentaria do referido 6rgdo, bem
como realizadas entrevistas individuais com alguns gestores.

A hipotese deste trabalho baseou-se na ideia de que, em vir-
tude de o orcamento publico de Minas Gerais ter sofrido rele-
vante contingenciamento nos exercicios financeiros de 2013,
2014 e 2015, uma reducdo impositiva de despesas foi verifi-
cada na gestdo da Assembleia Legislativa. Essa limitacdo de
recursos teria provocado a reducdo e/ ou o corte de ativi-
dades e programas organizacionais, comprometendo negati-
vamente a capacidade operacional e a gestdo administrativa.
Apés a andlise final dos dados e das informagdes coletadas,
verificou-se que a hipotese, em parte, foi aceita e, em parte,
refutada. A aceitagcdo da hipotese corresponde ao fato de a
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ALMG ter sido compelida a mitigar e/ou a eliminar ativida-
des e programas organizacionais em virtude das restrigdes
orcamentdrias a ela impostas. A refutacio refere-se ao fato de
a capacidade operacional e a gestdo administrativa da ALMG
nao terem sido comprometidas negativamente pelas miti-
gacoes e/ou eliminagdes. Pelo contrario, tanto a capacidade
operacional quanto a gestdo administrativa foram otimizadas
e aperfeicoadas.

Mediante a andlise dos dados quantitativos, observou-se que
os investimentos sofreram o maior contingenciamento e/
ou economia de despesas, embora, em termos absolutos, as
despesas com pessoal tenham sido as que obtiveram o maior
volume de redugdes. Ainda, aferiu-se que a maior parte das
restrigdes or¢camentdrias e as conseguintes mitiga¢des e/ou
eliminacdes de atividades e programas organizacionais con-
tribuiram para o aperfeicoamento da gestdo da ALMG. Uma
cultura de planejamento, de austeridade fiscal e de otimiza-
¢do de processos foi e estd sendo implementada na Casa Le-
gislativa.

O corrente trabalho ndo esgota as possibilidades de pesquisa
sobre contingenciamento orcamentario, haja vista ser esse um
fendmeno que impacta o planejamento estratégico, o processo
de tomada de decisdes e o controle dos gastos das organizac¢des
publicas e privadas. Além disso, tal tema reflete o atual cenario
politico, econdmico e fiscal do Brasil.
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Teoria critica como abordagem pos-metafisica

dos direitos humanos

Ademar Pozzatti Junior

Valentina Tamara Haag?

Resumo: O principal problema levantado quando o assunto é direitos
humanos é a sua falta de eficacia. Uma possibilidade é pouco explorada: o
questionamento da prépria concepg¢do dominante dos direitos humanos.
A partir desse pressuposto, que serve também de justificativa para este
estudo, o presente artigo tem como objetivo o mapeamento da teoria
critica no contexto dos direitos humanos, estruturando-se sob o método
dialético. O problema que norteia a pesquisa é, entao, por que os direitos
humanos pensados tradicionalmente ndo saem do papel e permanecem
promessas vazias? De que maneira a teoria critica dos direitos humanos
pode atuar na efetivacao desses direitos? Ao se afirmar a necessidade
dessa critica, propde-se uma alternativa epistemoldgica a teoria tradicio-
nal dos direitos humanos, explorando-se, pela oposicdo entre as duas, as
possibilidades da teoria critica dos direitos humanos como um novo re-
ferencial, dessa vez, mais proximo da concretude da realidade das lutas e
reacdes humanas.
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Abstract: When it comes to human rights, the main issue raised is its lack of
efficacy. One possibility is neglected: the questioning of the prevailing concep-
tion of human rights. From this assumption, which also serves as a justification,
the present article has as objective the mapping of the critical theory in hu-
man rights’ context, having the dialectic method as framework. The problem
that guides the research is, therefore, why do human rights in its traditional
form work on paper only, remaining empty promises? In what way can the criti-
cal theory of human rights work on the effectiveness, or lack thereof, of these
rights? By affirming the necessity of this critic, an epistemological alternative
to the traditional theory is proposed through the exploration of the possibili-
ties of the critical theory of human rights as a new referential, now closer to the
concrete reality of human struggles and reactions, with the opposition of these
two theories.

Keywords: Human Rights. Traditional Theory. Critical Theory.

1 - Introducao

A tematica dos direitos humanos atualmente é marcada por
um paradoxo. De um lado, o discurso dominante dos direi-
tos humanos é fundamentado em uma esséncia humana que
afirmaria direitos a totalidade da humanidade. Ja do outro
lado, tem-se a sistematica e irrestrita violagdo desses direi-
tos em todos os cantos do globo. Partindo dessa oposicao,
propde-se a problematica do questionamento do porqué,
apesar das belas palavras de uma universalidade da digni-
dade humana, os direitos humanos acabam nio saindo das
aclamadas declaragdes da tematica e quais as possibilidades
da teoria critica dos direitos humanos enquanto alternativa
a essa situacao.

Por meio da exposicdo da maneira como sido construidos
os conhecimentos tradicionais e criticos, o presente artigo
objetiva a apresentacdo de uma alternativa epistemolégica.
Essa alternativa é a da teoria critica dos direitos humanos,
baseada, principalmente, no trabalho de Joaquin Herrera
Flores (2009), que considera a prépria concep¢do conven-
cional como fonte do problema de ineficacia.



De um ponto de vista critico, a corrente tradicional é vista
como um produto de interesses hegemdnicos que impdem
uma visdo liberal-burguesa, individualista, abstrata e des-
contextualizada do que sdo os direitos humanos. Dessa for-
ma, constréi-se um instrumento juridico de manutencio das
marginalizacdes e violéncias subjetivas e estruturais que fi-
guram como as inimigas dos direitos humanos.

Em oposicdo a essa vertente tradicional e as consequéncias
de sua imposicdo como padrio racional, a teoria critica con-
cebe os direitos humanos como produtos culturais. Para a
teoria critica, ndo se deve falar em direitos humanos como
produtos da idealizacdo de uma esséncia universal huma-
na que é intocavel pelos préprios humanos. Pelo contrario,
busca-se a aproximacdo do discurso desses direitos as lutas
e reacbes humanas, assim como a sua operacionalizacdo e
afirmacdo de validade de suas mais diferentes formas e con-
textos.

Os locais de fala marginalizados sdo de onde a teoria critica
parte, sendo estes tradicionalmente excluidos do debate por
ndo se encaixarem em um ideal preconcebido. Ideal esse que
é originario de um contexto especifico que é exportado para
o restante da humanidade. A medida que um ideal tradicio-
nalmente pensado se impde, a fala do subalterno é suprimida
cada vez mais. A visibilidade dessas realidades silenciadas de
lutas sociais figura como a importancia do aprofundamento
do, normalmente dado como completo, debate sobre o assun-
to; recuperando, com isso, o humano concreto como ponto
fundamental dos direitos humanos.

Metodologicamente, o trabalho sera realizado utilizando-se
o método dialético de raciocinio, cujo argumento parte da
contraposicdo epistemoldgica entre as correntes dos direitos
humanos apresentadas. A partir dessa oposicdo, pretende-se
afirmar a necessidade de construcdo de uma alternativa fun-
dada em uma abordagem histoérico-cultural e descolonizadora,
voltada para a pluralidade e para a imanéncia. Para tal, sera
utilizada como procedimento técnico a analise bibliografica
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e documental, com base em tratados internacionais que dao
forma a maneira tradicional de se pensar a dignidade humana,
assim como os interesses ocultos por tras dela.

A abertura para o debate e a critica das concepgdes tradicio-
nais sobre os direitos humanos - assim como da prépria teoria
critica -, que ndo tenham resultados unicamente tedricos, mas
sim, praticos, permitem a retirada desses direitos da bolha
transcendental em que estdo trancados e a construcdo contex-
tualizada de sua alternativa. A dindmica de comprometimento
da teoria com a praxis atua como justificativa para a proble-
matizacdo do objeto em questdo. Dessa forma, objetiva-se que
uma pluralidade de vozes tenha a garantia que sera responsa-
vel pela construcdo democratica de seus proprios conceitos de
dignidade.

A primeira parte do trabalho ocupa-se da distin¢do entre o
modelo teérico tradicional e o critico (1), sistematizando as
caracteristicas de cada um (1.1 e 1.2). Na segunda parte, sera
abordada a teoria tradicional no contexto dos direitos huma-
nos (2), com seu desenvolvimento tedrico (2.1) e os tratados
que a marcaram (2.2). A terceira e tltima parte apresentara a
teoria critica dos direitos humanos e seus objetivos como al-
ternativa a teoria tradicional e o seu consequente distancia-
mento pratico (3).

2 - Teoria tradicional e teoria critica

A exploragao das bases epistemoldgicas que delimitam uma te-
oria auxilia no entendimento do que ela propde enquanto tal. A
compreensdo da teoria critica passa pela compreensao da teoria
tradicional, uma vez que estdo intrinsecamente ligadas. “A ver-
dade de uma teoria critica exige analisar os paradoxos e as con-
tradi¢cdes que moldam conservadoramente uma teoria tradicio-
nal de direitos” (WOLKMER, 2015, p. 264). Justifica-se, assim, a
sistematizacdo das caracteristicas definidoras da teoria critica
e da teoria tradicional para, em seguida, traduzir essa diferenca
em termos de direitos humanos.



A sociedade como objeto de estudo, independentemente da
area de especializacdo, tem suas produ¢des académicas mar-
cadas pela relacao entre o cientista, sua realidade social e o
conhecimento cientifico. A relacido entre esses elementos é o
fundamento da classificacdo de uma teoria em tradicional ou
critica, o que delimita a forma de se fazer ciéncia. Partindo
dessa relacdo, é possivel delimitar, com base no trabalho de
Max Horkheimer (2003), cinco critérios de diferenciacdo entre
uma teoria tradicional e uma teoria critica.

0 primeiro critério é a relacdo entre a sociedade e a ciéncia,
ou seja, a relagdo com o objeto de estudo, que pode ser vis-
ta como independente ou inseparavel. O segundo critério é
o papel que o individuo considera que tem em seu trabalho
cientifico: observador passivo ou ativamente integrado a ele. O
terceiro critério é o método de abordagem do objeto, que parte
de uma légica formal, sozinha ou associada a uma atuagao vol-
tada para resultados praticos. O quarto critério é o objetivo da
teoria de buscar a simples comprovacao empirica ou de servir
de estimulo a transformacgao social. O quinto e dltimo critério
de distingao entre teoria tradicional e critica é a funcdo que a
teoria exerce na sociedade, atuando como resposta a deman-
das de uma determinada totalidade cultural ou tendo a fungao
de emancipacgao social.

2.1 Teoria tradicional

A teoria tradicional é fundada na tendéncia de racionalizagio,
produto do modelo de interpretacdo da relagdo entre cientis-
ta, teoria e objeto, marcado pelo método cientifico de René
Descartes, que tem como base a simplificacdo, sistematizacao
e compartimentalizacdo do objeto cientifico (HORKHEIMER,
2003, p. 224). Essa tendéncia delimita diretamente sua primei-
ra caracteristica, e consequentemente, todas as demais.

A primeira caracteristica da teoria tradicional é ter a ciéncia em
uma esfera separada da realidade social e o conhecimento como
autéonomo de seu contexto, devendo ser simplesmente aceito e
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estudado como tal. O que é social e o que é ciéncia sdo inde-
pendentes para a concepgdo tradicional, uma vez que “a carac-
teristica fundamental da ciéncia consiste em sua avalorativida-
de, isto é, na distin¢do entre juizo de fato e juizo de valor e na
rigorosa exclusdo destes ultimos do campo cientifico” (BOBBIO,
1995, p. 135). Os fendmenos sociais teriam uma esséncia pro-
pria que permitiria o seu estudo neutro e imparcial, desvincula-
do de elementos sociais exteriores.

0 segundo critério esta associado a separagdo do social da cién-
cia anteriormente citada, uma vez que ela determina a relagao
do sujeito que se estuda com o objeto estudado. O afastamento
entre o social e o cientifico coloca o individuo na posi¢do de um
passivo espectador, com seu papel na sociedade ndo tendo efeito
em sua produgdo teérica (HORKHEIMER, 2003, p. 233). Objeto
e sujeito seriam desconectados e, apesar de sua relacdo pratica,
a sociedade como objeto de estudo é vista como nada mais do
que isso. Isso porque o individuo seria dotado de uma autono-
mia, uma liberdade inerente (HORKHEIMER, 2003, p. 243), que
permitiria distanciamento de seu contexto social, neutralidade
axiologica e objetividade da analise. Pratica e teoria ndo se mis-
turam, para a teoria tradicional. Sobre essa oposicdo, Horkhei-
mer sintetiza:

[..] tanto la génesis de las circunstancias dadas, como
también la aplicacion practica de los sistemas de con-
ceptos com que se las aprehende, y por consiguiente
su papel em la praxis, son considerados exteriores.
Este extraflamiento, que em la terminologia filoséfica
se expresa como separacion entre valor e investigaci-
6n, conocimiento y accién, asi como em otros pares de
oposiciones, preserva al investigador de las contradic-
ciones sefialadas y otorga un marco fijo a su actividad
(HORKHEIMER, 2003, p. 241).

0 terceiro critério do método de abordagem pode ser associado
ao modelo de racionaliza¢do de Descartes, essencialmente ma-
tematico, que leva a uma concep¢io de imutabilidade do objeto.
Tendo seu objeto como algo estabelecido, a teoria tradicional
tem como método a descricdo dos dados empiricos, isto é, os
fendmenos sociais em questdo. Para tal, parte de um aparato de



conceitos que servem para a explicacdo dessa realidade isolada.
A producio tedrica tradicional é baseada no registro sistema-
tizado, partindo de um processo de légica formal de descrigao,
de partes isoladas da sociedade (HORKHEIMER, 2003, p. 247).

0 quarto critério é o do objetivo da teoria, que, na teoria tra-
dicional, é a comprovagdo empirica com os dados da realidade
social, sendo, assim, imediatista. Busca-se a compatibilidade
entre os achados da producio tedrica com o objeto estudado
(HORKHEIMER, 2003, p. 228).

0 quinto critério de distingdo entre teoria tradicional e criti-
ca remonta a fun¢do que a teoria exerce dentro da sociedade.
Apesar de sua atitude de exterioridade da ciéncia em relagdo ao
contexto social, essa forma de ver a ciéncia teria funcdo social
positiva, quando nio se coloca como absoluta. A fungio da teo-
ria tradicional justifica-se por ela fazer parte de um conjunto so-
cial especifico, compondo uma determinada totalidade cultural,
e porque foi pensada em resposta a uma determinada demanda
dessa totalidade (HORKHEIMER, 2003, p. 238-239).

Entretanto, diferentemente do que a teoria tradicional parece
ter como pressuposto sobre a sociedade, ela ndo é algo estati-
co, estando em constante transformacdo. Assim, as demandas
de um determinado momento ndo correspondem as demandas
dos momentos que seguem. E desse processo de esgotamento
que parte uma teoria critica (WOLKMER, 2015, p. 26).

2.2 Teoria critica

Ainda que hoje, de certa forma, ja se reconhecga o papel da rea-
lidade social em seu préprio estudo, a forma estrita das teorias
tradicionais deixou suas marcas nas produ¢des que seguiram.
A tendéncia tradicional levou a ideia de imutabilidade do co-
nhecimento, o que condiciona a criagdo de uma normativida-
de avessa a mudangas. Essa imutabilidade da produgio te6-
rica tradicional estd em descompasso com a realidade social
(WOLKMER, 2015, p. 21).
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A medida que a sociedade vai se tornando cada vez mais
complexa, o conhecimento produzido tradicionalmente vai
se esgotando como fonte de explicacdo para os fend0menos
sociais. O esgotamento é reflexo do surgimento de novas de-
mandas, produto inevitavel da complexidade constante da
sociedade. De acordo com Wolkmer (2015, p. 118), o surgi-
mento de uma teoria critica estd atrelado a esse contexto de
descompasso e esgotamento, ou seja, a uma crise de racio-
nalidade, surgindo como uma alternativa que procura outras
bases epistemolégicas que atendam aos anseios sociais do
momento.

A teoria critica segue o caminho contrario da tradicional na
maioria dos aspectos. Ja diverge no primeiro critério de carac-
terizacdo, da relacdo entre ciéncia e sociedade. O modelo cri-
tico tem como pressuposto inicial a ideia de que a relagio en-
tre o cientifico e o social é indissolivel, se opondo a qualquer
pretensdo de objetividade e separacdo da pratica e da teoria.
Assim, como o objeto e o sujeito sdo inseparaveis para a teoria
critica, seu trabalho conjunto entre praxis e teoria é caracteris-
tica definidora do modelo (WOLKMER, 2015, p. 40).

Para a teoria critica, colocar a ciéncia em um plano transcen-
dental, intocavel por valores, representa o conformismo com as
praticas sociais dominantes e, logo, com os padrdes de opres-
sdo social. Com a pretensao de imutabilidade dos fendmenos
e das relagdes sociais, permite-se a manutencdo das forgas
dominantes da sociedade (HORKHEIMER, 2003, p. 261). A so-
ciedade é um produto da praxis, entdo, ndo pode ser estudada
sem ter esta levada em consideracdo. Por isso, o pensamento
critico reconhece a mutua influéncia entre objeto e teoria.

0 segundo critério de distincdo marca um dos pontos princi-
pais da teoria critica, o papel do individuo. A passividade do
sujeito é vista ndo s6 como irreal mas também como aliena-
¢do despolitizadora, que faz que o individuo ndo perceba seu
potencial transformador (POZZATTI, 2015, p. 128); por isso a
consciéncia do papel ativo na producgao teérica e na realidade
é essencial para uma teoria critica.



A relacdo entre objeto e sujeito é marcada pela inter-relacao.
Os dois compdem um conjunto dindmico no qual um influen-
cia o outro. O individuo ndo é auténomo em relagdo ao seu
contexto social, assim como o contexto social ndo se desen-
volve afastado do individuo. Pelo contrario, a teoria critica vé
o sujeito como agente ativo na construgao social e ndo nega a
influéncia desse contexto em sua producao teérica. A tomada
de consciéncia dessa condi¢do determina o desenvolvimento
da teoria critica, ja que, assim, com o dinamismo teérico-pra-
tico, permite “articular a estratégia das rupturas, bem como
as desmistificagcdes das ilusdes e falsas verdades dominan-
tes” (WOLKMER, 2015, p. 35).

O terceiro critério, do método de abordagem, delimita um pon-
to de convergéncia parcial entre a teoria critica e a tradicional.
Isso porque, apesar das varias oposi¢cdes ao pensamento tra-
dicional, a teoria critica ainda tem em comum com ele, como
qualquer teoria, a base conceitual da qual parte seu estudo da
realidade (HORKHEIMER, 2003, p. 258). A diferenca est3, po-
rém, no fato de que o método da tradicional busca apenas a
descri¢do, vendo a realidade como um simples dado, enquanto
a teoria critica se posiciona em relacdo a essa realidade. Des-
sa forma, o método critico parte de uma logica formal, s6 que
aliada a pratica. Para Wolkmer (2015, p. 31), “a teoria criti-
ca surge como uma teoria mais dindmica e abrangente, supe-
rando os limites naturais das teorias tradicionais, pois ndo se
atém apenas a descrever o estabelecido ou a contemplar equi-
distantemente os fend6menos sociais e reais”.

0 quarto critério apresenta o objetivo da teoria, que, para a
critica, parte de um posicionamento voltado para o estimu-
lo a transformacdo de uma ordem social considerada injus-
ta. O objetivo da teoria critica é a mudanca para uma praxis
emancipatodria no nivel do objeto e do sujeito (HORKHEIMER,
2003, p. 235), que renove ndo s6 o sistema de opressoes e
injusticas, mas também a mentalidade que sustenta essas re-
lagdes de poder. Assim, almeja a construcgdo estrutural e sub-
jetiva de uma pratica libertadora.

Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 18 | Nimero 30 | jul/dez 2016



Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 18 | Nimero 30 | jul/dez 2016

Ja que esta engajada tedrica e praticamente, a teoria critica
tem objetivos em cada uma dessas camadas, que, com base
em Wolkmer (2015, p. 46), sdo os seguintes. No nivel teori-
co, a teoria critica busca mostrar a maneira com que o pen-
samento dominante oculta os interesses que o influenciam,
assim como as consequéncias desse modelo. A partir dessa
desmistificacdo do conhecimento tradicional, propde-se uma
nova direcdo epistemoldgica que parta de um plano de ima-
néncia que esteja preocupado com o social. Na pratica, tem
como objetivo a operacionalizacdo dos processos de luta, re-
sisténcia e emancipac¢do dos marginalizados e a superacdo do
modelo social que os coloca nessa posicao.

A funcdo da teoria critica na sociedade, isto é, o quinto crité-
rio de distingdo entre os modelos tedricos, esta vinculada a
abertura de espacgo para o questionamento da sustentacdo de
opressodes e injusticas que silencia e marginaliza determinados
grupos. Com sua problematizagdo, surgem possibilidades de
encontrar uma alternativa que permita a superagio desse mo-
delo numa sociedade mais democratica e justa. Assim, da voz
aos que até entdo eram deixados de lado, ou seja, emancipa-os
da condigdo de inferioridade na qual é negada sua capacidade
de representar os proprios interesses (SPIVAK, 1988, p. 73).

Isso porque a teoria critica atua respondendo aos novos e
complexos anseios sociais de individuos oprimidos, renegados
pelas teorias tradicionais (WOLKMER, 2015, p. 36). E possivel
perceber, assim, a importancia de seu comprometimento nio
s6 com a teoria mas também com a praxis humana, que é es-
sencial nesse processo de emancipag¢do dos marginalizados, de
superacdo de injusticas e de atendimento de novas demandas
sociais.

Em uma concepg¢io adorniana do que caracteriza a critica, po-
de-se dizer que a teoria critica ndo esta preocupada unicamen-
te em demonstrar as falhas da teoria tradicional enquanto tal,
isto é, em atuar como critica imanente, que olha para o que o
objeto de critica se propde (FLECK, 2016, p. 72). Ela, na verda-
de, busca demonstrar a ineficacia dos proprios critérios com



relacdo aos objetivos propostos, colocando-se, assim, como
uma alternativa que leva a transformacao social.

Na tabela abaixo, estdo esquematizados os cinco critérios de
distin¢do entre teoria tradicional e teoria critica, com o objeti-
vo de melhor sintetizar e comparar o conteido abordado an-
teriormente.

Tabela 1. Comparacao entre a teoria tradicional e a critica.

Teoria tradicional

Teoria critica

Relagdo entre o
social e a ciéncia

Independentes

Inseparaveis

Papel do individuo

Passivo

Ativo

Logica formal de

Método - Légica formal aliada a pratica
descrigdo
Imediatista: T , N
L ~ Desmistificagdo e estimulo a
Objetivo comprovagado ~ .
" transformagao social
empirica

Emancipagdo dos
marginalizados, superacdo de
injusticas e atendimento de
novas demandas sociais

Composigdo de
Fungdo uma determinada
totalidade cultural

Fonte: elaboracdo proépria

Como as demais areas de especializa¢do das ciéncias huma-
nas e sociais, o Direito apresenta concepgdes tradicionais e
criticas. O ideal de pureza juridica que objetivava a autono-
mia do Direito determinou um carater positivista de domi-
nancia da norma (FERRAZ, 2001, p. XV) e marcou a sua ori-
gem tradicional, assim como as tendéncias dogmaticas que
sdo voltadas a uma exegese juridica. Ja sua teoria critica nega
esses aspectos de formalismo e dogmatismo, afirmando a im-
portancia da preocupacdo com o contetido, em vez da priori-
dade da forma e da norma, e, logo, da destaque a sociopolitica
dele (WOLKMER, 2015, p. 45). Ao contexto de vertentes juri-
dicas pode-se relacionar as correntes tradicional e critica dos
direitos humanos.
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3 - A teoria tradicional no desenvolvimento dos direitos
humanos

A teoria tradicional vem dominando a histéria dos direitos hu-
manos, deixando sua marca nas principais organizacdes volta-
das para a protecdo desses, assim como as declaragdes de direi-
tos que diversos paises atualmente veiculam. Ndo se pode negar
aimportancia dessa vertente para o desenvolvimento dos direi-
tos humanos, que permitiu ndo sé que eles entrassem na pauta
internacional como também serviu de instrumento de luta e re-
sisténcia contra diversas violéncias e abusos. Entretanto, tam-
bém é inegavel que a concepgdo convencional também serviu
aos interesses dominantes e hegemonicos para a manutengio
do poder das forcas responsaveis pelas principais violacées des-
ses direitos, ja que tém um modelo idealizado de humanidade
como justificativa oficial (WOLKMER, 2015, p. 260).

3.1 A construcao tradicional dos direitos humanos

Desde seu inicio, a vertente tradicional vem se mostrando como
um agente de dupla funcdo. Ao mesmo tempo em que atuava
como um instrumento de reagio as violéncias, a teoria tradicio-
nal e seus ideais de positivacdo afastavam os direitos humanos
de sua implementacdo concreta e generalizavam a humanidade
(HERRERA FLORES, 2014, p. 170).

A eficacia dos direitos humanos sempre aparece quando se de-
bate o tema. O topico da tutela, ou seja, da eficacia dos direitos
humanos pode ser sintetizada, com base em Bobbio (2004, p.
38-39), em trés aspectos que dio forma as atividades de efetiva
pratica: promogao, controle e garantia. O primeiro diz respeito a
indugdo a introducdo e ao aperfeicoamento dos direitos huma-
nos em sua especificidade. O segundo se refere a verificacdo do
acolhimento e respeito aos direitos humanos. Ja o terceiro, que
seria o que Bobbio chamaria de “garantia em sentido estrito”,
entende a internacionalidade de uma jurisdicdo que possa im-
por os direitos humanos dentro do sistema internacional. Logo,
falar de ineficacia é falar do ndo cumprimento desse conjunto.



Antes de se tentar entender o porqué da critica ao modelo tra-
dicional de se pensar os direitos humanos, deve-se primeiro en-
tender quais as bases em que ele se constroi. A teoria tradicional
dos direitos humanos esta associada ao pensamento juridico
tradicional da normatividade e da objetividade. Essa concep¢io
comporta diferentes estratégias de fundamentagcdo do porqué
de direitos humanos. Por fundamentacdo, pode-se entender que
sdo as razoes para o reconhecimento da desejabilidade da defe-
sa desses direitos (BOBBIO, 2004, p. 23).

Dentre as fundamentagdes tradicionais para os direitos huma-
nos, destacam-se trés: a religiosa, a antropolédgica e a trans-
cendental (PINZANI, 2010, p. 29). A fundamentagao religiosa
afirma que os direitos humanos sdo fundados em uma origem
divina dos seres humanos. A antropoldgica, por sua vez, refere-
-se a caracteristicas basicas humanas. Ja a transcendental é ba-
seada em pressupostos basicos para o agir humano.

Apesar das diferencas, as trés formas de fundamentar os di-
reitos da humanidade tém em comum uma ideia de natureza
humana e, logo, o aspecto da moralidade (POZZATTI, 2015,
p. 76). Os direitos humanos enquanto regras morais caracteri-
zam a universalidade, uma vez que seriam consideradas como
essencialmente dotadas de constancia e imutabilidade objetivas
(BOBBIO, 2004, p. 26) e sao um dos pontos principais de sua
fundamentacdo tradicional. Entretanto, a universalidade da mo-
ral ndo é a Unica questdo definidora do discurso tradicional dos
direitos humanos. O positivismo juridico é peca importante na
construcdo tradicional do que sdo direitos humanos.

Como coloca Pinzani (2010, p. 42), com base em Jiirgen Haber-
mas, os direitos humanos se apresentam como o deus roma-
no Janus, que tem uma face voltada para a paz e outra voltada
para a guerra. Os direitos humanos tém uma face voltada para
a universalidade da moral e a outra voltada para o juridico do
direito positivo.

A positividade dos direitos humanos se apresenta nas diversas
declaracdes de direitos humanos que marcam sua trajetoria
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convencional e seu discurso fortemente estatocéntrico. Essa
face demarca o aspecto de autoridade e politica dos direitos hu-
manos (POZZATTI, 2015, p. 77).

As principais caracteristicas da concepg¢ao tradicional de direi-
tos humanos sdo também os seus principais pontos de critica.
A positividade é vista como extremamente formalista, enquan-
to sua fundamentacdo em uma condi¢do humana universal é
interpretada como uma abstrag¢io fantasiosa que é representa-
¢do da racionalidade ocidental imposta como de toda a huma-
nidade (WOLKMER, 2015, p. 261). A abstragdo e o formalismo
se colocam como meios de manutencao de injusticas, afastan-
do os direitos humanos dos préprios seres humanos.

O distanciamento do humano dos direitos decorre do ponto
de partida de uma condi¢do humana abstrata, fechada em uma
esfera alheia a intervenc¢do humana, e do maior enfoque nos
tratados de direitos do que na criagdo de condi¢des de digni-
dade. A abstracao do universalismo e o formalismo do positi-
vismo colocam os direitos humanos como simples categorias
normativas prontas, estabelecidas e completas (WOLKMER,
2015, p. 264).

As diferencas culturais, sociais, econémicas e politicas sdo
negligenciadas. Dessa forma, os seres humanos que nao se
encaixam naquele ideal humano que esta positivado e é pre-
concebido por uma parcela privilegiada da humanidade fi-
cam de fora dessa narrativa de luta pelos direitos humanos.
Desde suas origens oficiais, os direitos humanos foram sino6-
nimos de irrealidade e inacessibilidade para os individuos
inseridos em um contexto de subalternidade (WOLKMER,
2015, p. 259).

E com essa mentalidade critica que se propde uma anéalise de
alguns dos principais documentos — Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos de 1948, Convencdo Europeia dos Direitos
do Homem de 1950 e Convencdo Americana sobre Direitos Hu-
manos de 1969 — que demarcaram a trajetoria tradicional dos
direitos humanos.



3.2 A teoria tradicional e a positivacao dos direitos humanos

Os documentos que positivam os direitos humanos sdo nor-
malmente vistos como uma afirmacdo das lutas sociais que
garante que as demandas desses movimentos sejam colocadas
em pratica. Todavia, o modelo positivista pode ser interpre-
tado como produtor de efeito contrario, ou seja, afastando os
direitos humanos da criacdo das condigdes de sua efetividade
(WOLKMER, 2015, p. 263). Além disso, esse desenvolvimento
tido como oficial, é, na verdade, o desenvolvimento de privilé-
gios de certos grupos, em vez daqueles da totalidade humana
(BRAGATO, 2013, p. 110). Desses documentos, um dos mais
relevantes nessa trajetdria é a Declaragdo Universal dos Direi-
tos Humanos.

Adotada pela Organizacdo das Nagdes Unidas em 1948, a De-
claracao Universal dos Direitos Humanos, ja no seu preambulo,
deixa claro o seu carater extremamente liberal e descontextua-
lizado. A concepcido liberal se estende também aos artigos que
privilegiam direitos negativos, ou seja, que ndo requerem inter-
vencdo do Estado, sendo assim um “ndo fazer” estatal (BOBBIO,
2004, p. 43). O privilégio de direitos negativos obstaculiza direi-
tos positivos, que necessitam de intervencgdo estatal e sao, logo,
contextualizados socialmente. Ainda assim, o pleno proveito
das liberdades é apresentado como o principal objetivo da hu-
manidade (ONU, 1948, Preambulo). Porém, a criacdo concreta
da condigio necessaria para uma liberdade ndo deveria figurar
também como foco primario?

A primazia de um discurso liberal é expressdo de uma menta-
lidade individualista, que parte de uma realidade particular
que se universaliza em uma aspiracao de toda a humanidade
(HERRERA FLORES, 2009, p. 71), como se essa fosse um con-
junto homogéneo e generalizavel. Esse particularismo que
se universaliza também é visualizavel na ideia de compreen-
sdo comum (ONU, 1948, Preambulo) dos direitos humanos
apresentada na declaracdo. Assim, em vez de um lugar real-
mente comum, ou seja, um espac¢o de didlogo aberto a uma
construcdo coletiva que vé como validas outras formas de
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racionalidades que ndo unicamente a ocidental, constroéi-se
um “ndo lugar”, um plano de transcendéncia inatingivel pela
acdo humana em suas diferentes e plurais formas (HERRERA
FLORES, 2009, p. 44).

A liberdade que tanto é privilegiada se apresenta como auto-
nomia, e ndo como uma liberdade intensiva, ou seja, contex-
tualizada e que parte de uma igualdade substancial, onde to-
dos e todas tém a real possibilidade de pleno usufruto de suas
liberdades (HERRERA FLORES, 2009, p. 185). Enquanto isso,
direitos como os sociais, que auxiliam na criagdo dessas condi-
¢oes quando realmente colocados em pratica, sdo deixados de
lado, reduzidos a um problema de efetividade (BOBBIO, 2004,
p- 86). Essa questdo é um reflexo de uma ideologia liberal de
ndo intervencdo estatal, que vé politicas publicas em termos
de gastos, ficando em uma igualdade unicamente formal.

A igualdade formal estd atrelada ainda ao normativismo
da declaracdo do “império da lei” (ONU, 1948, Preambulo),
baseando-se na ideia de que o formalismo é sindénimo de
“avaloratividade” e afastamento ideolégico (BOBBIO, 1995,
p- 144). Todo o foco esta norma, ou seja, o ser humano como
titular de direitos. Enquanto isso, a concreta criacido e conso-
lidacdo das condigdes reais para o exercicio desses direitos,
isto é, o ser humano como usufruidor de direito, é deixada
em uma posicdo secunddria. Com a pratica renegada a um
segundo plano, os direitos sdo tidos como fins em si préprios
(HERRERA FLORES, 2009, p. 67-68).

Como figura como uma das mais importantes declaragdes de
direitos, a Declaracao Universal dos Direitos Humanos serviu
de base para os demais documentos da temdtica. Consequen-
temente, as suas tendéncias de afastamento entre direitos e
condicdes reais - relativas ao seu carater transcendente, nor-
mativista, descontextualizado e extremamente liberal - man-
tém um ciclo de reproducdo. A Convenc¢do Europeia dos Direi-
tos do Homem de 1950 e a Convencdo Americana de Direitos
Humanos sdo alguns dos documentos que seguiram a Declara-
¢do de 1948 da ONU.



A Convengao Europeia dos Direitos do Homem de 1950, do Con-
selho da Europa, pode ser interpretada como a representagao
da idealizacdo de ser humano plenamente capaz de exercer os
direitos la previstos. O ser humano ideal da teoria tradicional é
livre de qualquer influéncia de desigualdades, podendo, assim,
colocar as liberdades como demandas primeiras (BRAGATO,
2013, p. 107), ja que essas figuram como o conteddo da vasta
maioria dos direitos listados.

Idealizacdo essa essencialmente eurocéntrica, relacionada a um
modelo de racionalidade que seria neutro e imparcial, represen-
tacdo da modernidade ocidental, que se autoproclama superior
aos incivilizados (MIRANDA; POZZATTI; STERSI, 2014, p. 28).
Tanto que a convencdo ressalta as nagdes “civilizadas” (Artigo
7 da Convengao de 1950). Um ideal de superioridade que fun-
damentou expansoes coloniais e comerciais, porque, como essa
racionalidade era a “certa” e “universal”, deveria ser almejada e
aceita por toda a humanidade que quisesse receber o privilégio
de ser considerada racional (WOLKMER, 2015, p. 260).

A Convengdo Americana de Direitos Humanos, da Organizagdo
de Estados Americanos, foi assinada em 1969 como uma ma-
neira de a organizacdo afirmar sua validade, inspirando-se no
“sucesso” da Declaracdo de 1948 da ONU. Entretanto, um con-
tinente tdo plural e diversificado como o americano, marcado
por tantos extremos de desigualdade, com paises de trajetérias
tdo distintas, esta em desconformidade com uma convencdo de
direitos descontextualizada. Pouco se toca no assunto dessas
desigualdades, o que contribui para o afastamento dessas rea-
lidades muito concretas para uma esfera unicamente procedi-
mental (HERRERA FLORES, 2014, p 155). Aidentidade homoge-
neizadora baseada nailusdo de que “somos todos iguais diante a
lei” é colocada acima da diferenca substancial (HERRERA FLO-
RES, 2014, p. 153).

Com uma abordagem decolonial, tipica da teoria critica dos direi-
tos humanos, ressalta-se a necessidade de se levar em considera-
¢do os contextos periféricos da América Latina em relacdo a essa
convencdo. Isso porque, historicamente, as zonas coloniais (en-
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quanto territorio social), foram sinénimo de invisibilidade epis-
temoldgica, o que justifica a importancia de sua exaltacdo como
tentativa de ampliagao de sua visibilidade (SANTOS, 2010, p. 35).

A forma como a convencido foi desenvolvida desconsidera a
marca de dependéncia que a colonialidade deixou nos paises
latino-americanos. A colonialidade é a outra face, de dominacao
e dependéncia, da modernidade, marcada pela continuidade e
por atingir varias areas, desde a economia até o conhecimento
(BRAGATO, 2013, p. 108). Para o pensamento decolonial, “todo e
qualquer discurso politico pretensamente universal” deve ser en-
tendido “como constru¢des que surgem e perduram a partir das
relacoes coloniais” (MIRANDA; POZZATTI; STERSI, 2014, p. 19).

Os documentos anteriormente citados sdo formulados de ma-
neira praticamente igual, sendo o modelo universal e trans-
cendental de humanidade reproduzido em tratados de carater
mundial, europeu ou americano. A positivacdo atua como justi-
ficativa para a afirmacdo de validade, fundando-se em uma su-
posta comprovacgao fatica de consenso geral e universal decor-
rente desses documentos (BOBBIO, 2004, p. 26-28). O mesmo
modelo é repetido como se cada um desses nio tivesse diferen-
tes histdrias com culturas plurais e diferentes, posi¢des no sis-
tema-mundo, demandas, condi¢des, espagos para usar sua voz.
Como esses tratados podem servir para seus objetivos “oficiais”
de protecdo e garantia dos direitos humanos se ndo partem do
que é real e concreto, ou seja, da imanéncia das lutas e resistén-
cias pelas condig¢des para a dignidade?

Para Joaquin Herrera Flores (2009, p. VII), principal nome da
teoria critica dos direitos humanos, ndo se deve falar em direi-
tos humanos sem partir desse questionamento da ambiguidade.
Ambiguidade essa do modelo tradicional de fundamentacgao e
desenvolvimento dos direitos humanos, marcado pela espe-
ranc¢a de dignidade e pela falta de efetividade pratica. A teoria
critica dos direitos humanos propde a problematizagdo dessa
realidade e cabe, assim, um estudo mais aprofundado do que
ela se propde enquanto alternativa ao discurso dominante dos
direitos humanos.



4 - As potencialidades de uma teoria critica dos direitos
humanos

Antes mesmo de os direitos humanos comec¢arem a serem pen-
sados como tal, diferentes formas de resistir contra violagdes
e desrespeitos aos seres humanos existiram, de acordo com as
realidades e os contextos de opressdo e dominagio a que rea-
giam (BOBBIO, 2004, p. 31). O que a teoria critica propde é a
visibilidade, o estimulo e a consolidacdo dessas lutas que, ao
longo da histéria, vém sendo sistematicamente silenciadas e
generalizadas em modelos abstratos e descontextualizados de
universalidade.

Historicamente, o desenvolvimento dos direitos humanos é
marcado pela contradicdo entre a legitimacdo de relagdes de
dominacdo e os instrumento de luta contra elas (HERRERA FLO-
RES, 2014, p. 3). Isso quer dizer que, a0 mesmo tempo em que
os direitos humanos da teoria tradicional atuam positivamente
na busca por uma vida digna para todos e todas, essa nao é sua
Unica face. Como na analogia da cara de Janus de Pinzani, os di-
reitos humanos em seu modelo convencional tém também duas
caras. Ainda que, de um lado, contribuam na luta por melhores
condigdes, a ineficacia pratica se apresenta como sua outra face.
Esse outro lado é associado ao conformismo com a violagdo que
ndo se encaixa nos padrdes abstratos preestabelecidos de di-
reitos e estende-se a retdrica do civil e do barbaro (WOLKMER,
2015, p. 261).

Tendo essa mentalidade de problematizacio como ponto de
partida, propoe-se uma teoria critica dos direitos humanos
que parte dos principios de heterogeneidade, pluralidade e
multiformidade (HERRERA FLORES, 2014, p. 9). A teoria cri-
tica dos direitos humanos estd preocupada, assim, com a afir-
macao das diferencas e com a inser¢do de um ponto de vista
periférico de realidades excluidas no discurso dos direitos hu-
manos. Tem-se, assim, uma concepgdo critica emancipadora,
contextualizada na realidade da separagdo em um Sul global
dentro de um sistema-mundo.
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A necessidade de uma teoria critica para se pensar os direitos
humanos, na atualidade, pode ser atrelada ao que Hoffe (2005,
p- 8) denomina globaliza¢des, no plural, pois tomam conta de
diversas areas e sdo o oposto de unilineares, sendo, também,
marcadas pela mentalidade neoliberal que vem possibilitando
novas formas de violéncia.

Além disso, o processo de globalizacdes permite a imposicao de
uma hegemonia, uma vez que afirma-se, arbitrariamente, uma
uniformizagao global que serve de justificativa para generaliza-
¢des que pendem para uma racionalidade ocidental. Nesse con-
texto, ndo se fala de globalizacdo no sentido de uniformizacio,
mas percebendo esse processo como algo complexo, que afeta
cada realidade de uma maneira. Sobre isso, Hoffe (2005, p. 8)
ressalta ainda que ndo se deve restringir a interpretacdo dos
processos de globalizacdo a uma Unica perspectiva geografica,
no caso, do ocidente, pois isso esconde outras facetas, sejam de
violéncia ou de realidades culturais e sociais.

Em resposta a imposi¢do de uma visao hegemonica dos direitos
humanos, o pensamento critico busca a valorizacdo dos pontos
de vista periféricos excluidos - de contextos e dos sujeitos des-
ses contextos -, que sdo marginalizados por essas relagdes de
poder. Feito isso, afirma a validade e legitimidade de todos os
caminhos de luta pela dignidade em um processo de reconheci-
mento cultural (HERRERA FLORES, 2009, p. 1), ja que a negagao
de espaco de representacdo a essas formas cria ainda mais obs-
taculos para uma democratica efetivacdo dos direitos.

Com a desvalorizacdo do que é arbitrariamente valorizado e a
valorizacdo do desvalorizado (HERRERA FLORES, 2009, p. 30),
ou seja, do marginalizado, abrem-se caminhos para a emancipa-
¢do dos excluidos. A postura da teoria critica é materialista, de
acesso aos bens, e pds-metafisica, de aproximacao do real.

Pela valoriza¢do da diversidade e complexidade, a teoria critica
dos direitos humanos caracteriza esses como produtos cultu-
rais, opondo-se a qualquer explicacdo fundamentada em direi-
tos irresistiveis e de todos os seres humanos (BOBBIO, 2004,



p. 16). Dessa forma, os direitos humanos sao reagoes a deter-
minados contextos, ndo uma compreensdo comum. Os direitos
humanos sao diferentes formas de reagir a e atuar em determi-
nados contextos que se desenvolvem historica e culturalmente,
com base nas agdes e interven¢des humanas a opressoes e do-
minacdes Admite-se, assim, que nem todos reagem da mesma
maneira as situagdes de injustica, de acordo com os contextos
reais (HERRERA FLORES, 2014, p. 9).

Com isso, a teoria critica dos direitos humanos afasta-se de uma
concepcgdo transcendental da teoria tradicional que se coloca
como intangivel pelos préprios seres humanos, ou pelos seres
humanos que nao se encaixam no padrio pré-definido, ideali-
zado e ocidental de “humano”. Padrio esse que pode muito bem
ser representado por um homem branco, cristdo, heterossexual,
proprietario e ocidental (WOLKMER, 2015, p. 260).

Por isso, deve-se partir do plano do que é real, da realidade de
cada um e das necessidades especificas que marcam os diferen-
tes contextos, ou seja, do concreto, do imanente, do tangivel. Co-
locar os direitos humanos em um plano de imanéncia permite a
aproximacdo a acdo humana, afirmando a capacidade do ser hu-
mano de interpretar, perceber e intervir, a sua maneira, em seus
entornos, na busca pelo seu caminho para a dignidade (HERR-
RERA FLORES, 2009, p. 22). Para tal, volta-se para a emancipa-
¢do dos sujeitos marginalizados, buscando a afirmacao desses
sujeitos, historicamente silenciados por discursos ocidentais
estatocéntricos.

A historicidade dos direitos humanos é essencial para sua
compreensdo critica; entretanto, nega-se a auséncia de ne-
cessidade de qualquer questionamento sobre sua fundamen-
tacdo, como afirma Norberto Bobbio (2004, p. 45). Isso por-
que sua fundamenta¢do convencional é interpretada como
instrumento de manutencio das relagées de poder e também
como uma das causas de sua ineficacia pratica (HERRERA
FLORES, 2009, p. 44; PINZANI, 2010, p. 28). Quando critica-
mente pensados, os direitos humanos sdo fundamentados na
busca da dignidade, mas sem se impor um ideal do que é dig-
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nidade, procurando-se a abertura para a criacdo conjunta e
democratica que permita a insercdo de uma multiplicidade
de contextos.

Todavia, quando justificam a necessidade e a negagcdo de um
fundamento aos direitos humanos, Herrera Flores (2015, p.
44) e Bobbio (2004, p. 16) convergem no mesmo argumento:
negar um fundamento ou fundamentar os direitos humanos é
sindnimo de um fechamento em si mesmo para esses direitos.
0 problema é o mesmo, o que muda é a resposta. A isso, € pos-
sivel aplicar o procedimento que Boaventura de Sousa Santos
(2002, p. 262) chama de hermenéutica diatépica, caracterizado
pela tradugao de saberes com o objetivo de “identificar preo-
cupagdes isomorficas entre el[e]s e as diferentes respostas que
fornecem para elas.”

Ainda que esses dois autores possam ser identificados, res-
pectivamente, como representantes da teoria critica e da teo-
ria tradicional dos direitos humanos, percebe-se que eles tém
preocupagdes em comum. Esse trabalho de interpretacdo é um
processo essencial para que se chegue a respostas conscientes
de que, por tras de objetivos opostos, e, muitas vezes, conflitan-
tes, existem pontos de convergéncia que podem servir de ferra-
menta de criagdo de inteligibilidade e didlogo para a construgido
democratica do que sdo os direitos humanos. O instrumento da
hermenéutica diatépica parte da necessidade de se pensar o co-
nhecimento e, por exemplo, os conceitos de dignidade humana
pela otica da incompletude voltada para a construgdo conjunta
(SANTOS, 2002, p. 264).

Apesar de o nivel pratico ser apontado como o ponto de maior
aporia de qualquer teoria critica (WOLKMER, 2015, p. 270), o
comprometimento com a aproximag¢io da imanéncia das lutas
e resisténcias nio deve ter sua importancia minimizada. A va-
lorizagdo do mundo, das demandas e das condigdes reais da
busca por dignidade é condigcdo essencial de resposta a essas
demandas e de concretizacdo dessas condi¢des. Isso porque
admite e estimula a capacidade de transformag¢do humana, di-
ferentemente das abstrag¢des liberais localizadas em planos de



transcendéncia, intocaveis pelos préprios titulares de direitos e
despreocupadas com remediagdes sociais.

A teoria critica dos direitos humanos mostra-se, entdo, um pro-
cesso de valorizagdo do desvalorizado, moldado pela “légica do
avesso”. Essa inversdo de papéis, como na carnavalizagdo do Di-
reito proposta por Luis A. Warat, “denota a atitude de margi-
nalizacdo e transgressao que rompe com as verdades juridicas
consagradas” (WOLKMER, 2015, p. 161).

A recuperacgio do real por meio da potencializagdo do humano e
da afirmacdo da alteridade condiz com uma reaproximacgao nao
s6 do Direito, tradicionalmente visto de uma otica formalista,
pretensamente objetiva e que, na verdade, é e sempre foi produ-
to da sociedade. Ha também a reaproximacio dos direitos hu-
manos dos préprios seres humanos - como fundamento desses
direitos -, e de suas diferentes formas de reivindicagcdes de uma
vida digna. O ser humano é colocado como protagonista, e ndo
coadjuvante.

5 - Consideragoes finais

Ao se olhar para os porqués ocultos na concepg¢ao tradicional, na
idealizagdo abstrata de humano e na fundamentacio desse viés
teorico, foi possivel perceber a relagio entre a ineficacia pratica
dos direitos humanos nessa concepcao. Isso porque ela parte de
condig¢des particulares de “primeiro mundo” e de uma menta-
lidade individualista, que é imposta como universal, o que leva
a exclusdo dos demais contextos historicos, sociais, culturais e
politicos. Como a narrativa é ditada pelos proprios responsaveis
por gerar os sofrimentos humanos, a concepgao é refém da pas-
sividade e do conformismo com uma ideia de realidade que nao
é compartilhada por toda a humanidade.

Com a teoria critica dos direitos humanos como alternativa,
inclui-se na discussdo, que é comandada pelos dominantes das
relacoes de poder, o ponto de vista dos dominados e suas dife-
rentes formas de transformar. O humano, em todas suas plurais

Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 18 | Nimero 30 | jul/dez 2016



Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 18 | Nimero 30 | jul/dez 2016

materialidades e ndo unicamente naquele padrao privilegiado e
individualista que é capaz de usufruir de todas suas liberdades,
ndo sé é afirmado, também é potencializado em sua capacidade
transformativa. Assim, é realmente aproximado de possibilida-
des concretas, uma vez que nao é deixado de lado, como parte
secundaria dos préprios direitos “humanos”.

No lugar de uma ineficacia intrinseca, a teoria critica dos di-
reitos humanos se coloca como a possibilidade, politicamente
engajada e afastada de pretensdes de neutralidade conformis-
tas, de construcdo das condi¢des praticas para que os humanos
reais possam lutar pela sua emancipagio, assim como afirmar a
validade de sua prépria maneira de atingi-la. Com isso, retira-se
o humano concreto das margens da discussao, abrindo-se cami-
nho para que uma pluralidade de vozes possa se fazer ouvida.
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A gestdo escolar a luz da gestao estratégica e da

gestdo social
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Resumo: O objetivo deste artigo é contribuir para a discusséo e para a ava-
liacdo da gestdo das escolas publicas a partir da analise de dois modelos : a
Gestao Estratégica, concepcao tipica do gerencialismo; e a Gestdo Social. Para
isso, primeiro buscamos analisar as definicdes das legislacdes vigentes — Cons-
tituicdo, LDB e PNE - a respeito da Gestao Escolar. Depois procedemos a um
mapeamento das principais caracteristicas da Gestao Estratégica e da Gestao
Social. E, por fim, comparamos a gestao escolar em ambos os modelos a partir
de trés aspectos: a participacdo da comunidade escolar na gestdo, a concepcao
de eficiéncia, eficacia e efetividade presente em cada modelo e o atendimen-
to pela escola, também em cada modelo, dos requisitos para a construcdo da
democratizacdo local. Por fim, em suas conclusdes, este trabalho propde uma
série de questdes a serem analisadas no momento da gestao escolar.

Palavras-chave: Gestédo Escolar. Gestao Social. Gestao Estratégica.

Abstract: This article is aimed at contributing to the discussion and assessment
of school management of public schools based on the analysis of two handling
models: strategic management, typical conception of management; and the social
management. For this, we first try to look at definitions made by current legislators
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- Constitution, LDB and PEN - regarding school management, after we proceed to
mapping the main characteristics of strategic and social managements. Finally, we
compatre school handling in both models from three different aspects: the scholar
community participation in management, the efficiency conception, the efficacy
and the feasibility present in each model and the outcome in each model of the
school actuation for the local democratization construction. Lastly, in its conclu-
sions, this paper proposes a series of questions to be analyzed in the moment of
school management.

Keywords: School management. Social management. Strategic management.

1 - Introducao

Gestao escolar: contribuindo para escolhas conscientes

Este estudo tem como proposta analisar a educagdo, em espe-
cial a gestao escolar, por meio da avaliacdo de dois modelos: a
Gestdo Estratégica e a Gestdo Social. Nesse sentido, faz-se til,
ja de inicio, resgatar o mito grego do Leito de Procrusto. Segun-
do a mitologia, Procrusto era um bandido que vivia na Serra de
Eleusis e que capturava os viajantes que passavam na estrada,
nas imediac¢des de sua casa. Ele decidia quem poderia continuar
ou nao o caminho deitando-os em uma cama. Se o individuo nao
coubesse na exata medida de seu leito, Procrusto o esticava ou
lhe cortava as pernas.

Esse mito chama atenc¢do para a imposi¢cdo de modelos, de pa-
drdes e para a intolerancia em relacdo ao distinto, ao diferente.
Sdo posturas que impedem o aprendizado. Por isso, mesmo ao
tratar nessa andlise de modelos de gestdo, a ideia foi ndo a de
assumir uma postura de preconceito ou de estigmatizacdo em
relacdo a Gestdo Estratégica ou a Gestdo Social. Ndo se credi-
tou a um modelo o pecado original, nem ao outro a capacidade
da redencio. Isso, entretanto, nio impediu que, ao final desse
artigo, fossem formuladas propostas e assumida a escolha pela
Gestdo Social como melhor modelo de gestdo a ser adotado para
a gestdo democratica das escolas publicas.



Para pensarmos a educacdo e os modelos propostos de ges-
tdo escolar, é necessario considerar um contexto, que, em nes-
te caso, parte do processo de redemocratizacdo brasileira dos
anos de 1980. A Constituicdo de 1988, a chamada Constituicdo
Cidad3, consagrou a educagdo como o grande instrumento para
a consolidagdo da democracia no Brasil, ao mesmo tempo que
resgatou o principio basico da cidadania - a participagao popu-
lar -, identificando a pélis, o municipio, como o espago primei-
ro e principal para o exercicio da cidadania. Coerentemente, os
constituintes previram uma autonomia para os municipios, em
especial para a organizacdo dos sistemas de ensino (Art. 211 da
Constituicdo Federal de 1988). Essa postura, por sua vez, foi re-
forcada pela Lei de Diretrizes e Bases da Educagao (LDB/96).

Nesse momento, foram estabelecidos parametros fundamen-
tais a serem observados por todos, com o objetivo de garantir a
construcdo de uma unidade nacional, mas ndo de uma uniformi-
dade. Assim, cada localidade pode criar um Sistema Municipal
de Educagdo, um Plano Municipal de Educacdo e um Conselho
Municipal de Educagao, os quais, ao mesmo tempo, contemplam
as diretrizes previstas na Carta Magna, na LDB e no PNE/2014
(Plano Nacional de Educagio) e sdo resultados da pluralidade
das vozes sociais das comunidades. Dessa maneira, tornou-se
possivel assegurar que a educagdo cumprisse o seu papel prin-
cipal: ser um instrumento para a construcao de uma sociedade
mais justa e inclusiva.

Nesse contexto, a escola ganha especial importancia, na medida
em que deve se tornar protagonista no esfor¢o de mobilizagao
das comunidades. Por ser um espago eminentemente publico e
plural, a escola constitui o locus para a génese da auténtica ex-
periéncia democratica a partir das comunidades. Nesse sentido,
a gestdo escolar, tida em outros momentos como mera agio bu-
rocratica, ganha centralidade, amplitude e, consequentemente,
a discussdo acerca do tema adquire importancia maior que em
qualquer outra oportunidade.

A priori, o termo gestdo significa, segundo o dicionario Houaiss,
ato ou efeito de gerir. O dicionario propde também, como ter-
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mos equivalentes, administracdo e geréncia, além de registrar
a etimologia de origem latina do vocabulo: gestio, onis, isto é,
acdo de administrar. H3, ainda, uma interessante e eloquente
relacdo de sinonimia apresentada: direcdo. Convém observar
que, em bom Portugués e também na teoria da Administragao,
quem administra faz isso em relagdo a algo ou a alguém. Assim,
o termo gestdo requer naturalmente o complemento “de que”,
0 que pode se referir a gestdo de empresas, gestdo de pessoas
ou gestdo colegiada, gestdo estratégica, etc. Portanto, como de-
finicdo formal de gestdo escolar teriamos: acdo de administrar
uma unidade escolar, gerindo seus recursos fisicos, financeiros
e humanos com o objetivo de viabilizar a execugdo do projeto
pedagdgico e o cumprimento das metas publicas estabelecidas.

Na LDB/96, art. 12, incisos [ a VII, estdo as principais delegac¢des
que se referem a gestio escolar:

Os estabelecimentos de ensino, respeitadas as normas
comuns e a do seu sistema de ensino, terdo a incumbén-
cia de:

I - elaborar e executar sua proposta pedagdgica; [...]

VI - articular-se com as familias e a comunidade, crian-
do processos de integracdo da sociedade com a escola
[...] (BRASIL, 1996).

Entretanto, ao conceito considerado “frio” de gestdo escolar, a
sociedade brasileira, por meio de seus representantes legais,
acrescentou a legislacdo concernente ao tema o adjetivo demo-
cratica. Assim, foi determinado de maneira clara como ela de-
veria ser feita. E exatamente nesse aspecto que se instauram as
grandes diferencas. Como afirma Gadotti (2014, p.1):

a gestdo democratica ndo € s6 um principio pedagégico.
E também um preceito constitucional. O paragrafo tinico
do artigo primeiro da Constituicdo Federal de 1988 es-
tabelece como clausula pétrea que “todo o poder emana
do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos
ou diretamente”, consagrando uma nova ordem juridica
e politica no pais com base em dois pilares: a democra-
cia representativa e a democracia participativa (direta),



entendendo a participagdo social e popular como prin-
cipio inerente a democracia. Em seu artigo 206, quando
a Constituicao Federal estabelece os “principios do ensi-
no”, inclui, entre eles, no Inciso VI, a “gestdo democratica
do ensino publico” [...]

Na Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo, promulgada em 1996,
no Titulo II, “Dos Principios e Fins da Educa¢iao Nacional”, o in-
ciso VIII do artigo 3° reafirmou o carater democratico da gestao.

No Plano Nacional de Educacao (PNE), referéncia fundamental
para a organizacdo e a definicdo de metas e estratégias para o
ensino no Brasil para o periodo 2014-2024, também foi adotada
a expressdo: gestdo democratica. No PNE, o termo “democrati-
co” prevé o incentivo a ampla participacdo de toda a comuni-
dade escolar, a descentralizagdo e a autonomia das unidades
escolares e incluiu a observancia de critérios técnicos de mérito
e de desempenho.

Art. 2 Sdo diretrizes do PNE:

VI - promocdo do principio da gestdo democratica da
educacdo publica;

[-]
ANEXO
METAS E ESTRATEGIAS

Meta 19: assegurar condi¢des, no prazo de 2 (dois) anos,
para a efetivacdo da gestdo democratica da educagdo,
associada a critérios técnicos de mérito e desempenho e
a consulta publica a comunidade Escolar, no ambito das
Escolas publicas, prevendo recursos e apoio técnico da
Unido para tanto (BRASIL, 2014).

A primeira Conferéncia Nacional de Educagio (Conae) concluiu
que:

a gestdo democratica dos sistemas de ensino e das ins-
tituicdes educativas constitui uma das dimensdes que
possibilitam o acesso a educacdo de qualidade como di-
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reito universal. A gestdo democratica como principio da
educacdo nacional sintoniza-se com a luta pela qualidade
da educacdo” (CONAE, 2011. apud GADOTTI, 2014, p.2).

Portanto, pela leitura da legislacdo anterior, é possivel concluir
que a Escola é o local privilegiado para a construcdo da socieda-
de democratica, o que significa menos identifica-la como espago
fisico e mais como espaco social e politico. Pensar a escola nos
exige identificar e reconhecer os diversos atores sociais e politi-
cos envolvidos no universo escolar: Estado, diretores, professo-
res, pais, alunos e entidades de mercado (empresas prestadoras
de servigo ou, até mesmo, o mercado de trabalho em sentido
lato, ja que ele busca a mao de obra preparada pela escola).
Além de pensar essa escola como um conceito, é preciso pensar
a gestdo dessa escola nos limites de sua realidade. Assim, gerir a
escola significa exercer, além da gestao pedagoégica, a gestdo dos
recursos humanos, do uso e da manutencdo da infraestrutura,
dos recursos or¢amentarios, etc. Entretanto, nao se deve perder
de vista que a gestdo escolar é, acima de tudo, uma agdo politica
e que deve necessariamente ser baseada em preceitos cientifi-
cos, administrativos e ideolégicos conhecidos, assumidos e pu-
blicizados.

Por tudo isso, pensar a gestdo publica, mais especificamente a
gestdo escolar, implica pensar modelos que deem conta da com-
plexidade do espaco escolar, uma vez que a gestdo escolar ndo
se da no vazio das ideias. Concepg¢des e modelos de gestdo de
alguma maneira balizam essa pratica. Portanto, pensar a gestdo
escolar exige pensar modelos de gestdo.

No século XXI, duas concepgdes politico-administrativas tém
predominado nos embates politicos e discussdes académicas: a
gestdo estratégica e a gestdo social. Esse confronto, como nao po-
deria deixar de ser, estendeu-se para o campo da educagao e da
gestdo escolar. O ponto nevralgico desse debate foi engendrado
pela defini¢do da prevista democracia e a sua implementacao.

As correntes estratégica e societal distinguem-se na fundamen-
tacdo tedrica e nas praticas empreendidas, bem como no campo



epistemolégico e politico. Além disso, distanciaram-se histori-
camente por terem sido, destacadamente no Brasil, sustentadas
por classes e grupos sociais e politicos oponentes. Para Tenorio
(2004), a gestdo estratégica e a gestdo social sdo mais que di-
vergentes, sdo antitéticas. O modelo de gestdo que se mostrou
predominante nas duas ultimas décadas foi a gestdo estratégica,
expressao do chamado gerencialismo, que estendeu concepgdes
gerenciais privadas para o setor publico, inclusive para a gestdo
escolar. A gestao social apresentou-se como modelo alternativo
e anti-hegemoénico.

As implementagdes das politicas publicas no Brasil nos tltimos
25 anos contemplaram as discussdes acerca das vertentes estra-
tégica e societal, com o claro predominio da primeira. Em quais-
quer dos dmbitos administrativos, do federal ao municipal, essa
escolha foi determinante para a definicdo das politicas publicas
referentes a temas de extrema importancia para a sociedade, a
saber, saude, transporte, urbanizagio, seguranca e educacao.

A partir da década de 1990, muitas foram as experiéncias de im-
plementacdo da Gestdo Estratégica no Brasil, destacadamente
no setor privado, de onde é origindria, e de forma ja significati-
va no setor publico. Nos trés ambitos da administracdo publica,
consegui-se coletar exemplos. Vale registrar as reformas reali-
zadas no governo de Fernando Henrique Cardoso pelo entdo mi-
nistro da Administracdo Federal e Reforma do Estado, Bresser
Pereira, e o chamado choque de gestdo, efetuado pela adminis-
tracdo de Aécio Neves em Minas Gerais nos anos 2000.

A gestdo social ganhou expressdo também na tultima década
do século XX, afirmada pelos movimentos sociais, organiza-
¢des ndo governamentais e alguns partidos de esquerda como
uma alternativa a gestdo estratégica, esta considerada menos
democratica. Muitos foram os projetos que se basearam nos
principios da gestdo social, ao mesmo tempo que contribufam
para a construcdo de seu arcabougo tedrico e pratico. Merecem
destaque as experiéncias do Orcamento Participativo na admi-
nistracdo de Olivio Dutra em Porto Alegre (1989-1992) e de
Patrus Ananias em Belo Horizonte (1992-1996), ambos eleitos
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pelo Partido dos Trabalhadores (PT). Nitidamente se percebe
também a presenca da concepg¢ao societaria na Politica Nacio-
nal de Participagdo Social (PNPS) decretada pelo governo de
Dilma Roussef, em maio de 2014, e barrada pelo Congresso em
outubro do mesmo ano.

Como se percebe, o pensar sobre esses dois modelos de gestao
impde, em grande medida, um olhar sobre a histéria do Brasil,
pelo menos a partir da redemocratizacao dos anos 1980, com
atencdo as divergéncias e aos embates politicos e ideoldgicos
que marcaram esse periodo. Acima de tudo, requer uma anali-
se criteriosa e cientifica dessas duas vertentes.

O desejo de melhor conhecer ambos os modelos de gestao,
de avaliar suas contribui¢des, de registrar suas experiéncias
€ 0 que motiva este estudo. Mas o que em particular o jus-
tifica é a vontade de apreender as implicacdes desses dois
modelos no sistema de ensino, em especial na gestdo escolar.
Assim, a questao que move este trabalho é principalmente a
seguinte: quais as diferencas e as semelhancas entre a gestdo
escolar baseada no modelo estratégico e a gestdo escolar fun-
dada no modelo social? O esforgo para gerar subsidios para
essa resposta obriga a se proceder a uma caracterizacio e
uma analise das duas concepg¢des. Entretanto, ao se tratar da
gestdo estratégica e da gestdo social, ndo se pretende fazer
um estudo do estado da arte, mas explorar a literatura sobre
os temas para apresentar a origem histérica dessas concep-
cOes de gestdo publica e sistematizar um conceito de ambas,
elencando suas principais caracteristicas e fundamentacgdes
epistemoldgicas.

2 - Metodologia

Tendo como referéncia os critérios de classificagdo sugeridos
por Anténio Carlos Gil (2010), definiu-se este estudo como de
natureza aplicada, de tipo bibliografico e documental, com fi-
nalidade exploratério-descritiva e abordagem essencialmente
qualitativa.



Apesar de ndo se constituir um estudo do estado da arte, este
trabalho demandou uma expressiva pesquisa bibliografica que
possibilitasse uma primeira definicdo de gestdo escolar e um
mapeamento de estudos acerca da gestio estratégica e da ges-
tdo social. Para isso, foram consultados livros, dissertagoes e ar-
tigos, além de documentos oficiais, como legislacio e manuais
técnicos governamentais.

Este trabalho nao visa a, meramente, refutar teorias, mas ve-
rifica-las e apresenta-las com a expressa intencdo de colabo-
rar para o aumento da familiaridade com o tema. Acreditamos
que, dessa forma, contribuiremos com as comunidades escola-
res em seus processos de decisdo. Dai a natureza aplicada da
pesquisa.

Gestao estratégica e gestao social: conceito, historia e paradigma
epistemoldgico

Para que se possa analisar a gestdo escolar na perspectiva dos
modelos estratégico e social, faz-se necessario, primeiro, apre-
sentar, mesmo que de forma sucinta - como cabe a natureza
deste artigo - o conceito, um breve histoérico e os paradigmas
epistemolégicos que fundamentam cada um dos modelos de
gestdo. Por avaliar-se que, didaticamente, seria mais esclarece-
dor, optou-se por expor o conceito, a contextualizagdo e os para-
digmas epistemoldgicos das duas correntes de gestdo em forma
de quadros comparativos.
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GESTAO ESTRATEGICA

GESTAO SOCIAL

Desenvolvida a partir dos anos
1950 com os estudos de Peter
Drucker, que apresentou as bases
do planejamento estratégico:

e gestdo caracterizada por
criterioso planejamento
com definigao clara de
diretrizes, objetivos, metas,
normas, a¢oes e indicadores
de controle e avaliagdo
dos resultados a serem
alcangados;

® rigorosa metodologia
de controle e
acompanhamento,
sintetizada na maxima: “o
que ndo pode ser medido
nao pode ser gerido”;

e descentralizagao funcional,
incorporando a pratica da
delegacdo;

¢ valorizagdo do conceito de
eficiéncia e eficacia, sendo
que na administracdo
publica acresce-se o de
efetividade;

e empoderamento na
administragdo publica de um
corpo técnico-burocratico.

Nos anos de 1970, diante da
crise da social democracia
e da faléncia do Estado de
Bem-estar Social, a gestdo
estratégica foi apresentada
como alternativa as concepgdes
intervencionistas keynesianas e
a burocratizagdo.

Ganhou  maior
académica e
a criagdo do movimento
“reinventando o  governo”
que defendeu a aplicagdo dos
preceitos do gerencialismo
proveniente do setor privado
para o setor publico.

expressao
politica com

Desenvolvida nos movimentos sociais
reformistas e revolucionarios da década
de 1960, que se mobilizavam em torno
da defesa das mudangas estruturais
na América Latina. A gestdo social se
caracteriza pela:

¢ valorizagdo da ampla participagao dos
diversos atores sociais; inclusive do
Estado, agente de politicas publicas;

e concessao de poder deliberativo e
decisério a coletividade;

¢ busca do entendimento, da
transparéncia e dialogicidade nas
relagdes;

¢ valorizagdo da localidade como
territério do fazer a democratizagdo
econdmica, social e politica;

¢ busca do entendimento na pratica
politica;

¢ defesa do desenvolvimento
social e politico transformador-
emancipacionista, muitas vezes
contra-hegemonico.

Reprimidos com a implantagdo das
ditaduras civis e militares em paises
como Brasil, Argentina, Chile e Paraguai,
0s movimentos sociais e os partidos
politicos de esquerda identificados
com os principios da gestdo social se
rearticularam em meados dos anos
1980, no contexto da redemocratizagdo,
em defesa de direitos considerados
essenciais, como a posse da terra, a
habitagdo e a universalizagdo de direitos.

Isso fica demonstrado com a expressiva
atuacdo no periodo do Movimento
dos Trabalhadores Rurais Sem Terra
(MST), da Confederagdo Nacional
dos Trabalhadores na Agricultura, do
Movimento dos Trabalhadores Sem
Teto (MTST), das Comunidades Eclesiais
de Base, por meio das Pastorais da
Terra, da Crianca e da Mulher, além
dos movimentos negro, indigenista,
feminista, LGBT, entre muitos outros.




GESTAO ESTRATEGICA

GESTAO SOCIAL

O gerencialismo, como base
de politica publica, foi base
das politicas neoliberais e
teve seu auge nos governos
de Margareth Thatcher (1979-
1990) na Inglaterra e de Ronald
Reagan (1981-1989) nos EUA.

A gestdo estratégica se
expandiu na América Latina
e, no Brasil, foi implementada
a partir do governo Fernando
Henrique Cardoso (1994-1998
e 1998-2002).

Os movimentos sociais e os partidos
identificados com a gestdo social
atuaram na Assembleia Constituinte,
na tentativa de institucionalizar praticas
e politicas publicas identificadas com
essa concepgao.

Nos anos 1990, a gestdo social cresceu
no meio académico com a abertura
dos primeiros cursos e a realizacdo
de congressos, como o Programa de
Estudos em Gestdo Social da Escola
Brasileira de Administracdo Publica e
de Empresas (Pegs/Ebape/FGV) e o
Encontro Nacional de Pesquisadores em
Gestdo Social (Enapegs). Nessa mesma
década, politicas publicas baseadas
na gestdo social foram implantadas
por administracbes municipais e
estaduais vinculadas a segmentos de
esquerda, em especial ao Partido dos
Trabalhadores.

Vale destacar as experiéncias do
Orgamento Participativo em Porto
Alegre e Belo Horizonte.

Quadro desenvolvido com base em Paula (2005); Cangado, Pereira e Tend-

rio (2011, 2013)

A anadlise dos paradigmas epistemoldgicos que fundamentam
a gestdo estratégica e a gestdo social permite que se perceba
o conceito de ciéncia inerente a cada modelo e a relacdo entre
o conhecimento e a sociedade que o produz. Assim, estimula o
pensar sobre o papel social da ciéncia e as escolhas mais cons-

cientes.
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Referenciais epistemoldgicos

GESTAO ESTRATEGICA

GESTAO SOCIAL

Baseia-se no paradigma
funcionalista-objetivista e seu
correspondente, o estruturalista-
-radical, derivados do principio
filoséfico racionalista utilitério.

Para o paradigma funcionalista
as teorias organizacionais e, por
conseguinte, suas metodologias
se estruturariam em quatro
concepgoes:

concepgao sistémica e sincronica
— a estrutura organizacional a
partir uma hierarquia funcional
instaura estruturas coordenadas
de gestao;

concepgdo teleoldgica —a agdo
se faz a partir da defini¢do

de diretrizes e objetivos
previamente definidos e todas
as agoes coordenadas visam a
alcangar esse resultado, que
deve ser conhecido e partilhado
por todos os membros da
administracdo;

concepgao ahistérica —

as andlises sdo voltadas
exclusivamente ao presente,
visando a manter o controle e o
acompanhamento das metas de
evolucdo a partir dos indicadores;

concepgao integradora e

nao conflitual — pressupde o
conhecimento, a aceitagdo
consensual e o alinhamento com
os da organizagdo.

Baseia-se no paradigma critico-
-subjetivista, e seu correspondente,
o humanista-radical.

Para o paradigma critico-subjetivista,
as teorias organizacionais e, por
conseguinte, suas metodologias se
estruturariam em seis concepgoes:

Concepgdo socioldgica — as relagdes
internas, entre gestores, professores
e alunos, e as relagdes da
organizagdo com o externo, seja ele
o poder publico ou o empresariado,
estdo ligadas de forma indissdciavel
com as questdes ideoldgicas, as
relagdes de poder.

Concepgao histdrica — o foco, nesse
caso, se volta para o contexto sdcio-
-histérico no qual as relagdes sociais
se ddo; as relagGes e processos

das organizagdes s6 podem ser
compreendidas a partir da analise
historica.

Concepcao dialética — entende o
conflito, as crises e as contradig¢Ges
como inerentes as relagdes,
inclusive organizacionais.

Concepgao desmistificadora da
organizagdo — recusa os discursos
integradores e motivadores,
aceitando as contradigGes e

os conflitos como préprios das
relagdes politicas, inclusive de
trabalho; reconhece o potencial
transformador desses embates.

Concepgao acionalista — entende
as organizagGes como resultado da
praxis, agdo humana;




GESTAO ESTRATEGICA

GESTAO SOCIAL

Portanto, o paradigma funcionalista
valoriza a estabilidade, a integracdo,
a coordenagdo funcional e o
consenso. Notabiliza-se pela
valorizagdo do poder, da ordem, da
regulacdo e do controle hierarquico,
pelo predominio do pragmatismo
na determinagdo das a¢Ges tendo
em vista os resultados almejados,
comportamento tipico de um
racionalismo utilitario.

Os funcionalistas acreditam
serem as organizagdes “objetos
tangiveis, concretos e objetivos”.

O modelo gerencialista esta
compreendido no processo
evolutivo do desenvolvimento
dos modelos de Administragdo,
0s quais apresentariam as
seguintes fases:

¢ Modelo patrimonialista,
implantado na Idade Moderna
por um Estado Absolutista em
uma economia mercantilista e
em uma sociedade estamental;
nele ocorre a primazia do
Estado centralizado sobre
a sociedade e o mercado;
é caracterizado pelo
autoritarismo e o expressivo
intervencionismo estatal.

¢ Modelo burocratico: decorrente
da ascensdo econémica, social
e politica da classe burguesa,
que instaura o Estado Liberal
Burgués, a economia capitalista
e a sociedade de classes. Ao
ascender, a burguesia imp0s a
hegemonia do mercado e da
|6gica privada e, assim, submeteu
inclusive a gestdo publica a
concepgdo epistemoldgica
racionalista utilitarista.

e Concepgdo emancipadora — visa
a humanizagdo das relagGes
organizacionais e das relagdes
de poder nelas existentes. O
paradigma critico assume um
compromisso de promover a
transformagdo emancipacionista
do individuo e da sociedade.
Portanto, intenciona romper
com estruturas de dominagdo e
opressdo, assumindo um projeto
libertario.

O paradigma critico valoriza a

ideia de conflito e entende as
organizagdes como processos
resultantes das ag¢Ges individuais ou
coletivas, em que a subjetividade é
reconhecida como determinante.
Mostra-se comprometida com a
busca da mudanga radical e da
emancipacgdo dos individuos e da
sociedade.

Novas matrizes epistemoldgicas tém
sido assumidas por pesquisadores

e gestores como paradigmas

da gestdo social. Destacam-se

aqui Edgar Morin e sua Teoria da
Complexidade; e Boaventura de
Souza Santos, com sua afirmativa

da “dupla ruptura epistemoldgica”

e a “aplicagdo edificante do
conhecimento”.

A gestdo social é compreendida
dentro de um processo histérico. No
caso teriamos os seguintes modelos:

* Modelo patrimonialista tipico da
Idade Moderna, caracterizado pelo
Estado Absolutista, a economia
mercantilista e a sociedade
estamental, ocorrendo a
primazia do Estado centralizado e
intervencionista sobre a sociedade
e o mercado.
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GESTAO ESTRATEGICA

GESTAO SOCIAL

e Modelo gerencialista: é
percebido como uma evolugdo
sobre o modelo anterior por
alcangar eficiéncia, eficécia e
efetividade na administragdo
publica, na medida em que
incorporou metodologias
e ferramentas capazes de
assegurar um controle técnico
do processo de gestao,
assegurando os resultados
necessarios.

Parcela dos autores que
compartilham dessa andlise

nao reconhece ainda a gestao
social como uma modalidade de
gestdo com base epistemoldgica
e estrutura conceitual
fundamentada. Isso acontece,
principalmente, por avaliarem
que sdo ainda poucas as
produgGes académicas acerca
dessa modalidade de gestdo.
Além disso, julgam reduzidas

e limitadas as experiéncias de
gestdo fundadas nessa vertente.
Por assim entenderem, nao

a reconhecem como uma
modalidade de gestdo auténoma
e consolidada.

Modelo burocratico: decorrente
instauracdo do Estado Liberal
Burgués, do sistema capitalista e
da contemporanea sociedade de
classes. Nele vigora a hegemonia
do mercado e da ldgica privada. A
partir deste ponto, as analises se
diferem. O gerencialismo, de onde
decorre a gestdo estratégica, ndo
é compreendido como ruptura

ou inovagao, pois funda-se ainda
na mesma matriz epistemoldgica:
o racionalismo utilitarista, base
do funcionalismo. Portanto, a
gestdo estratégica seria apenas
uma modernizagdo metodoldgica,
que, em decorréncia de novas
tecnologias, alcangaria maior
controle e éxito.

Modelo gestdo social: se
caracterizaria como sendo

uma superagdo da estrutura
burocratica funcionalista, por se
basear em novos paradigmas,
como o paradigma critico, assim
defendendo novos valores
organizacionais, inclusive
propondo a inversdo da
hegemonia vigente, na medida
em que alcaria a sociedade
democratica a condigdo de
soberana em relagdo ao mercado
e ao Estado.

Quadro desenvolvido com base em Leao Lyrio et.al (2014); Campos, Paulo
et.al (2014); Cangado, Pereira e Tenodrio (2011, 2013)

A gestdo escolar na perspectiva da gestao estratégica e da gestao
social: questdes para auxiliar na avaliacao

A partir dessa reflexdo sobre gestdo estratégica e gestdo so-
cial, passa-se a refletir, neste momento, sobre a gestao escolar,
principal objetivo deste trabalho. Vale ressaltar que o que mais



se pretende é suscitar ddvidas e levantar perguntas em vez de
apresentar respostas. Portanto, apés essa exposicdo, a questdo
central é aqui retomada: quais as diferencas e as semelhancgas
entre a gestdo escolar baseada na gestdo estratégica e na gestao
escolar fundada na gestao social?

Para proceder a essa avaliagdo comparativa, é necessario que
sejam definidos alguns itens comuns a serem analisados. Por
considerar-se que sdo os de maior relevancia, optou-se por ava-
liar os seguintes aspectos da gestdo escolar democratica: parti-
cipacao, eficiéncia, eficacia e efetividade da gestdo e atuacgdo da
escola para a construcdo da democratizagao local: qualificacdo/
legitimag¢do da escola como espag¢o fomentador da democrati-
zacdo local.

Participacao

Ao analisar a participagdo, o que se levara em conta é como cada
modelo de gestdo entende esse conceito. As questdes sdo basi-
camente as seguintes: quais atores sociais os modelos julgam
que devem participar? Qual seria a relacao entre eles? Qual o
grau de empoderamento de cada ator?

Para principiar a andlise, é importante considerar inicialmente
o que a LDB/96, em seus artigos 14 e 15, estabelece a respeito

da participacao:

Art. 14 - Os sistemas de ensino definirdo as normas da
gestdo democratica do ensino publico na educagdo basi-
ca, de acordo com as suas peculiaridades e conforme os
seguintes principios:

[. participacdo dos profissionais da educagdo na elabo-
racdo do projeto pedagdégico da escola;

II. participagdo das comunidades escolar e local em con-
selhos escolares ou equivalentes.

Art. 15 - Os sistemas de ensino assegurardo as unidades
escolares publicas de educagdo basica que os integram
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progressivos graus de autonomia pedagdgica e adminis-
trativa e de gestdo financeira, observadas as normas de
direito financeiro publico (BRASIL, 1996).

Duas questdes precisam aqui ser destacadas em relacdo a es-
ses artigos. Na primeira, a participagdo da comunidade esco-
lar é apresentada como uma determinacao, por ser vista como
condicdo necessaria a gestdo democratica. O segundo ponto é
que a LDB nio estabelece diretrizes em relagio a participacdo
de todos os envolvidos na vida escolar. Portanto, aponta apenas
para o 6bvio, mas ndo se aprofunda na definicdo do grau de par-
ticipagdo de cada um, na discussdo acerca do empoderamento
da comunidade ou sobre a centralizagdo ou descentraliza¢ao do
poder deliberativo-decisorio. Assim, ao ndo delinear o entendi-
mento acerca da participagdo, a LDB também nio favoreceu a
definicao do conceito de autonomia, ficando ambos em aberto.

Feitas essas consideragdes, é necessario registrar como esses
aspectos sdo compreendidos pela gestdo estratégica e pela ges-
tdo social. Observa-se que a gestdo estratégica, de forma geral,
prevé a participacdo dos diversos atores e reconhece a neces-
sidade dessa participagdo para o éxito da gestdo. Essa partici-
pacdo dar-se-ia dentro de uma estrutura verticalizada, hierar-
quizada e restringir-se-ia a alguns momentos do processo de
gestdo, ou seja, a participacdo da comunidade escolar local se-
ria subordinada a estrutura gerencial estabelecida a partir do
Estado gerente. Portanto, a autonomia seria sempre relativa, e
a relacao de subordinacdo permaneceria. Isso seria justificado
pela necessidade de padronizacdo de objetivos e por se avaliar
como indispensavel o controle e a avaliacdo de desempenho de
todo o processo. Dessa forma, estaria assegurada a eficiéncia e
a eficacia da politica publica na acep¢ao da gestao estratégica.

Na gestdo estratégica, inclusive quando aplicada ao setor publi-
Co - e pensou- -se aqui a gestdo escolar publica e a defini¢ao
das diretrizes (missao, valores, visdo e agcoes estratégicas) - ha
participacdo da comunidade, que deve ser convidada a se envol-
ver na elaboracdo do projeto pedagégico da escola. A conducgido
desse processo sera de responsabilidade do diretor da escola.



Porém, como o diretor é escolhido e investido no cargo pelo
Estado - portanto, sem participacao da comunidade -, ele nao
necessariamente é por ela percebido como possuidor de repre-
sentatividade e legitimidade para o exercicio da fung¢io. Assim,
o diretor pode ser visto como componente de um corpo técnico
e representativo do Estado.

Para melhor pensar a questao da participacdo na gestdo esco-
lar, vale a pena ler as atribui¢cbes previstas ao diretor na rede
publica estadual de Minas Gerais, publicadas no chamado Guia
do diretor escolar. Esse é um documento oficial do governo de
Aécio Neves, cuja gestdo se notabilizou pela incorporacao dos
principios do gerencialismo estratégico.

Uma gestdo democratica requer a participacdo da comu-
nidade escolar nos processos que se evoluem em per-
manente formulacdo e em implementagdo coletiva de
metas, objetivos, estratégias e procedimentos da escola,
quer sejam a respeito dos aspectos pedagogicos, quer
sejam relativos a gestdo administrativa, dos recursos
humanos e financeiros. Portanto, Diretor, é necessario
que a gestdo escolar seja compartilhada, coletiva, parti-
cipativa, democratica e que todos juntos - diretor, pais,
comunidade, professores, alunos, funcionarios - bus-
quem caminhos, solu¢des para os entraves e consigam
realizar o sonho coletivo: “todos os alunos aprendendo”
(MINAS GERAIS, 2008, p. 12).

Entre as atribui¢des do diretor, estao:

- estimular a participagcdo dos colegiados e das insti-
tuigdes escolares, valorizando a gestdo participativa,
fortalecendo o vinculo com a comunidade local e esta-
belecendo parcerias que promovam enriquecimento
do trabalho da escola e da comunidade em que ela se
insere;

- compreender os condicionamentos politicos e sociais
para promover maior integracdo com a comunidade
(MINAS GERAIS, 2008, p. 14).

Considera-se importante observar o texto a partir de suas
auséncias. Gera estranhamento, primeiramente, que uma me-
todologia de gestdo cuja maxima é “o que ndo é medido, ndo
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pode ser gerenciado” ndo tenha previsdo, no documento ou em
leis e resolugdes publicas, de nenhuma medic¢ao efetiva da par-
ticipacdo da comunidade nas escolas e nem vinculagao, como
forma de estimulo, dessa participacdo a repasse de recursos
e investimentos, como ocorre em relacdo aos resultados nas
avaliacdes externas. Outro fator que merece ressalva é o fato
de as ferramentas e os critérios de avaliagcdo serem exclusiva-
mente padronizados externamente. Isso pode funcionar como
instrumento de indugdo de comportamento desejado ou até
coercdo, se atrelado a repasse de recursos, a reconhecimento
e a premiacdo por mérito e produtividade, como sugere a con-
cepgdo gerencialista.

A participacdo da comunidade é exaustivamente sugerida, e a
criacdo de 6rgdos colegiados, prevista. No entanto, esses 6rgaos
podem tender a burocratizacdo, ja que ndo sdo exigidas ou pre-
vistas, no calendario escolar, agcdes para a efetiva participacdo
da comunidade.

Importante registrar que, pela gestdo estratégica, ndo sera
concedida aos 6rgdos colegiados ou as assembleias o poder
decisorio e a responsabilidade pelas decisdes. Esse poder per-
manece, ainda em grande medida, centralizado no corpo téc-
nico. Assim, apesar de prever a participa¢do dos varios atores
sociais formadores da comunidade escolar, eles nao sdao empo-
derados. Vale registrar que as escolas tém de incorporar a bus-
ca por objetivos e metas definidas externamente, pelo governo
em vigéncia. Essas metas podem seguir parametros interna-
cionais, nacionais ou estaduais que passam, por bem ou por
mal, a balizar de forma determinante a gestdo escolar baseada
na gestdo estratégica.

A gestdo estratégica defende a participacdo de todos os interes-
sados na gestdo escolar: representantes do poder publico local,
ONGs, empresarios, representantes religiosos, professores, pais
e alunos. O modelo reconhece a existéncia de interesses diver-
sos e defende a negociacdo entre as partes. Portanto, o didlogo é
compreendido na gestdo estratégica como uma forma de gerar
um consenso e, assim, se anularem os conflitos.



Na gestdo social, a participagao, inclusive na gestao escolar, ga-
nha outra dimensdo e amplitude. Assim como a gestdo estraté-
gica, a gestdo social defende a participacdo de todos os atores
sociais componentes da comunidade. No entanto, no ultimo
caso, essa participagido deve ocorrer em uma estrutura horizon-
talizada, dando plena voz aos participantes, inclusive com cui-
dados para evitar a sobreposi¢ao de um grupo a outro, seja pelo
poder econdmico, seja pelo conhecimento técnico, por exemplo.
As representacdes colegiadas, 6rgidos ou assembleias devem ter
soberania e poder decisdrio. Portanto, ocorre o empoderamen-
to da comunidade local na gestdo da escola. Nesse sentido, o
poder local, como comunidade, sobrepde-se a autoridade publi-
ca institucionalizada, indiferentemente do ambito. Importante
destacar que a gestdo social ndo desconsidera o papel do poder
publico, agente de politicas publicas e poder regulador, como
um dos atores fundamentais deste processo. No entanto nio
concede a ele uma condi¢do de hegemonia na relagao.

A gestdo escolar baseada na gestao social ndo exclui o estabele-
cimento de objetivos, metas e avaliacoes de desempenho, ape-
nas ndo o assumem em uma perspectiva funcionalista. Diretri-
zes e avaliacoes seriam localmente estabelecidas e as avaliacoes
externas, submetidas ao crivo da comunidade. Tal processo é
percebido como meio de gerar comprometimento da comuni-
dade, e ndo necessariamente recusa a tal comprometimento.

Diferentemente da gestdo estratégica, a gestio social compreen-
de a relacdo entre os diversos atores como a busca de entendi-
mento, e ndo como uma negocia¢ao. Dessa maneira, o consenso
ndo anula conflitos, que, no caso, sdo percebidos como inerentes
as relacdoes democraticas.

Eficiéncia, eficacia e efetividade

Pensar eficiéncia e eficacia requer explicitar o significado des-
ses dois conceitos nas duas concepg¢des, a partir das seguintes
perguntas: por quais critérios se definiria o quanto se foi efi-
ciente ou eficaz? Quem definiria esses critérios?
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Na gestdo estratégica, ndo é possivel pensar esses conceitos
dissociados da ideia de diretrizes, objetivos e metas. Segundo
Chiavenato (2007), eficiéncia se define pelo como fazer, pelo
método, o melhor modo para se realizar algo com a utilizacdo
racional dos recursos. Ja eficacia é definida pelo alcance efeti-
vo dos objetivos propostos. Efetividade passa pela avaliacdo da
real necessidade de determinada ac¢do, tendo em vista o expres-
so objetivo da politica publica.

Na gestdo estratégica, esses trés conceitos - eficacia, eficiéncia
e efetividade - estdo atrelados a ideia de resultados e, portan-
to subordinados a missio, a visdo, as diretrizes, as metas e as
acdes. No setor privado, os objetivos gerais e especificos sdo
estabelecidos por donos ou acionistas. Ja no setor publico, eles
sdo definidos pelo poder publico. A questdo é quem é o poder
publico.

No gerencialismo, poder publico confunde-se com poder esta-
tal, no caso técnico, qualificado. Por assim ser, o Estado brasilei-
ro, por meio de um corpo tecnocrata preparado, define, em seus
diversos niveis - unido, federagdo ou municipio -, metas a serem
cumpridas e avalia se foram alcancadas.

Portanto, na gestao escolar baseada na gestao estratégica, o es-
tabelecimento das metas, o controle e a avaliagdo sdo predomi-
nantemente feitos pelo poder estatal externo a unidade escolar.
Essas metas, na pratica, acabam por determinar as estruturas
das escolas e o funcionamento desses espacos. A gestdo estra-
tégica prevé a participacdo da comunidade na elaboracdo do
projeto politico- -pedagdgico da escola, em sua administragdo
e na definicdo de objetivos e de metas. No entanto, afirma-se a
primazia do corpo técnico e a implantagao pelo Estado de me-
todologias e ferramentas de gestdo, as quais sdo apresentadas
como meio de se assegurarem eficacia, eficiéncia e efetividade.
A énfase na intervencdo técnica, no planejamento estratégico
pautado por objetivos, metas e resultados, triade que expressa
o racionalismo utilitarista que a ampara, fica evidente na citagao
abaixo, extraida do Manual do diretor da rede publica estadual
de Minas Gerais:



Dar foco a Gestdo Pedagodgica é a exigéncia primordial
da Escola que queremos hoje: tempo de avaliacdo exter-
na, de constatacdo do desempenho do aluno e da Escola,
de defini¢do e de pactuagdo de metas, de Plano de Inter-
vencao Pedagdgica, de padroes basicos de ensino e de
aprendizagem (MINAS GERAIS, 2008, p. 15).

A gestdo estratégica colabora com as escolas na medida em que
moderniza a administragao por meio da capacitagdo de gestores
e da criagdo de ferramentas de acompanhamento de processos
e de avaliacoes de desempenho. A gestdo estratégica, com des-
taque para o Balanced Scorecard (metodologia de medicao e
gestdo de desempenho desenvolvida por Kaplan e Norton), per-
mite permanente controle e avaliagdo dos processos internos
das escolas com o fim de assegurar o efetivo cumprimento de
seu projeto politico-pedagogico e o alcance das metas publicas.
As ferramentas da gestdo estratégica possibilitam, quando bem-
empregadas, a ampliacdo do sistema de informacgdes, a maior
transparéncia e a possibilidade de maior fiscalizagdo, por parte
da comunidade escolar, dos gastos e dos resultados, portanto,
da eficiéncia, da eficacia e da efetividade da gestao escolar.

Na gestdo social, os conceitos de eficacia, eficiéncia e efetivida-
de se assemelham. Entretanto, a primeira e grande diferenca se
encontra em quem determina qual acdo ou politica publica deve
ser executada e como devera sé-la, quais os aspectos a serem
avaliados e de que forma deverao ser avaliados. A gestdo social
defende veementemente o empoderamento da coletividade, da
comunidade local. Portanto, é a comunidade local que, de ma-
neira ativa e mais autonoma, estabeleceria a definicdo de obje-
tivos, metas e critérios de avaliagdo. Isso ndo significa ignorar
metas e avaliagdes externas definidas por 6rgdos governamen-
tais, mas submeté-los ao crivo e a legitimidade do poder local.

Tendo em vista essas consideragoes, a gestdo escolar baseada
na gestdo social terd os critérios de eficiéncia, eficicia e efetivi-
dade definidos pela comunidade escolar. E isso somente ocor-
rerd com a ampla participagdo e com a vocalizacao dos diversos
atores sociais envolvidos no processo educacional.
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Uma ponderag¢do importante diz respeito a metodologias e fer-
ramentas de gestdo de processos e avaliacdo. A gestdo social ndo
se opde, a priori, a tecnologias de gestdo; apenas rechaca ferra-
mentas que trazem incutidas a légica funcionalista. Portanto, a
gestdo escolar baseada na gestdo social comporta avaliacdes de
processos e resultados.

Atuacao da escola para a construcao da democratizagao local:
qualificacao/legitimacao da escola como espaco fomentador da
democratizacao local

No aspecto supramencionado, o que se busca perceber é como
cada modalidade de gestdo favorece o papel da escola como es-
paco publico, criador e disseminador da democracia na comu-
nidade.

A escola, quando pensada pelos preceitos do gerencialismo, tem
basicamente, como funcdo social, o fim de oferecer um ensino
de qualidade para seus alunos. O foco da escola seria o indivi-
duo, ndo sua comunidade diretamente. Na concepgio gerencia-
lista, a escola deve prever, em seu projeto politico-pedagogico,
o comprometimento com a formacdo de valores democraticos e
organizar acgdes efetivas para isso. Deve também ser construida
como um espago aberto a participagdo e a presenc¢a da comu-
nidade escolar. Isso seria, inclusive, fator favoravel ao éxito da
gestdo escolar.

A gestdo social pensa a escola ndo s6 como um espago publi-
co, mas também como um espago comunitario e coletivo. O foco
seria a comunidade. Nesse sentido, a escola teria como fungao
social colaborar com a comunidade local, por meio da educacao,
para que ela consiga se desenvolver e se transformar. A escola,
na concepg¢do da gestdo social, tem seu papel superdimensiona-
do na construcdo da cidadania nas localidades, assim a gestao
escolar ganha um sentido muito mais amplo que a administra-
¢do burocratica ou pedagdgica. Ela tende a assumir seu viés po-
litico e passa a ser percebida por alguns autores, como Dowbor,



como instrumento para fomentar a gestdo social das politicas
publicas.

A educagio nio pode se limitar a constituir para cada
aluno um tipo de estoque basico de conhecimentos. As
pessoas que convivem num territério tém de passar a
conhecer os problemas comuns, as alternativas, os po-
tenciais. A Escola passa, assim, a ser uma articuladora
entre as necessidades do desenvolvimento local e os co-
nhecimentos correspondentes. Nao se trata de uma di-
ferenciacdo discriminadora, do tipo “Escola pobre para
pobres”: trata-se de uma educagdo mais emancipadora
na medida em que assegura a nova gera¢do os instru-
mentos de intervenc¢do sobre a realidade que é a sua
(DOWBOR, 2007, p. 80).

Portanto, com base nesse entendimento, para que ocorra um
efetivo desenvolvimento local, algumas agées mostram-se im-
prescindiveis: o debate e a definicdo pela comunidade do que
ela entende como desenvolvimento; a criagdo de uma cultura
participativa que amplie o capital social; o estabelecimento
consensual de objetivos claros a serem alcan¢ados; a trans-
formacao desses objetivos também em politicas publicas; e a
criacdo, pelos atores sociais, envolvidos de indicadores quan-
titativos e qualitativos capazes de medir e avaliar a eficicia das
acoes empreendidas. Observe-se que todas essas a¢des tém a
educacdo como meio, o que reforca o papel catalizador e for-
mador da escola.

Assim, conclui-se que, para a gestdo social, o desenvolvimento
local decorre, como processo e resultado, de uma educagio par-
ticipativa e autonomista e fomenta esse tipo de educagdo. Dessa
forma, impde-se a demanda de se redimensionar o papel e atu-
acdo da escola, a fim de se superar sua fun¢do hegemonica, re-
guladora e conservadora, e se assumir seu papel transformador
e democratizante.

Autores tidos como referéncias para a educagdo e para a gestdo
social, como Paulo Freire (1979), Boaventura de Souza Santos
(1989) e Edgar Morin (2005), partilham a visdo da escola como
um locus privilegiado para ac¢des transformadoras e emancipa-
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torias da comunidade em que se encontram. Portanto, a escola
ndo se limitaria a ser um local, nem um espaco do ensino, mas
sim um espacgo de educagdo e cidadania.

3 - Consideragoes finais

Este trabalho se preocupou em apresentar um conceito de ges-
tdo escolar e convidar seu leitor - leitor esse entendido como a
comunidade escolar como um todo - a pensar sobre dois dos mo-
delos de gestdo: a gestdo estratégica e a gestdo social. Para isso,
fez-se um mapeamento das principais caracteristicas da gestdo
estratégica e da gestdo social. Vale destacar que este texto nao
se ateve as criticas feitas reciprocamente pelos adeptos de cada
modelo, ndo por nido serem pertinentes ou necessarias, mas por
ndo ser esse o objetivo do trabalho. O outro motivo advém de que
ndo se deseja influenciar os gestores com conclusdes dos autores,
mas sim suscitar dividas e questionamentos acerca de suas proé-
prias praticas e das teorias e concepg¢des que as sustentam.

Alguns questionamentos devem ser feitos para um
posicionamento consciente dos gestores: qual modelo de ges-
tdo melhor atende as determinagdes legais - Constituicdo e
LDB/96? Qual modelo favorece a democratizacdo prevista le-
galmente e em grande medida desejada? Como a comunidade
em que a escola se insere entende o conceito de eficacia, eficién-
cia e efetividade? Quais os beneficios e problemas decorrentes
da escolha do modelo de gestdo estratégica ou de gestao social?
Qual a melhor forma de implementar o modelo de gestdo estra-
tégica na gestdo das escolas publicas? Qual a melhor forma de
implementar o modelo de gestdo social na gestdo das escolas
publicas? Qual a possibilidade de se conciliarem elementos dos
dois modelos? Quais os limites e as possibilidades de adaptagao
de conceitos, metodologias e ferramentas origindrias da gestao
estratégica para a gestdo social, em especial para a gestdo das
escolas publicas? Quais os limites e as possibilidades de adap-
tacdo de conceitos, metodologias e ferramentas originarias da
gestdo social para a gestio estratégica, em especial para a ges-
tdo das escolas publicas?



Fica aqui o apontamento para a necessidade de continuidade
deste estudo em dire¢do a apreender opinides dos membros
das comunidades escolares acerca dessas questoes. Destaca-se
a importancia de se ouvirem os gestores escolares, que, até por
oficio, tétm de lidar com essas questdes. Esse novo estudo pode
trazer a tona as experiéncias desses gestores, enriquecer a des-
cricdo desses modelos e contribuir com a analise e com a critica
a ambos. Suas respostas podem mostrar os limites praticos de
um modelo ou outro e, quem sabe, acenar para novos caminhos.
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