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Reflexdes sobre a prescricao intercorrente
e outras inovacoes da Lei de Improbidade
Administrativa

ALAN DO VALE COSTA

Graduando em Direito pela Universidade de Brasilia (UnB).

SUMARIO: 1 Introducdo 2 Mudangas na improbidade administrativa com
a Lei n® 14.230, de 2021 « 3 Dolo especifico e tipificacdo tnica para os fatos
* 4 Prescricdo e 5 Retroatividade da norma mais benéfica * 6 Aspectos processuais
* 7 Conclusdo « 8 Referéncias.

RESUMO: Este ensaio académico investiga os impactos da reforma naLein®14.230,de
25 de outubro de 2021 (Lei de Improbidade Administrativa), que, apesar de manter a
mesma numeragao, alterou significativamente o conteudo do Direito Administrativo
Sancionador. Este estudo também explicita as modificagdes feitas pelo Supremo
Tribunal Federal (STF) em matéria de controle de constitucionalidade, registradas
nos autos do Agravo em Recurso Especial n® 843.989-PR que representou o Tema
1199 da Repercussao Geral e na ADI 4041 e ADI 4042, assim como, perpassa pelas
discussoes doutrinarias sobre aspectos processuais e materiais da nova Lei com a
prescricao intercorrente. Logo, esta longe da intencao deste ensaio esmiugar todo o
tema em breves paginas, mas, sim, suscitar o debate dos avancos, dos retrocessos e
também do que ainda poderia ser regulado melhor pelo ato normativo.

PALAVRAS-CHAVE: Constitucionalidade ¢ Improbidade Administrativa e Prescricao
e Reforma.
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Reflexdes sobre a prescricao intercorrente e outras inovagoes da Lei de Improbidade Administrativa

1 Introducéo

odiernamente, o ato improbo ganhou uma relevancia impar, ndo apenas no
H Brasil, mas em todo o mundo. Isso decorre do fato de o ser humano sempre
poder obter vantagem pessoal ao gerir a coisa publica. Na Epoca Imperial do Brasil,
uma quadrinha pitoresca, anénima, tratava da corrupcao e da impunidade nas altas
esferas da Administracao Publica: “Quem furta pouco é ladrao,/ quem furta muito é
Barao,/ quem mais furta e esconde,/ passa de Barao a Visconde”.

Pois bem, é notdrio que o limbo da gestao da coisa publica, refletido, atualmente,
na Administracao Publica, ndao é novidade, e o Brasil nao é o Unico pais a sofrer
com essa mazela. Todavia, inicialmente, cabe salientar que houve uma evolugao da
doutrina e da jurisprudéncia europeias, que passaram a compreender um Direito
Administrativo com a possibilidade da perspectiva do devido processo legal
substancial; de um direito estatutario regulatério das agéncias, transgredindo o
poder de policia para um poder sancionador, ou, ainda, relacionando o processo
disciplinar ao Direito Penal.

Nesse sentido, percebe-se que o debate sobre a natureza juridica da improbidade
administrativa é intenso e provocou diversas modificacdes na jurisprudéncia
brasileira. O proprio Supremo Tribunal Federal (STF), em um julgado com placar
apertado, ja debateu se seria o caso de crime de responsabilidade civil ou de
natureza civil.

O fato é que a atividade sancionatoria ou punitiva teve a sua emergéncia no
Direito brasileiro a partir dos anos 2000, e o Superior Tribunal de Justica (STJ) passou
a acolher tal teoria com julgados iniciais de relatoria dos Ministros Teori Zavascki,
Luiz Fux e Mauro Campbell, de modo que se foi consolidando a tese de que o ato
improbo iria de encontro ao Direito Administrativo Sancionador.

Por outro lado, na Reclamacao 2138 no STF, houve uma reviravolta com
mudangas de posicionamento de Ministros, como Gilmar Mendes, superando a tese
de que um dado Agente Politico nao responderia pelo ato de improbidade, pois este
era absorvido pelo crime de responsabilidade quando processado pelo mesmo ato,
gerando um bis in idem. Logo, o Direito Administrativo Sancionador emergiu aos
poucos, antes mesmo de um ato normativo regulatdrio, com a preocupacao de que
nao houvesse uma formalizacao da corrupcao.

Nesse sentido, urge retomar que a Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992, nao foi a
pioneira a versar sobre o tema, porquanto a Lei revogada n® 3.502,de 21 de dezembro
de 1958, ja regulava “o sequestro e o perdimento de bens no caso de enriquecimento
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Alan do Vale Costa

ilicito por influéncia ou abuso do cargo ou funcao” Ainda assim, a Lei n® 8.429, de
1992, possui significancia com a sua vigéncia e posteriores altera¢oes dadas por
meio da Lei n® 14.230, de 25 de outubro de 2021.

Agora, o instituto da prescricao intercorrente € uma inovagao da reforma
proveniente da Lei n® 14.230, de 2021, e vem sendo criticado por parte da doutrina,
pois existem hipoteses em que pode ocorrer a suspensao do processo e passar a
contar uma prescricao diferenciada “entre as instancias” de 4 (quatro) anos, além da
propria meng¢ao a uma prescricao de 8 (oito) anos, para que seja ajuizada a agao de
improbidade administrativa.

Considerado este breve historico, desde a formacao doutrinaria do Direito
Administrativo até a guinada para o cunho sancionador, é cristalino que o tema
da improbidade administrativa é herdeiro dessa evolugao e passou por inumeras
modificacoes até a sua consolidacao no ordenamento juridico brasileiro. Portanto,
nos proximos itens, objetiva-se suscitar reflexdes sobre as novidades dessa reforma,
desafios enfrentados, modificacdes perpassadas em controle de constitucionalidade
e como o ato normativo poderia regular condutas para nao ser interpretado como
“norma em branco’, isto &, lei que por si s6 nao alcanca a normatividade necessaria,
necessitando de complementacao em outros diplomas.

2 Mudancas na improbidade administrativa com a Lei n® 14.230, de 2021

Como mencionado, a Lei n® 14.230, de 2021, modificou profundamente a Lei
n°8.429,de 1992, pois,apesar de possuir a mesma numeragao, passou por mudangas
profundas como: necessidade de um dolo especifico para configuragao do ato
improbo, eliminacao da modalidade de improbidade culposa, ampliacao do prazo
prescricional de 5 (cinco) anos para o de 8 (oito) anos, instituicao de uma prescricao
intercorrente “entre as instancias” de 4 (quatro) anos, legitimidade exclusiva
do Ministério Publico - MP - para propositura da acao, prazo de 365 (trezentos
e sessenta e cinco) dias prorrogaveis por igual periodo para o encerramento do
inquérito, previsao do prazo de 1 (um) ano, a contar da data da promulgacao da Lei
em que as agoes ficariam suspensas, para que o MP manifeste interesse ou nao em
prosseguir com o feito, entre outras mudancas.
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Reflexdes sobre a prescricao intercorrente e outras inovagoes da Lei de Improbidade Administrativa

3 Dolo especifico e tipificacio Gnica para os fatos

Na antiga Lei n® 8.429, de 1992, do art. 92 ao art. 11, havia a delimitacao de um
ambiente com uma maior inseguranca juridica,em que a improbidade administrativa
poderia ser caracterizada contra qualquer servidor publico, e eventuais erros
administrativos poderiam ser considerados atos improbos. Sendo assim, o MP
poderia escolher contra qual servidor publico ajuizar a acao, e o réu ficaria refém de
tal discricionariedade, pois mexer com algo tao sensivel, como questdes do ambito
da funcao publica, da familia e do financeiro, € demasiadamente preocupante, e o
“Direito Administrativo do medo” nao deveria prevalecer gerando a externalidade
negativa de paralisagao administrativa.

No entanto,a propria Constituicao de 1988,em seu art. 37,8 4°,aponta a previsao
de improbidade administrativa, que mais tarde foi regulada pela Lei n® 8.429, de
1992, como se observa abaixo o texto constitucional:

Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera
aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

§ 4° Os atos de improbidade administrativa importarao a suspensao dos
direitos politicos, a perda da fungao publica, a indisponibilidade dos bens
e 0 ressarcimento ao erario, na forma e gradagao previstas em lei, sem
prejuizo da agao penal cabivel. (Brasil, 1988).

De igual modo, a Lei n® 8.429, de 1992, nao trazia o nucleo do tipo do ato
improbo para configura-lo como tal,e,assim,0 ambiente de insegurancga continuava,
a dualidade entre o medo dos rumos do processo no Direito Administrativo, por
um lado, e no Direito Penal, por outro, persistia escancarado no art. 126 da Lei
n° 8.112, de 11 de dezembro de 1990, a qual se destina a regular a carreira do
servidor publico da Uniao, seus direitos e deveres, pois, como seria possivel um
mesmo conjunto probatério gerar uma absolvicao na esfera criminal e uma
condenagao em um processo disciplinar?

Vale observar o que estabelece a redacao do art. 126 e art. 126-A, da Lei
n° 8.112,de 1990:

Art. 126. A responsabilidade administrativa do servidor sera afastada no
caso de absolvicao criminal que negue a existéncia do fato ou sua autoria.
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Art. 126-A. Nenhum servidor podera ser responsabilizado civil, penal ou
administrativamente por dar ciéncia a autoridade superior ou, quando
houver suspeita de envolvimento desta,a outra autoridade competente para
apuracao de informagao concernente a pratica de crimes ou improbidade
de que tenha conhecimento, ainda que em decorréncia do exercicio de
cargo, emprego ou fungao publica. (Brasil, 1990).

Ainda no art. 126-A, criou-se uma evocagao, em caso de duvida, para a nao
configuragao, bastando considerar o Parecer sob a chancela da assessoria juridica, e,
desse modo, 0 ato improbo estaria extirpado.Agora, a reforma na Lei de Improbidade
jogou uma maior luz sobre as causas de imputabilidade, devendo configurar algum
tipo especifico do art. 99, art. 10 e art. 11. Isto é, o acusado precisa se defender
precisamente da conduta praticada, de modo que a mudan¢a na narrativa o
impossibilitaria de ser acusado por outro tipo.

Voltando as relagdes entre o Direito Administrativo Sancionador e a esfera
penal, seria de uma utopia gritante que tal extensao pudesse ser aplicada a todos
0S réus no processo penal, visto que, para o agente improbo, ha o dolo especifico, a
legitimidade reduzida e a prescrigao intercorrente, que auxiliam para o julgamento
com base em tipificagao uUnica ou ainda ocorra a extingao do processo sem resolugao
de meérito. Agora, para o réu comum, caso seja identificado que tal conduta se
enquadra em outro tipo penal, o Juiz possui a discricionariedade de imputa-la.

Por fim,ainda outro devaneio doutrinario sobre o dolo em san¢des administrativas
e 0 ato improbo atingiria também a Lei de Introdugao as normas do Direito Brasileiro
(LINDB), pois seu art. 28 versa que “O agente publico respondera pessoalmente por
suas decisoes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro” (Brasil, 1942).

O que seria esse “erro grosseiro” versado na Lei? O STF responde, de modo que,
para o Ministro Luis Roberto Barroso, configura erro grosseiro o ato administrativo
que ensejar violacao ao direito a vida, a salde ou ao meio ambiente equilibrado
por inobservancia: (i) de normas e critérios cientificos e técnicos; (ii) dos principios
constitucionais da precaucao e da prevencao.

Dadas estas consideracoes, vale seguir para o ponto mais polémico da prescrigao,
de modo a explorar esta problematica logo adiante.

4 Prescricdo

Antes de divagar sobre a nocao de prescricao, vale destacar a antiga redacao da
matéria na Lei n® 8.429, de 1992:

142 Edicao « Programa de Intercambio SAJ « Ago. 2023

11



12

Reflexdes sobre a prescricao intercorrente e outras inovagoes da Lei de Improbidade Administrativa

Art. 23. As acOes destinadas a levar a efeitos as sangdes previstas nesta lei
podem ser propostas:

| - até cinco anos apds o término do exercicio de mandato, de cargo em
comissao ou de fungao de confianca;

Il - dentro do prazo prescricional previsto em lei especifica para faltas
disciplinares puniveis com demissao a bem do servigo publico, nos casos
de exercicio de cargo efetivo ou emprego.

Il - até cinco anos da data da apresentacao a administracao publica da
prestacao de contas final pelas entidades referidas no paragrafo Unico do
art. 1° desta Lei. (Brasil, 1992).

Pois bem, agora é possivel observar a nova redacao dada pela Lei n® 14.230,

de 2021:

Art. 23. A agao para a aplicagao das sangdes previstas nesta Lei prescreve
em 8 (oito) anos, contados a partir da ocorréncia do fato ou, no caso de
infracdes permanentes, do dia em que cessou a permanéncia.

§ 1° A instauracao de inquérito civil ou de processo administrativo
para apuragao dos ilicitos referidos nesta Lei suspende o curso do
prazo prescricional por, no maximo, 180 (cento e oitenta) dias corridos,
recomegando a correr apds a sua conclusdao ou, caso nao concluido o
processo, esgotado o prazo de suspensao.

§ 2° 0 inquérito civil para apuracao do ato de improbidade sera concluido
no prazo de 365 (trezentos e sessenta e cinco) dias corridos, prorrogavel
uma unica vez por igual periodo, mediante ato fundamentado submetido a
revisao da instancia competente do 6rgao ministerial, conforme dispuser a
respectiva lei organica.

§ 3° Encerrado o prazo previsto no § 2° deste artigo, a acao devera ser
proposta no prazo de 30 (trinta) dias, se nao for caso de arquivamento do
inquérito civil.

§ 4° O prazo da prescrigao referido no caput deste artigo interrompe-se:

| - pelo ajuizamento da agao de improbidade administrativa;

Il - pela publicagao da sentenca condenatoria;

IIl - pela publicagao de decisao ou acérdao de Tribunal de Justica ou
Tribunal Regional Federal que confirma sentenca condenatéria ou que
reforma sentenga de improcedéncia;

IV - pela publicagdo de decisdao ou acérdao do Superior Tribunal de
Justica que confirma acérdao condenatério ou que reforma acérdao
de improcedéncia;
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V-pela publicagao de decisao ou acoérdao do Supremo Tribunal Federal que
confirma acordao condenatdrio ou que reforma acérdao de improcedéncia.

§ 5° Interrompida a prescricao, o prazo recomec¢a a correr do dia da
interrupgao, pela metade do prazo previsto no caput deste artigo.

§ 6° A suspensao e a interrupcao da prescricao produzem efeitos
relativamente a todos os que concorreram para a pratica do ato
de improbidade.

§ 7° Nos atos de improbidade conexos que sejam objeto do mesmo
processo, a suspensao e a interrupcao relativas a qualquer deles
estendem-se aos demais.

§ 8° O juiz ou o tribunal, depois de ouvido o Ministério Publico, devera,
de oficio ou a requerimento da parte interessada, reconhecer a prescri¢ao
intercorrente da pretensao sancionadora e decreta-la de imediato, caso,
entre os marcos interruptivos referidos no & 4°, transcorra o prazo previsto
no § 5° deste artigo. (Brasil, 2021).

Em primeira analise, é cristalino que existiam tratamentos diferenciados
de prescricao na antiga Lei, de modo que se questiona como seria possivel, em
razao da funcao de comissionado, celetista ou detentor de mandato eletivo, cada
ato ser considerado de forma diferente. Ato improbo possui a gravidade de tal,
independentemente do estatuto funcional. Por outra medida, questiona-se também
a situagao do servidor temporario, pois nao havia essa regulagao.

Ha que se destacar outro ponto preocupante: o prazo prescricional é contado a
partir da data da ocorréncia do fato ou da data da ciéncia do fato pela Administracao
Publica? Nesse quesito, ha uma divergéncia com outras normas de Direito
Sancionador. A reforma teve como objetivo unificar os prazos prescricionais, pois,
nos casos praticos, a depender da situacao, era uma complexidade definir de qual
ponto o prazo comegava a contar.

No momento presente, houve a unificagao dos prazos prescricionais, definidos
para 8 (oito) anos, periodo de tempo em que os legitimados dispdem para propor
a acao. Ademais, no julgamento Tema 1199 de Repercussao Geral, houve a fixagao
em controle de constitucionalidade de que o novo regime prescricional de 8 (oito)
anos é irretroativo e 0s marcos interruptivos comegam a correr a partir da data da
publicagao da lei. Contudo, ainda assim, resta uma incégnita: nao houve nenhum
regime de transicao, como ocorreu no Codigo Civil de 2002, entao, o que fazer
nesses limiares?

142 Edicao « Programa de Intercambio SAJ « Ago. 2023
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Apesar de ter ficado decidido que a norma nao retroagiria para beneficiar o
réu com o prazo prescricional, ainda restam questoes a serem debatidas em que se
observa a falta de unanimidade entre os préprios Ministros da Corte Constitucional,
e isso ficou escancarado com as divergéncias no julgamento da tematica.

O entendimento, entao, ficou da seguinte forma: os legitimados, para propor a
acao de improbidade administrativa, dispdoem do prazo de 8 (oito) anos para tal,apds
0 ajuizamento, ha uma causa de suspencao em que esse prazo seria interrompido,
porém, adiante, teriam 4 (quatro) anos para prolatar uma sentenc¢a que seria 0 novo
marco de suspencao, e, quanto ao prazo, ele voltaria a correr.

Apds esse processo,ainda ha o prazo de prescricao de 4 (quatro) anos nos Tribunais
de Justica - TJs - e nos Tribunais Regionais Federais - TRFs -, até a publicacao de
decisao, em que o prazo prescricional inicial, restante dos 8 (oito) anos, voltaria
novamente a correr. De mesmo modo, ocorreria com decisao do Superior Tribunal de
Justica - STJ - e do Supremo Tribunal Federal - STF -, 0s quais também retomariam
a contagem do prazo, gozando do prazo de 4 (quatro) anos em cada.

Assim, a ocorréncia da prescricao pode ser interpretada como “facilitada” ou
nao, pois sao sabidas tanto a situacao gritante da celeridade processual no pais,
quanto as artimanhas para que um processo prescreva em um érgao jurisdicional.
Além disso, por mais que o Relator Ministro Alexandre de Moraes apresente dados
que revelam que a duracao atual de um processo pode ser inferior ao periodo de 4
(quatro) anos em todas as instancias, isso pode nao ser uma verdade daqui a 2 (dois)
ou 5 (cinco) anos.

5 Retroatividade da norma mais benéfica

QOutra questao debatida no Tema 1199 da Repercussao Geral foi a
irretroatividade das disposicoes da Lei n° 14.230, de 2021, em especial, em
relacdo a necessidade da presenca do elemento subjetivo - dolo - para
a configuragcao do ato improbo. Tal polémica deriva da natureza da Lei, sendo
considerada civil, e nao penal, e, de acordo com o Procurador-Geral da Republica
(PGR), Augusto Aras, pensar na irretroatividade seria ir “(...) de encontro a
ordem juridico-constitucional de preservacao da probidade e de combate
a corrupgao”(Migalhas, 2022).

Ora, como salientado na introdugao, passando pela construcao da tese juridica
sancionadora, toda a evolugao do Direito Administrativo Sancionador se interliga
ao se caracterizar como uma matéria tipicamente regulatoria, mas que, com outras
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previsoes, passa a incorporar caracteristicas penais. Entao, como seria possivel um
ato normativo de cunho sancionador ter apenas natureza civil? Para além, se nao é
puramente civil, qual seria a motivagao de nao retroagir um principio constitucional
delimitado no art. 59, inciso XL, da Constitui¢ao?

Com todos os débices de uma acao de improbidade administrativa, vale indagar
se nao ha o minimo resquicio penal para a aplicacao da retroatividade da lei
mais benéfica. Estabelece o art. 59 inciso XL, do texto constitucional “a lei penal
nao retroagira, salvo para beneficiar o réu” (Brasil, 1988). A extensao interpretativa
sempre ira recair sobre aqueles que podem usar o ato normativo a seu favor e os
milhares de “numeros” no procedimento comum.

Tendo essa premissa em conta, encerra-se este topico com a descricao da
hipotese de retroatividade aceita nao apenas em razao do julgamento do Tema
119 pelo Supremo Tribunal Federal, como também pela Sumula 634 do Superior
Tribunal de Justica, a qual versa sobre o tratamento indiferenciado entre o particular
e os Agentes Publicos.

Segue o texto de parte da tese defendida pelo STF,apds o julgamento do Tema 119:

A norma que aboliu a improbidade culposa retroage e é aplicavel
imediatamente aos processos em curso e aos fatos ainda nao processados,
cabendo ao juizo competente, em qualquer caso, analisar eventual dolo do
agente, hipotese em que a acao podera continuar tramitando. (Borges, 2022).

Destaca-se o que estabelece a Sumula Vinculante n® 634 do STJ, que apesar de
valida, perdeu a relevancia: ‘o particular aplica-se o mesmo regime prescricional
previsto na lei de improbidade administrativa para os agentes publicos.” (Brasil, 2019).

0 Aspectos processuais

Na acao de improbidade administrativa, estao vedados como objeto de
discussao os temas paralelos que nao fazem mencao a tipificacao, isto é,ao controle
de politicas publicas, bens publicos e outras disposicoes conforme a Lei:

Art. 17-D. A agao por improbidade administrativa é repressiva, de carater
sancionatorio, destinada a aplicagao de sangdes de carater pessoal
previstas nesta Lei, e ndao constitui agao civil, vedado seu ajuizamento
para o controle de legalidade de politicas publicas e para a protegao do
patrimdnio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses
difusos, coletivos e individuais homogéneos.
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Paragrafo Unico. Ressalvado o disposto nesta Lei, o controle de legalidade
de politicas publicas e a responsabilidade de agentes publicos, inclusive
politicos, entes publicos e governamentais, por danos ao meio ambiente, ao
consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico
e paisagistico, a qualquer outro interesse difuso ou coletivo, a ordem
econdmica, a ordem urbanistica, a honra e a dignidade de grupos raciais,
étnicos ou religiosos e ao patriménio publico e social submetem-se aos
termos da Lei n° 7.347,de 24 de julho de 1985. (Brasil, 2021).

Ademais, cabe lembrar que o ressarcimento é imprescritivel, mas os pedidos
sancionatorios nao o sao em uma Acao Civil Publica. Em outro sentido, houve o
debate sobre a competéncia de quem poderia ajuizar a acao de improbidade, se
seria somente do MP ou de um ente como pessoa juridica lesada.Nesse sentido, no
julgamento da ADI 7042 e da ADI 7043, o STF definiu pela inconstitucionalidade
da legitimidade exclusiva do MP, e estendeu a competéncia para entes
publicos interessados.

No entanto, cabe mencionar a necessidade de litisconsorte em uma acao
de improbidade administrativa, pois, mesmo em caso de responsabilizagao dos
terceiros, € fundamental que o Agente Publico seja réu. Agora, se a acao for apenas
contra o Agente Publico essa necessidade de litisconsorte se extingue, do mesmo
modo, somente podera haver acao contra terceiro, se ele ja estiver respondendo em
uma acao autébnoma.

Na peticao inicial,devem-se indicar com precisao as condutas a serem tipificadas
com um acervo probatoério suficiente. De modo que somente podera haver uma agao
de improbidade administrativa pelo mesmo fato, devendo o MP ou MPF em suas
atribuigdes ajuiza-la. Ademais, antes, havia a possibilidade de defesa prévia do réu.
Apenas apos esta etapa, 0 Juiz decidia se iria receber a peticao inicial ou nao. Agora,
com a reforma da Lei de Improbidade, em 2021, essa etapa inexiste.

Na fase de saneamento, era impossivel julgar contra o réu, isto €, mesmo
que ‘convencido” do lastro probatério, o Juiz nao poderia julgar antecipadamente
0 mérito da causa, pois, diferentemente da revelia, nao havia essa presuncao de
inocéncia. Por fim, entre outros pontos marcantes ha o fato de que a sentenca deve
possuir correlagao estrita com a inicial e possuir motivacao especifica.

Sobre os recursos, ha a aplicacao do regramento do Cédigo de Processo Civil,
no sentido de que cabe agravo de instrumento em qualquer decisao interlocutoria.
Assim, segue o texto expresso da Lei:
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Art. 17. A acao para a aplicagao das sangdes de que trata esta Lei sera
proposta pelo Ministério Publico e seguira o procedimento comum previsto
na Lei n° 13.105, de 16 de marco de 2015 (Cédigo de Processo Civil), salvo
o disposto nesta Lei.

§ 21. Das decisOes interlocutorias cabera agravo de instrumento, inclusive
da decisao que rejeitar questdes preliminares suscitadas pelo réu em sua
contestacao. (Brasil, 2021).

Contudo, ainda restam alguns questionamentos e a duvida sobre o que ocorre
na hipotese de o Ministério Publico perder o interesse na acao de improbidade
administrativa. Pergunta-se nao apenas o que ocorre nesse caso e também no dos
partidos politicos, pois segundo a redacgao do art. 23-C:

Art. 23-C. Atos que ensejem enriquecimento ilicito, perda patrimonial,
desvio, apropriacao, malbaratamento ou dilapidagao de recursos publicos
dos partidos politicos, ou de suas fundacOes, serdo responsabilizados
nos termos da Lei n° 9.096, de 19 de setembro de 1995 (Brasil, 2021).

De tal modo, o art. 2° dispde sobre o Agente Politico, mas em nada versa sobre o
Presidente da Republica.Logo, 0 art. 23-Cafasta os partidos politicos da configuracao
do ato de improbidade administrativa e o enquadra na lei organica dos partidos
politicos, a qual possui san¢des mais brandas, como multas.

7 Conclusio

Dadas as consideracoes ao longo deste ensaio, como primeiro ponto,
destaca-se a possibilidade de se inferir que a Lei de Improbidade Administrativa
possui um carater especial na gestao da coisa publica, mas nao se pode deixar o
servidor publico refém de um in dubio pro societate, pois,em que momento restricoes
tao severas aos direitos fundamentais puderam ser embasadas apenas em duvidas e
o principio da presungao de inocéncia deixou de possuir sua eficacia?

Como segundo ponto, ndo se pode naturalizar o “‘crime de hermenéutica”, pois
os entendimentos mudam significativamente em Tribunais de Contas e foi acertada
a decisao de incluir na reforma do ato normativo a seguinte previsao:

Nao configura improbidade a agao ou omissao decorrente de divergéncia
interpretativa da lei,baseada em jurisprudéncia, ainda que nao pacificada,
mesmo que nao venha a ser posteriormente prevalecente nas decisdes
dos 6rgaos de controle ou dos tribunais do Poder Judiciario. (Brasil, 2021,
§ 89 art. 19).
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QOutro ponto importante recai sobre as duvidas acerca da defesa desses Agentes
improbos. Esta seria de responsabilidade das procuradorias? De quem seria a
competéncia? Como proceder diante do veto do Acordo de Nao Persecucao Civel
(ANPC)? Como isso se regula?

Por fim, a prescricao intercorrente estabelecida para “simplificar” a definicao
também foi uma reforma relevante e, por mais que sejam reservadas ao futuro da
norma as suas problematicas, no estado atual, garante-se que nao seja criada uma
impunidade por falta de julgamento ou de ajuizamento da acao de improbidade.

8 Referéncias

BORGES, Diego da Mota. O que o STF decidiu sobre as alteragées na lei de
improbidade administrativa. Migalhas, n. 5.763, set. 2022. Disponivel em: https://
www.migalhas.com.br/depeso/374045/alteracoes-na-lei-de-improbidade-
administrativa. Acesso em: 18 nov. 2023.

BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 18
nov. 2023.

BRASIL. Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introdu¢ao as normas
do Direito Brasileiro. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-
lei/del4657compilado.htm. Acesso em: 18 nov. 2023.

BRASIL. Lei n® 14.333, de 1 de abril de 2021. Lei de Licitaces e Contratos
Administrativos. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-
2022/2021/lei/114133.htm. Acesso em: 18 nov. 2023

BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992. Disp6e sobre as san¢des aplicaveis em
virtude da pratica de atos de improbidade administrativa, de que trata o § 4° do art. 37
da Constituicao Federal; e da outras providéncias Disponivel em: https://www.planalto.
gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2021/1ei/l14133.htm. Acesso em: 18 nov. 2023.

BRASIL. Lei n° 14.230, de 25 de outubro de 2021. Altera a Lei n® 8.429, de 2 de junho
de 1992, que dispoe sobre improbidade administrativa. Disponivel em: https:;//www.
planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2019-2022/2021/lei/114230.htm. Acesso em: 17 nov. 2023

BRASIL. Lei n° 8.112, de 11 de dezembro de 1990. Dispoe sobre o regime juridico

dos servidores publicos civis da Uniao, das autarquias e das fundagoes publicas
federais. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/l8112cons.htm.
Acesso em: 17 nov. 2023.

142 Edicao ¢ Programa de Intercambio SAJ ¢ Ago. 2023



Alan do Vale Costa

BRASIL. Reclamacao n® 2138 - Aplicabilidade da Lei de Improbidade Administrativa
aos Agentes Politicos (Lei 8492/92). Disponivel em: https://www.mpf.mp.br/
atuacao-tematica/ccr5/publicacoes/publicacoes-diversas/clipping_lei_improbidade.
pdf. Acesso em: 17 nov. 2023.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Simula 634-STJ, Primeira Secao, julgado em
12/06/2019,DJe 17/06/2019. Disponivel em: https://www.stj.jus.br/internet_docs/
biblioteca/clippinglegislacao/Sumula_633,634 2019 _primeira_secao.pdf. Acesso
em: 17 nov. 2023.

MIGALHAS. Aras se manifesta contra retroatividade da nova lei de improbidade.
Migalhas, n. 5.763, jull. 2022. Disponivel em: https://www.migalhas.com.br/
quentes/369495/aras-se-manifesta-contra-retroatividade-da-nova-lei-de-
improbidade. Acesso em: 17 nov. 2023.

142 Edicao ¢ Programa de Intercambio SAJ  Ago. 2023

19



Politicas publicas: efetivacao e
concretizacdo de direitos fundamentais e o
presidencialismo de coalizao

ALICE SOARES DE CASTRO MORAES

Graduanda em Direito pela Universidade Federal de Pernambuco (UFPE).

SUMARIO: 1 Introducdo 2 Os direitos fundamentais constitucionais » 3 A efetivacdo e
concretizagdo dos direitos fundamentais por meio das politicas publicas « 4 A competéncia
para formulagdo de politicas publicas « 5 As politicas publicas e o presidencialismo de coalizdo
* 6 Conclusdo » 7 Referéncias.

RESUMO: Este ensaio pretende refletir e discutir acerca do papel das politicas
publicas como mecanismos para a efetivacao e concretizacao dos direitos
fundamentais constitucionais, como também situa-las no plano fatico do modelo
presidencialista de coalizao,cujo impacto se reflete desde a formulagao a execugao,
viabilizando a governabilidade. Para tanto, faz-se necessario, primeiramente,
adentrar os estudos dos direitos fundamentais e, posteriormente, relaciona-los as
politicas publicas. Em seguida, analisa-se a competéncia do Poder Legislativo e
Poder Executivo para a formulacao de tais politicas e, por fim, discute-se o papel
que possuem no presidencialismo de coalizao e o impacto que sofrem no contexto
de negociagoes que visam a viabilizacao de governabilidade.

PALAVRAS-CHAVE: Direitos fundamentais ¢ Politicas publicas ¢ Presidencialismo
de coalizao.
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1 Introducéo

presente ensaio nasce a partir de reflexdes originadas através da experiéncia
O vivenciada no ambito da 142 Edicao do Programa de Intercambio promovido
pela Secretaria Especial para Assuntos Juridicos da Casa Civil da Presidéncia da
Republica.Assim, diante da imersao na tematica da elaboracao normativa e politicas
publicas desenvolvidas pelo Poder Executivo Federal, fez-se necessario entender o
papel de tais politicas como instrumentos de efetivacao e concretizagao de direitos
fundamentais em vista dos principios previstos constitucionalmente. No entanto,
haja vista o sistema de presidencialismo de coalizao, é preciso entender a légica
que rege a governabilidade, impactando diretamente na elaboragao normativa e
formulacao de politicas publicas.

Nesse sentido, por meio do contato com a Secretaria de Assuntos Juridicos
da Casa Civil da Republica, foi possivel constatar a complexidade inerente
as negociacdes dentro do sistema de presidencialismo de coalizao. Ademais,
conhecer a Secretaria de Relagdes Institucionais, suas atribuicdes, desafios e as
prioridades da agenda do governo naquele momento foram o ponto de partida
para as reflexdes presentes neste ensaio. Portanto, o contato direto com os aspectos
expostos no plano fatico pelas referidas Secretarias incitaram a curiosidade pela
tematica deste ensaio.

Destarte, o ensaio adentra no estudo dos direitos fundamentais constitucionais
para, entao, relaciona-los a formulacao de politicas publicas. Ademais, analisa-se a
competéncia do Poder Legislativo e do Poder Executivo na elaboragao e execugao de
tais politicas, situando-as no contexto do presidencialismo de coalizao, objetivando
analisar a légica que rege a governabilidade no plano fatico, a qual impacta
diretamente na elaboragao normativa e formulagao de politicas publicas.

Nesse sentido, no contexto de um Estado Democratico de Direito, as politicas
publicas culminam, no plano fatico, na forma que o Estado define prioridades e
incorpora demandas sociais, estabelecendo uma relacao direta entre a sociedade
civil e o Poder Publico.

Assim, uma vez que as politicas publicas sao meios de estabelecer as
prioridades de um governo, é necessario analisa-las de forma contextualizada
ao real funcionamento do Estado brasileiro, ainda que, idealmente, tais politicas
devessem ser um meio continuo de efetivacao e concretizacao de direitos previstos
na Constituicao.
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2 Os direitos fundamentais constitucionais

Inicialmente, insta mencionar que a perspectiva histérica dos direitos
fundamentais esta intimamente relacionada com o surgimento do moderno Estado
Constitucional, cuja esséncia e razao de existéncia residem no reconhecimento e na
protecao da dignidade da pessoa humana e dos direitos fundamentais do homem,
além da limitacao do poder estatal (Sarlet, 2009).

Nesse sentido, até o reconhecimento do direito constitucional positivo aos
direitos fundamentais do homem, no final do século XVIII, houve um caminho de
concepcoes doutrinarias e formas juridicas que o antecederam, até, enfim, culminar
nas primeiras constituicoes escritas, com a consagracao de direitos basicos e o
surgimento das dimensdes dos direitos fundamentais.

Conforme as transformacoes geradas pelo reconhecimento de novas
necessidades basicas do homem, especialmente devido a evolucao do Estado
Liberal (Estado Formal de Direito) para o Moderno Estado de Direito (Estado Social
e Democratico (material) de Direito), o processo de industrializacao e seus impactos
tecnoldgicos e cientificos, somados a outros fatores, influenciaram o contexto do
reconhecimento dos direitos fundamentais de primeira geracao (Bonavides, 2017).

De acordo com Sarlet (2009), no ambito do reconhecimento dos direitos
fundamentais nas primeiras constituicoes escritas (exceto alguns conteudos
sociais do constitucionalismo francés), esses direitos foram produtos peculiares
do pensamento liberal-burgués do século XVIII, caracterizados por um cunho
fortemente individualista, concebidos como direito do individuo frente ao Estado,
mais especificamente, como direitos de defesa, uma ndo intervencao estatal numa
esfera de autonomia individual, por isso, denominados direitos de cunho negativos,
por parte dos poderes publicos, também Direitos de resisténcia ou de Oposicdo
perante o Estado.

Assim, sedimentaram-se os direitos a vida, a liberdade, a propriedade e a
igualdade perante a lei, complementados, posteriormente, por um leque de
liberdades coletivas, (de expressao, imprensa, manifestacao, reunido, associagao,
etc.), e pelos direitos de participagao politica, tais como a capacidade eleitoral
ativa e passiva, uma demonstracao da intima correlacao entre os direitos
fundamentais e a democracia. Dessa maneira também, algumas garantias
processuais, como o devido processo legal, o habeas corpus, direito de peticao,
todos enquadrados a fase inicial do constitucionalismo ocidental, ou melhor, os
direitos fundamentais de primeira dimensao.
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No decorrer do século XIX, com o impacto da industrializacao e os graves
problemas socioecon6micos que a acompanharam, as doutrinas socialistas
e a constatacao de que a consagracao formal de liberdade e igualdade nao
gerava a garantia do seu efetivo gozo, acabaram gerando amplos movimentos
reivindicatdrios e reconhecimento progressivo de direitos, com atribuicao ao Estado
de comportamento ativo na realizagao de justica social. A nota distintiva desses
direitos foi sua dimensao positiva, de propiciar um direito de participar do bem-estar
social. Nao se cuida mais, portanto, de liberdade do e perante o Estado, e sim de
liberdade por intermédio do Estado.

Assim, segundo Paulo Bonavides (2017), os direitos fundamentais, no que
se distinguem dos classicos direitos de liberdade e igualdade formal, nasceram
abracados ao principio da igualdade, entendido este num sentido material. Conforme
Sarlet (2009), os direitos fundamentais sao os direitos basicos individuais, sociais,
politicos e juridicos que sao previstos na Constituicao da Republica.

Ademais, salienta-se que, a exemplo dos direitos de primeira dimensao, 0s
direitos fundamentais sociais também se reportam a pessoa individual (Sarlet,
2009), bem como a utilizacao da expressao social encontra justificativa, entre
outros aspectos, na circunstancia de que os direitos da segunda dimensao
podem ser considerados uma densificacao do principio da justica social, além
de corresponderem as reivindicagoes das classes menos favorecidas, a titulo de
compensacao, em virtude da extrema desigualdade que caracteriza até os dias
atuais as relagoes socioecondmicas no Brasil.

Em relacao a Constituicao da Republica de 1988, os direitos fundamentais
alcancaram o status, até entao ignorado nas Constitui¢coes anteriores, de Norma
Objetiva, validade universal, conteudo indeterminado e aberto, nao pertencente
nem ao ramo de Direito Publico, nem ao Direito Privado, mas ao pilar de todo
o ordenamento juridico. Assim, ainda que seu cunho seja predominantemente
de normas programaticas, os artigos do Titulo Il (Dos Direitos e Garantias
Fundamentais - artigos 1° ao 11° da Constituicao Federal) tém previsao de
aplicabilidade imediata.

Afirma Sarlet (2009) que a evolucao dos direitos fundamentais até a sua
positivacao na Constituicao Federal de 1988 evidencia a preocupagao do
legislador constituinte da tutela de direitos basicos com o manto de protecao da
Clausula Pétrea, constante no art. 60, § 4°, contra possiveis alteracoes do Poder
Constituinte Reformador.
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Dessarte, pode-se dizer que os direitos fundamentais vinculam os poderes
constituidos, de forma a impor limites de atuacao e impondo obrigagdes no
que concerne a efetivacao de tais direitos. Em vista disso, cabe a Administracao
Publica a concretizacao da Lei a fim de promover os direitos fundamentais sociais,
sendo necessario, para tanto, a implementacao de politicas publicas.

3 A efetivacio e concretizacio dos direitos fundamentais por meio das
politicas publicas

Nesse diapasao, a Constituicao Federal, no artigo 1°, menciona a expressao
Republica Federativa do Brasil, cuja forma de Estado constitui-se em Estado
Democratico de Direito, sob os seguintes ditames: a soberania, a cidadania, a
dignidade da pessoa humana, os valores sociais do trabalho e da livre-iniciativa, e
o pluralismo politico.

Haja vista o Estado Democratico de Direito ser fundado no principio da
soberania popular, estabelece-se, assim, a participagao dos cidadaos sobre a coisa
publica por meio da efetivacao do principio democratico. Essa participacao, de
forma a gerar demandas sociais a serem incorporadas pelo Estado, relaciona-se
com as politicas publicas.

Nesse contexto, conforme Felipe de Melo Fonte (2013), as politicas publicas
englobam a coletividade de atos e fatos juridicos que possuem enquanto finalidade
a concretizagao de objetivos estatais pela Administragao Publica.

Do mesmo modo, Eros Grau (2003) entende que a nocao de politica publica
designa toda a atuacao estatal, compreendendo todas as possibilidades de
intervencgao do poder publico na vida social.

Conforme Bucci (2002), toda politica publica € um instrumento de planejamento,
racionalizagao e participacao popular,bem como os elementos das politicas publicas
sao o fim da agao governamental, as metas nas quais se desdobra esse fim, 0s meios
alocados para a realizagao das metas e, finalmente, os processos de sua realizagao.

Aideia de politica publica é primeiramente concebida a partir do surgimento do
Estado de Bem-Estar Social em meados do século XX, sendo definida, nesse primeiro
momento, como agoes de intervencao estatal na esfera privada. Esse modelo de
Estado, dirigente e prestacional, € marcado pelo compromisso de promover as
demandas sociais (Victor, 2011).

Porém, com o surgimento do Estado Democratico de Direito, tal nogao é
modificada, de forma que nao mais se relaciona tao somente com a intervengao
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do Estado na esfera privada, mas passa a ser uma diretriz geral para a atuacao do
Estado em face das demandas sociais (Bucci, 2002).

Dessa forma, insta mencionar que a dignidade da pessoa humana, além de
principio norteador da Republica, € um atributo de todo e qualquer ser humano:
representa um valor especial e distintivo reconhecido em cada ser humano como
sendo merecedor de igual respeito, protecao e promogao (SARLET, 2009). Enquanto
valor constitutivo do sujeito, tal principio visa a protecao integral deste em sua
existéncia concreta.

Nesse sentido, conforme leciona Barroso (2018), a dignidade da pessoa
humana relaciona-se com os direitos sociais, destacando-se a garantia do minimo
existencial. Assim, a fim de que o individuo exerca sua cidadania, é preciso a
garantia das necessidades basicas para seu desenvolvimento fisico e psiquico.
Quanto ao minimo existencial, a Constituicao engloba aspectos importantes no
tocante a tematica, como 0 acesso a saude, educacao basica e justica.

Logo, as politicas publicas, vez que se destinam aos individuos e a coletividade,
baseiam-se no principio da dignidade da pessoa humana a fim de promover os direitos
fundamentais sociais, de forma a firmar um compromisso da atividade estatal com a
protecao do referido principio. Como ja visto, € dever do Estado promover e proteger
os direitos fundamentais previstos constitucionalmente e, portanto, as politicas
publicas devem ser tidas como instrumento para tal efetivacao e concretizacao.

Portanto, constata-se o compromisso que a Constituicao impde ao Estado
no que tange a formulagao de politicas publicas que efetivem e concretizem os
preceitos constitucionais, 0s quais ancoram-se, principiologicamente, na dignidade
da pessoa humana. Nesse contexto, os direitos fundamentais devem ser o norte na
construcao das politicas publicas. Conforme Ohlweiler (2007), tais politicas devem
estar pautadas nos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil
expressos no artigo 3° da Constituicao Federal, os quais ja se constituem por si em
indicagdes de politicas publicas.

Nesse diapasao, resta nitido que as politicas publicas sao mecanismos aptos a
amenizar desigualdades e promover o desenvolvimento socioecondmico na medida
em que a atuagao estatal objetive a efetivacao dos direitos fundamentais. Portanto,
conclui-se que as politicas publicas devem ser tidas enquanto um instrumento
fundamental da Administragao Publica a fim de concretizar os direitos fundamentais,
sobretudo, os direitos sociais.
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4 A competéncia para formulacdo de politicas pablicas

Inicialmente, no que tange a iniciativa das politicas publicas, Joao Trindade
Cavalcante (2013) ensina que as Constituicoes brasileiras, em regra, nao so6 atribuem
ao Chefe do Governo a possibilidade de propor projetos de lei, mas, além disso, lhe
conferem a exclusividade dessa iniciativa em determinadas hipoteses.

Nesse sentido, insta mencionar que a iniciativa legislativa se ramifica em
iniciativa comum e iniciativa privativa. A primeira refere-se a quando as proposi¢oes
legislativas podem ser feitas por deputados federais,senadores,comissao e, inclusive,
o Presidente da Republica. A segunda, por sua vez, refere-se a uma competéncia
exclusiva de determinadas autoridades no tocante a proposicao legislativa.

Destarte, sabe-se que as politicas publicas, as quais devem ser elaboradas
conforme o preceitos constitucionais, podem ser feitas mediante as leis de carater
geral e abstrato. No entanto, ndao se concretizam tao somente por intermédio dessas
leis, haja vista também se materializarem através de atos normativos, decretos,
portarias ou resolugoes.

Nesse contexto, sequndo Joao Trindade Cavalcante (2013), a formulagao de
uma politica publica trata do estabelecimento de conexodes entre as atribuicoes
de 6rgaos ja existentes, de modo a efetivar um direito social e, portanto, devem ser
realizadas pelo Executivo, por iniciativa sua, segundo as diretrizes e respeitando
os limites aprovados pelo Legislativo. Dessa forma, é incumbéncia do Poder
Legislativo formular as linhas gerais das politicas publicas, ao passo que cabe ao
Poder Executivo a funcao de instrumentaliza-las, materializando, dessa forma, os
objetivos do legislador.

Dessarte, apesar do Poder Legislativo possuir a prerrogativa de concretizar
os direitos fundamentais sociais ao formular as politicas publicas, ha um rol de
hipoteses na Constituicao que possibilitam, também, tal formulacao pelo Poder
Executivo. Logo, visualiza-se uma interligacao entre o Poder Executivo e Legislativo
no que tange a iniciativa das politicas publicas, consistindo numa atuacao conjunta
de formulagao e execucgao.

5 As politicas pablicas e o presidencialismo de coalizdo

Indo além, é evidente que, devido a limitacao dos recursos financeiros, o
Estado, enquanto Poder Legislativo ou Executivo, deve priorizar uma demanda
social em detrimento de outra ao formular uma agenda de politicas publicas, o
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que por si s6 ja constitui um dbice a plena concretizagao dos direitos fundamentais
previstos constitucionalmente. No entanto, para além de tal cenario, é preciso
entender como se da a escolha de priorizar determinadas politicas publicas e
o papel que elas tém na complexa dinamica entre Legislativo e Executivo, e na
viabilizagao da governabilidade.

Nesse contexto, é relevante ponderar uma dimensao frequentemente omitida
nas analises sobre as politicas publicas, qual seja a natureza competitiva dessas
acoes em face do modelo presidencialista de coalizao existente no Brasil. Sob
esse modelo, os partidos politicos se congregam com o objetivo primordial de
formar uma base politica visando a eleicao de cargos majoritarios, notadamente
o cargo de Presidente da Republica. Essa coalizao visa, por conseguinte, integrar o
gabinete ministerial, ocupando tanto os escaldes superiores quanto os inferiores
da estrutura de lideranca. Essa dinamica torna-se particularmente crucial nos
arranjos de atores, sejam eles politicos ou nao, que viabilizam os programas
de governo dos presidentes, proporcionando-lhes um ambiente propicio para a
governabilidade (Rocha Neto; Borges, 2016).

Tal sistema, conforme caracterizado por Abranches (1988), é identificado
como um sistema de coalizdo, no qual proporcionalidade, multipartidarismo e
presidencialismo imperial se entrelacam na institucionalidade brasileira. Sob
essa otica, quem detém o cargo mais alto molda o Poder Executivo por meio de
aliancas partidarias.

Historicamente, no Brasil, presidentes que se distanciaram e nao conseguiram
manter um equilibrio eficazcom suas bases aliadas enfrentaram desafios significativos
durante seus mandatos. Isso se deve ao fato de que um Executivo, desprovido de
habilidades negociadoras, corre o risco de perder o respaldo dos parlamentares no

momento crucial das vota¢des para a implementacao de projetos caros ao governo.

A auséncia de uma governabilidade sélida pode intensificar consideravelmente a
probabilidade de uma crise politica se estabelecer no pais.

Assim, o presidente detém, de fato, maior capacidade para estruturar agendas
e determinar as prioridades do governo. No entanto, é imperativo observar que a
eficacia dessas definicdbes muitas vezes esta condicionada ao estabelecimento de
relagdes colaborativas com os partidos politicos representados no parlamento
federal, bem como com outros lideres, incluindo os governadores (Rocha Neto;
Borges, 2016).
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Nesse raciocinio,diante dessas relagdes complexas entre elementos da base do
governo,ocorre uma fragmentacao de interesses caracteristica do presidencialismo
de coalizao, culminando num impacto direto nas politicas publicas, haja vista
haver uma competicao entre os setores do governo por recursos e tais politicas,
resultando em trocas e negociacdes que viabilizam a governabilidade (Rocha
Neto; Borges, 2016).

Portanto, destaca-se o tom fragmentado e competitivo entre as politicas publicas
e 0s setores responsaveis por operacionaliza-las no sistema de coalizao, ainda que
a Constituicao imponha obrigagdes ao Estado no que tange a concretizacao dos
direitos sociais por meio de tais politicas (Rocha Neto; Borges, 2016). Tal contexto
demonstra a necessidade de, para além de situar as politicas publicas enquanto um
mecanismo de efetivacao de direitos fundamentais e considerar tao somente os
preceitos constitucionais que as orientam, também analisar os aspectos subjetivos
que permeiam a atividade politico-administrativa do Estado, quais sejam os conflitos
e disputas entre grupos politicos que constituem um governo no presidencialismo
de coalizao.

Nesse sentido,quanto ao impacto dos grupos politicos e partidarios na construcao
da agenda e governabilidade do Presidente da Republica, Meneguello (1998) ensina
que a légica de definicao das bases do governo é uma légica partidario parlamentar
e, nesse sentido, a natureza partidaria das equipes de governo demonstra que 0s
partidos sao atores politicos centrais do funcionamento dos governos.

Constata-se, portanto, que a formacao de agenda de politicas publicas é
resultado direto da influéncia dos grupos politicos que possuem mais poder de
decisdo. Tal cenario é evidenciado, também, com a alternancia de poder entre
governos de legendas partidarias com ideologias politicas destoantes, fazendo-se
notdria a dissonancia nas agendas politicas e nas demandas sociais incorporadas e
priorizadas na formulacao de politicas publicas.

Logo, em vista do papel que as politicas publicas tém na governabilidade no
presidencialismo de coalizao, constata-se também que, a fim de manterem-se nas
estruturas de poder, as legendas partidarias vao priorizar interesses préprios na
formulacao das politicas publicas, haja vista impactarem nas agendas de politicas
publicas pela forca de lideranga que possuem no ambito do Legislativo e pela
pressao que podem exercer sobre seus partidarios, além da defesa das ideologias
que representam.
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Percebe-se, nesse diapasao, que o objetivo de permanecer na posi¢cao que
ocupam nas estruturas de poder é um fator que une os atores politicos em prol
das politicas publicas que beneficiam tal permanéncia dentro do presidencialismo
de coalizao (Rocha Neto; Borges, 2016). No entanto, uma vez que o Presidente e os
legisladores possuem eleitorados diferentes, os interesses sao, consequentemente,
diversos, culminando em conflitos quanto a formulacao e concretizagao de tais
politicas publicas (Limongi, 2006).

Assim, no plano fatico, € preciso haver uma negociacao entre o Presidente da
Republica e os parlamentares: comumente, tal negociacao se da com o Presidente
autorizando a execugao das emendas individuais propostas pelos parlamentares
a fim de que esses votem a favor dos projetos de interesse do governo. Logo, tal
dinamica proporciona o apoio legislativo necessario para viabilizar a governabilidade
do Poder Executivo na medida em que consegue aprovar a sua agenda politica,
mas, inevitavelmente, ha um desvirtuamento dos preceitos que deveriam pautar a
producao das politicas publicas. Kingdon (2007) explicita que interesses e propostas
sao expostos na mesa de negociagoes e, por conseguinte, sao adaptados ao projeto
de governo.

Outro notdrio desdobramento das negociagdes entre Poderes é a
distribuicao de gabinetes ministeriais as legendas partidarias, o que culmina na
fragmentacao da formulacao das politicas publicas, em que pese a coordenagao
e uniformidade que deveriam pauta-las. Isso posto, faz-se evidente a importancia
de instancias articuladoras de politicas publicas na estrutura do governo, a fim
de coordenar e uniformizar os diversos interesses em prol da constru¢ao de uma
agenda harmonica, por meio de uma abordagem transversal.

Observa-se tal abordagem nas agendas compartilhadas em que os diversos
atores politicos que constituem o governo se comprometem a trabalhar de forma
integrada na conducao de politicas publicas que necessitam de um tratamento mais
transversal (Rocha Neto; Borges, 2016).

Logo, resta evidente que é necessario analisar a relagcao entre as politicas publica,
o presidencialismo de coalizao e as negociacoes viabilizadoras de governabilidade.
Diante do impacto que tal relagao possui na priorizacao de uma agenda em
detrimento de outras, deve-se acrescentar ao debate, em vista de futuras analises, a
questao da qualidade dos gastos publicos e a eficiéncia das politicas publicas nesse
modelo presidencialista, para além do que foi discutido nesta secao.

142 Edicao ¢ Programa de Intercambio SAJ  Ago. 2023

29



30

Politicas publicas

6 Conclusio

Diante de todo o exposto, conclui-se que os direitos fundamentais devem ser o
Norte de todas as politicas publicas, as quais se baseiam no principio da dignidade
da pessoa humana e em consonancia com os preceitos constitucionais. Em que
pese tal reconhecimento, é necessario, além disso, que haja, por meio da atuagao
estatal, a efetivagao e concretizagao de tais direitos. Assim, o Poder Legislativo e o
Poder Executivo, enquanto responsaveis pela formulacao e execucao das politicas
publicas, estao vinculados ao que impde a Constituicao. O Estado, portanto, deve
formular e executar tais politicas objetivando a concretizacao dos referidos direitos.

Isso posto, a competicao que se instala entre a propria base do governo, no
que tange as politicas publicas, representa uma fragmentacao que destoa dos
pressupostos constitucionais que devem nortear a formulacao e execucao da
agenda politica. Contudo, haja vista as negociacoes entre Poder Legislativo e Poder
Executivo, as quais sao caracteristicas do modelo presidencialista de coalizao no
Brasil, restou evidente que, frequentemente, interesses diversos pautam a agenda
politica do governo vigente.

Assim, em que pese o impacto das for¢as politicas que compdéem o governo e
viabilizam a governabilidade sobre a formulacao e execucao de politicas publicas, é
imperioso que os principios constitucionais nao deixem de nortear tais politicas, as
quais devem sempre buscar efetivar e concretizar direitos fundamentais.

Em vista dos varios grupos politicos e seus respectivos interesses que compoem
um governo dentro do presidencialismo de coalizao, aponta-se a abordagem da
transversalidade como uma possibilidade de resolugao de conflitos, a fim de criar
consenso e uniformidade entre os diversos atores politicos na coordenagao de
politicas publicas.

Nesse contexto, atribui-se ao presidencialismo de coalizao a existéncia de falhas
intrinsecas que demandam reparos, a fim de assegurar que a administracao publica
cumpra efetivamente com suas responsabilidades designadas. Portanto, conclui-se
que, visando a um equilibrio entre os Poderes da Republica e com a finalidade de
evitar crises politicas e institucionais provenientes, as negociacoes e articulacoes
entre o Poder Legislativo e o Poder Executivo,ainda que sejam o fio condutor de toda
a governabilidade, devem manter a consonancia com a legalidade e a observancia
aos principios constitucionais na formulagao e execucao de politicas publicas.
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RESUMO: A remuneracao do jornalismo por plataformas digitais tem sido objeto

de diversas propostas legislativas no Brasil e em outras jurisdicoes nao brasileiras.

O presente trabalho busca analisar os diferentes modelos ja aprovados, ou em
discussao, e investigar como cada um deles aborda quatro dimensdes dessa
remuneragao: (i) quem deve pagar; (ii) quem pode receber; (iii) que tipos de usos e
conteldos devem ensejar a remuneragao e (iv) que critérios devem ser usados para
calcula-la.

PALAVRAS-CHAVE: Plataformas Digitais ¢ Jornalismo ¢ Regulacao da Internet
¢ Direitos Autorais ¢ Direito Concorrencial.
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1 Introducéo

ultimos anos, diversas jurisdicdes tém proposto e aprovado legislacoes
N OS para que plataformas digitais remunerem veiculos jornalisticos pelo
uso de seu conteudo. Essas leis tém suscitado intensos debates entre os diferentes
atores que seriam afetados por elas, porém, por vezes, essas discussoes sao reduzidas
a uma oposicao entre plataformas, estas contrarias a remuneragao de conteudos
jornalisticos por plataformas digitais; e jornais, estes favoraveis a ela.

E importante ressaltar, no entanto, que os debates sobre o tema sdo mais
complexos do que essa visao dicotdmica pode dar a entender, e envolve organizacoes
da sociedade civil, entidades de educacgao e pesquisa, associagdes de consumidores
e outros atores. Além disso, pode haver distintos posicionamentos dentro de cada
uma dessas categorias de atores. Os grandes jornais estabelecidos ha décadas,
por exemplo, tendem a ter uma posicao diferente de midias nativo-digitais, que
frequentemente sao mais céticos com relagao ao tema (Bulow, 2023; Furgal, 2023).

Esses debates também estao ocorrendo de forma intensa no Brasil. Diversos
projetos de lei (PLs) foram apresentados com o objetivo de criar mecanismos de
remuneragao do jornalismo por plataformas, seja seguindo um modelo baseado
em direitos autorais (como é o caso do PL n° 4.255, de 2020), seja por meio de
um modelo baseado no Direito Concorrencial (como o PL n® 1.354, de 2021,
e o PL n° 1586, de 2021). Dentre esses projetos, o que mais avancou foi o PL
ne 2.630, de 2020, também conhecido como “PL das Fake News”. O projeto nao
tratava inicialmente do tema, mas o relator da matéria em plenario, o Deputado
Orlando Silva (PCdoB - SP), prop6s, em 27 de abril 2023, um substitutivo com um
mecanismo de remuneragao de jornalismo por plataformas.

O Parecer de Orlando Silva, no entanto, nao chegou a ser votado no Plenario
da Camara dos Deputados, e a proposta de remuneragao foi finalmente incluida em
outro projeto que ja tramitava na Casa, o PL n® 2.370, de 2019, cujo principal foco é
a reforma da legislacao brasileira de direitos autorais (Lei n® 9.610, de 1998), e nao
a regulacao de plataformas digitais. O texto do PL n® 2.370, de 2019, proposto em
Plenario pelo Relator Elmar Nascimento (Uniao - BA), em 12 de agosto de 2023,
alterou o dispositivo sobre remuneracao de jornalismo por plataformas proposto
originalmente no “PL das Fake News”. O texto é claramente inspirado na legislagao
australiana, mas também denota influéncias da Diretiva Europeia, e da experiéncia
francesa em aplica-la.
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Além da remuneragao do jornalismo, tanto o Parecer proposto sobre o PL n°
2.630, de 2020, quanto o Parecer proposto sobre o PL n® 2.370, de 2019, inovaram
em relacao a legislacao de outras jurisdicoes ao proporem a criacao de dispositivos
para a remuneracao por plataformas que beneficiariam outros setores. O Parecer
apresentado por Orlando Silva propds, em seu art. 31, a criagao de um mecanismo
de remuneragao geral para detentores de direitos autorais e direitos conexos. Ja o
substitutivo proposto por Elmar Nascimento prop0s a criagao de dois mecanismos
de remuneragao, a serem incluidos, como o art. 88-A e o art. 88-B, na Lei n® 9.610,
de 1998: um voltado exclusivamente para detentores de direitos sobre obras
audiovisuais e outro voltado para detentores de direitos sobre obras musicais.
Embora essas propostas de renumeracao de diferentes obras por plataformas sejam
interessantes e levantem multiplos questionamentos, a sua analise nao cabe nesse
estudo, que se concentrara apenas no que diz respeito a remuneracao do jornalismo.

Assim, a criacao de um sistema de remuneracao do jornalismo por plataformas
vem sendo intensamente debatido no Brasil nos ultimos anos, e, em particular,
nos ultimos meses. Algumas propostas em tramitacao no Congresso Nacional se
aproximam mais de uma remuneracao baseada em direitos autorais, tal qual a
existente na Uniao Europeia, enquanto outras estao mais alinhadas com o modelo
concorrencialista adotado na Australia e no Canada.

No presente trabalho, em um primeiro momento, serao apresentados esses dois
modelos, assim como um modelo de fundo publico, ainda nao adotado por outras
jurisdicoes, mas defendido por alguns atores e ja usado para financiar outros setores
que nao o jornalismo. Em seqguida, serao analisadas quatro dimensoes centrais da
remuneracao do jornalismo por plataformas: (i) quem deve pagar; (ii) quem pode
receber; (iii) que tipos de usos e contelidos devem ensejar a remuneracao e (iv) que
critérios devem ser usados para calcula-la. Para isso, serao usadas como referéncia
as legislacoes da Uniao Europeia e da Australia, ja que foram elas que estabeleceram
os dois modelos atualmente existentes.

No que diz respeito ao Brasil, serao usados como referéncia para analise os
pareceres de Plenario apresentados pelo Deputado Orlando Silva ao PL n° 2.630, de
2020, em 27 de abril de 2023, e pelo Deputado Elmar Nascimento ao PL n° 2.370,
de 2019, em 12 de agosto de 2023. Essa analise dos modelos e das dimensoes de
remuneracao de jornalismo por plataformas nao busca fazer a defesa especifica de
determinado texto ou apresentar uma solucao brasileira para os questionamentos
inerentes ao tema. Ao ressaltar as diferentes possibilidades de remuneragao do
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jornalismo, e as suas qualidades e deficiéncias, busca-se sobretudo contribuir para
o debate no Brasil.

2 Modelos de remuneracio do jornalismo por plataformas

Os diferentes modelos para remuneracao de jornalismo costumam partir de
um diagnostico comum de que as plataformas seriam as principais responsaveis
pela crise enfrentada por parte consideravel do jornalismo profissional nas ultimas
décadas. As possiveis causas por tras dessa crise sdo multiplast, mas duas que
dizem respeito a acao de plataformas podem ser destacadas. A primeira delas € a
perda de assinantes e leitores. Sequndo esse diagndstico, as plataformas fariam
Com as pessoas acessassem menos as paginas dos jornais e assim estivessem
menos dispostas a pagar por seus conteudos, ja que elas poderiam acessar o
cerne deles diretamente nas plataformas. Uma segunda causa que vale destacar
€ a que envolve a perda de receitas oriundas de propagandas. O mercado de
anuncios online é marcadamente diferente do mercado de anuncios em papel,
com diferentes atores e dinamicas. Nesse novo cenario, plataformas como Google
e Facebook passaram a ter uma posicao dominante, prejudicando direta ou
indiretamente os jornais.

Apesar desse diagndstico ser amplamente difundido hoje em dia, ainda ha
quem o critique (Colangelo; Torti, 2019; Nielsen; Ganter, 2022). Por um lado, é
possivel questionar se a relacao entre plataformas e jornais seria simplesmente
prejudicial aos ultimos, ou se estes também se beneficiariam em alguma medida
desse relacionamento. Os que afirmam isso costumam apontar que as plataformas
podem dar maior alcance aos jornais,e que novas midias nativo-digitais florescerem
gracas a emergéncia das plataformas. No que diz respeito especificamente ao
poder econdmico das plataformas e as possiveis situacdoes de abuso de posicao
dominante, ha quem questione se o jornalismo deveria receber um tratamento
especial em meio a todo um ecossistema que seria prejudicado por esse poder
excessivo das plataformas.

A despeito dessas criticas, a partir desse diagndstico, os defensores da criacao
de instrumentos juridicos de remuneragao de jornalismo afirmam que eles seriam
necessarios para lidar com esse cenario e para garantir a sustentabilidade econémica
do jornalismo. Assim, diferentes jurisdicoes apresentaram solucoes distintas para

1 Ver Thurman; Picard; Myllyahti; Krumsvik, 2019.
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enfrentar o problema. Como ja introduzido, as legislacoes ja existentes ou propostas
sobre remuneracgao de plataformas podem ser divididas em trés principais vertentes.
Cada uma delas apresenta solugdes distintas para as diferentes dimensdes derivadas
desse diagnostico.

O primeiro modelo de remuneracao de jornalismo por plataformas tem os
direitos autorais como fundamento e teve origem na Uniao Europeia. Os primordios
desse modelo remontam a leis aprovadas na Alemanha em 2013 (Achtes Gesetz zur
Anderung des Urheberrechtsgesetzes vom 7 Mai 2013) e na Espanha em 2014 (Ley
n® 21/2014, de 4 de noviembre, por la que se modifica el texto refundido de la Ley de
Propiedad Intelectual). Essas duas Leis criaram cada qual a sua maneira um direito
conexo aos direitos autorais, conferido aos editores de publicagdes de imprensa.
No entanto, nenhuma das duas leis foi capaz de atingir os objetivos almejados
pelo legislador e tampouco tiveram efeitos para além das fronteiras desses paises.
Na Alemanha, onde o direito era renunciavel, a maioria dos editores abdicou da
remuneragao para ser listado no Google News. Na Espanha, onde o direito era
irrenunciavel, o Google News e outros agregadores de noticia encerraram suas
atividades no pais (Furgal, 2018).

Dado a ineficacia dessas primeiras Leis, a aprovagao da Diretiva Europeia de
Direitos Autorais de 2019 (Diretiva (UE) 2019/790 do Parlamento Europeu e do
Conselho de 17 de abril de 2019 relativa aos direitos de autor e direitos conexos
no mercado Unico digital e que altera as Diretivas 96/9/CE e 2001/29/CE) pode ser
considerada o marco inicial da atual abundancia de legislagdes sobre remuneracao
do jornalismo por plataformas, no sentido de gerar os efeitos desejados e de
inspirar propostas legislativas. As regras sobre remuneracao de jornalismo estao
contidas no art. 15 da referida Diretiva, que caracterizou, ao lado do art. 17, sobre
responsabilidade de intermediarios por violagoes de direitos autorais, o dispositivo
mais polémico e que suscitou mais debates durante a passagem pelas instancias
legislativas da Uniao Europeia.

Em linhas gerais, o art. 15 da Diretiva Europeia cria um novo direito conexo aos
direitos autorais 2 conferido a editores de publicagdes de imprensa estabelecidos em
algum Estado-Membro da Uniao Europeia. Esse direito conexo engloba a reprodugao
online a disponibilizacao de publicacoes de imprensa por plataformas, com algumas
excecdes que serdo detalhadas a sequir. E importante ressaltar que a titularidade

2 Sobre a natureza de direitos conexos e sobre criticas a eles no contexto da aprovacao da Diretiva
Europeia, ver Hugenholtz, 2019.
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desse direito conexo nao pertence ao repdrter que criou a obra, mas sim ao jornal
que publicou o contelido.Além disso, vale apontar que a Diretiva nao vai muito além
de conferir o direito, estabelecer sua titularidade, incidéncia e limitagoes (Quintais,
2020). A Diretiva nao especifica como esse direito deve ser exercido, e nao determina
como as negociagdes entre plataformas e jornais devem ocorrer, contrastando com
a legislacao australiana, como sera visto a seguir.

A Diretiva Europeia deveria ser incorporada a legislacao dos Estados-Membros
da Uniao Europeia em até 2 (dois) anos depois de sua aprovagao, mas muitos paises
ainda nao o fizeram - o que inclusive motivou a Comissao Europeia a aciona-los
junto ao Tribunal de Justica de Uniao Europeia. A demora dos paises aprovarem
legislacoes nacionais esta atrelada a complexidade do tema, com multiplos
interesses envolvidos. A experiéncia da Franga, primeiro pais a incorporar o art. 15
para a sua legislacao nacional, também deixa claro a complexidade do tema e a
dificuldade de assegurar que o direito a remuneragao se concretize na pratica.

A Franca alterou seu Cédigo de Propriedade Intelectual apenas 2 (dois) meses
depois de aprovada a Diretiva Europeia. Em resposta, o Google deixou de exibir os
previews de matérias jornalisticas em resultados de busca, passando a exibir apenas
0s links para os sites dos jornais. Como tanto os textos da Diretiva quanto da Lei
francesa dispunham que o direito a remuneragao nao incidia sobre meros links, a
empresa entendia que com essa medida nao seria obrigada a remunerar os jornais.
No entanto, as editoras e agéncias de noticias francesas ajuizaram agao junto a
Autoridade Concorrencial do pais, afirmando que a pratica do Google consistia em
abuso de posicao dominante. A autoridade antitruste francesa concordou com as
editoras em decisao posteriormente referendada pelo Poder Judiciario do pais, e
ordenou a plataforma a entrar em negociacoes para a remuneracao a titulo do novo
direito conexo.

Em 2021, foi a vez da Australia aprovar uma legislacao sobre remuneracao
de jornalismo por plataformas. O News Media and Digital Platforms Bargaining
Code inovou em relagao ao modelo europeu ao estabelecer uma remuneracao
fundamentada nao nos direitos autorais, mas sim no Direito Concorrencial.

A semelhanca da Diretiva Europeia, o News Media Bargaining Code (nome pelo
qual a Lei € mais conhecida) também inspirou propostas legislativas em outros
paises para a remuneracao do jornalismo por plataformas. Em 2023, apds intensos
debates, o Canada aprovou sua propria legislagao sobre o tema, o Online News Act,
inspirada na lei australiana.
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Propostas similares também estao sendo discutidas nos EUA, como o Journalism
Competition and Preservation Act, e o California Journalism Preservation Act. No Reino
Unido, nagao que se retirou da Uniao Europeia antes de incorporar a Diretiva de
Direitos Autorais, um cddigo de conduta foi proposto por autoridades do Governo,
em 2022, para a negociagao entre plataformas e jornais.

O News Media Bargaining Code, com matriz no Direito Concorrencial, tendo sido
elaborado a partir de estudo da autoridade de concorréncia e de defesa do consumidor
do pais. A Lei australiana é marcadamente distinta do modelo autoralista europeu
e é muito mais detalhada sobre como devera ocorrer a remuneracao. Enquanto
a Diretiva Europeia se limita a estabelecer um direito conexo, a Lei australiana
estabelece um quadro de negociacao entre plataformas digitais e jornais sobre
a remuneragao para a disponibilizagao de conteudo. Uma plataforma (designada
enquanto tal, segundo a lei australiana) é obrigada a negociar a remuneracao, caso
um jornal expresse o desejo de fazé-lo. Caso as partes nao cheguem a um acordo
para remuneragao em 3 (trés) meses, a Lei prevé que a remuneracao devera ser
definida em um procedimento arbitral. A Lei detalha entao como deve se dar essa
arbitragem, estabelecendo sua duracao e os critérios a serem usados para a decisao.

Para além dos modelos com matriz no Direito Autoral e no Direito Concorrencial,
um terceiro modelo ainda nao foi aprovado para a remuneragao do jornalismo,
mas tem inspiracao em sistemas ja existentes no Brasil e em outros paises para a
promogao da industria audiovisual. Ele consistiria na criagcao de um fundo setorial
de apoio ao jornalismo, formado por recursos oriundos do setor privado.

No Brasil, o instrumento juridico para isso seria a criacao de uma Contribuicao
de Intervencao no Dominio Econémico (CIDE), a ser paga por plataformas (Biilow,
2023).0s recursos provenientes dessa CIDE seriam destinados a um fundo, e caberia
entao ao setor publico distribui-los de acordo com critérios estabelecidos em lei
ou em regulamentagao, como valorizagao do jornalismo profissional, diversidade,
regionalidade etc.

Asvantagens desse modelo seriama possibilidade de o Poder Publico desenvolver
politicas publicas de fomento ao jornalismo, assegurando que 0s recursos sejam
direcionados para conteldos que necessitem desse tipo de financiamento (e nao
apenas para clickbaits), e de desenvolvimento do jornalismo em regides chamadas
de “desertos de noticias”, onde nao ha qualquer cobertura jornalistica. Por outro
lado, esse modelo pode colocar os recursos sob o risco de interesses de captura dos
interesses politicos ou pessoais do Presidente da vez. Caso a legislacao nao seja bem
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elaborada, ele poderia destinar os recursos para jornais que lhe deem uma cobertura
favoravel, em prejuizo aqueles que apontem criticas ao Governo.

Vale dizer, ainda, que um modelo nao exclui necessariamente o outro (Bulow,
2023). E possivel que um pais adote mecanismos tipicos de modelos distintos com
0 objetivo de assegurar a remuneracao do jornalismo por plataformas. Isso vem
ocorrendo em alguns paises da Uniao Europeia, que ao incorporarem a Diretiva de
Direitos Autorais para suas legislagdes nacionais, tém se inspirado no News Media
Bargaining Code Australiano, para estabelecer mecanismos mais avancados, com
vistas a assegurar a remuneragao do jornalismo (Furgal, 2023).

Fendmeno similar acontece no Brasil, por meio do PL n° 2.370, de 2019, o qual,
embora trate inicialmente de direitos autorais, propde a criagao de um mecanismo
de remuneracao de jornalismo claramente inspirado no modelo australiano,
fundamentado no Direito Concorrencial.

3 Quem deve pagar

Uma primeira pergunta a serrespondida poruma legislacao que vise a estabelecer
um mecanismo juridico de remuneragao do jornalismo por plataformas versa sobre
a duvida de quem deve pagar pelo uso comercial dos conteddos jornalisticos.

Embora frequentemente se fale de plataformas, esse nao € um conceito juridico
estabelecido no Brasil, e as diferentes legislagcdes sobre o tema ao redor do mundo
propdem defini¢des distintas. O art. 15 da Diretiva Europeia emprega o termo
prestadores de servicos da sociedade da informagdo e exclui do escopo do dever de
remunerar o uso comercial por usuarios individuais.

Alegislacao australiana é, possivelmente, a mais interessante no que diz respeito
a quem deve pagar pela referida remuneracao. O News Media Bargaining Code prevé
que os deveres previstos na lei australiana se aplicam apenas as plataformas que
sejam objeto de um processo de designacao, estabelecido pela propria lei. Isso
significa que, para estar sujeita as obrigacoes de negociacao e ao mecanismo
arbitral do News Media Bargaining Code,uma plataforma tem antes de ser designada,
procedimento que segue alguns critérios.

O primeiro deles deriva da necessidade de considerar se ha um desequilibrio
consideravel em termos de poder de negociacao entre as partes. O segundo critério a
ser avaliado refere-se a condicao de a plataforma realizar uma contribuicao significativa
para a sustentabilidade do jornalismo australiano por meio de acordos.
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Esse segundo critério representa uma salvaguarda estabelecida pelo préprio
cédigo: caso uma plataforma realize acordos de pagamento de forma voluntaria,
isso conta a seu favor no processo de designacao. Caso plataformas nao sejam
designadas, elas nao sao abarcadas pelas demais obrigacoes previstas no Codigo.
Assim, até o momento, nenhuma plataforma foi designada na Australia.

O Google e Facebook, as principais empresas destinatarias do cddigo, nao foram
designados justamente por terem efetuado pagamentos estimados no montante de
duzentos milhoes de dolares anuais, sendo, portanto, respaldados pela ressalva da
Lei (Furgal, 2023, p. 654).

O Online News Act do Canada inspira-se na Lei da Australia ao criar um
mecanismo de negociacao e arbitragem, mas se difere no que diz respeito a quem
deve pagar pelo uso comercial da informagao. De forma similar a Lei da Australia,
a Lei canadense se aplica a intermediarios de noticias digitais quando houver um
desequilibrio consideravel do poder de negociacao.

O Online News Act inclui expressamente do escopo de intermediarios sistemas
de buscadores e redes sociais, a0 mesmo tempo em que exclui servicos de
mensageria privada. No entanto, diferentemente da Lei australiana, ela nao prevé
a necessidade de designagao para que as plataformas sejam abarcadas pela Lei
(Furgal, 2023). Dada a importancia desempenhada pelo processo de designacao
em levar as plataformas a firmarem acordos de remuneragao na Australia, sera
interessante observar como a auséncia desse dispositivo no Canada ira afetar a
eficacia da Lei.

Finalmente, o PL n° 2.630, de 2020, usa a terminologia provedores, e aplica a
Lei aqueles com mais de 10 (dez) milhdes de usuarios mensais, em média, no Brasil.
Em seqguida, o projeto passa a elencar o que se incluiria nesse rol - redes sociais,
ferramentas de busca, e mensageria instantanea (definidos em maiores detalhes no
art. 52 do Parecer) - e o que estaria fora dele - provedores de comércio eletronico,
ferramentas de reunides fechadas, enciclopédias sem fins lucrativos, repositorios
cientificos e educativos, plataformas de software aberto, repositoérios de dados do
Poder Publico e plataformas de sites e apostas.

Ja o Parecer sobre o PL n® 2.370,de 2019, define plataformas digitais de contetidos
de terceiros que tenham mais de 2 milhées de usudrios no Brasil no que diz respeito a
remuneracao de conteudos jornalisticos por plataformas digitais. Essas plataformas
sao definidas como provedores de aplicacdo de internet de redes sociais, servicos de
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mensageria, ferramentas de busca, inteligéncia artificial, indexadores de contetidos
informativos ou noticiosos terceiros.

4 Quem pode receber

Segundo Bulow (2023, p. 72),“a discussao sobre quem pode ou deve beneficiar-se
de uma regulacao sobre o tema da remuneragao do jornalismo pelas plataformas é
talvez a mais importante das controvérsias”. Como dito anteriormente, atores do setor
do jornalismo possuem uma percepcao diferente sobre as propostas de remuneragao,
em parte porque alguns consideram que elas tendem a favorecer apenas grandes
jornais tradicionais, em detrimento de midias menores e mais modernas.

No que diz respeito as demais dimensoes, a Diretiva Europeia € relativamente
lacunar no que diz respeito a quem pode ser remunerado. A Diretiva confere o
direito conexo que ela cria a editores de publicagcées de imprensa estabelecidos
num Estado-Membro. Ja o News Media Bargaining Code australiano cria um direito
a organizagoes jornalisticas de reivindicarem negociacdes com plataformas
para tratar de temas relativos ao uso de conteudos jornalisticos e prevé
que, para exercerem esse direito, as organizagoes devem efetuar um registro
prévio, para o qual sdo previstos determinados requisitos, inclusive de faturamento
minimo. A exigéncia desse faturamento minimo é um fator que pode levar a
regulacao a favorecer grandes conglomerados de midia.

Um elemento de distincao entre a legislagao australiana e a europeia diz
respeito a remuneracao dos jornalistas, pessoas fisicas responsaveis pela criacao
dos conteudos jornalisticos. A lei australiana nao estabelece qualquer mecanismo
que garanta esse repasse. Ja a Diretiva Europeia prevé que uma “parte adequada
das receitas” pagas aos jornais devera ser repassada aos jornalistas autores das
obras. Esse dispositivo tem por finalidade assegurar que os recursos pagos a titulo
do direito conexo sejam destinados aos profissionais responsaveis pelo conteudo
jornalistico, e nao desviados para outras finalidades, como distribuicao de lucros aos
sécios do jornal.

O texto do Parecer do Deputado Orlando Silva sobre o PL n® 2.630, de 2020,
no caput referente ao tema, menciona a remuneracdo as empresas jornalisticas,
expressao também empregada no & 4° (sobre a possibilidade de arbitragem),
parecendo restringir o direito a remuneragao a esse tipo de pessoa juridica. No
entanto, o § 2°, que trata especificamente sobre quem pode ser remunerado, afirma
que “farao jus a remuneracao prevista no caput pessoa juridica, mesmo individual,
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constituida ha pelo menos 24 (vinte e quatro) meses, que produza contelddo
jornalistico de forma regular, organizada, profissionalmente e que mantenha
endereco fisico e editor responsavel no Brasil”, parecendo, portanto, expandir o
escopo para além de empresas.

Ja o Parecer sobre o PL n® 2.370, de 2019, é ligeiramente diferente,
representando uma aprimoragao em relagao ao PL das Fake News. O texto do
Parecer retirou o termo empresas jornalisticas e prosseguiu com os critérios (i) de
forma organizada e profissional; (ii) constituidas ha pelo menos 12 (doze) meses
e que (iii) mantenham registro empresarial de pessoa juridica, endereco fisico e
editor responsavel no Brasil.

5 Que tipos de usos devem ensejar a remuneracio

A pergunta sobre o que deve ser remunerado também é extremamente
importante e ha de ser pensada, ja que pode afetar a circulacao de noticias e
informacgodes na internet.

A legislacao europeia faz trés exclusoes expressas ao dever de remunerar:
(i) utilizagao privada e nao comercial por usuarios individuais, (ii) o uso de links
e (iii) o uso de termos isolados ou de extratos muito curtos. Além disso, o direito
estabelecido pela Diretiva Europeia tem uma duracgao curta: eles caducam depois
de apenas de 2 (dois) anos, contados a partir do dia 1° de janeiro do ano seguinte
ao da data de publicagao. A Lei australiana, por outro lado, inclui até mesmo o uso
de links como hipotese para o dever de remuneracao. O News Media Bargaining
Code define como disponibilizacao todas as situacdes em que um conteudo ou o
extrato de um conteudo esta presente ou vinculado (linkado) em um servico.

Por sua vez, o texto do Parecer sobre o PL n® 2.370, de 2019, busca definir o
que seria um conteldo jornalistico. Nesse sentido, ele afirma que “entende-se
como jornalistico o conteudo de cunho eminentemente informativo, que trata
de fatos, opinides, eventos e acontecimentos em geral de interesse publico,
independentemente do tipo ou formato, observados os principios e padroes éticos
de conduta no exercicio da atividade de jornalismo”.

O referido PL exclui alguns usos de obras da incidéncia do dever de remuneracao:
0s contelidos postados em comunicagdes privadas, ou em armazenamento em
nuvem, Nao ensejam a remuneragao, tampouco o ‘conteudo postado que esteja
em dominio publico”. A referéncia ao dominio publico € um ponto de atencao,
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elemento tipico do Direito Autoral e que pode parecer estranho ao modelo de
remuneragao predominantemente concorrencialista proposto.

O dispositivo se revela especialmente preocupante, porque, na auséncia
de uma previsao especifica sobre a duragao do direito, sinaliza que o direito a
remuneragao perduraria por 70 (setenta) anos. Caso se entenda se tratar de um
direito conexo, como € o caso europeu, esse periodo seria contado a partir da data
de publicagao da obra.

Contudo, esse longo tempo de protecao proposto no Parecer sobre o PLn® 2.370,
de 2019, vai muito além dos 2 (dois) anos estabelecidos na Diretiva Europeia e
extrapola em larga medida o periodo durante o qual uma matéria jornalistica é
economicamente relevante. Uma duracao tao longa é preocupante, ja que matérias
jornalisticas, apds decorridos alguns anos, muitas vezes perdem qualquer aspecto
econdmico ou noticioso, enfoque este que esta na base do diagnostico para que
plataformas remunerem os jornais. No entanto, a obrigacao do dever de remunerar
pode cercear a sua disponibilidade ou acessibilidade, prejudicando eventuais
propositos educacionais ou cientificos a que elas poderiam servir.

0 Que critérios devem ser usados para calcular a remuneracio

Uma pergunta final a se fazer, e nao menos importante, refere-se a quais
devem ser os critérios para a remuneragao e para a respectiva distribuicao. Este
questionamento envolve outro também relevante, relativo a que tipo de jornalismo
se busca beneficiar.

Uma remuneragao baseada no niumero de acessos, por exemplo, pode favorecer
um jornalismo sensacionalista de baixa qualidade, também chamado de caca-cliques.
Ja uma remuneracao calculada no nimero de profissionais pode favorecer grandes
conglomerados de midia, em detrimento de jornais menores. Além disso, vale analisar
se deve ser feita uma diferenciacao do pagamento quanto ao tipo de conteudo
veiculado. Matérias jornalisticas sobre esportes ou sobre a vida pessoal de famosos
devem receber a mesma remuneracao que reportagens de jornalismo investigativo?
Definir esses critérios e observar como eles devem ser aplicados na pratica é tao
importante quanto as dimensoes anteriores, mas que tém recebido menos atencao
nas legislagcoes sobre remuneragao de jornalismo por plataformas digitais.

Como dito anteriormente, a legislagao europeia € especialmente lacunar a esse
respeito.NaAustralia,osacordos de remuneragao tém garantia de confidencialidade,
0 que tem levantado criticas sobre quais critérios estariam sendo usados para
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o calculo dos pagamentos (Bllow, 2023). Ja o Parecer de Plenario sobre o PL
n° 2.630, de 2020, é lacunar no que diz respeito aos critérios para o calculo do
valor a ser pago e de como ele deve ser distribuido. Todavia, o Parecer de Plenario
sobre o PLn® 2.370,de 2019, finalmente preencheu essa lacuna ao prever critérios
que devem ser utilizados para o calculo da remuneracao: (i) o volume de conteldo;
(ii) a audiéncia, (iii) o numero de profissionais regularmente contratados. O texto,
no entanto, nao desenvolve como esses critérios devem ser empregados para
calcular os valores da remuneracao.

7 Conclusio

Nos ultimos anos, a criagao de mecanismos para a remuneragao de jornalismo
por plataformas ganhou for¢a em diversas partes do mundo, inclusive no Brasil.
O presente trabalho destacou algumas dimensdes que qualquer mecanismo de
remuneragao de jornalismo por plataformas deve abordar, e apresentou como 0s
diferentes modelos ja existentes o fizeram.

Caso o Brasil opte por criar um sistema de remuneracao, sera fundamental
fazer uma ampla reflexao sobre o porqué de isso ser necessario e sobre a melhor
forma de enfrentar as diferentes dimensdes abordadas, levando em consideragao
a realidade nacional.

Nesse processo, experiéncias de outras jurisdicoes podem e devem ser
usadas como referéncia, mas nao podem ser simplesmente transplantadas a
realidade nacional. O Brasil enfrenta problemas préprios no que diz respeito
a sustentabilidade do jornalismo, como a existéncia de desertos de noticias, a
grande concentracao midiatica e o acesso a internet de pouca qualidade, que
demandam solucdes proprias.
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RESUMO: O presente ensaio tem como objetivo refletir acerca das expressoes das
relacoes patriarcais de género no ensino superior publico brasileiro, sobretudo, no
aspecto da permanéncia das mulheres estudantes. Pautar tal problematica tem
sua relevancia justificada pelos desafios enfrentados pelas mulheres no exercicio
do direito a educacao, materializando-se em demandas por assisténcia estudantil.
Tem-se como pressuposto que a histérica negagao da participacao feminina nos
espacos de formacao e de producao do conhecimento, bem como a feminizagao
de determinadas areas, tem como fundamento o patriarcado que, associado ao
capitalismo e ao racismo, domina, explora e oprime, de forma peculiar e mais
acentuada, as mulheres em sua diversidade. Para tal construcao, recorreu-se a
uma incursao tedrica, numa perspectiva critica e dialética. Diante do debate aqui
estabelecido, pode-se inferir que, apesar da ampliacao do acesso das mulheres ao
ensino superior, as iniciativas de apoio a permanéncia ainda apresentam limitagoes,
sendo tarefa urgente seu fortalecimento.

PALAVRAS-CHAVE: Patriarcado ¢ Mulheres  Ensino Superior « Permanéncia.
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1 Introducéo

N -~ é tarefa simples discutir questdes que envolvem a desigualdade entre
a O homens e mulheres, haja vista a histérica naturalizagao deste processo,
inclusive legitimado pelo conhecimento cientifico. Além de ser uma questao tratada
em diversas correntes teoricas e perspectivas politicas, até com divergéncias numa
mesma concepgao. A presente producgao, que tem como objetivo refletir acerca
das expressoes das relagdes patriarcais de género no superior publico brasileiro,
especialmente no tocante aos desafios a permanéncia das mulheres, representa mais
um esforco de aproximagao com a tematica, na busca por fundamentos tedricos que
possibilitem a analise da condicao da mulher no processo de escolarizagao, questao
que atravessa o cotidiano profissional desta autora, do que uma leitura experiente
e amadurecida.

Cabe pontuar que se utiliza a categoria género compreendendo criticamente
alguns problemas que envolveram o seu trato que, conforme Cisne e Santos
(2018), foi majoritariamente acionada para abordar a desigualdade entre homens
e mulheres resumida a construcao de identidades e no plano das relacoes
interpessoais. Tal perspectiva leva a ilacao de que a esfera da relagao entre pessoas
€ separada das relagoes estruturais, sugerindo que os estudos desta nao consideram
as especificidades daquela.

Nesse sentido, destaca-se a Teoria da Reproducao Social, inscrita no feminismo
marxista que,embora ainda em construcao,tem fornecido subsidios para a analise das
relagdes sociais numa perspectiva unitaria, resgatando a concepcao de totalidade de
Marx na busca pela superagao da hierarquia entre capitalismo e patriarcado, sendo
0 primeiro, enquanto parte esfera econdmica, supostamente superior ao segundo,
que estaria na esfera da cultura e da politica (Ruas, 2020). Desse modo, demarca-se a
compreensao de que a estrutura econdmica e as formas de sociabilidade compoem
uma totalidade, mantendo ndo uma conexao mecanica de causa e efeito, mas uma
relacao dialética de prioridade ontoldgica e relativa autonomia, haja vista que
sao complexos sociais distintos, com funcoes especificas, mas que se determinam
mutuamente. Portanto, entende-se que a exploracao, dominagao, opressao
das mulheres tem fundamento no sistema capitalista, associado ao patriarcado e ao
racismo, sendo reciprocamente determinados e imbricados.
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Portanto, por mais que as origens do patriarcado, da supremacia branca,
da familia, possam remontar a periodos histéricos nos quais o capitalismo
nao estivesse ainda mundialmente consolidado, fato é que o capitalismo,
em sua génese e universalizacao, reestrutura hierarquias sociais anteriores
e se beneficia delas na mesma medida em que elas o constituem enquanto
sistema. (Ruas, 2020, p. 404).

Para a analise da exploracao, dominacao, opressao das mulheres numa
perspectiva critico-dialética, Safiotti (2015) propde o uso combinado dos termos
género e patriarcado, sendo o primeiro mais amplo, que da conta das representacoes
de feminino-masculino em toda a trajetéria da humanidade, podendo expressar
relagoes desiguais ou igualitarias; ja o sequndo como historicamente determinado,
criado ha cerca de seis mil anos, com o estabelecimento de relacoes hierarquizadas
entre homens e mulheres, sendo os primeiros os dominantes. O esforco de situar o
patriarcado enquanto uma instituicao historica, que conta com grande contribuicao
de Lerner (2019), aponta para a desconstrucao da naturalizagao da sua existéncia,
abrindo a possibilidade para sua destruicao, com o estabelecimento de relagoes de
género efetivamente igualitarias.

As expressoes das relagdes patriarcais de género, tais como a divisao sexual do
trabalho, a imposicao do trabalho doméstico e de cuidado as mulheres, as diversas
formas de violéncia contra a mulher e o controle do seu corpo e da sua sexualidade
espraiam-se no contexto universitario e provocam uma diversidade de desafios para
a permanéncia das estudantes, sendo essencial e urgente desvelar as bases materiais
e ideopoliticas dessas relagoes, na perspectiva do seu enfrentamento. Trata-se de
um esforco, no ambito profissional e pessoal, de conhecer para que se acredite que
é possivel viver em outra ordem social, em que a liberdade e a igualdade sejam
substantivas e nao meramente formais.

Para o atendimento do objetivo proposto, foi realizada revisao bibliografica,
adotando-se como referéncia algumas producoes que tratam das tematicas género
e patriarcado; mulheres e educagao; permanéncia no ensino superior. No tépico
Relagdes patriarcais de género e acesso das mulheres a educagdo, se discute brevemente
sobre como se deu o acesso das mulheres a educagao no ocidente, mediante
ditames do patriarcado. Em seguida, no tépico Permanéncia no ensino superior na
perspectiva de género, aborda-se o Programa Nacional de Assisténcia Estudantil
(Pnaes), enquanto principal iniciativa voltada para a permanéncia de estudantes no
ensino superior publico, pontuando os limites e as possibilidades da sua atuagao
no enfrentamento a desigualdade de género. Por fim, diante da linha argumentativa
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apresentada, sao indicadas algumas consideragoes finais, na dire¢ao da necessidade
de aprofundamento desta discussao e nao de seu esgotamento.

2 Relacdes patriarcais de género e acesso das mulheres a educacéo

O patriarcado enquanto instituicao milenar vai,no decorrer da histéria,ditando a
construcao dos papéis sociais de homem e de mulher, atravessando todas as esferas
da vida social, nao se limitando a esfera privada e as relagoes familiares. Saffioti
(2015) o nomeia de maquina do patriarcado, pois sua logica funciona independente
da presenca e da agao do patriarca, sendo as mulheres, também, reprodutoras das
relagdes patriarcais de género. Dado esse espraiamento da logica patriarcal, suas
engrenagens ficam obscurecidas, o que contribui para sua naturalizacao. Como
sistema apropriado pelo capitalismo, impregna o Estado, as politicas sociais e os
direitos sociais, legitimando a desigualdade, nos ambientes publico e privado. Nesse
sentido, considerando a posicao desfavoravel da mulher em todos os ambitos, por
muito tempo, a educacao Lhe foi negada.

A prépria ciéncia se configurou como um mecanismo de legitimacao dessa
negacao, com a formulacao de teorias sexistas, que utilizaram as diferencas
bioldgicas para justificar exclusao da mulher nesses espacos, haja vista sua suposta
inferioridade intelectual. Conforme Cisne (2018), a suposicao de uma natureza
feminina, que lhe confere determinadas qualidades, desconsidera o treinamento
das mulheres. Assim, se coloca como desnecessaria a formagao da mulher para o
desempenho dos papéis que lhes sao atribuidos, ja que naturalmente ela tem o dom
para seu desempenho. Nesse sentido, se evidencia a nao neutralidade da ciéncia,
como agao humana e construgao social, que serve a legitimacao de interesses e
manutencao de privilégios de grupos sociais dominantes, nas sociedades marcadas
pela desigualdade.

Inicialmente, no contexto ocidental, o acesso das mulheres ao conhecimento
formal se deu no ambiente doméstico, Unico espaco possivel para elas naquele
momento, por meio dos seus pais, irmaos, maridos. Diversas foram as estratégias
das mulheres para driblar as imposi¢oées patriarcais na busca por conhecimento,
conforme Santos (2012), ha registro de mulheres?, como Emile du Chatelet, que

1 Cabe pontuar que tais vivéncias retratam a realidade de mulheres de elite, brancas e europeias.
A categoria mulher nao é Unica e homogénea, é atravessada por classe e raga. Todas estao em posigao de
desvantagem, mas vivenciam as expressoes da desigualdade de género em camadas diferentes. Nesse
sentido, se ha apagamento da resisténcia das mulheres brancas e de elite ao patriarcado, supomos que
esse processo é ainda acentuado e complexo quando se trata das mulheres negras e indigenas.
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precisaram vestir-se com trajes masculinos para adentrar nos ambientes cientificos;
outras, de classes abastadas, como Catarina de Aragao que, ao financiarem jovens
estudiosos, acabavam acessando o conhecimento cientifico por meio deles; além do
uso de pseuddnimos masculinos quando faziam publicagoes.

Tais fatos demonstram que o sujeito mulher nao foi simplesmente um polo
passivo nessa relacao. Segundo Saffioti (2015, p. 139), “sempre que ha relagdes de
dominagao-exploracao, ha resisténcia, ha luta, ha conflitos, que se expressam pela
vinganca, pela sabotagem, pelo boicote ou pela luta de classes”. O desconhecimento
sobre diversos feitos das mulheres revela nao a falta de resisténcia,mas o apagamento
da sua historia, expressa justamente “a tensao entre a experiéncia historica real das
mulheres e sua exclusao da interpretacao dessa experiéncia’, sendo a dialética da
histéria das mulheres (Lerner, 2019, p. 36).

Com a criacao das universidades e a concentracao da produgao de conhecimento
e da formagao nesses espacos, saindo dos laboratérios instalados nos ambientes
domésticos, o acesso das mulheres ao conhecimento foi prejudicado, haja vista sua
participacao nessas instituicoes ter sido expressamente proibida (Santos, 2012).
Considerando que as mulheres sao responsabilizadas pelo trabalho reprodutivo
(procriacao, cuidado e educacao dos filhos, tarefas domeésticas, suporte afetivo),
quando a ciéncia passou a ser um fator estratégico da producao capitalista, foi
essencial para o sistema que as mulheres cuidassem do lar para que os homens
tivessem condicoes, tempo e disposicao, para pesquisar e produzir conhecimento
nos ambientes académicos. E quando foi conveniente e necessario utilizar a forca de
trabalho delas, sua insercao no mercado de trabalho ocorreu de forma subalterna,
com menores salarios, acumulando papéis na esfera doméstica e produtiva.

De acordo com Santos (2012), a inser¢cao das mulheres na universidade foi
gradativa. Somente no inicio do século XX? adentraram areas mais restritas, e
mesmo quando passaram a acessar alguns cursos, o magistério superior nao era
permitido para elas. Nesse contexto, a maxima de que “lugar de mulher é onde
ela quiser” nao se aplicava, pois, mediante a divisao sexual do trabalho, foram se
constituindo espagos feminizados e masculinizados nas areas de conhecimento,
arranjo que ainda se espraia na atualidade.

2 Em se tratando da realidade brasileira, foi somente nos anos 1970 que se teve um ingresso mais efetivo
das mulheres no ensino superior (Martins et al, 2022). Esse fato pode ser explicado pelo préprio processo
histérico do ensino superior no pais, bem como pelas particularidades da sua formagao socio-historica.
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Apoiada no pensamento de Kergoat, Cisne (2018) aponta que a divisao sexual
do trabalho tem dois principios organizadores: a hierarquia, sendo o trabalho
masculino mais valorizado frente ao feminino; e a separacao entre o que é trabalho
de homem e de mulher, nao sendo uma simples diferenciacao de tarefas, pois
comporta hierarquias e assimetrias.

A esfera produtiva € a da valorizagao, da produgdo da riqueza e, portanto, &
tida como um espaco privilegiadamente masculino. A esfera da reprodug¢do
social - aqui entendida como as atividades necessarias para garantir a
manutencao e reproducao da forca de trabalho -, é considerada um espago
feminino. (CISNE, 2018, p. 99).

Nesse sentido, a formacao superior para as mulheres se deu hegemonicamente
nas areas ligadas ao cuidado e a educacao, ou seja, nas ciéncias da saude, sociais
e humanas, como uma forma de profissionalizacao de fungdes que historicamente
ja eram exercidas por elas. Por outro lado, as ciéncias exatas e tecnoldgicas,
relacionadas ao desenvolvimento, a criacao, a inven¢ao, sao hegemonicamente
dominadas pelos homens. Como desdobramento desses processos, se tem uma
desvalorizacao das profissdes tidas como femininas frente as masculinas, com
implicacdes nas condi¢oes de trabalho e na questao salarial.

Como a légica do capital é ‘quanto mais exploracao, mais lucro”, as mulheres
sao figuras essenciais para o sistema na medida em que contribuem para a
reproducao da forgca de trabalho por meio do trabalho doméstico e de cuidado,
invisibilizado, desvalorizado, nao remunerado, potencializando a extragao da mais-
valia, na medida em que esse custo da reproducao nao recai para o empregador.
Num contexto de neoliberalismo extremado, permanente estado de ajuste fiscal
e disputa pelo fundo publico, as mulheres assumem funcdes no provimento de
necessidades sociais que deveriam fazer parte de politicas de protecao social
operadas pelo Estado.

3 Permanéncia no ensino superior na perspectiva de género

Apesar da educacao ter sido estabelecida na Constituicao Federal de 1988 como
“direito de todos e dever do Estado e da familia”, devendo ter uma atuacao voltada
para o “pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania
e sua qualificagao para o trabalho” (Brasil, 1988), historicamente, foi perpassada por
lutas sociais, tendo em vista que era acessivel, sobretudo no ensino superior, apenas
a alguns segmentos da sociedade. O reconhecimento legal da educagao como direito
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nao é suficiente para transformar o percurso histérico do ensino superior no Brasil,
que foi implantado de forma tardia, diversificada e extremamente elitizada, haja
vista a colonizagao com fins de exploragao e as particularidades da sua formacgao
socio-historica, com marcas da escravidao, do patrimonialismo, do clientelismo, das
revolucdes pelo alto e da modernizagao conservadora.

Como produto desses processos de luta por ampliagao do acesso a educagao
superior, a partir dos anos 2000, tem-se uma significativa expansao das Instituicoes
Federais de Ensino Superior (Ifes), incentivada, dentre outras medidas, pelo Programa
de Apoio a Planos de Reestruturacao e Expansao das Universidades Federais (Reuni)®.
Associado a iniciativas como a Lei n® 12.711/2012 (Lei de Cotas), o Exame Nacional
do Ensino Médio (Enem), o Sistema de Selecao Unificado (Sisu) e a interiorizagao
das Ifes, tal processo contribuiu para provocar alteragoes significativas* no perfil dos
discentes de graduacao das instituicdes publicas.

AV Pesquisa do Perfil Socioecondmico e Cultural dos Estudantes de Graduagao
das Ifes (Fonaprace, 2018), comprova as mudancas ocorridas no perfil dos individuos
que acessam a educagao superior, ao demonstrar que 70,2% dos discentes
matriculados nas instituicoes federais vivem com renda familiar mensal per capita
de até um salario-minimo e meio, e que 64,7% sao oriundos, integralmente ou na
maior parte do tempo, de escolas publicas. Indica ainda mudangas no perfil étnico-
racial dos discentes, pois a participacao de pretos e pardos no ambiente académico
passou de 160.527,em 2003, para 613.823,em 2018, com variacao de 282%.

Em relagao a participacao no ensino superior conforme o sexo, a pesquisa
sinaliza que o feminino é a maioria na universidade (54,6%), assim como é no
pais (51,1%), conforme a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios. Tal dado
representa avangos no tocante ao acesso das mulheres ao ensino superior. Contudo,
por si s6,nao é suficiente para ilustrar a superacao da desigualdade de género nesse
nivel, pois ele nao necessariamente significa que as condicdes de permanéncia
estdo sintonizadas a dinamica do acesso. Na verdade, isso representa a magnitude
dos desafios para pensar o direito a educagao das mulheres, tendo em vista que

3 O Reuni foi instituido pelo Decreto n°® 6.096, de 24 de abril de 2007. Com o programa, foi adotada uma
série de medidas visando a expansao fisica, académica e pedagogica das universidades federais.

4 E importante pontuar que tais mudancas ocorreram num cendrio contraditério, pois, na medida em
que houve uma expansao do ensino superior na rede publica, 0 que representou uma conquista social
importante, a expansao na rede privada, inclusive fomentada por recursos publicos, foi significativamente
maior. Assim, a ampliagao do acesso ao ensino superior nao se deu majoritariamente em universidades
publicas, gratuitas e de qualidade.
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elas sao muitas nos espagos académicos e carregam marcas da historica exploracao,
dominagao e opressao, ainda tao naturalizadas e presentes no cotidiano.

Diante desse cenario de mudancas no perfil do publico estudantil,
ampliou-se o debate acerca das condicdes de permanéncia, com respaldado no
principio constitucional da igualdade de condicdes para o acesso e a permanéncia
nas instituicdes educacionais. Desse modo, o Pnaes, instituido por meio da
portaria normativa do Ministério da Educacao (MEC) n¢ 37/2007, substituida pelo
decreto presidencial n® 7.234/2010, se materializou como a principal iniciativa do
Estado para atender as demandas por permanéncia nas Ifes.

0 Pnaes tem como finalidade ampliar as condi¢oes de permanéncia dos jovens na
educacao superior publica federal, sendo seus objetivos democratizar as condicoes
de permanéncia; minimizar os efeitos das desigualdades sociais e regionais
na permanéncia e conclusao de cursos; reduzir as taxas de retencao e evasao; e
contribuir para a promocao da inclusao social pela educacao (Brasil, 2010). Além
disso, estabelece eixos estratégicos de atuacao® e aponta que devem ser atendidos,
prioritariamente, os estudantes oriundos da rede publica de educagao basica ou com
renda per capita de até um salario-minimo e meio.Ainda atribui as Ifes, conforme sua
autonomia didatico-cientifica, administrativa e de gestao financeira-patrimonial, a
definicao dos critérios e da metodologia de selecao dos beneficiarios, bem como dos
mecanismos de acompanhamento e avaliacao.

O Pnaes foi formulado numa conjuntura de acirrada disputa pelo fundo publico,
com a imposicao de um estado permanente de ajuste fiscal, que afeta a viabilidade
das politicas sociais na perspectiva da garantia de direitos universais, condicionando
a oferta de servigos publicos a disponibilidade de um orcamento que passa por
processos de contingenciamentos e restricoes. Diante desse cenario, de forma geral,
pode-se afirmar que o Pnaes foi se materializando consoante caracteristicas como:
exclusividade do recorte de renda como critério de acesso as acoes e incorporacao da
logica da produtividade pelos servicos e programas (Nascimento, 2018) - elementos
que corroboram para que a assisténcia estudantil assuma, de forma hegemonica, as
tendéncias de focalizagao, seletividade e bolsificagao.

Assim, vai tomando forma uma concepcao restrita de assisténcia estudantil,
vinculada prioritariamente a questao da insuficiéncia financeira. Acredita-se que

5 Moradia estudantil; alimentacao; transporte; atencao a saude; inclusao digital; cultura; esporte;
creche; apoio pedagogico e acesso, participacao e aprendizagem de estudantes com deficiéncia,
transtornos globais do desenvolvimento e altas habilidades e superdotacao.
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as determinagdes que envolvem a permanéncia nas universidades estao ligadas as
desigualdades de diversas ordens, que perpassam a propria estrutura de classes
da sociedade capitalista. Resumir a atuacao da assisténcia estudantil apenas a
insuficiéncia financeira demonstra que pode ndo haver atencao para outros aspectos
importantes que envolvem a permanéncia, como por exemplo, a desigualdade de
género e as questoes étnico-raciais, que requerem o desenvolvimento de agdes que
vao além do atendimento das necessidades materiais.

Considerando que o Pnaes,em seus objetivos,se compromete com a minimizacao
dos efeitos da desigualdade social, que abarca a desigualdade de género, é
importante pontuar as agoes que estao sendo desenvolvidas e refletir acerca do
seu alcance, haja vista a complexidade do que se entende por desigualdade. Nao se
configura como objetivo desta formulacao o mapeamento empirico acerca das acoes
realizadas pelas Ifes no enfrentamento ou minimizagao dos efeitos da desigualdade
de género, mas é importante destacar, com base na experiéncia profissional e
mediante a consulta a alguns estudos, a limitacao e a fragilidade das acdes voltadas
ao atendimento do objetivo mencionado (Nascimento; Santos; Cruz, 2022; Soares,
2021; Nunes; Silva, 2020; Nunes et al., 2019).

Nesse sentido, conjectura-se que, de forma preponderante, a iniciativa voltada
a minimizacao dos efeitos da desigualdade de género fica restrita a concessao
de subsidio financeiro a um segmento especifico: as mulheres maes, por meio da
modalidade de auxilio creche®. Em algumas realidades,nem mesmo essa modalidade
é ofertada. Tal beneficio, se conduzido de forma pontual, desconectado de acoes
socioeducativas que problematizem a divisao sexual do trabalho, a invisibilidade do
trabalho doméstico e de cuidado, a educagao sexista, 0 machismo, o heterossexismo
e seu espraiamento na vivéncia académica, se materializa como pouco efetivo para
intervir nas dificuldades de permanéncia das estudantes.

Ainda cabe refletir que, com a centralidade do atendimento das necessidades
sociais em formato de pecunia, em detrimento da construcao de equipamentos
sociais permanentes,como creches,banheirosadaptados,fraldarios,brinquedotecas,
estruturagao de servicos de acolhimento e apoio as vitimas de assédio moral e
sexual,etc.,0 alcance dessa modalidade de beneficio fica ainda mais restrito. Muitas
vezes, 0 auxilio financeiro pago as discentes apresenta valores rebaixados, com
grande rotatividade de beneficiarias e exigéncias de contrapartidas, dificultando o

6 Embora essa modalidade de auxilio nao seja concedida apenas para as maes, é inconteste a maior
responsabilizacao das mulheres pela prole.
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acesso a uma rede de apoio efetiva, de modo que consigam se dedicar aos estudos
em igualdade de oportunidades.

Outro ponto que merece ser destacado é que nao é comum nas residéncias
universitarias a existéncia de alojamentos para as estudantes maes e seus filhos,
sendo essa modalidade praticamente inacessivel a esse publico que concentra
vulnerabilidades de diversas ordens. Quando se reflete que o Enem e o Sisu
promovem um processo de migracao das estudantes, que saem das suas cidades de
origem para ocupar uma vaga numa lfes em outras cidades, estados e regides, essa
€ uma demanda que precisa ser considerada.

Conforme pesquisa realizada por Nunes e Silva (2020), é possivel se ter dimensao
das especificidades da vivéncia das maes estudantes em seu percurso formativo
e da multidimensionalidade das suas necessidades, apontando para situagoes de
sobrecarga, sentimento de frustracao, constrangimentos, assédio moral, prejuizos no
rendimento académico, dificuldade de acesso as bolsas académicas. Essa vivéncia
especifica ja implica uma diversidade de desafios para a garantia das condicoes de
permanéncia das mulheres. A questao fica ainda mais complexa quando se reflete
que a maternidade nao é o Unico fator que atravessa a vida das mulheres.

Sendo o apoio financeiro/material a principal ou mesmo a Unica agao
viabilizada no tocante as demandas especificas para permanéncia das mulheres,
mais do que enfrentar, as limitagoes do Pnaes podem contribuir para a naturalizagao
da desigualdade de género, na medida em que o sujeito mulher é impelido a se
esforcar triplamente para concluir os estudos. Nesse sentido, a reproducao da moral
burguesa é fortalecida na medida em que se trata como igual os diferentes, o que
romantiza o esforco individual e apela para a meritocracia na efetivacao do sucesso
académico.

4 Conclusio

Nao obstante os avancos promovidos pela luta feminista na dire¢ao da igualdade
de género, em especial na ampliacao da participacao das mulheres nos espacos
educacionais, ainda persistem, de forma muito significativa, diversas expressoes de
exploracao, dominagao e opressao, que se materializam em vivéncias de exclusao,
preconceitos e discriminagoes, haja vista a nitida diferenciacao de profissdo de homem
e de mulher; em assédio moral e sexual; nas dificuldades para a conciliagao dos
estudos com o trabalho doméstico e de cuidado nao remunerado; com o trabalho
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para a subsisténcia, muitas vezes em condicoes precarias e de superexploragao; com
a maternidade, socialmente imposta as mulheres e pouco apoiada.

O Pnaes, principal iniciativa para o atendimento de demandas por assisténcia
estudantil, embora tenha representado importante conquista social no tocante a
permanéncia de segmentos historicamente excluidos desse nivel de ensino, se
mostra limitado na implementacao de agdes que visem a minimizacao dos efeitos
da desigualdade de género, haja vista a centralidade na questao da insuficiéncia
financeira para o desenvolvimento das agdes, bem como na concessao de
auxilio financeiro. Por fim, é importante colocar que o trato das relagoes patriarcais
de género,numa perspectiva de totalidade, permite a compreensao de que o fim da
dominacao, exploragao, opressao envolve a destrui¢ao do patriarcado e a eversao
da ordem burguesa, haja vista sua imbricagao e mutua determinacao.
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RESUMO: O objetivo deste ensaio é analisar como principios e diretrizes de
governanga publica podem contribuir para o aperfeicoamento da qualidade
legislativa e legitimacao democratica. Para tanto, serdao analisadas as técnicas
voltadas a melhoria da qualidade legislativa e o emprego dos instrumentos
de governanca a funcao legislativa. A metodologia empregada sera a adocao de
pesquisa qualitativa, com revisao bibliografica, para compreender o fen6meno
da crise de confianca no Poder Legislativo e identificar na literatura e na pratica
de producao normativa as oportunidades de superacao da crise. Como resultado
esperado, pretende-se debater a necessidade de aperfeicoamento da funcao
legislativa por meio de conceitos e praticas ja adotadas, especialmente pelo Poder
Executivo, e que permitem um alinhamento entre a producao normativa e os
interesses da sociedade.

PALAVRAS-CHAVE: Administracao Publica « Poder Legislativo ¢ Producao normativa
» Governanca Publica.
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1 Introducéo

A leis tém uma posicao de destaque no Brasil. E isso porque, nos termos do
S documento que representa o pacto politico do pais, a Constituicao, esta
escrito que o Brasil é uma Republica Federativa e se constitui em Estado Democrdtico
de Direito (art. 1°, caput, Constituicao). Isso significa que se trata de um Governo das
leis e de um pais no qual todos sao sujeitos de direitos e obrigacoes em igualdade
de condigdes.Ainda, nesse Estado Democratico de Direito, ha garantia constitucional
de que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa senao em
virtude de lei” (art. 59 inciso II).

Dessa breve exposicao, percebe-se a importancia das leis no sistema juridico
brasileiro, ja que elas fundamentam e restringem a interacao do Poder Publico com
as pessoas fisicas e juridicas e as relacdes civis e, por isso, impactam positiva ou
negativamente o desenvolvimento do pais em varios segmentos.

Por outro lado, o processo de producao das leis nao tem recebido a cautela
necessaria e proporcional a sua importancia. A inflagao legislativa, que decorre
da proliferacao de representacoes segmentadas e da elaboracao de propostas de
lei sem relevancia pratica ou institucional, torna a intepretacao dos dispositivos
complexa e, em muitos casos, praticamente inacessivel ao cidadao comum ou as
empresas que nao possam contar com aparato para lhe prestar assessoria nessa
atividade interpretativa. Quando possivel a contratacao dessa assessoria, isso
impacta no custo do negdcio, onerando-o (Laurentiis; Dias, 2015).

Ainda, dentro do parlamento, o despontar de interesses plurais, ainda mais
acentuados em momentos de maior tensao politica, modificou as estruturas
mais elementares da concepgao classica da lei compreendida como a
representacao de normas de carater perene (Laurentiis; Dias,2015),0 que provoca o
aumento de iniciativas legislativas que nao necessariamente representam a
vontade majoritaria da sociedade.

Nesse contexto, desponta a discussao sobre a aplicabilidade de principios e
diretrizes de governanca publica a funcao legislativa como medida para aperfeicoar
a qualidade legislativa e garantir legitimagao democratica.

Com efeito, ante a constatacao de que a atuagao do Poder Legislativo, aos olhos
da sociedade, possui o menor percentual de confianga em comparagcao aos demais
Poderes (IPEC, 2023), mostra-se necessario estudar possiveis mecanismos que
possam contribuir com o aperfeicoamento da produ¢ao normativa e da legitimagao
democratica no pais.
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Diante disso, o objetivo principal deste ensaio é analisar como principios e
diretrizes de governanca publica podem contribuir com o aperfeicoamento da
qualidade legislativa e legitimacao democratica. Sao objetivos especificos analisar
a crise de confianga no Poder Legislativo; identificar técnicas de producao legislativa
no Brasil voltadas a melhoria da qualidade das leis e, por fim, analisar o emprego
dos mecanismos de governanca publica consagrados a fungao legislativa no Brasil.

A metodologia empregada sera a adocao de pesquisa qualitativa, com
revisao bibliografica, para compreender o fendmeno da crise de confianga no
Poder Legislativo e identificar na literatura e na pratica de producao normativa
as oportunidades de superacao da crise. Como resultado esperado, pretende-se
estimular o debate sobre a necessidade de aperfeicoamento da fungao legislativa
por meio de conceitos e praticas ja adotadas, especialmente, pelo Poder Executivo,
e que permitem um alinhamento entre a produg¢ao normativa e os interesses da
sociedade, que é justamente a finalidade maior da governanga publica.

2 A crise de confianca no Poder Legislativo e seus impactos

Nao é de hoje o debate sobre a crise de confianca no Poder Legislativo. Ainda
em periodo anterior a Constituicao da Republica vigente, denunciava-se a crise
de representatividade do Legislativo frente as demandas da sociedade, as quais
poderiam ser superadas, como debatido a época, por meio do fortalecimento dos
partidos politicos, limitacao do abuso das prerrogativas parlamentares e exigéncias
de procedimentos adequados para as votacoes (Marinho, 1983).

Fato € que, nao obstante a nova Constituicao tenha reorganizado o papel das
instituicoes no pais, a crise do Poder Legislativo nao foi superada. Ha o que se
chama de resquicios da cultura do segredo (Barros, 2015; Bernardes; Leston Bandeira,
2016), favorecida por praticas escusas que limitam acesso da populacao as decisoes
parlamentares, somada a complexidade da linguagem legislativa e ao alto indice
de percepcao de corrupcao. Dados recentemente divulgados, referentes a 2023,
revelam que Poder Executivo e Judiciario enfrentam descrédito em alguma medida,
mas a menor pontuagao de credibilidade foi do Congresso Nacional (IPEC, 2023).

Ao lado desses fatores, que conduzem a reduzida credibilidade do Poder
Legislativo junto a populacao, existem mecanismos - ora previstos pelos préprios
regimentos ora provenientes de acordos politicos de ocasiao (Cavalcante Filho,
2023) - que desfavorecem a condugao democratica e adequada do processo
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legislativo, sobretudo em relacao a discussao de projetos de lei e de emendas ao
texto constitucional.

Exemplo disso é a proliferacao de projetos sem avaliagao prévia dos seus
impactos ou de sua real necessidade; decisoes em votagoes tomadas exclusivamente
por liderancas partidarias que suprimem debates nos plenarios da Camara
dos Deputados e do Senado; a existéncia de poder conclusivo ou terminativo
em comissoes, que também podem substituir a votacao em plenario; e, ainda, a
possibilidade de apresentagao do substitutivo geral, que exime a necessidade de
que o projeto de lei tramite novamente pelas comissoes tematicas, o que poderia
favorecer e ampliar os debates.

Esse ambiente critico e caotico (Lopes, 2009) tanto da proliferacao de leis e,
portanto, de regras a que estao sujeitos os cidadaos e empresas, quanto da baixa
qualidade do que é produzido, traz impactos negativos ao desenvolvimento do pais.

Em parecer apresentado, na Camara dos Deputados, em virtude da tramitacao
do projeto de reforma tributaria (Proposta de Emenda a Constituicao n2 45-A, de
2019), cujo objetivo € justamente melhorar a qualidade regulatéria no pais nos
aspectos relacionados a tributagao, constou que o emaranhado de regras fez o Brasil
ficar na 1242 posicao, de 190 paises, no quesito facilidade de negdcios e, no quesito
competitividade da economia brasileira, em 2023, dentre 64 paises, o Brasil passou
a ocupar a posicao 602, ficando a frente apenas da Africa do Sul,Mongélia, Argentina
e Venezuela (Camara dos Deputados, 2023).

Ha, portanto, um cenario a ser ajustado: ha normas sendo produzidas sem a
avaliacao da sua necessidade e impacto e se verifica, também, a baixa qualidade das
normas em razao de intercorréncias, aqui denominadas, nao democraticas.

Disso decorre que o nao alinhamento entre a vontade da sociedade e o
Parlamento ou, em outras palavras, a percepgao da sociedade de que seus interesses
nao estao sendo contemplados na producao legislativa, leva a um descrédito por
parte da populagao acerca da solucao dos problemas pela via democratica.

3 Principios e diretrizes de governanca piblica

Governanga é um termo de origem inglesa que surgiu em trabalhos econémicos
e em organizagdes transacionais e traduz-se na ideia de uma gestao mais
profissional e eficiente na qual prevalecam os interesses dos socios (Alencar, 2018).
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Em doutrina juridica, governanca é conceituada como conducao responsavel dos
assuntos do Estado que coloca os assuntos de governo de forma multilateral priorizando
questdes de governabilidade, accountability e legitimacao (Canotinho, 2006).

Ha quem defina, ainda, governanca publica como a capacidade do governo
de avaliar, direcionar e monitorar a gestao de suas politicas ou servicos para
atender as demandas da populacgao (Alencar, 2018), e ha quem aponte as seguintes
atividades essenciais na governanca: (i) disposicao da capacidade de direcao;
(i) articulagao de prioridades para a sociedade; (iii) promocao da coeréncia entre
os varios setores, de forma consistente e coordenada; (iv) sujeicao a accountability
(Pierre; Peter, 2005).

No Brasil, o tema da governanga vem sendo estudado ja ha algumas décadas e
ja esta consagrado em alguns diplomas normativos, adotando-se o conceito de um
conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para
avaliar, direcionar e monitorar a gestao, com vistas a conducao de politicas publicas
e a prestacao de servicos de interesse da sociedade (Brasil, 2019).

Esse conceito foi inspirado em publicacao do Tribunal de Contas da Uniao - TCU,
que produziu o “Referencial basico de governanca organizacional para organizacoes
publicas e outros entes jurisdicionados ao TCU” (TCU, 2020).

Por meio desse documento, o Tribunal de Contas da Uniao reuniu alguns
dos mecanismos considerados importantes para o sucesso de uma politica de
governanca, reforcando a importancia da construcao e da coordenacao de politicas
focadas no cidadao.

O TCU tem, pois, se dedicado nos ultimos anos a promover estudos e a disseminar
conhecimentos sobre a governanca publica. Dentre os destaques desses estudos
esta o levantamento dos principios e diretrizes sobre o tema para a boa governanga
publica, também exposto no “Referencial basico de governanca” (TCU, 2020).

Sao principios consagrados pelo TCU, acerca da governanca: a) capacidade de
resposta, que se traduz na resposta eficiente e eficaz as necessidades das partes
interessadas; b) integridade, que se refere ao comportamento do agente publico e
a sua adesao aos valores, principios e normas éticas de modo a priorizar o interesse
publico sobre os interesses privados; c) transparéncia, a qual diz respeito a
permissao para que a sociedade obtenha informagoes atualizadas sobre operacoes,
estruturas, processos decisérios, resultados e desempenhos do setor publico;
d) equidade e participagao, que é a promocao do tratamento justo a todas as
partes interessadas, levando em consideracao seus direitos, deveres, necessidades
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e interesses no processo de tomada de decisao; e) accountability (prestacao de
contas e responsabilidade), que se traduz na ideia de que as pessoas e entidades
a quem foi delegado o exercicio do poder devem assumir compromissos fiscais,
gerenciais e programaticos e informar o cumprimento desses compromissos a
quem lhe delegou o poder; f) confiabilidade, que representa a capacidade das
instituicoes de minimizar as incertezas para os cidadaos; g) melhoria regulatéria,
consistente no desenvolvimento e na avalicao de politicas e atos normativos em
processo transparente, baseado em evidéncias e orientado pela visao de cidadaos
e partes diretamente interessadas.

Ha, por outro lado, as diretrizes para a boa governanca, das quais podem ser
destacadas as sequintes (TCU,2020):a) definir formalmente e comunicar claramente
0s papéis e responsabilidades das instancias internas e de apoio a governanga, e
assegurar que sejam desempenhados de forma efetiva; b) estabelecer processos
decisoérios transparentes, baseados em evidéncias e orientados a riscos, motivados
pela equidade e pelo compromisso de atender ao interesse publico; ¢) promover
valores de integridade e implementar elevados padroes de comportamento,
comec¢ando pela demonstracao de conduta exemplar da lideranga da organizacao
e de apoio as politicas e programa de integridade; d) aprimorar a capacidade
da lideranga da organizagao, garantindo que seus membros tenham habilidade,
conhecimentos e experiéncias necessarios ao desempenho de suas fungoes;
avaliando o desempenho deles como individuos e como grupo; e equilibrando, na
composicao da liderancga, continuidade e renovacao; e) desenvolver continuamente
a capacidade da organizacao, assegurando a eficacia e eficiéncia da gestao dos
recursos organizacionais, como a gestao e a sustentabilidade do orcamento, das
pessoas, das contratagdes e da tecnologia e seguranca da informacao; f) apoiar
e viabilizar a inovagao para agregar valor publico e lidar com as limitacdes de
recursos e com novas ameacgas e oportunidades; g) estabelecer um sistema eficaz
de gestao de riscos e controles internos; h) estabelecer objetivos organizacionais
alinhados ao interesse publico, e comunica-los de modo que o planejamento e a
execucao das operagoes reflitam o proposito da organizacao e contribuam para
alcangar os resultados pretendidos; i) monitorar o desempenho da organizagao
e utilizar os resultados para identificar oportunidades de melhoria e avaliar as
estratégias organizacionais estabelecidas; j) considerar os interesses, direitos
e expectativas das partes interessadas nos processos de tomada de decisao;
k) implementar boas praticas de transparéncia; ) prestar contas as partes
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interessadas e implementar mecanismos eficazes de responsabilizacao dos
agentes; m) apoiar o uso das ferramentas digitais para aumentar e facilitar a
participacao das partes interessadas nas decisoes publicas e aprimorar a prestacao
de servicos publicos; n) promover a simplificacao administrativa, a modernizacao
da gestao publica e a integracao dos servigos publicos, especialmente aqueles
prestados por meio eletrénico; o) editar e revisar atos normativos, pautando-se
pelas boas praticas regulatérias e pela legitimidade, estabilidade e coeréncia do
ordenamento juridico e realizando consultas publicas, sempre que conveniente.

Os principios e diretrizes de governanga preconizados pelo TCU e sintetizados
acima aproximam a governanga daquilo que é seu objetivo principal, isto €, que
as agoes das instituicoes publicas estejam direcionadas para objetivos alinhados
aos interesses da sociedade (Filgueira, 2018; Olsen, 2018; Buta; Teixeira, 2020;
Guimaraes et al., 2017; Freitas, 2022).

Assim, conforme se vera mais adiante, empregar a governanca publica a funcao
legislativa significa propor alinhar os objetivos da produgao normativa aos interesses
da parte interessada, que é a sociedade.

4 Mecanismos de aperfeicoamento da producdo normativa: a aplicacio de
principios e diretrizes de governanca a funcdao normativa

A produgao normativa €, como se sabe, tarefa tipica do Poder Legislativo. Nao
obstante, mais recentemente, o poder de produzir normas foi estendido para outros
Poderes da Administracao Publica.

Além da producao de atos infralegais pelo Poder Executivo autorizada pela
Constituicao da Republica - a exemplo dos decretos, resolugoes, portarias etc. - e
da producao normativa do Poder Judiciario para sua prépria administragao interna,
entidades administrativas como agéncias reguladoras e outras com papel analogo,
como Banco Central, Comissao de Valores Mobiliario e o Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica, também passaram a ser autorizadas a inovar no mundo juridico
por meio da producao normativa, respeitados os limites de atuacao e competéncia
de cada entidade, e desde que observadas as leis, denominadas “leis-quadro!”, que
tratam do tema (Brasil, 2023).

A ampliacdao da competéncia normativa por entidades estranhas ao Poder
Legislativo e, portanto, diversas daquele constitucionalmente autorizado a

1%(...) leis de baixa densidade normativa, que permitem o desenvolvimento de normas setoriais aptas a,
com autonomia e agilidade, regular a complexa e dinamica realidade social subjacente {...).
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produzir normas, exigiu dessas entidades a adocao de procedimentos para
assegurar a legitimidade das suas decisoes ou, em outras palavras, a validade das
normas que produzem.

Essa cautela conduziu a criagao de mecanismos que tendem a assegurar melhor
qualidade das normas produzidas por essas entidades e sua legitimagao perante
aqueles obrigados a cumpri-la, na medida que, inclusive, participam ou, ao menos
sao convidados a participar, da sua construgao.

Sabe-se que, atualmente, ha outros instrumentos adotados pelas entidades
com competéncia para produzir normas infralegais, porém, para fins de limitacao
da analise aqui realizada, serao abordadas a participagao social e a analise de
impacto regulatorio.

A participacao social materializa-se precipuamente em duas formas: consultas
publicas e audiéncias publicas. Na primeira modalidade, abre-se por um determinado
prazo para que a sociedade possa se manifestar quanto a um esbogo de ato normativo
sob avaliagao. Apos a manifestacao, a equipe técnica que participou da elaboracao
normativa avalia a pertinéncia da contribuicao assim como eventual possibilidade
de acolhé-la, incrementando o texto e enriquecendo o debate.Ja existem comandos
normativos que exigem a realizagao de consultas publicas,dentre eles a Lei n® 13.848,
de 25 de junho de 2019, que dispoe sobre o estatuto das agéncias reguladoras.

Por outro lado, as audiéncias publicas podem ser realizadas para colheita de
opinioes da sociedade a respeito de determinada matéria ou, ainda, de determinado
projeto de lei. Trata-se de mecanismo de participacao social que também enriquece
0 debate e propicia que outras visdes sobre 0 mesmo assunto sejam abordadas.
Também ha previsao na Lei n® 13.848, de 2019, quanto a necessidade de realizar
audiéncias publicas nos casos especificados.

Esses dois instrumentos chamam a sociedade - que é a parte interessada na
producao normativa — para auxiliar na sua constru¢ao. Ao convocar a participagao
social, a administracao publica estd, sob outro angulo, atendendo aos principios
da governanca publica preconizados (TCU, 2020), em especial, a capacidade
de resposta, na medida em que atende ou, a0 menos, ouve 0s interesses das
partes interessadas; sujeita a administracao publica ao principio da integridade,
na medida em que a participacao social se traduz, também, em mecanismo de
controle estatal; transparéncia, pois o exercicio da participacao pressupde a
disponibilizagao de dados e documentos que embasaram as discussoes técnicas
da matéria antes de ser levada a escrutinio publico; equidade e participacao,
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pois promove o tratamento justo a todas as partes interessadas, levando em
consideracao seus direitos, deveres, necessidades e interesses no processo de
tomada de decisao; accountability, pois vincula diretamente quem delega o poder
(sociedade) e quem o recebe (governo); confiabilidade, porquanto, ao chamar a
populagao a participacao da construgao normativa, as agoes estatais tornam-se
mais planejadas e previsiveis, gerando confianca; e melhoria regulatoria, pois
torna consistente a norma legal a ser editada, baseada em evidéncias e orientada
pela visao de cidadaos e partes diretamente interessadas.

Outro instrumento adotado pelas entidades com competéncia para produzir
normas infralegais é a analise de impacto regulatério. Trata-se, em ultima analise,
de procedimento no qual, a partir da definicao de um problema regulatério,
realiza-se a avaliacao prévia a edicao dos atos normativos de interesse geral,
que contera informagdes e dados sobre os seus provaveis efeitos, para verificar
a razoabilidade do impacto e subsidiar a tomada de decisao. Em outras palavras, a
analise de impacto busca avaliar, a partir da definicao de um problema regulatério,
0s possiveis impactos das alternativas de acao disponiveis para o alcance dos
objetivos pretendidos (Brasil, 2019).

Como beneficios da adocao da analise de impacto regulatério, apontam-se
as seguintes: orientar e subsidiar, com base em evidéncias e de maneira robusta
e transparente, a tomada de decisao; contribuir para que a atuacao do regulador
seja efetiva, eficaz e eficiente; aumentar a transparéncia e a compreensao sobre
a atuacao regulatodria; proporcionar maior robustez técnica e previsibilidade a
atuacao reqgulatodria; e contribuir para o aprimoramento continuo do resultado
das atuagoes regulatodrias (Brasil, 2020).

Ora, basta um simples cotejo entre os principios da governanca publica e os
beneficios decorrentes da utilizagao da analise de impacto regulatério para perceber
que se trata, inegavelmente, de um mecanismo de governanca publica aplicado a
fungao normativa.

Com efeito, ao adotar a analise de impacto regulatorio, esta-se atendendo aos
seguintes principios da governanca: capacidade de resposta, na medida em que
se sopesam as alternativas de respostas efetivas e eficazes a populagao, elegendo
a que melhor atende ao objetivo original; transparéncia, pois expde a sociedade
as motivagoes da escolha realizada pelo gestor ou legislador; accountability, pois
vincula diretamente quem delega o poder (sociedade) e quem o recebe (governo);
confiabilidade, porquanto o trabalho de se analisar o impacto da norma exige que
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sejam expostas as razoes adotadas pela administracao, gerando agdes estatais
mais planejadas e previsiveis, gerando confianga; e melhoria regulatoria, pois torna
consistente a norma legal a ser editada, baseada em evidéncias técnicas.

5 Conclusio

Comparando as iniciativas mais recentes de producao de normas por entidades
diversas do Poder Legislativo com o“Referencial basico de governanga organizacional
para organizacoes publicas e outros entes jurisdicionados ao TCU” (TCU, 2020),
amplamente conhecido e experimentado no Brasil, percebe-se que eles refletem a
aplicagao dos principios da governanga publica organizacional, em especial com os
principios da transparéncia, equidade e participagao, accountability, confiabilidade e
melhoria regulatoria.

Ha, também, identidade dessas praticas adotadas por entidades com
competéncia de produzir normas, tal como agéncias reguladoras, CVM e
Cade, com as diretrizes de governanca publica referenciadas pelo TCU, podendo-
se mencionar, dentre as diretrizes, o aprimoramento da capacidade de lideranca
da organizagao; o estabelecimento de objetivos alinhados ao interesse publico;
a observancia aos interesses, direitos e expectativa das partes interessadas nos
processos de decisao; e,ainda, a implementagao de boas praticas de transparéncia.

Em outras palavras, nota-se que a essas entidades houve imposicao de limites
de atuacao que se traduzem em principios e diretrizes proprios da governanga
publica e que, devidamente adotados, conduzem a produgao normativa de melhor
qualidade e com maior legitimidade perante aqueles a ela sujeitos.

O Poder Legislativo, no entanto, ainda se mostra carente de discussoes
aprofundadas sobre a implantacao de instrumentos de governanga para melhoria
da sua atuagao na sua funcao tipica, que é legislar.

Nesse contexto, o objetivo deste ensaio foi debater a possivel aplicacao
de principios e diretrizes de governanga publica podem aperfeicoar a qualidade
legislativa e legitimagao democratica.

Nao se desconhece o fato de que as discussdes sobre eventuais melhorias no
processo de produgao legislativa implicam aceitar circunstancias, limites e trade-offs
inerentes ao seu ambiente. Com efeito, ha estudos referentes as regras para produgao
normativa demonstrando que fatores politico-institucionais domésticos importam,
influenciando tanto sobre a decisao sobre seu emprego quanto, fundamentalmente,
sobre sua utilizagao ou sobre a analise de seus resultados (De Paula, 2016).
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Nao obstante a isso, certo também de que ha mecanismos ja aplicados a
atividade de normatizacao infralegal que representam a adogao de principios
e diretrizes de governanca e que, se adotados a funcao legislativa, podem
contribuir com o de aperfeicoamento da qualidade legislativa e da legitimacao
democratica, com isso favorecendo o fortalecimento da confianca da populacao
no Poder Legislativo.

Assim, a participagao social, especialmente por meio de consulta e audiéncia
publicas, poderia gerar maior qualidade nas leis produzidas pelo Parlamento, na
medida em que possibilita a participagao das partes interessadas na construcao
normativa. De igual forma, a analise de impacto legislativo poderia incrementar a
qualidade das leis na medida em que traz para o momento anterior a promulgacao
da lei os seus possiveis impactos e, com isso, minimiza efeitos futuros deletérios e
imprevistos da acao estatal.

Acaso adotados 0s mecanismos expostos neste ensaio, vislumbra-se que nao
apenas a lei teria sua qualidade melhorada, como aumentaria a confianga no
Parlamento, trazendo o necessario alinhamento entre a atuagao dos Legisladores e
0s interesses da sociedade.

Este ensaio teve, portanto, o objetivo de fazer a proposicao desse debate: a
adocao de mecanismos de governanga a func¢ao legislativa ou, em outras palavras,
a governanca legislativa pode aperfeicoar a qualidade das leis no Brasil e, com isso,
gerar mais confiancga social no Poder Legislativo.
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das Comissées de Constituicdo e Justica nas casas legislativas « 4 San¢do parcial e mensagem de
veto do Presidente da Republica ¢ 5 Lei n® 14.701/2023 « 6 Conclusdo « 7 Referéncias.

RESUMO: O presente ensaio académico intenta observar a dinamica do sistema de
freios e contrapesos, dos trés Poderes da Republica Federativa do Brasil, pautada
no controle de constitucionalidade, na instituicao do seguinte ato normativo: a Lei
n° 14.701/2023, que se propoe a regulamentar o art. 231, da Constituicao Federal,
dispondo sobre reconhecimento, demarcacao, uso e gestao das terras indigenas.
Para tanto, observar-se-a, quanto ao Poder Legislativo, a posicao das Comissoes
de Constituicao e Justica e de Cidadania de ambas as casas; quanto ao Poder
Executivo, a Mensagem de Veto dos dispositivos que nao foram sancionados,
bem como os dispositivos que compoem o texto final da lei, ja promulgada; e,
quanto ao Poder Judiciario, a tese fixada no tema 1.031, quando da analise do RE
n° 1.017.365/SC, que discute, dentre outras questdes, a inconstitucionalidade da
teoria do Marco Temporal.

PALAVRAS-CHAVE: Controle de constitucionalidade e Dialogos institucionais
« Freios e contrapesos ¢ Marco temporal ¢ Povos indigenas.
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1 Introducéo

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil, em seu artigo 29, dispoe que
“sao Poderes da Uniao, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario”. Essa perspectiva de separacao de poderes, com vistas a
descentralizar a for¢a do Estado, remonta os pensamentos do filésofo iluminista
Montesquieu, que prop0s essa triparticdo como resposta aos problemas advindos
do Estado Absolutista, que centralizava, nas maos de uma Unica figura, a supremacia
do poder, sem mecanismos de imposicao de limitagoes aquele déspota absoluto.

Nesse sentido, o Brasil, enquanto Republica, cujo poder emana do povo, através
do regime de democracia representativa, decidiu que a Constituicao seria o centro
hermenéutico e normativo a gerir a conduta dos cidadaos e do Estado, conforme
se verifica no paragrafo unico, do artigo 1°, da Constitui¢ao: “todo o poder emana
do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos
termos desta Constituicao™ Note-se: o poder é exercido com fulcro na Carta Magna
promulgada por este Estado de Direito, ou melhor dizendo, Estado Constitucional
de Direito, pautado em principios como a seguranga juridica, a supremacia da
constituicao e pluralismo juridico (Guimaraes, 2022, p. 90).

Dito isto, os trés Poderes da republica possuem a fun¢ao de fiscalizar e limitar
uns aos outros, sob o parametro da Lei Maior, que direciona, juridicamente, todas as
outras normas. Nisso consiste o sistema de freios e contrapesos. Em suas funcoes
tipicas, um poder regula, outro executa, outro julga - todos fiscalizam e impdem
Llimites uns aos outros, evitando a tirania. Isso acontece de diversas formas, dentre as
quais esta o controle de constitucionalidade dos atos normativos ou administrativos,
feito, de forma difusa ou concentrada, pelo poder judiciario, mas também de forma
prévia a elaboracao dos atos normativos (pelos poderes legislativo e executivo), por
meio de engrenagens como as Comissoes de Constituicao, Justica e Cidadania, das
casas legislativas, assim como por meio, por exemplo, da sistematica de sangao e
veto da Presidéncia da Republica. Registre-se que, neste ensaio académico, o foco
federativo sera a Unido.

Sob a perspectiva da Teoria dos Dialogos Institucionais, o sistema de freios
e contrapesos viabiliza uma pluralidade de intérpretes da Constituicao (Haberle,
1997, p. 13). Como dito pelo Min. Roberto Barroso em seu voto, na ADI n® 5.105, a
superacao da jurisprudéncia por uma lei é pautada na deliberacgao viabilizada pela
democracia, sendo necessaria uma apresentacao efetiva de argumentos, a fim de
possibilitar aquela interpretacao, de modo que é inadmissivel que o Congresso
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Nacional esvazie uma decisao do STF sem um efetivo debate publico aquele
respeito (STF, 2015, p. 108).

Com as lentes do Neoinstitucionalismo, essa dinamica é a configuracao das
regras do jogo, permeada por instituicoes formais e informais que direcionam a
conduta dos agentes publicos. Nesse sentido, essas regras, que ditam a dinamica do
Estado e da sociedade, podem ser formais, como, por exemplo, as normas juridicas,
ou informais, como os elementos politicos (interesses) que permeiam as decisoes de
agentes da administragao publica. Flavianne Ndbrega dispoe que as informalidades
representam elementos culturais que podem refor¢ar o desenho institucional formal,
mas também podem competir negativamente com ele (Nébrega, 2013, p. 90 e 91).

Nesse sentido, surge, como objeto de pesquisa, a dinamica de freios e
contrapesos, pautada no controle de constitucionalidade, sobre o debate marco
temporal para a demarcacao de terras indigenas, tendo em vista o posicionamento
do egrégio Supremo Tribunal Federal, no Recurso Extraordinario 1.017.365, bem
como a promulgagao da lei n® 14.701 de 2023, que forneceram materiais de controle
de constitucionalidade de todos os Poderes no que se refere a essa matéria, quando
da fixacao das teses do Tema 1.031, pelo judiciario; da elaboragcao da minuta dos
projetos de lei nas casas legislativas, bem como das posicoes das Comissoes de
Constituicao e Justica, pelo legislativo; e a mensagem de veto da Presidéncia,
sobretudo em virtude da quantidade alta de dispositivos que nao foram sancionados,
pelo executivo.

Assim, os interesses hegemdnicos, em um pais de commodities agricolas, bem
como os interesses contra-hegemonicos, por meio da resisténcia e da luta pelos
Direitos Humanos, constroem-se, nessa dinamica, como elementos que subsidiam
as instituicoes informais que, também, influenciaram na conduta dos agentes, sob
a visao Neoinstitucional. Assim, mediante a analise quantitativa e qualitativa dos
vetos da Presidéncia, bem como da observacao meritéria das teses fixadas pelo
STF e das posicoes das CUs, buscou-se observar a dinamica do sistema de freios
e contrapesos, pautada no controle de constitucionalidade, sobre o tema que, por
tantas vezes, dividiu o Brasil: a questao agraria e fundiaria, notadamente, com foco
na demarcacao de terras indigenas.

2 Marco Temporal: Recurso Extraordinrio n® 1.017.365/SC

Impera-se, a priori, fazer uma contextualizacao histérica do caso concreto,
para, entao, destacar os apontamentos acerca do entendimento fixado pela corte,
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em sede de controle de constitucionalidade. Trata-se, na origem, de Acao de
Reintegracao de Posse, ajuizada, em 2009, pela Fundagao do Meio Ambiente do
Estado de Santa Catarina, contra a Funai, aduzindo que a Reserva Bioldgica Estadual
Sassafras estava, ilegitimamente, sendo ocupada, por comunidades indigenas, com
énfase no Povo Xokleng. O juizo de primeiro grau entendeu que nao havia provas
da ocupagao tradicional daquela terra por parte dos indigenas, determinando sua
saida da localidade. Em sede de 2¢° grau, o entendimento foi mantido, o que levou
a Funai a Interposicao de Recurso Extraordinario, alegando violagao ao art. 231 e
§§ 1° e 6° da Constituicao da Republica (Nobrega, 2021, p. 176). Nesse interim, o
recurso foi admitido e a Suprema Corte brasileira, por relatoria do Exmo. Min. Edson
Fachin, decidiu pela Repercussao Geral do caso, trazendo um impacto erga omnes
para qualquer demarcacao de terra indigena superveniente.

Dito isto, cabe refletir acerca dos entendimentos fixados pela Suprema Corte
brasileira, através desse caso de controle de constitucionalidade difuso que, em
virtude de sua Repercussao Geral, possui eficacia erga omnes, com fulcro na teoria
da abstrativizagao do controle difuso junto ao STF, demonstrando, neste caso, a
funcao do Supremo no controle de constitucionalidade dos atos da administragao
publica, notadamente, quanto a demarcacao de terras indigenas. Ressalta-se, nesse
interim, que sera feito, para fins deste ensaio, o recorte das teses de maior relevo, do
Tema 1.031, quanto as questoes que permeiam o debate especifico da demarcacao
de terras e das areas reservadas.

A primeira tese fixada no tema 1.031 traz a definicao de demarcag¢do, enquanto
procedimento declaratoério do direito originario territorial a posse de terras ocupadas
tradicionalmente por comunidade indigena (STF, Tema 1.031, tese I). Observe-se que
a demarcacao esta conceitualmente vinculada a ideia de posse das terras ocupadas
tradicionalmente. A esse respeito, o texto constitucional, no art. 321, § 1° traz uma
definicao de terras tradicionalmente ocupadas, qual seja: aquelas que sao habitadas,
pelos indigenas, em carater permanente, as utilizadas para suas atividades
produtivas, as imprescindiveis a preservacao dos recursos ambientais necessarios
a seu bem-estar e as necessarias a sua reproducao fisica e cultural, sequndo seus
usos, costumes e tradicoes (Brasil, 1988). Nesse sentido, o Supremo traz a baila o
referido dispositivo, que pauta a conceituacao de ocupacao tradicional, para fixar
que a posse tradicional é distinta da posse civil, nos termos retromencionados (STF,
Tema 1.031, tese ).
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Prosseguindo na decorréncia légica, questionava-se, até entao, o seguinte: em
que consiste o carater permanente da ocupacao das terras, mencionado no § 1° do
art. 321, da Constituicao Federal? A tese do marco temporal, que ganhou for¢a no
caso da Raposa Serra do Sol, que tramitou no STF, fora encampada pelos interesses
ruralistas, no Recurso Extraordinario em questao, com o fito de tracar um critério
objetivo para a ideia de ocupagao permanente, qual seja: o dia da promulgag¢ao da
Constituicao Federal como marco temporal inicial minimo para a ocupacao do povo
indigena. Essa ideia foi rechacada pelo Supremo Tribunal Federal, que disp0s que a
protecao aos direitos originarios sobre as terras que sao ocupadas tradicionalmente
nao depende do marco temporal de 05 de outubro de 1988, nem de renitente
esbulho, como conflito fisico ou controvérsia judicial persistente naquela data (STF,
Tema 1.031, tese Il1).

O egrégio STF entendeu, também, pelo direito a indenizacao pelas benfeitorias
Uteis e necessarias, nos termos do art. 231, § 62, da Constitui¢ao, no caso de haver
ocupacao tradicional indigena ou renitente esbulho contemporaneo a promulgagao
da constituicao (STF, Tema 1.031, tese IV). Ja nos casos de auséncia de ocupacao
tradicional indigena, ou de renitente esbulho,em 05 de outubro de 1988, 0 Supremo
entendeu como validos e eficazes os atos juridicos perfeitos relativos a justo titulo,
ou posse de boa-fé, cabendo, nao somente o direito a indenizacao das benfeitorias
Uteis e necessarias, como também o direito ao reassentamento ou, quando inviavel,
indenizagao, pela Uniao, do valor da terra nua, com direito de regresso ao ente que
titulou a area (STF, Tema 1.031, tese V).

Na sequéncia,o Tribunal reiterou o dever da Uniao,em proceder com 0s processos
de demarcacao. O caso de dreas reservadas aos indigenas (isto é, sem demarcagao)
€ admitido pelo Supremo, tao somente, quando ha absoluta impossibilidade de
concretizacao da demarcagao ordenada pelo texto constitucional, isto €, ha, aqui,
uma excepcionalidade. De todo modo, o STF destaca a obrigatoriedade da oitiva
da comunidade indigena e a possibilidade de autocomposicao entre os entes
federativos para a identificacao das areas a serem reservadas. Tudo isso, com fito na
busca pelo interesse publico, paz social e compensagao proporcional aos indigenas
(STF, Tema 1.031, tese VII).

Outro ponto a ser destacado € quanto ao redimensionamento da terra indigena.
Aesse respeito, 0 egrégio STF dispds que nao ha vedagao para o redimensionamento,
se forem descumpridos os elementos presentes no art. 321, da Constituicao. Nesse
caso, os interessados devem pedir a revisao do procedimento demarcatério, dentro
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do prazo de 5 (cinco) anos apds a demarcacao anterior. E necessario, para tanto, a
comprovacao de erro grave e insanavel na conducao do procedimento administrativo,
ou na definicao dos limites territoriais (STF, Tema 1.031, tese VIII).

O Supremo, ainda, destacou a imprescindibilidade do laudo antropoldgico,
conforme Decreto n° 1.775/96, para a verificagao da tradicionalidade da ocupagao
do grupo indigena, conforme seus usos, costumes e tradi¢oes, nao sendo, portanto,
um instrumento dispensavel (STF, Tema 1.031, tese IX). Tal perspectiva se coaduna
com a integralidade do pensamento do STF, bem como da Corte Interamericana de
Direitos Humanos, no sentido de que um marco temporal nao é capaz de pautar
a existéncia, ou nao, de ocupacao permanente tradicional, mas, sim, os vinculos
materiais e imateriais, indissolUveis, que aquela comunidade possui com aquele
territério, sendo, de suma importancia, a elaboracao de estudos antropolégicos
integros, para referida verificacao.

Por fim, destacam-se dois entendimentos do STF que reiteram perspectivas
ja presentes no ordenamento juridico patrio, sobretudo em virtude do texto
constitucional. O primeiro, é a ideia de que as terras de ocupacao tradicional sao de
posse permanente e usufruto exclusivo dos indigenas, quanto as riquezas do solo,
rios e lagos (STF, Tema 1.031, tese X). O segundo, é referente a inalienabilidade,
indisponibilidade e imprescritibilidade das terras de ocupacao tradicional indigena
(STF, Tema 1.031, tese XI).

3 Posicdo das Comissdes de Constituicdo, Justica e Cidadania nas casas legislativas

Insta destacar que, nas casas legislativas,as Comissdes de Constitui¢ao,Justica e
de Cidadania (doravante, CCJ) sao responsaveis, dentre outras atribuicdes, por fazer,
de modo intencional e expresso,um controle de constitucionalidade prévio,de modo
a minimizar a chegada de dispositivos inconstitucionais a mesa da Presidéncia da
Republica. Observe-se que o controle de constitucionalidade € uma prerrogativa e
um dever de todos os Poderes da Republica, cada um aos seus moldes. Desta feita,
em virtude da tramitacao extensa, este trabalho ira se concentrar, no que tange
ao Poder Legislativo, na postura de cada C, uma vez que a sua funcao central é
a discussao ora presente, quanto ao sistema de freios e contrapesos pautado no
controle de constitucionalidade.

O Projeto de Lei n° 490/2007, que tramitou na Camara dos Deputados, foi
aprovado pela CO em 29 de junho de 2021, nos termos do texto proposto pelo
Relator, com 58 votantes, sendo 39 a favor e 19 contrarios. Em seu voto, o Relator
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destaca que as terras indigenas se compdem pela existéncia, simultanea, de quatro
fatores: a) temporal; b) econdmico; c) ecolégico; d) cultural e demografico. Assim,
entendeu que o fator temporal é pautado em um dado fatico necessario: a posse da
terra em 5 de outubro de 1988, com base no julgamento do caso Raposa Serra do
Sol (Cd, 2021, p. 6-7). No fim, entendeu pela constitucionalidade, juridicidade e boa
técnica legislativa do PL. Destaque-se que, nesse momento, o RE 1.017.365 ainda
estava em tramitacao junto ao egrégio Supremo Tribunal Federal, de modo que a
posicao da Corte, a esse respeito, ainda nao estava marcada, haja vista nao ter saido,
até aquele momento, decisao de mérito, mas, tao somente, de reconhecimento de
Repercussao Geral e admissao de amici curiae, conforme é possivel observar nos
autos do processo.

O PL n® 2.903/2023, que tramitou no Senado Federal, foi aprovado pela CCJ
em 27 de setembro de 2023, na mesma data em que o STF fixou as teses do Tema
1.031. Quando da analise da tramitagao, € possivel notar que a casa revisora agiu
com bastante celeridade, para o encerramento da tramitacao e envio a mesa da
Presidéncia. O parecer da CCJ aprovou o Relatério do Senador Marcos Rogério,
com 16 votos favoraveis e 10 votos contrarios. Em sua manifestacao, destacou
que o legislador nao é obrigado a adotar os mesmos entendimentos do STF,
haja vista que o efeito vinculante nao é oponivel as atividades legislativas, com
fulcro no art. 102, & 2°, CF/88 (CU, 2023, p.5). Nesse sentido, entendeu, também,
pela constitucionalidade do marco temporal e, em suma, pela constitucionalidade,
regimentalidade, juridicidade e boa técnica legislativa, bem como pela aprovacao,
no mérito do projeto de lei.

4 Sancdo parcial e mensagem de veto do Presidente da Repdblica

A priori, é relevante destacar que o projeto de lei, encaminhado a Presidéncia,
possuia 33 artigos. Foram vetados, integralmente, 18 artigos completos, bem como
16 dispositivos esparsos, dentre caputs, paragrafos e incisos. Ou seja, dessa breve
observacao quantitativa, pode-se afirmar que ha uma expressiva atuagao do Poder
Executivo Federal, no momento da analise de controle de constitucionalidade do
projeto de lei, atuando, na sistematica de freios e contrapesos, através dos vetos e
da sancao. Por esse motivo, é imprescindivel, para os fins da presente investigacao
académica, a observancia da Mensagem de Veto do Presidente da Republica. Insta
destacar que serao mencionados, aqui, os vetos relevantes aos pontos destacados,
sobretudo, nas teses que o Supremo fixou, em sede de repercussao geral, no Tema
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1.031.Registre-se que,a decisao do STF foi proferida em 27 de setembro de 2023,a0
passo que o PL foi encaminhado a presidéncia em 29 de setembro de 2023.

Muito embora o egrégio STF tenha, cabalmente, rechacado o marco temporal
como critério para a demarcagao das terras indigenas, na tese Ill, do mencionado
julgado, o Congresso Nacional levou a presidéncia um projeto de lei com um
dispositivo expresso, vinculando a definicao de terras tradicionalmente ocupadas a
data da promulgagao da Constituicao Federal de 1988. Esse foi 0 alvo do veto do art.
4° incisos | a IV, 88 1° a 4°. Nesses dispositivos, ha a previsao de que a auséncia da
comunidade indigena, em 5 de outubro de 1988, na area pretendida, descaracteriza
0 seu enquadramento na ideia de habitacao em carater permanente, com exce¢ao
de renitente esbulho devidamente comprovado, de modo que a cessagao de sua
posse anterior ao referido marco temporal, independentemente da causa, em regra,
inviabilizaria o seu reconhecimento como area tradicionalmente ocupada. Em sua
mensagem de veto, o Presidente da Republica destacou que os referidos dispositivos
contrariam o interesse publico, diante do estabelecimento do referido marco
temporal, sem considerar a dificuldade, inclusive, de obtencao de comprovacao de
renitente esbulho, haja vista a dinamica de ocupacao do territério brasileiro. Ainda,
expressamente, o Chefe do Executivo Federal destacou que esses dispositivos
contrariam a tese fixada pela Corte Constitucional brasileira, no RE n® 1.017.365/SC,
que rejeitou a possibilidade de adogao do marco temporal.

Outro controle de constitucionalidade relevante feito pelo Presidente da
Republica, foi o veto ao art. 92,88 1° e 2°, que disp0s a legitimidade do uso e gozo, de
nao indigenas, nas terras objeto de demarcacao, até a conclusao do procedimento
e das indenizagdes pelas benfeitorias de boa-fé, pressuposto, inclusive, que todas
as benfeitorias realizadas antes da conclusao da demarcacao seriam de boa-fé,
abrindo o rol dessa classificacao. Nas razoes de veto, destacou-se a contrariedade ao
interesse publico, de modo que a norma poderia incentivar a ocupacao e realizagao
de benfeitorias ap6s a expedicao da Portaria Declaratéria, ampliando custos com
0 pagamento das indenizacodes, pela Uniao. Ademais, destacou-se que a ampliagao
dessas hipoteses viola o & 62, art. 231, CF, como as teses fixadas pelo egrégio STF,
ao dispor que a indenizacao das benfeitorias deriva de ocupacao ou posse de boa-fé
pelos nao indigenas.

Mais uma tentativa legislativa obstada pela Presidéncia foi o caput e paragrafo
unico do art. 11, do Projeto de Lei. A disposi¢cao propunha que, havendo justo titulo
de propriedade ou de posse, de nao indigenas, em areas indigenas, a desocupagao
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€ indenizavel em virtude de erro do Estado. Nesse caso, em suas razoes de veto, o
Presidente destaca a contrariedade ao & 69 art. 231, CF, bem como as teses fixadas
pelo Supremo, no tema 1.031, ao omitir a boa-fé do caput do artigo, além de ter
deixado vaga a definicao de posse legitima. Note-se, portanto, a preocupagao do
Poder Executivo, quando da utilizagao do controle de constitucionalidade, para
evitar o incentivo legislativo de ocupagoes desarrazoadas e de ma-fé, pelos nao
indigenas, nas areas de ocupacao tradicional.

Na sequéncia, o art. 13, do PL, veda a ampliacao de terras indigenas ja
demarcadas, compondo, portanto, mais um dos dispositivos vetados pelo Presidente,
haja vista sua flagrante inconstitucionalidade. Em suas razoes, destacou que ha uma
violacao do & 4°, art. 231, CF, haja vista a imprescritibilidade do direito as terras
tradicionalmente ocupadas, bem como a inadequagao de uma lei ordinaria a impor
uma vedacao nao prevista pela Carta Magna. Além disso, o egrégio STF também
fixou tese a esse respeito, ao dispor que o redimensionamento da terra é possivel,
em caso de descumprimento dos elementos do art. 321, CF, através de um novo
procedimento de demarcagao, no prazo de até 5 (cinco) anos ap6s a demarcagao
anterior. Nesse caso, 0s interessados possuem o 6nus da prova de comprovar erro
grave e insanavel no procedimento administrativo.

Destaca-se, outrossim, o veto ao § 4° do art. 16, do Projeto de Lei, que disp0s
que, em caso de alteragdo dos tragos culturais da comunidade indigena, ou de outros
fatores ocasionados pelo tempo, se for verificado que uma area indigena reservada
(aqui, ndo demarcada) nao é mais essencial para garantir a subsisténcia digna e
preservacao da cultura daquele grupo, a Unidao pode retoma-la ou destina-la ao
Programa Nacional de Reforma Agraria. O veto foi pautado, primeiramente, na
impossibilidade de verificar, sob critérios objetivos, a caracterizacao dessa suposta
alteragdo de tragos culturais, bem como na légica assimilacionista nao recepcionada
pela Constituicao de 1988, que poderia gerar a extingao de direitos territoriais
dos indigenas e eventual remogao forcada desses grupos, com contrariedade ao §
5¢ art. 231, da CF/88. Insta destacar, neste interim, que também ha uma violacao,
nesse dispositivo, as premissas de vinculos materiais e imateriais indissoluveis
considerados pelo Supremo Tribunal Federal.

Por derradeiro, insta destacar o veto ao art.23 do PL, que previu uma espécie de
tutela dos povos indigenas, pela Unidao, ao dispor que o usufruto dos indigenas em
terras superpostas as unidades de conservacao ficaria sob a responsabilidade de
um érgao federal, que teria a incumbéncia de administrar a area. O veto destacou
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a inconstitucionalidade do dispositivo, uma vez que é assegurado, com fulcro
no art. 231, da Constituicao, aos povos indigenas, o exercicio de suas atividades
tradicionais em areas de conservacao, nos termos, inclusive da tese XlI, fixada pelo
STF, no Tema 1.031.

5 Lei n° 14.701/2023

Importa, neste momento, fazer uma breve exposicao do texto final, sancionado,
que se propde a regulamentar o art. 231, da Constituicao da Republica, dispondo
sobre reconhecimento, demarcagao, uso e gestao das terras indigenas, apds o
controle de constitucionalidade prévio feito, em tese, pelas casas legislativas e pela
Presidéncia da Republica.

O primeiro capitulo dispde sobre os principios regulamentadores do diploma
legal, que devem reger os demais dispositivos da lei. Destaca-se, aqui: a) o
reconhecimento da organizacao cultural, social e das tradicdes dos povos indigenas,
com suas especificidades e diferentes meios de vida; b) a nao discriminagao pela
diferenca de interacao de cada etnia com os outros membros da sociedade (aqui, é
valido ressaltar a existéncia de indigenas aldeados e nao aldeados); c) a liberdade
de econdmica e de trabalho desses povos, bem como de consciéncia e crenca; d)
igualdade material; e) imprescritibilidade, inalienabilidade e indisponibilidade dos
direitos indigenas.

O segundo capitulo traz prescri¢des acerca do reconhecimento e da demarcacao
de terras indigenas, dividindo-as em trés categorias: areas tradicionalmente
ocupadas, conforme art. 231, § 1°, CF/88; areas reservadas, destinadas pela Uniao
por formas diversas; areas adquiridas pelos indigenas por negdcios juridicos como
compra e venda ou doacao.

Na secao que regulamenta as terras tradicionalmente ocupadas, restaram
alguns poucos dispositivos, nao vetados, que estabelecem: a) o direito, a todo
cidadao, da publicidade dos atos administrativos do procedimento demarcatério; b)
o direito, ao grupo indigena interessado pela demarcacao, que nao domina lingua
portuguesa, a ter tradugao de linguagem oral e escrita, por tradutor nomeado pela
Funai, para a sua lingua originaria; c) o direito, de todos os entes federativos, a
participar, efetivamente, do processo administrativo de demarcagao dessas terras;
d) direito a representacao, de partes interessadas, por associacao, desde que
aprovadas em assembleias gerais convocadas para esse fim; e) necessidade de
relatério circunstanciado para o levantamento fundiario da area pretendida; f)
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autorizacao para ingresso, da Uniao, em imovel particular, para levantamento de
dados e informagdes com a finalidade de demarcacao, desde que haja comunicacao,
por escrito, ao proprietario, com antecedéncia minima de 15 (quize) dias.

Ja a secao que regulamenta as areas reservadas, pela Uniao, para posse e
ocupacao, por comunidades indigenas dispoe, a priori, que a finalidade dessas
terras é a garantia da subsisténcia digna desses grupos e a preservagao de
suas culturas. Destaque-se que o regime juridico de uso e gozo adotado para as
terras tradicionalmente ocupadas é o mesmo das areas reservadas, de modo que
a Unidao detém a propriedade da terra, que é gerida pela prépria comunidade,
sob a supervisao da Funai. A origem dessas areas, de acordo com a lei, pode ser:
a) terras devolutas da Uniao, destinadas para essa finalidade; b) areas publicas
da Unido; c) areas particulares desapropriadas por interesse social. Incluem-se,
aqui, as reservas, parques e colonias agricolas indigenas, nos termos da Lei n®
6.001/1973, o conhecido Estatuto do Indio.

A secao que se prop0s a regulamentar as areas indigenas adquiridas, por sua
vez, foi vetada. Consistia, no projeto final, tao somente, em um artigo

Na sequéncia, o diploma legal dedica capitulo a regulamentar o uso e a gestao
das terras indigenas, que também recebeu uma quantidade expressiva de vetos da
Presidéncia. Permaneceram as seguintes disposicdes: a) direito, dos indigenas, a
escolherem a forma de uso e ocupacao das terras; b) a prevaléncia dos interesses
da politica de defesa e soberania nacional, sobre o usufruto dos indigenas; c) o
direito, dos povos indigenas, a exercerem atividades econdémicas nas terras em
questao, admitindo-se a cooperagao e contratacao de terceiros nao indigenas; d)
a regulamentacao da entrada de particulares, agentes publicos, pesquisadores
e pessoas em transito, nas terras, com as devidas autorizacoes e justificativas, a
depender do caso, conforme se verifica no art. 24 da lei.

Por fim, a disposicao final dispde que a lei entra em vigor na data da publicagao.

6 Conclusio

Sob a perspectiva neoinstitucional, é possivel visualizar que as instituicoes formais,
notadamente, o texto constitucional e a jurisprudéncia vinculante do STF, bem como
as instituigdes informais, neste caso, de defesa de interesses contra-hegemonicos,
se sobrepuseram aos interesses ruralistas que pautaram a conducao dos projetos
de lei junto as casas legislativas, motivo pelo qual o texto final da lei promulgada
trouxe contribuicoes a essas minorias étnicas. Assim, os Projetos de Lei que eram,
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vulgarmente, chamados de PL do marco temporal, perderam o espirito ruralista, com
o0 subsidio da atuacao do judiciario, bem como com a atuacao direta do executivo,
demonstrando um evidente efeito do sistema de freios e contrapesos, que inviabiliza
a tirania do poder, sob a ancora hermenéutica da Constituicao da Republica.

Do texto aprovado, é possivel visualizar uma preocupagao com a autonomia
cultural desses grupos, bem como pela prevaléncia dos seus interesses, para a
preservacao de sua dignidade. Nao somente nos principios (art. 2 1, Il e Ill), mas
também em disposicoes especificas voltadas para a atuagao da propria comunidade
na gestao das terras (art. 19), a necessidade de autorizacao dada, pelos indigenas,
para o ingresso de particulares e pesquisadores nao indigenas (art. 24, | e IV)
em suas terras. Note-se que a lei coloca, tao somente, de forma expressa, um
interesse sobreposto aos interesses dos povos indigenas, qual seja: a politica de
defesa e soberania nacional, haja vista ter, a Presidéncia, vetado os dispositivos
que colocavam os povos indigenas sob a tutela da Uniao, em um ato de controle
de constitucionalidade pautado no art. 321, CF, bem como na autonomia, também
reconhecida pelo Supremo.

E importante ressaltar que a lei também menciona que os direitos indigenas
nao prescrevem, sao inalienaveis e indisponiveis, 0 que nao traz novidade a
interpretagao sistematica do ordenamento juridico brasileiro, haja vista, inclusive,
que o egrégio Supremo Tribunal Federal, na tese Xl, do Tema 1.031, ja havia
fixado essa disposicao, em sede de Repercussao Geral, o que derruba, também,
a perspectiva de uma fixagao de marco temporal para a demarcacao - haja vista
serem, esses direitos, imprescritiveis.

Uma contribuicado a ser mencionada é a sistematizacao didatica das
modalidades de terras indigenas, em um diploma legal curto, o que facilita, aqueles
grupos, aos membros da administracao publica e a sociedade, uma compreensao
concisa da origem e das possibilidades de viabilidade desses territérios, com
disposicoes nao prolixas acerca das normas gerais de gestao e direcionamento das
areas em questao.
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RESUMO: A violéncia doméstica e familiar ainda é muito comum no Brasil. Este
ensaio tem como objetivo realizar a analise do Programa Mulher Viver sem Violéncia
com énfase na Casa da Mulher Brasileira, a fim de demonstrar que sao fundamentais
no enfretamento a violéncia contra a mulher. Sera ressaltada também a importancia
das politicas publicas de género para mulheres, bem como sera realizada uma breve

analise da evolucao histérica dos direitos das mulheres em situacao de violéncia.
Também sera brevemente abordada a Lei n® 11.340 de 2006 (Maria da Penha).

Outrossim, serao apresentados conceitos essenciais para a compreensao do estudo.

PALAVRAS-CHAVE: Casa da Mulher Brasileira ¢ Violéncia e« Politicas Publicas
e Mulheres.
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1 Introducéo

L
E notoério que os indices de violéncia contra as mulheres no Brasil ainda sao

altos, o pais ocupa a 52 posicao no ranking mundial de feminicidios. De janeiro
a julho de 2023 ja foram contabilizados 1.153 casos pelo Laboratério de Estudos
de Feminicidios (LESFEM). A violéncia é uma ofensa ao principio da dignidade da
pessoa humana e transcende os problemas sociais para ser também uma questao
de saude publica, na medida em que existe um elevado ndmero de vitimas com
sequelas fisicas e emocionais, interferindo nao sé no processo de vida da mulher,
como também em toda a coletividade.

Nesse sentido, torna-se necessario que o Estado crie politicas publicas que visem
a garantia das mulheres em condicoes de equidade com os homens, uma vez que a
desigualdade é fruto de fatores historicos, nos quais as mulheres possuiam papéis
considerados culturalmente como inferiores. E valido ressaltar que as politicas de
género sao recentes no Brasil, surgindo diante da mobilizagdo de mulheres, por
meio de organizagdes e movimentos.

A vista disso, uma materializacdo das politicas publicas de género realizada no
Governo Federal foi a retomada do Programa Mulher Viver sem Violéncia, através do
Decreto 11.431, de 8 de marco de 2023, coordenado pelo Ministério das Mulheres,
criado para proteger mulheres em situacao de risco e combater a violéncia de
género. O programa integra e amplia os servigos publicos oferecidos as mulheres
que sofrem violéncia, proporcionando atendimentos especializados em areas como
saude, seguranca publica, justica, assisténcia social e autonomia financeira.

Assim, o objetivo do presente estudo sera realizar a analise do Programa
Mulher Viver sem Violéncia, em especial, da Casa da Mulher Brasileira (CMB),
como politica publica de combate a violéncia, haja vista sua importancia para
a promocao do atendimento humanizado as mulheres, com amplo espago de
servicos especializados para os mais diversos tipos de violéncia. Sera realizado um
historico e demonstrada a evolucao da CMB, apontando os servicos fornecidos e
0 seu impacto no combate a violéncia de género. Para isso, foram utilizados como
procedimentos metodoldgicos a pesquisa documental, bem como as Diretrizes e
Protocolos de Atendimento da CMB.

Assim, faz-se, entao, necessario visualizar, previamente, no presente estudo
a evolucao histérica dos direitos das mulheres, bem como trazer uma discussao
sobre as politicas publicas voltadas para mulheres em situagao de violéncia, além
de diferenciar os tipos de violéncias contra esse grupo. Dessa forma, ficara claro
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que ainda existe um longo caminho na luta pela igualdade de género, sendo as
politicas publicas essenciais para assegurar os direitos fundamentais estabelecidos
na Constituicao da Republica Federativa do Brasil.

2 Evolucdo histérica dos direitos das mulheres

Inicialmente, faz-se necessario realizar uma breve retrospectiva no processo
histérico de constru¢dao de direitos das mulheres, tanto em ambito nacional
quanto internacional.

O anode 1975 ficou conhecido como o Ano Internacional da Mulher, nas palavras
da feminista Heloneida Studart um ano de reinvindicagées. Em junho do mesmo ano
ocorreu a Conferéncia Mundial do Ano Internacional,realizada no México, patrocinada
pela ONU, considerada o marco referencial desse processo de construcao de direitos.
Os governos foram convocados a “promover a igualdade de homens e mulheres
perante a lei, igualdade de acesso a educagao, a formagao profissional, além de
igualdade de condigdes no emprego, inclusive salario e assisténcia social” (ONU,
2011, p. 11). E valido ressaltar que o periodo de 1976 até 1985 foi considerado como
a década da Mulher nas Nacoes Unidas.

Logo ap0s, foi aprovada a Convencao sobre a Eliminacao de Todas as Formas de
Discriminacao contra a Mulher, em 1979, que representou um novo compromisso
dos governos para realizar a instauragao de medidas para efetivagao dos direitos
das mulheres. Em sequéncia, a década de 1990 representou um grande avanco, na
medida em que diversas conferéncias regidas pela ONU foram realizadas, como a
de Viena, que enfatizou que os direitos humanos das mulheres e das criangas do
sexo feminino constituem uma parte inalienavel, integral e indivisivel dos direitos
humanos universais.

Ja a convencao Interamericana para Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia
Contra a Mulher, também conhecida como Convencao de Belém do Para (1994),
buscou realizar a incorporacao do conceito de género a definicao de violéncia contra
a mulher explicitando que esta pode ser de diferentes tipos e ocorrer tanto na esfera
publica como na privada, apresentando um amplo conceito de violéncia doméstica e
intrafamiliar (Pandjiarjian, 2006, p. 84).

Outro grande marco foi a IV Conferéncia das Nagdes Unidas sobre a Mulher,
realizada em Pequim,em 1995, que trouxe como pauta o enfoque da transversalidade
e a nocao de empoderamento como inovagoes dotadas de grande potencial
transformador na luta pela promocao da situagao e dos direitos das mulheres.

142 Edicao ¢ Programa de Intercambio SAJ  Ago. 2023

87



88

Politicas publicas, Programa Mulher Viver sem Violéncia e a Casa da Mulher Brasileira

No Brasil, em 2003, foram implementadas politicas publicas especialmente
dirigidas as mulheres. O primeiro marco foi a criacao da Secretaria Especial de
Politicas para as Mulheres (SPM-PR), tendo como principal desafio a reducao
de desigualdade de género. A partir dai o Governo Federal tracou objetivos e metas
a serem atingidos e corroborados na 12 Conferéncia Nacional de Politicas para as
Mulheres, promovida pela SPM-PR, em junho de 2004, que teve como objetivo
central propor diretrizes e propostas para a fundamentacao do 1° Plano Nacional de
Politicas para as Mulheres (PNPM).

Nesse sentido, o 12 PNPM representou um inovador “conjunto de politicas
publicas articuladas em um plano cujo objetivo primario é a efetivagao dos
direitos das mulheres” (Brasil, 2006, p. 11), tendo sido estruturado em cinco eixos
primarios. (I) Autonomia e igualdade no mundo de trabalho; (1) educacao inclusiva,
nao sexista; (Ill) saude das mulheres, direitos sexuais e direitos reprodutivos;
(IV) enfrentamento de todas as formas de violéncia contra as mulheres e (V)
participacao das mulheres nos espacos de poder e decisao.

Em seguida, a 22 Conferéncia aconteceu em 2007, com o objetivo de avaliar
e aperfeicoar o 1° PNPM. Assim, o resultado foi uma nova versao do Plano,
que incorporou mais seis novos eixos e o lancamento do Pacto Nacional pelo
Enfrentamento a Violéncia contra as Mulheres. A 32 CNPM reafirmou a necessidade
de fortalecimento da Politica Nacional para as Mulheres e que esta deveria
servir de orientadora para estados, municipios e Distrito Federal. Ja em 2016, a
42 CNPM teve como tema mais direitos, participagao e poder para as mulheres.

E possivel verificar a importancia dessas conferéncias, na medida em que “se
tornaram a principal arena de interlocucao entre governo e sociedade civil com o
objetivo de debater e deliberar propostas para formulacao de politicas publicas”
(Faria, 2011, p. 12). As conferéncias foram decisivas para o desenvolvimento dos
direitos das mulheres, principalmente no que tange a esfera legislativa.

3 Lei Maria da Penha

Uma das grandes conquistas para as mulheres foi a Lei n® 11.340/2006, mais
conhecida como lei Maria da Penha.E considerada pela ONU uma das trés legislacdes
mais avan¢adas do mundo, na medida em que cria mecanismos de protecao as
vitimas de violéncia doméstica, assumindo que a violéncia de género contra a
mulher é uma responsabilidade do Estado brasileiro e nao apenas uma questao
familiar, em consonancia ao que dispde o artigo 226, paragrafo 8° da Constituicao
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Federal. Representa, também, um importante instrumento legal de protecao aos
direitos humanos das mulheres para uma vida livre de violéncia.

Nesse sentido, a lei qualificou a violéncia doméstica e familiar contra a mulher
como a violacao de direitos humanos em seu artigo 6° em conformidade com
a Convencao de Viena e a de Belém do Para. Assim, a lei foi fundamental para a
desbanalizacao da violéncia doméstica, uma vez que antes de sua vigéncia, a pratica
era considerada como crime de menor potencial ofensivo (competéncia dos juizados
especiais criminais), além de nao haver dispositivo legal para punir o agressor.

Ademais, institui medidas protetivas de urgéncia que, atualmente, contam
com a Patrulha Maria da Penha para sua efetividade, e cuja principal atribuicao é o
atendimento e monitoramento dessas medidas deferidas pelo Poder Judiciario, bem
como a fiscalizagao de seu cumprimento pelos agressores.

A Lei Maria da Penha também buscou identificar os tipos de violéncias, sendo a
violéncia fisica qualquer conduta ou acao que acarrete danos a integridade fisica ou
a saude corporal da mulher, como tapas, socos, pontapés e lancamento de objetos;
a violéncia psicoldgica: qualquer conduta ou acao que cause danos emocional a
mulher, como ameaca, constrangimento e humilhacao. A violéncia sexual como
qualquer conduta que constranja a mulher a presenciar, manter ou participar
de relagao sexual nao desejada por meio de intimidagao, ameaca, coagao ou uso de
forca. Violéncia sexual também se caracteriza por induzir a mulher a comercializar
sua sexualidade, impedi-la de usar contraceptivos e limitar ou anular o exercicio de
seus direitos sexuais.Ja a violéncia moral é toda e qualquer conduta que configure
calunia, difamacao ou injuria. Por fim, a violéncia patrimonial, a mais complexa
de se identificar, fica caracterizada pela retencao, subtracao de bens ou valores
econdmicos da mulher.

Ainda que nao esteja disposto na lei Maria da Penha, é valido ressaltar que a
violéncia possui um ciclo. A primeira fase dele é a tensao, marcada por insultos,
ameacas e discussoes. Em seguida vem a fase da agressao fisica, com a ocorréncia
de empurrdes, tapas, o langcamento de objetos, entre outros. Por fim, comeca a
fase da reconciliagao, também conhecida como fase da lua de mel, em que o
agressor pede perdao e promete mudar o seu comportamento, ou finge que nada
aconteceu, ficando mais carinhoso para que a mulher acredite que aquilo nao va
mais ocorrer. No entanto, este ciclo se repete com intervalos cada vez menores
e mais violentos, muitas vezes terminando em tragédia como lesdes graves, ou até
mesmo o feminicidio.
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Por fim, é valido acrescentar que a lei Maria da Penha nao fica apenas no ambito
juridico para punir os agressores, pois insere em seu texto a criagao de politicas
publicas para a prevencao, assisténcia e protecao as vitimas. Todos os dispositivos
nela contidos intensificam uma rede integrada de enfrentamento a violéncia
doméstica e familiar contra a mulher.

4 Programa “Mulher, Viver sem Violéncia”

A violéncia contra a mulher é algo que nao pode ser banalizado, sendo um
problema grave, no qual o Estado brasileiro deve criar politicas publicas que visem
superar a desigualdade de género para que haja a construcao de uma cultura
igualitaria, democratica e nao reprodutora de esteredtipos de género, raca/etnia ou
orientagao sexual.

Preliminarmente, faz-se necessario, definir o conceito de género como uma
construgao historico-cultural das identidades masculinas e femininas, produzindo
efeitos nos corpos, nas acoes e relacoes. Joan Scott (1995, p. 86) entende género
como uma maneira de dar significado as relacoes de poder, sendo um primeiro
campo por meio do qual o poder ¢ articulado. Dessa forma, em decorréncia dessa
relacao de poder, surge uma assimetria de género, na qual as mulheres assumem
uma posicao inferior, tendo em vista que a elas, historicamente, sao atribuidos
papéis voltados ao cuidado da familia.

Como é possivel perceber, sao necessarias agoes pela equidade de género,
através de leis que garantam o acesso a justica. Nesse sentido, devem ser criadas
politicas publicas de carater transversal e interdisciplinar baseadas no género
como uma nova estratégia para o desenvolvimento democratico, que significa “a
reorganizacao de todas as politicas publicas e das institui¢des” (Brasil, 2013, p.
10). Logo, a transversalidade é responsavel por reorientar a acao estatal, buscando
assegurar que a perspectiva de género passe efetivamente a integrar as politicas
publicas em todas as esferas de atuacao governamental (ONU, 1995, p. 3),garantindo,
assim, a melhoria das condicoes de vida das mulheres.

Nesse sentido, tendo a transversalidade de género como uma de suas diretrizes,
foi criado no governo da Presidente Dilma Rousseff o Programa Mulher: Viver Sem
Violéncia (PMVSV),instituido através do decreto n° 8.086 em 30 de agosto de 2013,com
0 objetivo de integrar e ampliar os servigos publicos existentes voltados as mulheres
em situacao de violéncia, mediante a articulacao dos atendimentos especializados
no ambito da salde, da justica, da seguranca publica, da rede socioassistencial e
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da promocido da autonomia econdémica. E valido ressaltar que o programa integra a
Politica Nacional de Enfrentamento a Violéncia contra as Mulheres.

Dessa forma, o referido programa encontra-se em consonancia com a lei
Maria da Penha, na medida em que, como visto anteriormente, estao previstos em
seus dispositivos a elaboracao de politicas para realizar o combate a violéncia
domeéstica e familiar contra a mulher. O Programa surgiu diante da necessidade de
reformulacao de estratégias, propondo, assim, o fortalecimento e a consolidacao,
em ambito nacional, da rede de atendimento as mulheres em situacao de violéncia,
por meio de articulacao de diversas areas envolvidas. Também teve como previsao o
foco no atendimento qualificado e humanizado para o seu publico-alvo. O programa
foi, inicialmente, desenvolvido por meio das seguintes acoes abaixo listadas.

|-implementacao das Casas da Mulher Brasileira, que consistem em espacos
publicos onde se concentrarao os principais servicos especializados e
multidisciplinares de atendimento as mulheres em situacao de violéncia;

Il -ampliacao da Central de Atendimento a Mulher - Ligue 180;

Il - organizacao, integragao e humanizacao do atendimento as vitimas de
violéncia sexual;

IV - ampliagao dos Centros de Atendimento as Mulheres nas Regides
de Fronteiras Secas, que consistem em servicos especializados de
atendimento as mulheres nos casos de violéncia de género, incluidos o
trafico de mulheres e as situagdes de vulnerabilidades provenientes do
fendmeno migratério;

V - promogao de campanhas continuadas de conscientizagao do
enfrentamento a violéncia contra a mulher.

O programa significou um avango para o enfrentamento a violéncia contra
mulher, pois representou um alto investimento financeiro, haja vista que
apresentava diversas a¢oes de linha de frente, além de ser um verdadeiro desafio a
sua implantacdo. E importante ressaltar que durante esse periodo, a atual Ministra
das Mulheres, Cida Gongalves, atuou como secretaria nacional de enfrentamento a
violéncia contra as Mulheres.

Contudo, sofreu diversas alteragdes no governo de Jair Bolsonaro, através do
Decreton©10.112,de 12 de novembro de 2019, inclusive a sua nomenclatura passou
a ser Programa Mulher Segura e Protegida, coordenado pela Secretaria Nacional
de Politicas para as Mulheres do Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos
Humanos. Pode se afirmar que houve uma mudanca radical, se antes prevalecia a
pluralidade e o entendimento das desigualdades que afetam as mulheres, o PPA
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2020-2023 trazia uma visao genérica sobre as mulheres. Nesse periodo também foi
possivel identificar uma significativa reducao or¢camentaria, dificultando a execugao
das politicas publicas, representando um verdadeiro retrocesso.

De acordo com a Nota Técnica do Instituto de Estudos Socioeconémicos (INESC),
no que tange ao Enfrentamento a Violéncia, Promocao da Igualdade e da Autonomia
das Mulheres, a melhor execu¢ao orcamentaria foi em 2022 e a pior em 2020. Dessa
forma, em 2020 totalizaram R$ 38,2 milhdes, valor 33% inferior ao de 2019. Em
2022, a execucdo orcamentaria foi de R$ 56,7 milhdes, 48% maior que em 2020.

Com o objetivo de reconstruir as politicas publicas para as mulheres, diante
do desmonte nos servigos publicos causado pela gestao anterior, a partir da logica
intersetorial e intergovernamental, o atual Governo do Presidente Lula, através
do Ministério das Mulheres (é o primeiro Ministério dedicado exclusivamente as
mulheres), relancou o Programa Mulher Viver Sem Violéncia,em 8 de marco de 2023,
por meio do Decreto n® 11.431/2023, com a proposta de atuar de forma conjunta e
estratégica com outros Ministérios, assim como governos estaduais, para a melhoria
e rapidez no atendimento as vitimas da violéncia de género.

O relangcamento do programa propde a constru¢ao de 40 novas unidades da
Casa da Mulher Brasileira e o fortalecimento da rede de servicos, bem como a
restruturacao do Ligue 180 - Central de Atendimento a mulher e a promogao de
campanhas continuadas de conscientizagao. Conta também com novas diretrizes:

| - Integracao dos servigos oferecidos as mulheres em situagao de violéncia;
Il - Transversalidade de género, raga e etnia nas politicas publicas;
I11 - Corresponsabilidade entre os entes federativos;

IV - Fomento a autonomia das mulheres e a garantia da igualdade
de direitos;

V - Atendimento humanizado e integral as mulheres em situacao de
violéncia, respeitados os principios da dignidade da pessoa humana, da
nao discriminacao e da nao revitimizagao;

VI - Disponibilizagao de transporte as mulheres em situacao de violéncia
para acesso aos servicos da rede especializada de atendimento, quando
nao integrados;

VII-Garantia e promocao de direitos das mulheres em situagao de violéncia,
incluidos os direitos a justica, a verdade e a memoria.
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Diante do exposto, é notério que a retomada do programa € essencial, haja vista
que desempenha um papel fundamental na promocao da igualdade de género, bem
como é indispensavel para o fortalecimento da rede de protecao e enfrentamento
da violéncia doméstica e familiar no Brasil, na medida em que busca promover
atendimento humanizado e integral, garantindo os direitos humanos das mulheres
em situacao de vulnerabilidade.

4.1 Casa da Mulher Brasileira

Como visto anteriormente, a Casa da Mulher Brasileira (CMB), foi um projeto
desenvolvido no Governo da Presidente Dilma Rousseff, em 2013, fazendo parte
do Programa Mulher Viver Sem Violéncia, surgindo como uma concretizagao de
uma politica publica de tolerancia zero com todas as formas de violéncia contra as
mulheres baseadas em género. Trata-se de um projeto articulado de a¢des da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios para a integracao operacional
do Poder Judiciario, do Ministério Publico e da Defensoria Publica com as areas de
seguranga publica, assisténcia social, salde, trabalho e outras, visando a protecao
integral e a autonomia das mulheres, por meio de um espaco reservado a sua
qualificacao profissional.

Dessa forma, a Casa da Mulher Brasileira tem como principal razao ser um
espaco de acolhimento e atendimento humanizado e tem por objetivo geral a
prestacao de assisténcia integral as mulheres vitimas de violéncia, a fim de que
elas evitem percorrer uma via crucis, ou seja, que sejam revitimizadas em busca de
atendimento pelo Estado, podendo encontrar auxilio em um Unico lugar. Sair do
ciclo de violéncia nao é facil e a CMB contribui para que essa mulher nao desista
de encontrar ajuda e saiba que nao esta nesta luta sozinha.

Assim, a rede de servicos disponibilizados pela CMB deve atuar em parceria
0s servicos especializados da rede de atendimento (Delegacia Especializada de
Atendimento a Mulher/ DEAM, Centros de Referéncia de Atendimento a Mulher, Casa-
Abrigo, Defensoria Especializada,Juizado de Violéncia Doméstica e Familiar contra a
Mulher, Promotoria Especializada) e com os demais parceiros (rede socioassistencial,
rede de saude, apoio psicossocial, 6rgaos de medicina legal, entre outros).

A primeira CMB foi inaugurada no ano de 2015, no Mato Grosso do Sul. A
presidente Dilma conseguiu finalizar a constru¢ao de mais duas Casas da Mulher
Brasileira, a saber, Curitiba (PR) e Ceilandia (DF). Atualmente, o Brasil conta com
mais quatro unidades, Fortaleza (CE), Sao Paulo (SP), Boa Vista (RR) e Sao Luis (MA).
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O projeto pretendia implementar uma CMB em cada estado brasileiro. Contudo, a
presidente Dilma sofreu impeachment, e seu sucessor, Michel Temer, extinguiu o
Ministério das Mulheres, da Igualdade Racial, da Juventude e dos Direitos Humanos
e as atribuicoes foram transferidas para o Ministério da Justica. De acordo com
o Portal do Or¢camento do Senado Federal houve uma redugao de 61% do valor
autorizado para gastos com o atendimento a mulher, representando um grande
retrocesso as politicas publicas para as mulheres.

Ademais, durante o governo de Jair Bolsonaro, foram identificadas falhas na
conducao da Casa da Mulher Brasileira, de acordo com o relatério de avaliagao n®
1162165, elaborado pela Controladoria Geral de Uniao (CGU), de auditoria interna,
tendo como unidade auditada a atuacao da Secretaria Nacional de Politicas para
as Mulheres (SNPM), do Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos,
no periodo entre 2019 e 2021, foi identificada a inexisténcia de parametros que
classifiquem os municipios quanto a ordem de prioridade na alocacao de recursos
para a implementacao de unidades da CMB. A presenca de critérios objetivos para
realizar a escolha do municipio que deve ser priorizado é essencial,nao s6 para poder
selecionar municipios com prioridade maior, mas também para nao dar margem
para que essa selecao seja desvirtuada e utilizada para fins eleitorais ou politicos.

Outra falha identificada pela CGU foi quanto a atuacao da SNPM para articular
0s parceiros institucionais ofertantes de servicos nas CMB. O que ocorria era a
assinatura do contrato de repasse com os entes federativos sem que houvesse uma
consulta prévia aos 6rgaos que efetivamente iriam ofertar os servigos especializados
acerca de seu interesse e disponibilidade em participar do projeto, dificultando o
envolvimento desses parceiros nas etapas iniciais de implementagao das CMB.

A CMB é a principal arma de combate a violéncia doméstica e familiar,
responsavel por salvar a vida de milhares de mulheres. Devido a sua importancia,
nao pode ser negligenciada pelos governantes. Ela possui atendimento com
caracteristica intersetorial com integragao dos servicos ofertados,em tempo integral.
Como exemplo, a primeira CMB do Distrito Federal foi construida em 2015, na Asa
Norte. Contudo, devido a problemas de edificacao foi interditada pela Defesa Civil
apos 3 anos. De acordo com a Agéncia Brasilia, em 20 de abril de 2021, o espaco
reabriu em Ceilandia, onde sé no primeiro ano de atendimento foram registradas
3.717 mulheres, e até margo de 2023 foram mais 1.320 atendimentos. Esses dados
demonstram a importancia e capacitacao dos funcionarios da CMB para receber
mulheres vitimas de agressao.

142 Edicao ¢ Programa de Intercambio SAJ ¢ Ago. 2023



Carolina Reis Souza

Em 17 e 18 de julho de 2023 ocorreu o 1° encontro nacional das Casas da Mulher
Brasileira, contando com a participagao das coordenagoes e colegiados gestores de
todas as unidades. O evento foi fundamental para o fomento de debates,a atualizagao
das diretrizes e protocolos de funcionamento e realizagao da troca de informacoes
de como tem sido realizado o atendimento dentro das realidades e diversidades de
cada localidade. A iniciativa da Secretaria Nacional de Enfrentamento a Violéncia
contra Mulheres do Ministério das Mulheres representa, nas palavras da Ministra
Cida Gongalves “um novo momento nas politicas de enfrentamento a violéncia
contra a mulher”.

Diante disso, é possivel perceber que a Casa da Mulher Brasileira volta a ser
pauta prioritaria no Governo atual, apos anos em que as politicas publicas para as
mulheres em situagao de violéncia vinham sofrendo um verdadeiro desmonte. Para
essa retomada, sera necessario o aumento de recursos direcionados a politicas de
enfrentamento a violéncia e de promogao da autonomia das mulheres.

5 Conclusio

Diante do exposto, a violéncia de género ainda é muito comum no Brasil, na
medida em que as mulheres sao posicionadas hierarquicamente em condigoes
de inferioridade em relacao aos homens. Quando a violéncia ocorre no ambito
doméstico, apenas corrobora essa condi¢ao. Dessa forma, os movimentos de
mulheres sao essenciais para a garantia de direitos, bem como para que: esses
direitos sejam respeitados, perpetuados e desenvolvidos e a violéncia nao seja
mais considerada corriqueira.

Nesse sentido, o Estado, por sua vez,também tem o dever de garantir assisténcia
a familia, com a criacao de mecanismos que impecam a violéncia no ambito de suas
relacoes. Como exemplo, a Lei Maria da Penha nao fica apenas no ambito juridico
da punicao dos agressores, pois também insere em seu texto: a criacao de politicas
publicas para a prevencao, assisténcia e protecao as vitimas.

Assim, o Programa Mulher Viver sem Violéncia é uma politica publica que propde
o fortalecimento e a consolidacao, em ambito nacional, da rede de atendimento
especializado as mulheres em situacao de qualquer tipo de violéncia, baseada no
género, representando um marco para os direitos das mulheres. Dentre as acoes
contidas no Programa estava a implementacao da Casa da Mulher Brasileira,que tem
por objetivo ser um espaco de atendimento humanizado e prestar assisténcia integral
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as mulheres vitimas de violéncia sem que elas sejam revitimizadas, minimizando o
trajeto para o acesso desses servicos, respeitando suas singularidades e condicoes.

Contudo, foi possivel identificar que a CMB foi negligenciada nos ultimos
anos: ocorreram falhas durante a sua execucgao, atrasando ou impossibilitando a
sua implementacao. O projeto inicialmente pretendia langar uma unidade em cada
estado. No entanto, existem apenas sete unidades em funcionamento no Brasil até
0 presente momento.

Atualmente, com a existéncia de um ministério proprio para as mulheres, que
tem por objetivo a reconstrucao de politicas publicas, existe o desafio de realizar
a implementacao de novas CMB, que irao contribuir para a reducao de mulheres
vitimas de violéncia.
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RESUMO: O presente ensaio analisa o papel das comissdes parlamentares no
processo de elaboracao e alteracao de Medidas Provisérias (MP's) no Brasil.
A pesquisa explora a delicada balanga entre contrapesos democraticos e a
potencial insercao de elementos nao relacionados (contrabandos) durante
a tramitacao dessas medidas, revelando a significativa influéncia das comissdes na
definicao de politicas publicas. Ao analisar a complexa dinamica entre os poderes
executivo e legislativo, o estudo destaca como as emendas propostas pelas
comissdes desempenham um papel determinante na configuracao do conteudo
final das MP's. Assim, oferece uma contribui¢ao substancial para a compreensao da
intricada interacao no processo legislativo brasileiro, destacando o impacto crucial
das comissdes na modelagem das medidas provisorias, contribuindo com o debate
acerca do entendimento sobre o funcionamento do sistema legislativo brasileiro
ao explorar essas dinamicas sem, contudo, esgotar a tematica relacionada.

PALAVRAS-CHAVE: Processo Legislativo Brasileiro « Medidas Provisérias ¢ Comissoes
Parlamentares ¢ Contrapesos Democraticos ¢ Influéncia Legislativa.
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1 Introducéo

intrincado universo do processo legislativo brasileiro, as Medidas
N O Provisorias (MP's) se destacam como ferramentas ageis, projetadas para
atender demandas urgentes e conferir eficiéncia a implementacao de politicas
governamentais. Contudo, essa agilidade, caracteristica marcante das MP's, instiga
uma analise critica sobre a necessidade de contrapesos que garantam a ponderagao
e a revisao adequada, evitando o desequilibrio democratico.

Nesse contexto, o presente artigo propde-se a explorar o poder de emenda
das Comissoes Parlamentares durante a tramitacao das Medidas Provisérias no
contexto do processo legislativo brasileiro. Esse poder, embora represente uma
oportunidade de aprimorar as propostas legislativas, também se encontra no
epicentro de um debate mais amplo sobre os freios e contrapesos que estruturam o
sistema democratico. A busca por esse equilibrio ganha ainda mais relevancia diante
da sombra do contrabando legislativo, uma pratica que desafia a transparéncia e a
integridade do processo legislativo.

Na primeira secao, lanca-se um olhar critico sobre o pacto federativo e a
autonomia dos poderes como pilares basilares do sistema politico brasileiro. O
pacto federativo, delineado no Texto Constitucional, distribui competéncias entre
a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, refletindo a diversidade do
pais e adescentralizacao do poder.Ja a autonomia dos poderes, por sua vez,constitui
uma salvaguarda contra concentragdes excessivas de poder, fundamentando-se
na independéncia do Legislativo, do Executivo e do Judiciario. Entender esses
principios é fundamental para avaliar os possiveis impactos causados no decorrer
do processo legislativo,sobretudo no que tange ao poder de emenda das comissoes
parlamentares durante a tramitacao das Medidas Provisorias.

A segunda se¢ao dedica-se ao estudo do fendmeno compreendido pela doutrina
como “contrabando legislativo’, pratica que langa desafios significativos ao processo
legislativo brasileiro. Este fendmeno, caracterizado pela insercao estratégica de
emendas que se desviam do propdsito original das Medidas Provisérias (MP's),
revela-se como um ponto critico na avaliagdo da transparéncia e integridade do
sistema legislativo. Assim, ao entender os contornos dessa sombra legislativa,
buscamos contribuir para uma discussao informada e fundamentada sobre os
desafios inerentes a tramitacao das MP's e, por conseguinte, a saude democratica
do pais.
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No desenvolvimento desta pesquisa, optou-se por uma analise dialética
enquanto método de abordagem, fundamentada na compreensao das contradicoes
e interagdes dinamicas inerentes ao objeto de estudo. O método dialético
proporcionara uma analise mais holistica das complexidades que envolvem o
poder de emenda das Comissdes Parlamentares nas Medidas Provisorias (MP's),
permitindo examinar as tensodes, convergéncias e transformagdes que ocorrem ao
longo do processo legislativo.

Ademais, adota-se o método monografico como procedimento de pesquisa,
visando aprofundar a analise em casos especificos relacionados ao tema em questao.
Nesse contexto, a analise monografica contribuira para uma investigacao minuciosa
e contextualizada, ampliando a compreensao sobre como essa pratica impacta o
processo legislativo brasileiro através de artigos, teses e dissertagoes.

Desse modo, almeja-se através deste ensaio oferecer uma contribuicao ao
debate, proporcionando uma analise objetiva e acessivel sobre o poder de emenda
das comissoes na tramitacao das Medidas Provisdrias no contexto do processo
legislativo brasileiro.

2 A medida proviséria e o sistema de freios e contrapesos: uma breve introducio

No cenario complexo do processo legislativo brasileiro, a Medida Provisoria
(MP) emerge como uma ferramenta de excecao, conferindo ao Poder Executivo a
capacidade de legislar em situagoes de urgéncia e relevancia, consoante previsao
expressa no caput do art. 62 da Constituicao Federal de 1988. Contudo, essa
prerrogativa nao é exercida de maneira unilateral, pois encontra-se inserida no
intrincado sistema de freios e contrapesos, uma caracteristica fundamental da
estrutura politica do pais.

A MP, ao conceder poderes legislativos temporarios ao Executivo, representa
um desafio ao equilibrio entre os poderes, levantando questdes cruciais sobre
a separacao e a interdependéncia entre eles. Nesse contexto, é imperativo
compreender como as Comissoes Parlamentares atuam como agentes fundamentais
desse sistema, desempenhando um papel de moderacao e influéncia na tramitagao
das medidas provisorias.

Primeiramente,em um breve - mas necessario - apanhado historico, o surgimento
da Medida Provisoria vem em substituicao ao antigo decreto-lei, em voga no pais
desde o Estado Novo, através do regime ditatorial imposto por Getulio Vargas. Nesse
contexto, em que pese a Constituicao de 1946 nao tenha previsto a existéncia do
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decreto-lei no término do Estado Novo, tal instituto foi retomado com golpe militar
de 1964.Diante disso, somente com a promulgacao da Constituicao Federal de 1988
buscou-se corrigir as distor¢des criadas pelo uso descomedido do decreto-lei pela
ditadura militar, que restringiu a atuacao do Poder Legislativo. Assim, criou-se o
instituto da Medida Proviséria para superar o entulho autoritdrio existente a partir
do decreto-lei (Soares, 2008, p. 508-510).

Ja nos primeiros anos de aplicacao da Medida Proviséria no contexto legislativo
brasileiro, o instituto tornou-se o principal meio de producao de normas legais no
ambito legislativo. Sequndo Lenza (2019, p. 703), entre 05/10/1988 e 20/09/2001,
foram editadas e reeditadas 6.130 medidas provisorias no Brasil. Isso se deu ao fato
de que, na redacao original do Art. 62 da Constituicao, ao Presidente da Republica
nao eram impostos limites materiais na criacao das Medidas Provisorias.

Nesse sentido, foi com o advento da Emenda Constitucional n® 32, no ano de
2001, que novas regras passaram a ser exigidas na edicao das medidas provisérias.
Diante disso, entre as alteracdes provocadas, tem-se a limitacao das matérias objeto
de medida proviséria, bem como a instituicao da tramitagao e apreciacao por cada
Casa do Poder Legislativo, chegando ao fim a previsao de reedi¢ées concebidas ao
instituto.

Em que pese a intencao do legislador-reformador em atribuir carater
extraordinario a Medida Provisdria ao promulgar a ECn® 32/2001, nao se vislumbrou
significativa reducao ao numero de medidas editadas. Isso porque, 0s pressupostos
constitucionais de urgéncia e relevancia continuam a depender da discricionariedade
do Chefe do Poder Executivo. Nesse aspecto, adverte o Ministro Celso de Mello em
seu voto exarado no julgamento da ADI n® 162, em 1993:

Esse poder cautelar geral - constitucionalmente deferido ao Presidente da
Republica - reveste-se de natureza politica e de carater discricionario. E ele
o Chefe do Estado, o arbitro inicial da conveniéncia, necessidade, utilidade
e oportunidade de seu exercicio. Essa circunstancia, contudo, nao subtrai
ao Judiciario o poder de apreciar e valorar, até, se for o caso, os requisitos
constitucionais de edicao das medidas provisoérias. (Mello, 1993, np).

Nesse sentido, a Medida Provisoria desperta debates na seara do direito
constitucional, sobretudo no que se refere ao sistema de freios e contrapesos.
Isso se justifica pois, no sistema presidencialista brasileiro, a separagao de poderes
se estabelece enquanto pilar central estruturante, de modo que a MP confere ao
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Executivo uma funcao legislativa transitéria, permitindo uma resposta imediata a
situagoes criticas.

Para José Afonso da Silva (2020, p. 112), a teoria dos freios e contrapesos vem
ao encontro com a necessidade de um sistema cujas interferéncias entre os poderes
se dé de modo reciproco:

[...] nem a divisao de fungdes entre érgaos do poder nem sua independéncia
sao absolutas. Ha interferéncias, que visam ao estabelecimento de um
sistema de freios e contrapesos, a busca do equilibrio necessario a
realizacao do bem da coletividade e indispensavel para evitar o arbitrio e o
desmando de um em detrimento do outro e especialmente dos governados.
(Silva, 2020, p. 112).

No entanto, para Ferreira (1999, p. 337),a MP nao se mostra adequada ao modelo
presidencialista adotado pelo Brasil:

As medidas provisérias sao mais especificas do regime parlamentarista,
em que o gabinete é uma dependéncia do corpo legislativo, podendo tal
gabinete cair em face de desacordo com este. No regime presidencialista, 0
chefe do Executivo nao esta sujeito a censura que provoque a sua demissao,
e assim a medida provisoria € uma forma de concentracao do poder no
executivo. (Ferreira, 1999, p. 337).

Portanto, ao debater a Medida Provisoria no &mbito do direito constitucional, é
essencial considerar como o sistema de freios e contrapesos opera para equilibrar
a funcao atipica do Poder Executivo na legislacao temporaria, assegurando
simultaneamente a eficiéncia governamental e a protecao dos principios
democraticos e constitucionais.

Assim,a Constituicao Federal de 1988, elenca ao Congresso Nacional uma série
de medidas que poderao ser tomadas diante da edicao de MP’s, sendo a aprovacao
com alteracao umas das formas cabiveis. Dessa forma, no préximo capitulo,
serao abordados aspectos procedimentais de tramitacao das MP’s, oportunidade
pela qual sera debatido o fendmeno do contrabando legislativo.

3 0 contrabando legislativo na tramitacdo das medidas provisorias

Para que seja possivel compreender o instituto do Contrabando Legislativo
aplicado as Medidas Provisoérias, faz-se necessario entender, precipuamente, o
processo de tramitacao desta. A analise minuciosa desse procedimento revela as
oportunidades e desafios que podem propiciar a insercao de dispositivos alheios
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ao escopo original da medida, configurando o que se convencionou chamar de
Contrabando Legislativo.

A partir disso, o processo de tramitacao das Medidas Provisérias inicia-se com
sua edicao pelo Poder Executivo, conferindo-lhes forca de lei de forma imediata.
Contudo, para sua conversao em lei permanente, é imperativo que passem pela
apreciacao do Congresso Nacional. Nesse percurso, as comissoes parlamentares
desempenham um papel crucial ao analisar o mérito das MPs, sugerindo emendas e
contribuindo para a sua formatagao final.

A possibilidade de emendas parlamentares durante a tramitagao das Medidas
Provisorias representa um aspecto central desse processo. As comissoes, ao
examinarem detalhadamente o conteludo das MPs, tém a prerrogativa de propor
alteragoes, acréscimos ou supressoes de dispositivos, buscando aprimorar a redacao
e adequar o texto aos interesses e necessidades da sociedade. Essa etapa reflete a
participacao ativa do Legislativo no delineamento das politicas publicas, assegurando
um debate plural e democratico sobre as medidas propostas.

Nesse contexto, a dinamica das emendas parlamentares, quando utilizada de
maneira consciente e alinhada ao escopo original da MP, enriquece o processo
legislativo. Ela permite que os representantes do povo expressem diferentes
perspectivas, adaptando as propostas as realidades especificas de suas regioes,
além de promover uma analise mais abrangente e aprofundada das implicagoes
das medidas proposta pelo Executivo.

Desse modo, a premissa de que as leis devem ser criadas em estrita observancia
ao devido processo legislativo fundamenta-se enquanto pilar do Estado
Democratico de Direito. Assim, toda iniciativa legislativa, desde sua concepcao até
sua transformacao em norma juridica, deve seguir rigorosamente o procedimento
legislativo associado a ela, tanto em termos formais quanto em termos materiais. O
nao cumprimento dessas etapas pode comprometer a legitimidade e a integridade
da producdo normativa, sublinhando a importancia de uma abordagem cuidadosa e
respeitosa ao processo legislativo para garantir a validade e a eficacia das leis.

No entanto, a delicadeza desse poder de emenda também abre espaco para
desafios, especialmente quando nao ha uma correlacao direta entre a emenda e o
tema central da MP. Essa situacdo pode conduzir ao risco do fenémeno intitulado
Contrabando Legislativo, cujas emendas inserem dispositivos estranhos ao escopo
original da medida, comprometendo a coeréncia e a eficacia da legislacao proposta.
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Para que seja possivel compreender de modo mais aprofundado a tematica
do Contrabando Legislativo, bem como sua origem, retoma-se a Lei Complementar
n° 95/1998, que dispde acerca da elaboragao, redacgao, alteracao e consolidagao das
leis, aplicando-se aos atos normativos disciplinados pelo Art. 59, da Constituicao
Federal, incluindo, portanto, as medidas provisorias.

De imediato, em seu Art. 7°, caput, § 2° incisos | e Il, a Lei Complementar n®
95/98 dispde acerca da ilegalidade de insercoes de matérias estranhas ao objeto
das medidas provisdrias. Veja-se, in verbis:

Art. 72 O primeiro artigo do texto do ato normativo indicara, quando
necessario, o seu objeto e o seu ambito de aplicagao.

()
§ 2° 0 ato normativo nao contera matéria:
| - estranha ao objeto ao qual visa disciplinar;

Il - ndo vinculada a ele por afinidade, pertinéncia ou conexao. (Brasil, 1998).

Nao obstante a isso, a Resolugcao n° 01, de 2002, editada pelo Congresso
Nacional, trata acerca da apreciagao das medidas provisorias remetidas a casa
legislativa. Através do Art. 4°, § 4° da referida norma, estabelece-se a vedacao de
apresentacao de emendas que versem sobre matéria estranha aquela tratada na
Medida Provisoéria, cabendo ao Presidente da Comissao o seu indeferimento liminar.

Diante disso, observa-se inumeros elementos concebidos pela ordem juridica de
modo a coibir matéria alienigena em sede de emenda a tematica proposta de plano
na edicao das medidas provisorias. Ocorre que, a pratica do contrabando legislativo
mais se relaciona com a ciéncia politica do que o préprio direito constitucional.
Disso pode-se extrair a primeira conclusao: a Medida Proviséria, para além de um
ato normativo previsto pela Constituicao Federal, emerge enquanto um processo de
cooperagao entre poderes, conferindo protagonismo ao Poder Legislativo.

Isso se justifica, pois, ao utilizar-se da medida proviséria para aprovacao
de matérias de seu interesse, o Parlamento, ainda que indiretamente, exerce
protagonismo para viabilizar matérias que, por meio do rito legislativo ordinario,
encontrariam resisténcia para efetivarem-se. Tal posicao de destaque é perceptivel
a partir da figura central dessa tramitaco: o relator. E na pessoa do relator que a
Constituicao Federal debruga-se, através do & 92, do Art 62, de modo a designar
a funcao de elaboracao de parecer acerca da constitucionalidade e mérito das
medidas provisérias.
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A respeito disso, expde Santos (2015, online):

[...] o uso nao apenas excessivo, como irrazoavel, da prerrogativa do
Relator, assim como da iniciativa de emenda parlamentar, sem que, via
de regra, se aplicasse o juizo de pertinéncia tematica, atende ora ao
interesse do proprio Executivo, ora ao interesse parlamentar, contornando
0 processo legislativo ordinario e permitindo que, sem grandes debates
e questionamentos, em face do regime de urgéncia que é a marca do exame
das medidas provisorias, matérias das mais variadas origens e interesses
sejam apreciadas em carater definitivo e, eventualmente, se sancionadas,
se convertam em lei. (Santos, 2015).

Dessa forma, vislumbra-se, na figura do relator, a prerrogativa de autor da
Medida Provisoria. Isso porque, ao exercer monocraticamente a competéncia de
incorporar matérias as MP’s, seja por iniciativa propria ou de outro parlamentar,
torna-se possivel a incorporacao de matérias estranhas ao texto originario.

Para prevenir-se dessa possibilidade, o texto Constitucional prevé a possibilidade
de veto do Presidente da Republica em projeto de Medida Proviséria que sofreu
emenda parlamentar no decorrer de sua tramitagao. Ocorre que, se de um lado
admite-se o veto presidencial a proposta, do outro, também é possivel a derrubada
do veto, nos termos do & 42 do Art. 66, da Constituicao Federal. Com isso, tem-
se a ocorréncia de uma espécie de xeque-mate do Legislativo ao Executivo, ou, no
linguajar popular, a maxima de que o feitico virou contra o feiticeiro.

Diante dos possiveis imbréglios criados a partir desse contexto, surge na
discussao a figura do Poder Judiciario, responsavel por dirimir os conflitos que
possam vir a existir em matéria relacionada a edicao de Medida Provisoria. Com isso,
€ a partir da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal que o termo Contrabando
Legislativo é utilizado na seara do Direito Constitucional,de modo que, segundo nota
do Vocabulario Juridico da Suprema Corte, entende-se por contrabando legislativo
a “pratica que consiste na insercao, mediante emenda parlamentar em projeto de
conversao de medida provisoria em lei, de matérias de conteudo estranho ao objeto
originario da medida provisoria.”

Recentemente,nos anos de 2015 e 2017,a Suprema Corte firmou posicionamento
ao encontro dos dispositivos normativos que visam impedir a existéncia de
contrabandos legislativos, cujos julgados traduzem-se a seguir:

DIREITO CONSTITUCIONAL. CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE.

EMENDA PARLAMENTAR EM PROJETO DE CONVERSAO DE MEDIDA
PROVISORIAEM LEI.CONTEUDO TEMATICO DISTINTO DAQUELE ORIGINARIO
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DA MEDIDA PROVISORIA. PRATICA EM DESACORDO COM O PRINCIPIO
DEMOCRATICO E COM O DEVIDO PROCESSO LEGAL (DEVIDO PROCESSO
LEGISLATIVO). 1. Viola a Constituicao da Republica, notadamente o principio
democratico e o devido processo legislativo (arts. 1°, caput, paragrafo Unico,
2°, caput, 59, caput, e LIV, CRFB), a pratica da inser¢ao, mediante emenda
parlamentar no processo legislativo de conversao de medida proviséria
em lei, de matérias de contetdo tematico estranho ao objeto originario da
medida provisoria. 2. Em atenc¢ao ao principio da seguranga juridica (art. 1° e
59, XXXVI, CRFB), mantém-se higidas todas as leis de conversao fruto dessa
pratica promulgadas até a data do presente julgamento, inclusive aquela
impugnada nesta agao. 3. Acao direta de inconstitucionalidade julgada
improcedente por maioria de votos.

(ADI 5127, Relator(a): Min. ROSA WEBER, Relator(a) p/ Acérdao: Min. EDSON
FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 15/10/2015, PROCESSO ELETRONICO
DJe-094 DIVULG 10-05-2016 PUBLIC 11-05-2016)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTS. 113 A 126 DA LEI
Ne 12.249/2010. CONVERSAO DA MEDIDA PROVISORIA Ne 472/2009.
DISPOSITIVOS INCLUIDOS POR EMENDA PARLAMENTAR. AUSENCIA DE
PERTINENCIATEMATICACOM O OBJETO ORIGINAL DAMEDIDAPROVISORIA.
INOBSERVANCIA DO DEVIDO PROCESSO LEGISLATIVO CONSTITUCIONAL.
AFRONTA AO PRINCIPIO DEMOCRATICO E AO POSTULADO DA SEPARACAO
DOS PODERES. ARTS. 12, CAPUT, 22,52, LIV, 62 E 84, XXVI, DA CONSTITUICAO
DA REPUBLICA.

1. Inclusao, por emenda parlamentar, dos arts. 113 a 126, versando sobre
alteracao de limites de unidades de conservagao, na redagao final da Lei
ne 12.249/2010, conversao da Medida Provisoria n® 472/2009. 2. Afronta
ao principio democratico, ao postulado da separacao entre os Poderes
e a garantia do devido processo legislativo, a auséncia de pertinéncia
tematica entre a matéria veiculada na emenda parlamentar e o objeto
da medida proviséria submetida a conversao em lei. 3. Em 15.10.2015, o
Plenario do Supremo Tribunal Federal, embora reconhecendo formalmente
inconstitucional, a teor dos arts. 12, caput e paragrafo unico, 29 caput, e
59, LIV, da Carta Politica, a inclusao de emenda, em projeto de conversao
de medida proviséria em lei, versando conteudo divorciado do seu objeto
originario, ao julgamento da ADI 5127, forte no principio da seguranca
juridica, afirmou a validade dos preceitos normativos resultantes de
emendas a projetos de lei de conversao, ainda que sem relacdo com o
objeto da medida proviséria, aprovados antes da data daquele julgamento.
4. Acao direta de inconstitucionalidade julgada improcedente.

(ADI 5012, Relator(a): Min. ROSA WEBER, Tribunal Pleno, julgado em
16/03/2017, PROCESSO ELETRONICO DJe-018 DIVULG 31-01-2018
PUBLIC 01-02-2018).
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Em que pese a atuacao da Suprema Corte demonstre-se necessaria na superacao
do problema aqui apresentado, surge, a partir disso, o questionamento acerca de
outro fendmeno debatido nas academias: a judicializagao da politica. Isso ocorre,
pois, ao atuar no conflito relacionado ao Poder Legislativo, mais precisamente no
processo legislativo, o Tribunal Constitucional, de maneira positiva, cria margem
para desconfortos e desarmonia entre os Poderes. Contudo, tal discussao reserva-se
para outro momento.

Nesse sentido, compreendem-se os riscos do processo de emenda parlamentar
que, embora fundamental para a manifestacao da autonomia legislativa, também
figura como uma dicotomia no contexto dos Poderes da Republica. Dessa forma, é
crucial que o poder de emendar seja exercido de maneira responsavel e transparente.
Mecanismos de controle e fiscalizagao durante o processo legislativo, aliados a
consciéncia ética dos parlamentares, tornam-se essenciais para evitar o risco do
Contrabando Legislativo. Assim, busca-se preservar a legitimidade do Congresso
Nacional e fortalecer a confianca da sociedade no sistema politico, equilibrando a
autonomia legislativa com a necessidade de evitar desvios que possam comprometer
o interesse publico.

4 Conclusio

O estudo sobre a Medida Provisoria e seu papel no sistema de freios e
contrapesos revela uma interacao complexa entre o Poder Executivo e Legislativo
no contexto brasileiro. Embora a MP seja um instrumento peculiar, desafiando a
tradicao do modelo presidencialista, sua presenca no sistema é inegavel. As criticas
a sua existéncia levantam questionamentos pertinentes, destacando a necessidade
de equilibrio entre os poderes.

Um aspecto crucial que emerge deste estudo é a delicada questao das emendas
parlamentares. Enquanto é imperativo que o Legislativo exerca seu papel de revisao
e moderacao, a desfiguracao do intuito originario da MP pode resultar em um
desequilibrio prejudicial a harmonia entre os poderes. Portanto, é crucial encontrar
um ponto de equilibrio que permita ao Legislativo cumprir sua funcao fiscalizadora
sem comprometer a eficacia das medidas emergenciais propostas pelo Executivo. A
busca por esse equilibrio nao apenas fortalece a estrutura democratica do pais, mas
também preserva a integridade do sistema de freios e contrapesos, promovendo
uma coexisténcia saudavel entre os poderes constituidos.
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Além disso, a capacidade do Legislativo de emendar as Medidas Provisoérias
representa um desafio constante na preservacao da harmonia entre os poderes.
Enquanto é fundamental que o Congresso exerca sua prerrogativa de revisao, é
igualmente crucial evitar emendas que descaracterizem a esséncia original da
legislagao emergencial. A desfiguracao excessiva pode comprometer a eficacia
das medidas destinadas a abordar questoes urgentes e relevantes, minando o
proposito da MP.

A presente analise ressalta a necessidade de um dialogo continuo e
colaborativo entre os poderes, visando aprimorar a compreensao mutua das
respectivas responsabilidades e limitacdes. A busca por um consenso que preserve
a flexibilidade necessaria para a agao executiva, sem sacrificar os principios
democraticos e a integridade legislativa, é essencial. A criagao de mecanismos mais
claros e especificos para a revisao parlamentar das MPs pode representar um passo
significativo na direcao da otimizagao desse delicado equilibrio.

Ademais, a Medida Proviséria permanece como um instrumento crucial no
arsenal legislativo brasileiro, mas sua aplicagao deve ser cercada por salvaguardas
que garantam a transparéncia do processo legislativo. Somente através do respeito
mutuo entre Executivo e Legislativo e da busca constante por um equilibrio
responsavel é possivel preservar a estabilidade do sistema politico e assegurar
que a utilizagao desse mecanismo extraordinario nao comprometa os fundamentos
democraticos da nagao.

O dialogo continuo e colaborativo entre os poderes € essencial para encontrar
consensos que respeitem a flexibilidade necessaria para a acao executiva sem
sacrificar a transparéncia e a integridade legislativa. A otimizagao desse delicado
equilibrio é fundamental para assegurar que a MP cumpra seu papel de responder
prontamente a situagdes urgentes, mantendo simultaneamente os principios
fundamentais da democracia.

Portanto, é imperativo estabelecer mecanismos de controle mais eficazes que
permitam ao Legislativo exercer sua funcao de revisao sem comprometer a esséncia
das medidas provisorias. Esse processo deve envolver uma revisao minuciosa das
emendas propostas, garantindo que estejam alinhadas com o escopo original da MP
e que nao introduzam elementos que possam distorcé-la.

A constante evolucao do cenario politico e social demanda uma abordagem
adaptativa para garantir que o sistema de freios e contrapesos permaneca robusto
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e eficaz. A transparéncia, responsabilidade e comprometimento com o bem publico
sao essenciais para fortalecer a confianca da sociedade no processo legislativo.

Em ultima analise, o desafio reside em conciliar a agilidade necessaria para a
governanga eficaz com a preservacao dos valores democraticos. Somente através
de uma colaboragao construtiva entre os poderes, aliada a mecanismos de controle
sélidos, podemos assegurar que a Medida Provisoria continue a desempenhar um
papel vital na legislacao emergencial, sem comprometer os alicerces democraticos
da nagao.
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As insuficientes politicas publicas
para mulheres e a atuacao de
movimentos sociais
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SUMARIO: 1 Introducdo = 2 Metodologia « 3 Histdrico das politicas publicas para mulheres
no Brasil « 4 Casa da mulher brasileira * 5 A atuagdo dos movimentos sociais no vdcuo institucional
» 6 Conclusdo » 7 Referéncias.

RESUMO: O ensaio foi elaborado a partir de experiéncias pessoais vivenciadas
durante as visitas institucionais as secretarias e ministérios do Governo federal
eleito em 2022, bem como utilizando-se da base extensionista ja firmada pela
autora. A fim de conciliar as duas fontes, buscou-se tratar da importancia das acoes
sociais de movimentos organizados por mulheres que atuam na lacuna normativa de

politicas publicas pensadas exclusivamente para a parcela feminina da populacao.

Conjuntamente, abordou-se o impacto da gestao anterior na execugao de projetos
modelos (especialmente a Casa da Mulher Brasileira), quais sao os principais
objetivos do programa e o que pode mudar nos préoximos anos para otimizar as
atividades de enfrentamento a violéncia de género.

PALAVRAS-CHAVE: Violéncia de género ¢ Casa da Mulher Brasileira ¢ Movimentos
sociais feministas ¢ Politicas publicas para mulheres.
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1 Introducéo

presente ensaio € produto da identificagao do desgaste sofrido, na ultima
O década, pelas politicas publicas voltadas e pensadas exclusivamente para
as mulheres brasileiras. A partir dessa percepcao, refletiu-se sobre a atuagao
dos movimentos sociais, em especial o Movimento de Mulheres Olga Benario,
na tentativa de suprir a omissao estatal e evitar a revitimizacao de mulheres em
situacao de violéncia doméstica e familiar.

O cenario atual foi construido ao longo de décadas, tendo sido atravessado por
inimeras reviravoltas da politica brasileira. Em um primeiro momento, a parcela
mais militante da sociedade reconheceu a necessidade de pautar, na ordem do dia, a
questao feminina, mormente a incorporagao das mulheres no mundo do trabalho e
o direito a liberdade politica no Brasil (Pontes; Damasceno, 2017, p. 1-2). Com o fim
da ditadura militar, iluminado pelas reformas legislativas e juridicas que foram se
instalando no periodo de redemocratizacao do Estado brasileiro, o Poder Executivo
reconheceu e incorporou a problematica na sua agenda de discussao. A partir de
entao, observou-se a lenta investida estatal de atender ao clamor feminino. Apos
a saida de Dilma Rousseff do cargo de Presidente da Republica, sobreveio uma
lideranca de Estado com objetivos distintos que negligenciou a problematica.

Conforme pode-se apurar em conversa com as atuais secretarias do Ministério da
Mulher (MM), o ultimo mandato presidencial foi marcado por um desmonte da pasta,
vinculado a implementacao de uma ideologia segundo a qual as pautas femininas
sao secundarias, aquilatando as desigualdades de género e o passivo de demandas
que deverao ser atingidas nos proximos anos. E nao sé isso: tendo como parametro
esta visao de Estado, foi possivel observar a manifestacao de ideais retrégrados que
bucaram — e buscam — subjugar a mulher e desconsiderar suas lutas e conquistas.

Assim, pretende-se com este trabalho demonstrar que, além da premente
retomada governamental de tempo e pessoal na criagao e implementacao de
politicas publicas exclusivas para mulheres, a participacao dos movimentos sociais
foi vital para suprir os vacuos da administragao publica.

2 Metodologia

O conteudo foi redigido apds a leitura de textos académicos que tinham como
palavras-chave Casa da Mulher Brasileira, politicas publicas para mulheres, violéncia
contra mulheres e movimentos sociais. A revisao integrativa foi conjugada com
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a vivéncia do intercambio e as experiéncias colecionadas ao longo da agao de
extensao da faculdade da qual a autora faz parte, o que proporcionou uma analise
harmonizada entre teoria e pratica.

Em razao do carater geral da proposta, buscou-se realizar um recorte mais
aprofundado sobre a Casa Almerinda Gama na cidade do Rio de Janeiro. Esta
iniciativa, conforme sera detalhado mais a frente, tornou-se referéncia no municipio
fluminense ao acolher mulheres em situacao de violéncia doméstica e familiar,
prestando assisténcia que remete aos principios e objetivos de uma politica publica
governamental muito divulgada: a Casa da Mulher Brasileira.

3 Histoérico das politicas pablicas para mulheres no Brasil

ADeclaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao,aprovada em plena Revolucao
Francesa em 1789, foi o documento pioneiro que catalogou o que futuramente seria
chamado de direitos humanos. O que antes parecia se aplicar somente as pessoas do
género masculino e que, por conseguinte, seriam 0s Unicos a serem reconhecidos
como cidadaos, agora se estende a todos os seres humanos, em teoria, sem distingao
de raca, classe e género.

Em que pese o sutil avango, Ana Paula Antunes Martins e Raquel Madureira
de Aradjo (2019, p. 52) apontam que somente em 1993, na Conferéncia Mundial
dos Direitos Humanos, a comunidade internacional reconheceu a existéncia de
demandas especificas das mulheres, em razao da condicao de género. E ao admitir
esta realidade, fez-se necessario reconhecer sua humanidade através do sufragio
universal, da autonomia financeira e salarial, independéncia para estudar e exercer
uma profissao, bem como a emancipacao fisica nos casos de agressao. Foi preciso,
entao, pensar em leis e politicas publicas voltadas exclusivamente para a violéncia
interpessoal no ambito das relacoes familiares (Martins; Araujo, 2019, p. 53-54).

No Brasil, a mobilizacao para institucionalizagao de politicas publicas para
mulheres se deu com a criagcao do Conselho Nacional de Direitos da Mulher (CNDM),
através dalein®7.353,de 1985,0organismo vinculado ao Ministério daJustica e dotado
de autonomia administrativa e financeira (Pontes; Damasceno, 2017, p. 3). Em 2003,
no primeiro Governo Lula, foi criada a Secretaria de Politicas das Mulheres (SPM),
orgao executivo cujo status ministerial viabilizou a realizacao de conferéncias em
todos os niveis da Federagao, centradas em proporcionar aos movimentos femininos
espacos politicos de debate e deliberacao coletivas, dando inicio a construcao de
politicas publicas transversais (Brame; Franco; Nunes, 2023, p. 3).
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Atrelado ao empenho governamental em atender as peticdes dos movimentos
sociais, das conferéncias nacionais surgiu o Plano Nacional de Politica para as
Mulheres (PNPM), revisado pela ultima vez em 2013. O dialogo constante entre
a sociedade civil e o Governo foi, para Cerqueira e Martins (2015, p. 31), a chave
para a incorporacao da perspectiva de género as agoes governamentais, uma vez
que provocou a remodelagem substancial da gama de servigos publicos ofertados
as mulheres, especialmente aqueles destinados ao enfrentamento da violéncia
domeéstica e familiar.

Nao se pode olvidar que é desse periodo o principal instrumento utilizado pela
Justica para o combate a violéncia contra a mulher, qual seja, a Lei n° 11.340, de
2006: Lei Maria da Penha. Diante da pressao internacional gerada pela condenacao
na Corte Interamericana de Direitos Humanos, o Estado Brasileiro se viu compelido
a editar uma norma que repudiasse veementemente agressdes contra pessoas do
género feminino praticadas por familiares e/ou dentro de casa. Mesmo com a luta
dos movimentos sociais, a construcao de uma comunidade mais acolhedora foi
desafiada pelo préprio Estado, que foi omisso no caso Maria da Penha, e mantém-se
assim em tantos outros.

Porém, gracas aos esfor¢os daquelas que foram por muito tempo caladas
pelo pater potesta', a violéncia de género ganhou a devida notoriedade e as
correspondentes medidas publicas para o seu exterminio. Ficou definido legalmente,
entao, o conceito de a violéncia doméstica e familiar, fundamentada na violéncia de
género (art. 59, caput e incisos da Lei n° 11.340, de 2006). No artigo seguinte, mais
uma conquista significativa para a classe: o reconhecimento da violéncia contra a
mulher, seja qual faceta comportar, como vilipéndio direto aos direitos humanos.

Um aspecto muito relevante sobre a efetivagao das politicas publicas precisa ser
mencionado. E que a partir do art. 82 da lei em comento o Estado brasileiro assumiu
a responsabilidade de nao sé estabelecer medidas de assisténcia as vitimas, como
também politicas publicas integradas de preveng¢ao, manifestando a importancia de
abordar a questao no momento pré e pos agressao.

Nesse sentido, a lideranga governamental deve instituir redes de atendimento
especializados e intersetoriais para a “prestacao de um servico publico de qualidade
que garanta atendimento digno, nao revitimizador e que permita dialogo e
continuidade institucional” (Martins; Aradjo, 2019, p. 54). Todavia, as dificuldades
para atender a imposicao legal sao inimeras. Nao bastasse o arduo trabalho de dar

1 Direito absoluto do pater-familias sobre seus filhos e descendentes diretos (SCIASCIA, 1955, p.1).
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capilaridade e interdisciplinaridade aos servicos, o sucateamento das proprias pastas
de Governo encarregadas da demanda, associado a uma estratégia de Governo que
menospreza o feminino, tornam o cumprimento da lei ainda mais oneroso.

4 Casa da mulher brasileira: breve historico

A Casa da Mulher Brasileira (CMB) é uma politica publica intersetorial com
vistas a facilitar o acesso de mulheres vitimas de violéncia aos servicos essenciais
de combate as agressoes de toda sorte, estimulando o empoderamento feminino e
a autonomia financeira (Brasil, 2015, p. 5-18). A ideia foi publicizada no ambito do
Programa Mulher,Viver Sem Violéncia,instituido pela primeira vez a partir do Decreto
n° 8.086, de 30 de agosto de 2013 e chama a atengao porque foi durante o Governo
da primeira — e Unica — mulher a ocupar o cargo de Presidente da Republica que
se procedeu a institucionalizacao de uma politica publica pretensiosa o suficiente a
tornar o atendimento as vitimas mais amplo e complexo.

Longe de desconsiderar os esfor¢os governamentais anteriores, mas a concepgao
das CMBs foi o primeiro passo para compreender que a luta feminina contra a
violéncia nao pode se dar de forma setorizada. Pense-se que para uma mulher
que acabou de ser agredida pelo seu marido, em primeiro lugar, é dispendioso
retirar-se do local da agressao, sobretudo por haver uma espécie de autoridade e
poder sobre ela naquele ambiente. Em segunda analise, muitas ndao sabem a quem
recorrer: primeiro ao hospital, depois a delegacia? Precisara de um advogado? Seus
filhos, com quem ficarao? A casa, onde morara? Tal situagao constitui um fractal de
violéncias distintas que assim devem ser tratadas, atentando-se cada profissional as
especialidades do caso.

Foi a partir deste panorama que as Casas da Mulher Brasileira foram elaboradas.
Nao a toa elas se prestam a oferecer: acolhimento e triagem inicial, a fim de saber
qual o melhor encaminhamento para o causo; apoio psicossocial; acesso a Delegacia
Especializada no Atendimento a Mulher (DEAM), a Promotoria e Defensoria Publica
especializadas na mulher, ao Juizado Especial de Violéncia Doméstica e Familiar
contra a Mulher; alojamento temporario; brinquedoteca; central de transporte
para pericia médica e autonomia econémica (Brasil, 2015, p. 5-18). Ao apresentar
tudo isso, a cartilha das CMBs é promissora e traz esperancgas ao enfrentamento da
realidade feminina no pais. Contudo, conforme sera escrutinado no proximo tépico,
se uma politica publica nao for estimulada, divulgada, fomentada economicamente
e composta por pessoal qualificado, ela sera nada mais que utopia. E nesse hiato
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entre esfera normativa e efetividade que surgem movimentos sociais dispostos a
colocar em pratica aquilo que é de competéncia governamental.

4.1 A intersetorialidade como pilar das CMBs

Em se tratando do dia a dia das Casas da Mulher Brasileira, seria inadmissivel
deixar de falar sobre o seu carater intersetorial. Conforme depreende-se do livreto da
Casa da Mulher (2015, p. 5-18), as acoes ofertadas no espago buscam se concretizar
de forma integrada, criando uma rede de acolhimento especializada nas areas
essenciais a retirada da mulher da situagao de violéncia.

Sob este viés, Martins e Araujo (2019, p. 54) apresentam o conceito
de intersetorialidade pensado pelo soci6logo Luciano Junqueira, que aqui
entende-se como uma metodologia inegociavel de toda e qualquer politica
publica. A intersetorialidade

Pode ser entendida como uma articulacdo de saberes e experiéncias no
planejamento, realizagao e avaliagdao de politicas, programas e projetos
dirigidos a comunidades e a grupos populacionais especificos, num
dado espago geografico, com o objetivo de atender as suas necessidades
e expectativas de forma sinérgica e integral (Junqueira, 1997; apud
Warschauer; Carvalho, 2014, p. 193).

E que muito embora a administracio de um pais se dé, em parte, com
o0 estabelecimento de pastas — chamados Ministérios — que possuem, cada
uma, ingeréncia sobre determinada tematica, os problemas sociais factuais nao
surgem independentes um dos outros. A fome, a seca, o déficit habitacional, a
estagnacao econdmica, o analfabetismo, o abandono infantil, e por fim, a violéncia
contra a mulher, assim como tantos outros desafios enfrentados pelo Brasil, estao
interligados. Nao se pode acreditar que uma Unica agao governamental de uma
Unica pasta sera suficiente para soluciona-los. E mais,ao fazer um recorte e estudar
apenas uma dessas questdes — no caso em apreco, a violéncia de género contra a
mulher — observa-se também que neste microssistema existem demandas diversas,
dai a urgéncia da atuacao, nao sé intersetorial, como interdisciplinar, promovendo
o dialogo entre os saberes do direito, da sociologia, da saude, da economia, etc.
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4.2 0Os desafios para concrecio das CMB's

Nao obstante a notoria intencao governamental de abarcar em um sé
lugar uma miriade de servicos, a capilaridade do atendimento das Casas ainda
é insuficiente. A expectativa quando o programa foi lancado era de que até o
final de 2018 todas as capitais tivessem uma CMB. Contudo, até julho de 2019
apenas 7 instituicdes haviam sido construidas: Campo Grande, Brasilia, Curitiba,
Sao Luis, Boa Vista, Fortaleza e Sao Paulo, sendo que a da capital paulista nao
estava funcionando (Martins; Araujo, 2019, p. 56-57). Apontou a autora, ainda, que
a distribuicao das casas pelo mapa nao aparentava seguir a proporcao dos indices
de violéncia contra a mulher de cada regiao.

Em visita institucional ao Ministério em comento, proporcionado pelo
Intercambio SAJ, comentou-se que desde o impeachment de 2016 a pasta vinha
sendo desmobilizada. Como primeira medida ao assumir a presidéncia da Republica,
Michel Temer aglutinou as tematicas femininas,raciais e de direitos humanos em uma
secretaria vinculada ao Ministério da Justica (Brasil, 2017). Nos anos seguintes, dessa
vez sobre a gestao de Jair Bolsonaro, o Instituto de Pesquisa Econdmica e Aplicada
(IPEA) identificou um processo de desmonte das acdes voltadas exclusivamente
para mulheres. No relatério de acompanhamento e analise publicado em 2022,
foi exposto que um dos objetivos do Governo era fazer uma releitura conservadora
do papel da mulher na sociedade brasileira, 0 que ensejou a criagao da Secretaria
Nacional da Familia.

No que tange ao or¢gamento direcionado a execucao das politicas publicas
para mulheres num geral, no biénio 2019-2020 — periodo avaliado pelo IPEA —
foram liquidados pouco menos que R$ 29 milhdes, enquanto no ano de 2004 o
valor foi de R$ 22,5 milhdes, tendo nos anos subsequentes, entre 2009 e 2014,
atingido o patamar de R$ 100 milhdes por ano. Ha de se lembrar que 2020 foi
ano de instalacao do cenario pandémico da Covid-19, momento no qual a principal
medida de protecao era o isolamento social dentro de casa, ou seja, mulheres que ja
sofriam agressoes dentro de seus lares, mas encontravam refiigio no mundo exterior
e tinham a sua disposicao diversos caminhos para pedir ajuda, viram-se limitadas
a conviver com seus agressores integralmente. Ora, diante desse quadro, os valores
executados em iniciativas institucionais que nao s6 coibissem a violéncia dentro
de casa, como tentassem resgatar as vitimas de seus cativeiros nao poderiam ser
similares ao do exercicio de 2004, quando o cenario politico, social e econd6mico no
pais era completamente diferente.
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Em contrapartida, o valor total disponibilizado para as politicas publicas para
as mulheres teve um acréscimo de R$ 53,5 milhdes, chegando em 2020 ao total de
R$ 116 milhoes. O instituto indica que esse salto se deu em funcao da perspectiva
de construcao de mais CMBs. Todavia, a ampliacao do orgamento nao acompanhou
a sua liquidagao. Quer dizer, tanto no ano de 2019 como no ano de 2020, a quantia
concretamente utilizada para colocar de pé as Casas da Mulher Brasileira foi
bem inferior ao disponibilizado. Em 2019, o autorizado foi R$ 20.288,00 milhoes
e em 2020, R$ 62.473,00 milhdes, mas naquele ano somente R$ 64 mil foram
liquidados, enquanto neste foram R$ 133 mil. Segundo os dados do IPEA (Brasil,
2022, p.52),as CMBs foram as iniciativas para mulheres que apresentaram o menor
nivel de execucao no periodo.

Soma-se ao todo elencado, a mitigacao da transparéncia das agdes executadas
pelos 6rgaos e, consequentemente, a limitagao no acesso as informacoes dos frutos
efetivamente colhidos através das politicas publicas e dos valores necessarios
para conclui-las. O IPEA apontou que, a partir de 2020, identificar os programas da
Uniao exclusivamente voltados para as mulheres tornou-se tarefa ardua, haja vista
que no Plano Plurianual (PPA) 2020-2023 o orcamento federal continha apenas
1 (um) programa genérico que abordava a tematica, qual seja o Protecao a vida,
fortalecimento da familia, promocao e defesa dos direitos humanos para todos
(Brasil, 2022, p. 49-51).

A falta de transparéncia instalada como estratégia de governo nos ultimos
quatro anos foi um empecilho apresentado pelas secretarias do Ministério da Mulher
na visita institucional realizada. Compartilharam as servidoras que, ao retomarem
os trabalhos da pasta, dessa vez de forma independente de outras areas, um dos
principais desafios foi coletar dados or¢camentarios do periodo anterior: quais foram
0s projetos realmente executados; com relacao aos programas instituidos antes do
Governo Bolsonaro, o que foi descontinuado, etc. O acesso a documentos de toda
sorte esta sendo custoso e, pois, moroso. A impressao que elas dizem ter é que a
pasta esta sendo reconstruida do zero.

Diante dessa defasagem é que surgiu a iniciativa da atual lideranca do Ministério
das Mulheres de realizar um mapeamento colaborativo das mulheres brasileiras, a
fim de espacializar as organizacoes e a quantidade de acoes diversas implementadas
pelas regides do pais. A proposta serve também como evento preparatorio para a V
Conferéncia Nacional de Politicas Publicas para as Mulheres, remontando aquelas
que ocorreram na primeira década dos anos 2000 e cuja elaboragao é atribuida a
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SPM. Agora com um Ministério préprio oficializado, espera-se que desse encontro
nascam ideias voltadas para as necessidades femininas atuais.

5 A atuacdo dos movimentos sociais no vacuo institucional

E inegavel que os movimentos sociais, principalmente os feministas, tiveram
papel fundamental na disparada de se pensar politicas publicas exclusivas para
mulheres. Harmonicamente, décadas depois, movimentos sociais tomaram espagos
para fazer valer seus direitos e executar com as préprias maos as medidas protetivas
as mulheres. Entao, o reconhecimento dentro do territério nacional de movimentos
que realizam espécies de CMBs sem orcamento publico é essencial para compreender
a dindmica de apoio as mulheres vitimas de violéncia em cada regido. E o que pode
ser observado de perto com a Casa Almerinda Gama.

A Casa Almerinda Gama é um centro de referéncia autogestionado pelo
Movimento de Mulheres Olga Benario (MMOB), o qual surgiu em 2011 apds um
grupo de mulheres se reunirem e tracarem estratégias de denuncia da violéncia
e de transformacao da vida das mulheres (Brame; Franco; Nunes, 2023, p. 6). Um
dos métodos escolhidos para tanto foi a criagao de espacos fisicos para a formagao
de redes de acolhimento as mulheres em situagao de vulnerabilidade. Formam-se,
assim, ocupacoes exclusivamente de mulheres que contam com apoio voluntario
para assisténcia psicologica, juridica e social.

Atualmente, a Ocupacao Almerinda Gama esta localizada em um imoével no
Centro do Municipio do Rio de Janeiro, em uma das ruas com maior fluxo de
trabalhadores, carros e presenca do comércio. Ela se instalou num ponto crucial
para 0 acesso de quem a necessita, pois ha oferta relevante de transporte,
facilitando a chegada das vitimas que la encontrarao acolhimento temporario para
si e para os filhos.

Embora nao mega esforgos para sustentar os projetos autdnomos de assisténcia,
a Casa, por ébvio, encontra percal¢os recorrentes na manutencao do espaco, que
nao conta com qualquer auxilio governamental de nenhuma esfera da federacao,
dependendo da ajuda externa da comunidade circundante para garantir o
fornecimento de luz, agua e mantimentos em geral, como comida e itens de higiene.
As doacodes e parcerias sao essenciais para alcancar os objetivos da ocupagao que,
além de oferecer abrigo, realiza exposicoes artisticas, ensaios teatrais e saraus, a
fim de garantir a protecao juridica e social das acolhidas e reforcar a relevancia
das histdrias femininas que compdem o espago. Ademais, cursos, feiras, palestras

142 Edicao ¢ Programa de Intercambio SAJ  Ago. 2023

119



120

As insuficientes politicas publicas para mulheres e a atuacao de movimentos sociais

e formagdes teoricas sao atividades sempre no horizonte da organizacao, dado a
importancia da inser¢ao das mulheres no mercado, que significa, ao cabo, a sua
emancipacao.

Importa esclarecer que em 2021 o MMOB expandiu sua atuacao, instalando
trés ocupacoes no estado de Sao Paulo e uma na Bahia, elevando a 7 o numero
de casas de referéncias organizadas pelo movimento. Em 2022, o movimento
chegou a 13 espagos ocupados. As integrantes argumentam que 0 aumento se deu
primordialmente em razao do contexto pandémico e das complicacoes inerentes
a ele (Brame; Franco; Nunes, 2023, p. 6). Isso talvez explique a dificuldade das
mulheres em se dissociar de seus agressores. Para além da dependéncia emocional
e econdmica, existe um papel estabelecido como essencialmente feminino de
cuidado. Sao elas que — mais do que precisam — devem prezar pelo bem-estar e
saude do seu nucleo familiar. Esta funcao cabe naturalmente a ela. Dai surgem as
jornadas duplas de trabalho.

E o dobro do labor nao implica no dobro da remuneragao. Em verdade, simboliza
duas vezes menos tempo para se cuidar e investir em si mesma, na sua qualidade
de vida e expectativa profissional. Por esse motivo, é que se propoe uma atengao
redobrada ao fenébmeno da feminizagao da pobreza, que se traduz na mulher como
centro da pobreza mundial. E sobre ela que recaem com maior intensidade os
prejuizos socioecondmicos das crises (Fagundes, 2023, p. 30-31).

Para exemplificar, no terceiro trimestre de 2020, o IPEA identificou que a
desigualdade de género manifestou-se nas taxas de desemprego, pois o indice
feminino (17,5%) subiu vigorosamente, se comparado ao masculino (12,9%).
Corroborando para a narrativa, o Centro de Politicas Sociais da Fundagao Getulio
Vargas (2022, p.6) concluiu que de 2019 a 2021 houve a queda de 1 ponto percentual
(p.p) no indice de inseguranga alimentar masculino, enquanto que o feminino subiu
14 p.p, chegando a estimativa de que 47% das mulheres encontram-se em situagao
de vulnerabilidade alimentar.

6 Conclusio

E inegavel que a nova gestdo enfrentard a necessidade de responder a
demandas distintas daquelas encontradas no periodo pré-pandémico. Seja na
tentativa de reestruturar as politicas publicas escanteadas, seja na implementacgao
de novas — como as medidas de enfrentamento a violéncia contra as mulheres
LGBT+ e estimulo a participagao das mulheres do campo, das aguas e das florestas,
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apresentadas na visita ao MM —, fato € que as mulheres assumem posigao ativa
na mudanca de cenario e sentem-se compelidas a organizar e formar uma rede de
acolhimento no vacuo institucional. Ao passo em que se instalou o desmonte das
politicas publicas para as mulheres em situacao de violéncia no pais, no mesmo
periodo, observou-se a ascensao de iniciativas independentes de movimentos
sociais visando suprir a falta de proatividade da administragao publica.
A Casa Almerinda Gama é somente um dos tantos exemplos distribuidos no
territério canarinho.

Consigne-se que o objetivo deste trabalho nao era apresentar somente
as mazelas e desfalques de tais politicas publicas, mas sim expor que existem
iniciativas oficiais que recebem toda a sorte de investimentos para o enfrentamento
a violéncia contra a mulher, com ideias louvaveis de prestacao de servicos, mas
que nao sao colocados em pratica por um sem numero de motivos politicos e
econdmicos, e, simultaneamente, existem grupos de mulheres nacionalmente
coordenadas que conseguem atender um quantitativo consideravel de vitimas.
Através de experiéncias diretas com grupos de pesquisa-ensino-extensao,
descobriu-se que, em um ano e meio de funcionamento, a Casa Almerinda Gama
abrigou temporariamente mais de vinte mulheres e oito criancas e atendeu mais
de cinquenta delas.

E preciso haver, entdo, um entrelacamento de projetos, pugnando-se
pelo reconhecimento efetivo da atuagdao de elevado interesse social das casas
de referéncia estruturadas pelos movimentos sociais, a0 mesmo tempo que as
politicas institucionais possam alcancar uma execucao satisfatéria. Talvez pensar
na reformulagao de algumas delas,tendo por parametro as necessidades apontadas
pelas mulheres organizadas, seja um dos possiveis caminhos.
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e 3 As politicas ambientais da segunda metade do século XX ao inicio do século XXI » 4 A politica
ambiental brasileira no século XXI « 5 Conclusdo 6 Referéncias.

RESUMO: Este ensaio tem como objetivo examinar a influéncia das relacoes
internacionais na trajetoria histérica da politica ambiental brasileira, com foco na
comparagao entre os interesses nacionais e a conjuntura internacional. Para dar
sustentacao a analise, serao utilizados textos, documentos oficiais e os acordos
internacionais absorvidos pelo Ordenamento Juridico Brasileiro, para que se faca
possivel estabelecer um nexo causal entre os interesses nacionais declarados, as
pressoes de paises e instituicoes internacionais, e o posicionamento diplomatico
nos diferentes periodos selecionados. Para demonstrar tal dinamica, a atuacao do
Brasil em trés conferéncias internacionais relacionadas com a Agenda Ambiental
sera o principal parametro analitico, uma vez que é notdria a mudanca na condugao
da matéria, seja a nivel nacional ou na Politica Externa Brasileira.

PALAVRAS-CHAVE: Politica Ambiental ¢ Diplomacia Brasileira ¢ Comunidade
Internacional ¢ Atos Internacionais ¢ Ordenamento Juridico.
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1 Introducéo

segunda metade do século XX até os dias de hoje, 0 processo de elaboragao
D a de politicas publicas voltadas as matérias ambientais apresentou alteragdes
importantes, saindo de uma relagao antitética entre os interesses nacionais e as
pressoes internacionais para se mostrar um dos grandes instrumentos da Politica
Externa Brasileira (PEB), uma vez que o pais se tornou um ator proativo na condugao
da tematica perante a Comunidade Internacional.

Como toda politica publica, a Politica Ambiental Brasileira — assim como sua
relagao com a PEB - se alterou durante as décadas, seja por mudancas na prépria
sociedade brasileira, na natureza e/ou composicao do Governo Federal, ou até
mesmo na conjuntura internacional. Neste sentido, a proposta deste ensaio é
demonstrar como se deu a trajetoria historica da incorporagao da pauta ambiental no
Ordenamento Juridico Brasileiro, levando em consideragao os interesses nacionais e
as eventuais influéncias das relagdes com paises e instituicdes internacionais.

Para que seja possivel estabelecer estas relagoes, trés momentos-chave da
Agenda Ambiental Internacional serao tidos como referencial para compreender os
direcionamentos da politica ambiental do Brasil no século XXI: a Conferéncia de
Estocolmo, de 1972; a Conferéncia do Rio de Janeiro, em 1992; e a Conferéncia
de Joanesburgo, em 2002. O que se pretende neste trabalho é demonstrar como
ocorreram as alteragoes da perspectiva nacional perante o meio ambiente, bem
como a influéncia da Comunidade Internacional no estabelecimento de diretrizes
ao processo de elaboragao de politicas publicas sobre a matéria.

2 A perspectiva tradicional do Brasil perante as questdes ambientais

Desde o periodo colonial, a fauna e a flora brasileira sempre tiveram
protagonismo impar na conducao dos interesses politicos e econdmicos nacionais,
fundamentalmente relacionados com o extrativismo - florestal e mineral - e com
a cultura de bens destinados ao consumo europeu, como o café e a cana-de-acgucar,
por exemplo. Até a década de 1930, os instrumentos legais e as politicas publicas
do governo brasileiro se basearam na ldgica da protecao da economia nacional,
e nao na preservagao propriamente dita do meio ambiente (Bezerra, 2013, p. 153;
Aché, 2017, p. 41).

Comaascensaode GetulioVargas aPresidénciadaRepublica,em 1930,as politicas
publicas do Governo Federal foram embasadas pela Teoria Desenvolvimentista, cuja
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orientacgao se deu pela busca do crescimento econdmico por meio de financiamentos
e subsidios destinados a industria nacional com vistas a garantir a infraestrutura
basica para o fornecimento de bens e servicos de necessidade comum a sociedade
brasileira - como energia e transporte, por exemplo. O Governo, portanto, passaria
a intervir na economia para proteger os produtos nacionais, provendo uma projecao
econOdmica estavel. Para esta finalidade, Vargas inaugura no Brasil as primeiras
nogoes de uma legislacao nacional voltada a protecao do meio ambiente, “[...] 0
Cédigo de Aguas, através do Decreto ne 24.643, de 10 de julho de 1934, e o Codigo
Florestal, através do Decreto n® 23.793, de 23 de janeiro de 1934, que representam
0 marco inicial da legislagao ambiental no Brasil” (Aché, 2017, p. 43).

Adriana M.de Moura (2016, p. 14) reforca ainda que da década de 1930 a década
de 1960 as politicas ambientais eram descentralizadas, ou seja,atendiam as questoes
ambientais de forma indireta, dispensando a criagao de instituicdes especificas para
tratar do tema. O motivo se traduz pelos interesses nacionais, calcados pela “...]
administragao ou o ‘controle racional’ dos recursos naturais, visando o melhor uso
econdmico” (Moura, 2016, p. 14).

3 As politicas ambientais da segunda metade do século XX ao inicio do século XXI

Com o surgimento de demandas originadas da propria sociedade brasileira, a
tematica ganhou espaco no debate publico.O contexto em questao é relacionado com
0 avanco do desenvolvimento da indUstria nacional e a consequente poluicao gerada
pelas atividades produtivas, sendo este o grande motivador ao desenvolvimento da
pauta ambiental (Moura, 2016, p. 14-15; Zeca; Silva, 2022, p. 37).

Por este enquadramento nao ser exclusivo ao Brasil, elaboram-se os contornos
de uma Agenda Ambiental Internacional em resposta ao impasse enfrentado pelos
Estados na busca por resolucées de problemas que extrapolavam o alcance de suas
jurisdicoes, pois nao se localizavam no interior de suas fronteiras (Sampaio, 2016,
p. 2). A partir daquela época, reconheceu-se a necessidade de internacionalizar a
questao, uma vez que

[...] muitos, se ndo todos os problemas de degradacao ambiental, sao
transfronteiricos por natureza e carecem de uma solucao internacional.
As medidas adotadas no plano nacional podem nao ser capazes de lidar
com problemas ambientais internacionais basicamente porque a fonte
de poluicao ou seu impacto podem nao estar dentro da jurisdicao de um
Estado em particular. (Brown, 2008 apud Sampaio, 2016, p. 2).
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A década de 1970 trouxe novos elementos a equacao, uma dicotomia entre o
Norte desenvolvido e o Sul em desenvolvimento. A preocupacao da Comunidade
Internacional ainda se localizava num eventual esgotamento de recursos naturais,
tal como consta no relatério Limites do Crescimento, publicado em autoria conjunta
do Clube de Roma e do Instituto de Tecnologia de Massachussets,também conhecido
como MIT (Meadows, 1972 apud Moura, 2016, p. 15). Para tanto, trés conferéncias
foram fundamentais para abarcar os debates internacionais, os quais fornecem, até
hoje, as estruturas basilares da Agenda Ambiental no Brasil.

3.1 A Conferéncia de Estocolmo

O grande marco historico da matéria se refere a participacao brasileira na
Conferéncia das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente Humano, realizada em
Estocolmo, em 1972.

A Conferéncia de Estocolmo, tal como ficou conhecida, se “[...] atentou a
necessidade de se estabelecer critérios e principios comuns que oferecessem aos
povos do mundo inspiragao e rumos para preservar e melhorar 0 meio ambiente
humano” (Aché, 2017, p. 44). De acordo com Ingrid Sampaio (2016, p. 2) o debate,
inicialmente focado na preservagao do meio ambiente, transformou-se numa
intensa oposicao entre os interesses dos paises em desenvolvimento (PED) e as
pressoes ambientalistas dos Paises Desenvolvidos (PD). A participacao brasileira
seria definida em trés pontos centrais.

Primeiro, o processo de desenvolvimento nao poderia ser sacrificado por
um meio ambiente mais limpo. Segundo, os paises em desenvolvimento
nao deveriam pagar para reverter a degradacao ambiental ja que a
responsabilidade pela degradacao recaia sobre os paises desenvolvidos.]...]
Terceiro, a soberania nao deveria ser sacrificada por interesses ambientais.
(Bezerra, 2013, p. 158).

A perspectiva brasileira via o tratamento dos temas relacionados com o meio
ambiente - principalmente em relagdo a Amazonia - como matéria de seguranga
nacional, justificando a postura desconfiada do Brasil perante os PD. A posicao
firmemente defendida pelo Itamaraty foi tomada como referéncia por outros PED,
0s quais reconheciam que a prioridade comum era o desenvolvimento de suas
economias (Zeca; SILVA, 2022, p. 38-39).

A doutrina desenvolvimentista era a base da postura diplomatica brasileira.
Remetia-se, principalmente, a primazia pelo “[...] crescimento econdmico do pais,

142 Edicao « Programa de Intercambio SAJ « Ago. 2023

127



128

Ainfluéncia das relagdes internacionais sobre a formacao da politica ambiental no Brasil

visando a uma maior projecao internacional, a coesao interna, a manutencao da
ditadura e ao apoio a ela, ja que o desempenho da economia também servia para
‘legitimar’ o regime militar” (Zeca; Silva, 2022, p. 37). Nesta conjuntura, as politicas
de conservagao do meio ambiente ficaram em segundo plano.

A politica externa ambiental do Brasil nos anos 1970 foi, deste modo,
marcada pela desconfianca inicial em relacao a inser¢ao do meio ambiente
nas relagoes internacionais, pela defesa da necessaria associacao da
questao ao desenvolvimento, pela prioridade dos projetos de ocupagao
e integragao da Amazonia, pela posicao cética quanto as intencoes dos
paises desenvolvidos e pela lideranca em guiar o debate sobre o meio
ambiente a partir da perspectiva do pais. (Zeca, Silva, 2022, p. 41).

Ainda que o desenvolvimento econdmico fosse priorizado perante as questoes
ambientais, a defesa dos interesses dos PED gerou bons resultados ao Itamaraty.
No ambito externo, a postura diplomatica adotada serviu para consagrar o
protagonismo brasileiro nos debates da Agenda Ambiental, além de solidificar um
dos pilares centrais do Itamaraty, o multilateralismo (Lago, 2006, p, 142).

A década de 1980 foi fundamental para a consolidagao do Brasil como um
pais comprometido a preservacao ambiental. Destarte, ha a promulgacao da
Lei Federal n® 6.938/1981, consagrando a criagao da Politica Nacional do Meio
Ambiente (PNMA), responsavel por instaurar o Sistema Nacional de Meio Ambiente
(SISNAMA) e o Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA), sendo estes 0s
primeiros indicativos do fortalecimento da legislacao voltada controle ambiental
(Aché, 2017, p. 46).

Este é um periodo-chave para compreender o papel das relagcoes internacionais
na mudanga de rumos da politica ambiental nacional. Em face a esta conjuntura, o
Brasil seria acusado pela comunidade internacional por promover a destruicao do
meio ambiente e por violar os Direitos Humanos, pressionando o Governo Federal
para que mudangas fossem instauradas (Zeca, Silva, 2022, p. 42-44).

O foco central das atengdes internacionais estava sobre a maneira em que o
Estado brasileiro estava lidando com a degradagao ambiental causada a floresta
amazonica, seja por iniciativas de infraestrutura do Governo Federal, ou pelo
aumento da devastacao da flora e fauna, de maneira geral, por meio da extragao
de madeira e da mineragao. Apds denuncias, a imagem brasileira ficaria maculada
perante a comunidade internacional, a qual via o pais como o grande vilao do meio
ambiente (Bezerra, 2013, p. 164; Zeca; Silva, 2022, p. 44).
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A nivel nacional, o Brasil passava por transformacgdes politicas, caracterizadas
pelo fim da Ditadura, em 1985, e pela celebragao da Constituicao Federal de 1988, a
qual passou a conter, em seu Capitulo VI, o Artigo 2252 voltado especificamente ao
tratamento de matérias relacionadas ao meio ambiente (Brasil,2023b,p.127-128).“0
capitulo trouxe avancos significativos ao declarar o ‘meio ambiente ecologicamente
equilibrado’ como direito do cidadao, especificando-se varias atividades a serem
desenvolvidas pelo poder publico para garanti-lo” (Moura, 2016, p. 16).

A inclusao deste Artigo na CF/88 é um claro indicador da efetividade das
pressoes internacionais sobre os rumos politicos nacionais através da intensificacao
do debate ambiental a nivel internacional em relagao as preocupagoes voltadas a
mudanca do clima e a perda da biodiversidade - tendo a Amazo6nia como epicentro
das criticas ao Brasil -, além de coincidir com a publicagao do Relatdrio de Brundtland
pelo Programa das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA), em 1987, o qual
estabeleceu o conceito de Desenvolvimento Sustentdvel (Lago, 2006, p. 147-149;
Moura, 2016, p. 17).

3.2 A Conferéncia do Rio de Janeiro

A ruptura com o passado extrativista e despreocupado com a preservagao
ambiental foi demarcada pela intensificacao do compromisso brasileiro a Agenda
Ambiental por meio da instauracao de iniciativas importantes.

Em resposta as pressoes internacionais, mudancas simbdlicas foram realizadas
na postura politica e diplomatica do pais, como: o lancamento do programa Nossa
Natureza - por meio do Decreto Federal n® 96.944/1988; a criagao do Fundo
Nacional de Meio Ambiente - instituido pela Lei Federal n® 7.797/1989; a criacao do
IBAMA (Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis) -
instituido pela Lei Federal n® 7.735/1989; e o lancamento da candidatura do Brasil
como sede da futura Rio-92 (Brasil, 1988, p. 1; Bezerra, 2013, p. 161; Aché, 2017, p.
50; Zeca; SILVA, 2022, p. 44).

A grande preocupacao do Governo Federal da época era a garantia da soberania
nacional perante a Amazonia, uma vez que o mundo desenvolvido questionava a
capacidade brasileira em gerir o territério, considerado patrimonio da humanidade
e apelidado internacionalmente como o Pulmdo do Mundo (Lago, 2006, p. 149-150;
Bezerra, 2013, p. 161; Zeca; Silva, 2022, p. 44).

A década de 1990 demarca a grande ruptura do posicionamento do Brasil
acerca das pautas ambientais. E um periodo de grandes mudancas a politica
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brasileira e a politica internacional.As dinamicas globais mudariam de acordo com
o final da Guerra Fria, com a ascensao do paradigma demo-liberal como a grande
diretriz do Sistema Internacional. Em territério nacional, as primeiras eleicoes
diretas desde o fim da Ditadura acabariam por eleger o Presidente Fernando
Collor de Mello ja nos momentos preparatoérios a Conferéncia das Nagcoes Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD) no Rio de Janeiro em 1992,
reforcando o compromisso do pais com a Agenda Ambiental Internacional (Lago,
2006, p. 158; Bezerra, 2013, p. 162).

A extensa atuacao brasileira para a organizacao e realizagao da Rio-92 gerou
grandes vitorias diplomaticas ao pais, retirando a imagem de vildo imposta pela
comunidade internacional. Para tanto, foi necessario um intenso processo de
negociagao para acomodar interesses, alinhando as aspiragoes desenvolvimentistas
a necessidade de preservar o meio ambiente. Neste sentido, a diplomacia brasileira
obteve trés grandes vitérias: (1) a prépria realizacao da Rio-92 no Brasil; (2) a
superacao da dicotomia Norte-Sul para que as relacoes de cooperagao pudessem ser
desenvolvidas na matéria; e (3), o estabelecimento do conceito de desenvolvimento
sustentdvel como tema central da Conferéncia. Tais feitos propiciaram com que a
Agenda Ambiental deixasse de ser uma pauta puramente técnica e cientifica, e
adotasse um carater politico no seio da Assembleia Geral das Nagoes Unidas (Lago,
2006, p. 163-164; Canizio, 1991 apud Bezerra, 2013, p. 164).

A atuacao brasileira colaborou com a produgao de cinco acordos no decorrer
da Rio-92: (1) a Declaracao do Rio para o Meio Ambiente e Desenvolvimento; (2) a
Convencao Quadro sobre Mudancas Climaticas; (3) a Convencao sobre Diversidade
Bioldgica; (4) a Agenda 21; e (5) a Declaragao de Principios para as Florestas,
de carater nao vinculante (Moura, 2016, p. 18; Basso, 2022a, p. 58). O Brasil, portanto,
teve participacao ativa

[...] nas negociagdes dos cinco documentos que seriam assinados no Rio,
nos quais tinha profundos interesses envolvidos por sua circunstancia
excepcional de Pais que reune, por si sé, quase toda a agenda ambiental:
poluicao,florestas, pesca, populagao, pobreza,biodiversidade,desertificagao

e seca, recursos do solo, recursos hidricos, residuos toxicos, emissoes, todos
0s temas acabavam sendo importantes para o Pais. (Lago, 2006, p. 163).

Além disso, o “[...] estabelecimento do conceito de desenvolvimento
sustentavel como grande topico da Conferéncia também ajudou a afastar as
ameacgas internacionais a Amazénia” (Bezerra, 2013, p. 165), possibilitando a
garantia dos interesses securitarios do Estado brasileiro na regiao.
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Pela perspectiva nacional, vale ressaltar que tanto na Conferéncia de Estocolmo
como na Rio-92, a atuacao da diplomacia brasileira daria atencao a dois principais
eixos de interesse: a soberania sobre a administragao de recursos naturais; e a busca
pelo desenvolvimento - agora alinhada com a agenda internacional, tal como se
demonstra pela criagdo do Ministério do Meio Ambiente (MMA) - Lei Federal n°
8.490/1992 - e pelas diretrizes das politicas publicas ambientais do Governo FHC,
nomeadamente os planos plurianuais Brasil em A¢do, vigente de 1996 a 1999, e o
programa Avanga Brasil, de 2000 a 2003 - ambos considerados grandes éxitos da
estratégia do Itamaraty (Bezerra, 2013, p. 165; Moura, 2016, p. 18).

3.3 A Conferéncia de Joanesburgo

A virada do século traria novas perspectivas perante a pauta ambiental. Ja no
final do Governo FHC, a Conferéncia das Nacoes Unidas sobre o Desenvolvimento
Sustentavel -também conhecida como Rio+10 —,realizada na cidade de Joanesburgo,
na Africa do Sul, no ano de 2002. Foi o terceiro grande momento em que o Brasil
se colocou como protagonista na condugao da Agenda Ambiental Internacional ao
representar a America Latina e o Caribe (Bezerra, 2013, 167).

Tendo como base o debate acerca da participacao do “[...] setor privado em
iniciativas para implementacao de objetivos ambientais e de desenvolvimento,
por meio de parcerias com entidades publicas e sociedade civil” (Basso, 20223,
p. 60), demonstra-se a preocupacao da Comunidade Internacional em aplicar as
nocdes propostas pela Comissao sobre Governanga Global, de 1995, relativas
ao estabelecimento do conceito de Governanca Global. Sendo um conceito
fundamental para os debates acerca da pauta ambiental a nivel internacional,
nacional e local, entende-se por Governanca Global a

[...] soma total dos varios modos como individuos e institui¢oes, publicos
e privados, administram seus negécios comuns. Trata-se de um processo
continuo, por meio do qual, interesses conflitantes ou diversos podem
ser acomodados e uma acao cooperativa estabelecida. Esse processo
inclui instituicbes e regimes formais investidos de poder para impor
a observancia das regras, do mesmo modo que arranjos informais que
pessoas e instituicdes concordaram em estabelecer ou percebem ser
de seu interesse (Comissao Sobre Governanga Global, 1995, p. 53,
tradugao nossa).
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Neste sentido, o foco da Conferéncia se manteria na busca pela instauracao
de um regime que tratasse da tematica das mudangas climaticas por meio do
estabelecimento de metas para a implementacao das resolugdes acordadas. Para
tanto, os principais diplomas debatidos na Rio+10 foram o Protocolo de Kyoto e a
Agenda 21 (Bezerra, 2013, p. 167; Moura, 2016, p. 19).

Perante as pretensodes voltadas a redugao na emissao de gases de efeito estufa,
a postura brasileira perante o Protocolo de Kyoto — assinado em 1997 e incorporado
a legislacao brasileira por meio do Decreto Legislativo n. 144/2002 - se basearia
em dois pontos: (1) a nao vinculagao de compromissos aos PED, uma vez que estes
tinham o direito de se desenvolver; e (2) a adesao brasileira estaria vinculada a nao
estipulacao de compromissos relacionados as florestas, uma vez que esta matéria, de
acordo com a interpretacao do Governo, era questao de soberania nacional (Brasil,
2002, p. 1; Lago, 2006, p. 206-207; Basso, 2022a, p. 59).

A aplicacao da Agenda 21 - ainda que tenha sido proposta na Rio-92 - se daria
no periodo entre 1997 e 2002. Se tratava de um plano de acao para alcangar o
desenvolvimento sustentavel até a chegada do milénio, o qual estabeleceria as
bases para iniciativas amplamente divulgadas no Sistema Internacional, como os
Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM), vigentes entre 2000 e 2015, e
o estabelecimento da Agenda 2030, com a instauracao dos sucessores dos ODM,
os atuais Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, também chamados de ODS
(Moura, 2016, p. 19; Basso, 2022b, p. 22).

No Brasil, o processo de aplicacao da Agenda 21 demandou consultas publicas
e a realizagao de pesquisas voltadas ao tratamento de temas como: “[...] cidades
sustentaveis; reducao das desigualdades sociais; agricultura sustentavel; gestao
de recursos naturais; ciéncia e tecnologia para o desenvolvimento sustentavel
e infraestrutura e integracao regional” (Moura, 2016, p. 19). Ainda na perspectiva
de Moura (2016, p. 19), apesar do sucesso internacional do documento - o que
explica a continuidade de seus objetivos em outras iniciativas - sua vigéncia
no Brasil nao obteve grande sucesso no direcionamento da politica ambiental e no
desenvolvimento do pais.

4 A politica ambiental brasileira no século XXI

O inicio do novo século e a chegada de Luiz Inacio Lula da Silva a Presidéncia
da Republica em 2003 viriam a dar novos propdsitos e direcionamentos ao
propésito do poder publico, o que viria a afetar, consequentemente, o papel do
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Itamaraty na conducao da PEB e, de mesmo modo, as aspiracdes do MMA perante
a pauta ambiental.

Com a escolha de Celso Amorim para chefiar o MRE, a politica externa teria
como diretriz principal a serventia aos propoésitos de desenvolvimento econdmico
e social do Brasil (Amorim, 2004 apud Bezerra, 2013, p 167). Para tanto, o Governo
Lula buscou reinterpretar a postura internacional do pais, “[...] diversificando
0S parceiros assim como as opgoes estratégicas” (Vigevani; Cepaluni, 2007 apud
Bezerra, 2013, p. 167).

A estratégia de Lula, que é caracterizada pela adesdao aos principios e
normas internacionais por meio de aliancas entre paises do sul e pela
ampliacao de acordos com parceiros nao tradicionais, como a China e a
Europa Oriental, tem sido chamada de “autonomia pela diversificagao”
Diretrizes do pragmatismo responsavel de Geisel também estao presentes
na politica externa de Lula, como a afirmagao de autonomia em relacao as
grandes poténcias e a ampliagao das redes com os paises do sul. (Bezerra,
2013, p. 167).

O encargo do MMA ficou as competéncias da entao Senadora Marina Silva,
reconhecida internacionalmente por sua atuagao na conducao da politica
ambiental brasileira, principalmente no que tange a Amazbnia e a temas
relacionados com a gestao de recursos, e com as populagoes tradicionais
(Kageyama; Santos, 2011, p. 180-181).

As diretrizes da politica ambiental do MMA muito se pautaram pela relacao
entre compromissos internacionais para com a Agenda Ambiental aliados aos
proprios objetivos inerentes as propostas politicas do Governo Lula. A presenca de
conceitos como Desenvolvimento Sustentavel e Governanca Global, juntamente
com a preocupagao em alinhar os interesses econdmicos aos sociais tiveram papel
importante na conducao das politicas publicas elaboradas pelo Ministério, tal como
consta no Plano Plurianual (PPA) 2004/2007 (Kageyama; Santos, 2011, p. 181; Moura
Bezerra, 2016, p. 101). De acordo com o PPA, buscava-se:

Inclusao social e desconcentragao de renda com vigoroso crescimento do
produto e do emprego; crescimento ambientalmente sustentavel, redutor
das disparidades regionais, dinamizado pelo mercado de consumo de
massas, por investimentos e por elevacao da produtividade; reducao da
vulnerabilidade externa por meio da expansao das atividades competitivas
que viabilizam o crescimento sustentado; e fortalecimento da cidadania e
da democracia (Brasil, 2003 apud Moura; Bezerra, 2016, p. 101).
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O compromisso brasileiro com o Meio Ambiente pdde ser demonstrado
pela criacdo do Fundo Amazdnia por meio do Decreto Federal n® 6.527/2008,
e pela amplificacao das metas de reducao na emissao de carbono na atmosfera,
formalizada pela Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC), instituida
pela Lei Federal 12.187/20009. A estipulacao voluntaria no tocante a reducao de
emissoes - entre 36,1% e 38,9% até 2020 - demonstra um avanco simbolico na
alianca entre diplomacia e as politicas ambientais da época quando comparadas
com Governos anteriores. Como resultado, as taxas de desmatamento na Amazonia
e a consequente taxa de emissao de CO2 na atmosfera cairam consideravelmente
(Brasil, 2008, p. 1; Brasil, 2018, p. 1; Basso, 20223, p. 61-64).

De acordo com Basso (2022a, p. 64-66), o mantimento do Partido dos
Trabalhadores no Governo Federal,por meio da eleicao da Presidenta Dilma Rousseff,
apresentou elementos de continuidade para com as posicdes estabelecidas pelos
Governos que a antecederam.

No ano de 2012, em meio a uma série de instabilidades internacionais, o Brasil
viria a sediar a Rio+20. O posicionamento tradicional do pais nao mudaria, uma
vez que viria a salientar que “[...] a defesa ambiental nao poderia ser buscada sem
crescimento econdmico, e que este deveria ter como foco a promogao de melhorias
na saude, na educacao, nos direitos civis e na erradicacao da pobreza e da fome”
(Basso, 2022a, p. 65).

Outro exemplo de continuidade é a assinatura do Acordo de Paris, em 2015, e
sua eventual ratificagao por meio do Decreto Legislativo n® 9.073 de 2017 (Brasil,
2017, p. 1). Ainda que de forma branda, o Brasil declarou compromisso perante as
propostas da Agenda 2030 - internalizada, de acordo com Priscilla Corréa (2021, p.
283), pelos Decretos Federais n® 8.892/2018 e n° 9.669/2019 - em concordancia
com a necessidade de

[...] limitar o aumento médio da temperatura do planeta em até 2°C,
idealmente 1,5°C, comparados aos niveis pré-industriais, até 2100.[...] Na
ocasiao, o Brasil comprometeu-se a reduzir suas emissoes em relacao aos
niveis de 2005 em 37% até 2025, com indicacao de alcancar 43% até 2030.
(Nagoes Unidas, 2016 apud Basso, 20223, p. 66).

Mas, ainda que houvesse esta continuidade formal, o Governo Dilma, de acordo
com Basso (20223, p. 64-69) nao avangou muito nas pautas ambientais. Neste
sentido, a autora considera que o arrefecimento da primazia da politica ambiental,
seja na esfera da PEB, seja na politica nacional, adotariam um carater cada vez
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mais periférico, chegando ao seu apice no decorrer do Governo de Jair Bolsonaro, o
qual, de acordo com a autora, adotou uma politica antiambiental, demarcando uma
verdadeira crise perante a conducao da pasta e uma mancha a reputagao do Brasil
perante a Comunidade Internacional.

5 Conclusio

Entre guerras e crises econdmicas, 0 meio ambiente vem se mostrando cada vez
mais a principal preocupacao da Comunidade Internacional na atualidade. Em solo
nacional, a sociedade brasileira tem presenciado dilemas cada vez mais complexos
envolvendo o tema, seja em tragédias como as presenciadas em Minas Gerais nos
anos de 2015 e 2019, seja nos efeitos nefastos das intensas alteragoes climaticas
que presenciamos de Norte a Sul do pais.

Desde que venceu a eleicao em 2022, o Presidente Lula tem se atentado a
matéria. No mesmo ano, em duas ocasioes, os discursos proferidos a Assembleia
das Nagoes Unidas e a COP-27, realizada no Egito, trouxeram de volta a Agenda
Ambiental como componente importante na realocacao da postura diplomatica
brasileira, colocada como prioridade perante quaisquer outras tematicas em favor
dos acordos firmados desde a Conferéncia de Estocolmo. A mensagem é clara, o
Brasil esta de volta ao principal debate da nossa era: as mudangas climaticas (Silva,
2022,p.1-5; G1,2022, p. 4).

Demonstrou-se aqui que o meio ambiente sempre fez parte central dos interesses
nacionais, 0s quais se alteraram com o passar do tempo. Deixando no passado a
logica essencialmente exploratdria, na qual a conservacao era instrumentalizada
para prolongar o proveito econémico das riquezas naturais,a pauta ambiental vem se
mostrando atualmente como uma das principais diretrizes da diplomacia brasileira,
legitimada pela incorporagao dos compromissos contidos nos atos internacionais
celebrados, ao Ordenamento Juridico nacional - tendo o Acordo de Paris como
um dos exemplos mais recentes. Atualmente, a Agenda Ambiental adota um papel
fundamental na elaboragao de politicas publicas, tanto no ambito do MMA, que
retornou a coordenacao da Ministra Marina Silva, quanto na orientacao da PEB pelo
MRE e pela Presidéncia da Republica.

A trajetoria histérica da relacao entre meio ambiente e politica externa
influencia até hoje o processo de tomada de decisao sobre a matéria no pais.
Nao apenas pela criacao de mecanismos nacionais, mas também pela primazia
do cumprimento dos compromissos originarios das relacdes - multilaterais ou
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bilaterais — do Brasil com a Comunidade Internacional, os quais incluem os atos
juridicos relacionados com as Conferéncias e Acordos analisados neste trabalho
(Brasil, 2023a, p. 1-2). A incorporacao sistematica a legislacao brasileira cumpre o
papel de prover os meios juridicos necessarios a busca pelos objetivos desejados
e, principalmente, a garantir o prestigio da diplomacia brasileira na atuagao em
prol da manutencao do regime ambiental internacional.
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RESUMO: Este ensaio analisa o papel do recém-criado Ministério da Igualdade
Racial na promogao da equidade no Brasil. Explorando o contexto histérico e social,
destaca-se a necessidade de politicas publicas para combater o racismo estrutural.
A atuacao do Ministério é examinada por meio de decretos, leis e portarias,
revelando a sua contribuicao efetiva na implementacao de agdes afirmativas. O
presente trabalho destaca também a importancia da legislacao recente, como
a inclusao de Antonieta de Barros no Livro dos Herdéis Nacionais e programas
de bolsas de estudo. Conclui-se que, ao alinhar-se com movimentos sociais, 0
Ministério desempenha um papel crucial na construcao de uma sociedade mais
justa e inclusiva, enfatizando a necessidade continua de conscientizagao e agao
para alcancar a equidade racial no Brasil.

PALAVRAS-CHAVE: Politicas publicas  Ministério da Igualdade Racial ¢ Igualdade
racial  Racismo Estrutural.
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1 Introducéo

desenvolvimento social de uma nagao no decurso de sua construgao passa
Opela valorizacao dos seus cidadaos. No Brasil, a luta pela inclusao de grupos
tradicionalmente marginalizados atualmente é reconhecida ainda no artigo 3° da
Constituicao Federal, que dispoe sobre os objetivos fundamentais da Republica e
estabelece a construgao de uma sociedade justa objetivando promover “bem de
todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas
de discriminagao” (Brasil, 1988).

Aintroducao de instrumentos normativos que fomentem a reivindicagao destes
grupos dentro do texto constitucional é legitimada a partir de contextos nacionais
e internacionais. O que é possivel apenas a partir do dispositivo estabelecido no
artigo 59, especialmente o paragrafo terceiro, da Carta Magna, no qual permite que
0s instrumentos normativos internacionais integrem o espaco de abrangéncia do
direito brasileiro na for¢a de emendas constitucionais, o que consolida a conjuntura
de instrumentos normativos antirracistas.

Nesse cenario, insta salientar que a caracterizacao de um movimento antirracista
brasileiro nao deve limitar-se somente a constituicao de instrumentos legislativos
ou a partir da materializacao da formagao do Movimento Negro Unificado (MNU), que
atua como expoente protagonista do cenario de reivindicagoes da populacao negra
brasileira.As Politicas Publicas e de Estado, dessa forma, surgem como fundamentais
na configuracao e transformacao da sociedade brasileira, que, representando
instrumentos essenciais para a promocao do bem-estar coletivo, tem como objetivo
principal o alcance institucional com os problemas sociais, econdmicos e ambientais.

As politicas publicas, assim sendo, se estabelecem a partir da capacidade
estatal de moldar estruturas sociais, reduzir desigualdades, promover a justica,
garantir direitos fundamentais e catalisar o desenvolvimento sustentavel.
Ao estabelecer diretrizes e metas, as politicas publicas buscam nao apenas
resolver problemas imediatos, mas também criar bases sélidas para um
futuro mais equitativo e justo. Assim, se posicionam como um mecanismo
fundamental para a construcao de sociedades mais inclusivas, e que respeite os
parametros constitucionais.

Nessa perspectiva, o caminho de uma politica publica é construido a partir da
visao central da estrutura sob um aspecto critica da realidade. Dessa forma, essa
intervencao se pde como um resultado de uma analise profunda da sociedade
e é materializada com as estratégias da acao que objetive o enfrentamento das
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desigualdades consolidadas contextos socialmente vulneraveis, e, portanto, menos
evidentes (Melazzo, 2010).

Insta salientar, assim, que a politica publica nao se limita a mera matéria tedrica-
técnica e,durante sua investigagao (pré-materializagao), deve-se atentar exatamente
nas conexdes concretas que ira estabelecer entre suas dimensoes de possibilidades
pratica. Conforme destaca o cientista social, Dr. Klaus Frey “As disputas politicas
e as relagoes das forcas de poder sempre deixarao suas marcas nos programas e
projetos desenvolvidos e implementados”. Isto €, a dinamica das politicas publicas
percorre por todo ambito da construgao social, portanto, é crucial reconhecer que
todas as movimentagdes politicas deixam marcas profundas nos objetivos praticos
de governo.

Entendendo o Estado como agente de transformacao social, que é realizada
por meio de suas politicas, pode-se inferir que a utilizagao e intervencao pratica
que tenha como objetivo a omissao tacita da participagao social de certo grupo é
potencialmente um posicionamento do Estado, mesmo que isso seja considerado
um entrave significativo para a efetividade das suas agoes.

Na pratica do racismo, conforme o intelectual Dr. Adilson José Moreira (2019, p.
287) a raga surge como um conceito que designa a relacao de poder e os lugares
que pessoas negras e pessoas brancas irao ocupar dentro da sociedade. Portanto, o
racismo tem em sua esséncia o objetivo de impor uma subordinagdao das minorias
que se da a partir da supressao explicita das reivindicacoes dos seus componentes
(ou defensores),de modo que,a longo prazo, certos posicionamentos e interpretacoes
serao normalizados, atacando ainda mais a existéncia e resisténcia destes grupos.

2 Brasil

No Brasil, historicamente a pratica do racismo se apresentou de forma regular
durante todo processo de nascimento, constru¢ao e consolidacao da nagao.
Fortalecida no periodo da escravatura, a utilizagao continua e estratégica de acoes
que inviabilizaram a existéncia da populagao negra (de forma tedrica e pratica) foi
acompanhada até mesmo do impedimento do protesto e do debate contra esse
raciocinio, e caracterizando o desenvolvimento do pais até os tempos modernos.

Nesse sentido, o advogado, professor e pesquisador Dr. Silvio de Almeida (2018,
p. 32) discorre que o racismo no Brasil se manifesta de forma estrutural, sendo
conceituado como uma:
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[...] forma sistematica de discriminacao que tem a raga como fundamento,
e que se manifesta por meio de praticas conscientes ou inconscientes que
culminam em desvantagens ou privilégios, a depender ao grupo racial ao
qual pertencam. (Almeida, 2018, p. 32).

Isto é, para aqueles que seguem esta linha teodrica, a estrutural, o Brasil se
esquivou do pensamento antirracista durante o seu surgimento nos espacos sociais,
0 que impediu que este tivesse obtido um avan¢o em escala nacional. O que se
justifica somente a partir do raciocinio de que estes atos se deram com a finalidade
de proteger o ideal construido desde o momento em que as ragas se apresentaram
como diferentes na nagao.

A filésofa brasileira Lélia Gonzalez (2018, p. 97) discorre que a abolicao da
escravatura nao foi o suficiente para que as diferencas raciais se manifestassem nos
atos da organizagao do Estado brasileiro:

[...] enquanto construcao ideoldgica e um conjunto de praticas, passou
por um processo de perpetuagao e reforco apos a abolicao da escravatura,
na medida em que beneficiou e beneficia a determinados interesses.
(Gonzalez, 2018, p. 97).

Nesse contexto, torna-se evidente que a estruturacao da politica brasileira
tem, de maneira ativa, colocado-se em posicao desfavoravel frente as questoes
relacionadas ao racismo. Quando nao sao completamente ignoradas, essas
questoes frequentemente sao negligenciadas, transferindo a responsabilidade
por uma interpretacao minimamente antirracista para fatores externos a esfera
politica tradicional, incluindo agentes individuais ou movimentos sociais. Essa
dinamica aponta para a necessidade premente de uma revisao profunda e proativa
dentro do sistema de organizacgao politica, a fim de promover efetivas mudancgas e
enfrentar, de maneira significativa, as persistentes questoes raciais que permeiam
a sociedade brasileira.

A construcao histérica da agenda de politicas publicas no Brasil revela-se como
um processo multifacetado, passivel de ser identificado e dividido em distintas
etapas.Ao longo do tempo, a agenda de politicas publicas no pais tem sido moldada
por uma complexa interacao de fatores politicos, sociais e econémicos, refletindo
mudancas e desafios especificos enfrentados pela sociedade brasileira. Essa
abordagem resumida visa oferecer uma visao panoramica das tendéncias recentes,
permitindo uma compreensao inicial das dinamicas que influenciam a formulacao e
implementagao de politicas publicas no contexto brasileiro.
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3 Ministério da Igualdade Racial na pratica

No cenario histoérico da construcao da agenda de politicas publicas no Brasil,
destaca-se arecente constituicao do Ministério da Igualdade Racial,que desempenha
um papel crucial na promocao da equidade e na mitigacao das disparidades
histéricas enfrentadas por diferentes grupos étnicos no pais. Instituido no primeiro
dia do ano por meio da Medida Provisoria n° 1.154, de 2023, que foi convertida na
Lei n° 14.600, de 19 de junho de 2023, é imperativo salientar que esse ministério foi
fundado apds 20 anos do inicio das politicas de promocao da igualdade racial no
Brasil (Brasil, 2023n).

As politicas publicas do Ministério da Igualdade Racial exercem um forte papel
na promogao da equidade e na mitigacao das tais desigualdades historicamente
existentes entre diferentes grupos étnicos no Brasil. Sob a tutela desse ministério,
diversas iniciativas sao concebidas e implementadas com o objetivo de combater e
superar o racismo, promover a igualdade racial e étnica, fomentar a inclusao social
e econdmica das comunidades quilombolas, povos de comunidades tradicionais de
matriz africana, povos de terreiro e ciganos (Brasil, 2023).

Dessa forma, o Ministério da Igualdade Racial desempenha uma funcao
estratégica na articulagao, promogao, acompanhamento e avaliagao dos programas
de cooperacao com organismos nacionais e internacionais, sejam eles publicos ou
privados. Sua atuagao se concentra na implementacao efetiva de iniciativas voltadas
para a promocao da igualdade racial e étnica, acoes afirmativas, e no combate e
superacao do racismo. Além disso, 0 ministério assume a responsabilidade pela
coordenacao e monitoramento na implementacao de politicas intersetoriais e
transversais relacionadas a igualdade racial. Contribui também na elaboragao de
planos plurianuais, leis de diretrizes orcamentarias e leis orcamentarias,assegurando
a abordagem transversal para a promocao da igualdade racial e a¢des afirmativas.
No ambito do Sistema Nacional de Promocao da Igualdade Racial (Sinapir), o
ministério exerce a funcao de coordenagao das agoes, reforcando a integragao
e eficacia dessas iniciativas em todo o pais. Adicionalmente, o acompanhamento e
avaliacao continuos dos programas de agoes afirmativas sao realizados, garantindo
a efetividade das medidas adotadas na promocao da igualdade racial no Brasil
(Brasil, 2023).

Fica evidente, portanto, que no ambito das politicas publicas do Ministério da
Igualdade Racial, é imprescindivel compreender o contexto socio-histérico que
fundamenta a necessidade de tais iniciativas. Diante de um legado de escravidao
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e discriminacao racial, o Brasil enfrenta desafios persistentes relacionados a
desigualdade e ao preconceito. O Ministério assume, assim, essa pasta com
aresponsabilidade de enfrentar esses problemas estruturais por meio de estratégias
racionais que visam a promog¢ao da igualdade e o respeito a diversidade étnica
que caracteriza o pais. Assim, conforme indicado por Outhwaire e Bottomore (1996
p. 84-85), a analise de politicas publicas precisa se pautar a partir da compreensao
de como as decisdes sao tomadas, especialmente no que diz respeito a racionalidade
na conducgao dessas acoes.

A analise de politicas publicas diz respeito ao modo pelo qual o
comportamento dos agentes politicos pode afetar as decisoes. (...) Esse
ramo de estudos surgiu porque os especialistas queriam compreender
melhor como as decisdes eram tomadas em termos concretos,em particular
até que ponto elas eram (ou poderiam ser) tomadas Tacionalmente’
(Outhwaite; Bottomore, 1996, p. 84-85).

No centro das politicas desenvolvidas pelo Ministério estao estratégias
focadas no combate a discriminacao racial em suas diversas manifestagoes.
A implementacao de programas de conscientizagao, a promocao da igualdade
de oportunidades e a criacao de instrumentos legais que criminalizam praticas
discriminatdrias sao elementos-chave nessa abordagem. Além disso, a busca por
parcerias com organizacoes da sociedade civil e o estimulo a participacao ativa da
populagao reforcam a abordagem holistica do Ministério para enfrentar os desafios
da desigualdade racial.

Portanto, um dos pilares fundamentais das politicas do Ministério da
Igualdade Racial é a busca pela inclusdao social e econd6mica das comunidades
afrodescendentes, indigenas e demais grupos étnicos minoritarios. Por meio de
programas especificos, o Ministério visa proporcionar oportunidades de acesso as
bolsas no mercado de trabalho e também na educacao (evidencia-se através da
nova lei de cotas), reconhecendo que a igualdade real s6 pode ser alcangada quando
ha uma distribuicao equitativa de recursos e beneficios em toda a sociedade.

Ao analisar as politicas publicas do Ministério da Igualdade Racial, é imperativo
refletir sobre seu impacto efetivo e os desafios enfrentados. Avaliar o progresso
alcancado, identificar lacunas e adaptar estratégias conforme as necessidades
emergentes sao aspectos cruciais para o continuo aprimoramento dessas politicas.
Nesse contexto,0 engajamento da sociedade civil,a sensibilizacao da opiniao publica
e o dialogo interinstitucional desempenham papéis fundamentais na construcao de
uma nagao mais inclusiva e equitativa.
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Em termo praticos, o Ministério da Igualdade Racial ja protagoniza atos
politicos, que podem ser categorizados como politica publica, tais como os
Decretos e Portarias, que tém uma funcao fundamental para a qualificacao do
trabalho do Ministério.

Dessa forma, iniciando pelos decretos, surgem, em ordem cronoldgica, o Decreto
n® 11.346, de 1° de janeiro de 2023, que aprova a Estrutura Regimental e o Quadro
Demonstrativo dos Cargos em Comissao e das Funcdes de Confianca do Ministério
da Igualdade Racial e remaneja cargos em comissao e funcdes de confianga (Brasil,
2023a); o Decreto n® 11.430, de 8 de margo de 2023, que regulamenta o disposto
no inciso | do & 92 do art. 25 e no inciso Il do art. 60 da Lei n® 14.133, de 1° de abril
de 2021, para dispor sobre a exigéncia, em contratacdes publicas, de percentual
minimo de mao de obra constituido por mulheres vitimas de violéncia doméstica,
e sobre acgoes, pelo licitante, de equidade entre mulheres e homens no ambiente
de trabalho para fins de desempate, no ambito da administracao publica federal
direta, autarquica e fundacional (Brasil, 2023b); o Decreto n® 11.444, de 21 de
marc¢o de 2023, que institui Grupo de Trabalho Interministerial para elaboracao da
proposta do Plano Juventude Negra Viva (Brasil, 2023c); o Decreto n® 11.445, de 21
de margo de 2023, que institui o Grupo de Trabalho Interministerial - GTI do Cais
do Valongo (Brasil, 2023d), o Decreto n® 11.447, de 21 de marco de 2023, institui
o Programa Aquilomba Brasil e seu Comité Gestor (Brasil, 2023e); o Decreto n®
11.442 de 21 margo de 2023, que institui Grupo de Trabalho Interministerial para
a elaboracao do Programa Nacional de A¢oes Afirmativas (Brasil, 2023f); o Decreto
n° 11.443,de 21 de margo de 2023, que dispde sobre o preenchimento por pessoas
negras de percentual minimo de cargos em comissao e fungdes de confianga no
ambito da administracdo publica federal (Brasil, 2023g); o Decreto n° 11.446, de
21 de margo de 2023, que institui Grupo de Trabalho Interministerial, no ambito
do Ministério da Igualdade Racial, com a finalidade de apresentar proposta para o
desenvolvimento de Programa de Enfrentamento do Racismo Religioso e Redugao
da Violéncia e Discriminacao contra Povos e Comunidades Tradicionais de Matriz
Africana e Povos de Terreiros no Brasil (Brasil, 2023h); o Decreto n® 11.534, de 19
de maio de 2023, que institui o Grupo de Trabalho Interministerial com a finalidade
de elaborar o Plano de Enfrentamento ao Assédio e Discriminagao na Administragao
Publica Federal (Brasil, 2023i); e, por fim, o Decreto n® 11.656, de 23 de agosto de
2023, que altera o Decreto n© 4.885, de 20 de novembro de 2023, que dispoe sobre
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a composicao, a estruturacao, as competéncias e o funcionamento do Conselho
Nacional de Promocao da Igualdade Racial (CNPIR) (Brasil, 2023j).

Portanto, diante dos desafios inerentes a promog¢ao da igualdade racial no
Brasil,o Ministério da Igualdade Racial tem desempenhado uma importante missao
na formulacao e implementacao de acoes estratégicas. O enfoque abrangente do
ministério abarca desde iniciativas voltadas para a estruturagao interna, como
evidenciado por ajustes na Estrutura Regimental e no Quadro Demonstrativo
de Cargos, até medidas inovadoras, exemplificadas pelo estabelecimento de
requisitos especificos em contratagées publicas, para incluir mulheres vitimas
de violéncia doméstica.

A criagao de grupos interministeriais, dedicados a temas como racismo religioso,
violéncia racial e discriminacao no ambiente de trabalho, sinaliza uma abordagem
coordenada e transversal. Programas especificos, como o Aquilomba Brasil e o Plano
Juventude Negra Viva, refletem o compromisso do Ministério em direcionar esforgos
concretos para areas de impacto relevante. Além disso, a adaptacao constante,
evidenciada por ajustes na estrutura do CNPIR, destaca a capacidade do Ministério
em enfrentar dinamicas emergentes e fortalecer sua missao na constru¢ao de uma
sociedade mais justa e igualitaria.

Diante do compromisso politico e constante com a promocao da igualdade
racial, o Ministério da Igualdade Racial tem se destacado nao apenas por meio de
decretos significativos, mas também na implementacao de portarias estratégicas.
Estas portarias surgem como instrumentos administrativos ageis e adaptaveis,
desempenham um papel fundamental na concretizacao das politicas propostas
pelo Ministério.

Isto posto, destacam-se as Portaria n® 75, de 31 de mar¢o de 2023, no qual
a ministra de estado da igualdade racial, Anielle Franco, no uso das atribuicoes
que lhe foram conferidas pelo Decreto n® 11.346, de 2023 (Brasil, 2023a), resolve:
Designar Fabio Moassab Bruni, e seu substituto eventual, em caso de afastamentos,
impedimentos legais ou regulamentares e na vacancia do cargo, como autoridade
responsavel pelas atribui¢oes descritas no art.40 da Lein®12.527,de 18 de novembro
de 2011, e no art. 67 do Decreto no 7.724, de 16 de maio de 2012, no ambito da
Igualdade Racial; também ha a Portaria n® 124, de 5 de maio de 2023, que altera
a Portaria n° 907, de 11 de maio de 2022, que define periodo para a realizacao da
V Conferéncia Nacional de Promocao da Igualdade Racial - V CONAPIR; a Portaria
n° 180, de 14 de junho de 2023, no qual Anielle Franco, no uso de suas atribui¢oes
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que lhe foram conferidas pelo art. 87, paragrafo unico, inciso Il, da Constituicao
Federal, bem como considerando o art. 1° do Decreto n® 11.346, de 2023 (Brasil,
2023a), cumulado com o & 3° do art. 3 do Decreto n° 11.444,de 2023 (Brasil, 2023c),
que institui Grupo de Trabalho Interministerial para elaboragao da proposta do Plano
Juventude NegraViva; na Portarian® 190,de 22 de junho de 2023 a ministra,no uso de
suas atribuicdes e tendo em vista o disposto no art. 33 da Medida Provisoria n® 1.154,
de 1° de janeiro de 2023 convertida na Lei n® 14.600, de 2023 (Brasil, 2023n), e no
Decreto n® 11.444,de 2023 (Brasil, 2023c), e considerando o que consta no Processo
Administrativo n® 21290.201014/2023-03, resolve: Art. 1° Tornar publica a abertura
do processo de consulta publica para a construgao do Plano Juventude Negra Viva;
na Portaria n° 222, de 20 de julho de 2023, a ministra, no uso das atribui¢cdes que
lhe foram conferidas pelo art. 87, paragrafo unico, inciso I, da Constituicao Federal
de 1988, considerando o disposto no art. 5, 88 1° e 4°, do Decreto n® 11.529, de 16
de maio de 2023, no art. 40 da Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011, e no art.
5°, 8 4° do Decreto n° 8.777,de 11 de maio de 2016, com base no que consta dos
autos processo 21290.200407/2023-91, resolve: Art. 1° Revogar a Portaria n® 75, de
31 de marco de 2023, do Ministério da Igualdade Racial, publicada na Secao 2 do
numero 64 do Diario Oficial da Uniao, de 3 de abril de 2023; a Portaria n® 237,de 7
de agosto de 2023, assim, torna publica a abertura de processo de consulta publica
para a elaboracao do Programa Nacional de A¢des Afirmativas; chegando no fim, a
Portaria n¢ 13, de 22 de agosto de 2023; organizada para criar o Comité Gerencial
de Integridade, Transparéncia, Etica e Responsabilizacdo no ambito da estrutura de
governanca interna do Ministério da Igualdade Racial; ja a Portaria n® 290, de 31
de agosto de 2023, objetiva alterar a Portaria n® 8, de 11 de fevereiro de 2014,
que dispoe sobre a adesao ao Sistema Nacional de Promocgao da Igualdade Racial;
e, por fim, a Portaria Interministerial n® 3, de 5 de setembro de 2023, que institui
o Programa Esperanga Garcia — Trajetdrias Negras na Advocacia Publica Nacional
(Brasil, 2023).

As portarias sao instrumentos administrativos que desempenham um dever
fundamental na regulamentacao e organizagao das atividades da instituicao. Ao
estabelecer as diretrizes operacionais, elas atribuem responsabilidades e delineiam
procedimentos especificos para a implementacao das politicas e agoes propostas
pelo MIR. Assim, esses documentos com sentido normativos refletem a dinamica e a
adaptabilidade da abordagem do Ministério, proporcionando agilidade na resposta
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as demandas emergentes e na busca por solugoes concretas para os desafios
enfrentados na promocao da igualdade racial no Brasil.

Por conseguinte, fica evidente que ao estabelecerem diretrizes operacionais,
metas especificas e procedimentos, as portarias revelam-se como ferramentas
essenciais para a efetividade e eficiéncia na execucao das agoes voltadas para a
equidade racial. Este conjunto de normativas reforca o compromisso do governo em
buscar solugdes pragmaticas e ageis para os desafios contemporaneos relacionados
a promocao dos principios constitucionais.

Por fim,a melhor maneira de efetivar uma politica publica é por meio da criacao
de lei para que, por ter origem em um Ministério, ela supere a sua esséncia de
politica de governo e se consolide como uma politica de Estado, de forma definitiva
a participar da vida social daquela nagao. Neste cenario, o Ministério atuou de forma
ativa no processo de criagao e construcao da Lei n® 14.518, de 4 de janeiro de 2023,
que inscreve o nome de Antonieta de Barros no Livro dos Herois e Heroinas da Patria
(Brasil, 2023k); na Lei n® 14.519,de 5 de janeiro de 2023, que institui o Dia Nacional
das Tradicoes das Raizes de Matrizes Africanas e Nagoes do Candomblé (Brasil,
20231); na Lei n® 14.532,de 11 de janeiro de 2023, que altera a Lei n®7.716,de 5 de
janeiro de 1989 (Lei do Crime Racial), e o Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro
de 1940 (Codigo Penal), para tipificar como crime de racismo a injdria racial, prever
pena de suspensao de direito em caso de racismo praticado no contexto de atividade
esportiva ou artistica e prever pena para o racismo religioso e recreativo, e para o
praticado por funcionario publico (Brasil,2023m); e na Lei n® 14.600,de 2023 (Brasil,
2023n), que conforme supracitada, dispde sobre a conversao da medida proviséria
da organizacao da estrutura do governo.

4 Conclusio

Neste ensaio, as razdes e os fundamentos das propostas de politicas publicas
do Ministério da Igualdade Racial foram evidenciadas, ao passo que, € possivel
notar o seu esforco em alinhar o caminho da equidade no Brasil que é presente
(e com destaque) na Carta Magna. A abordagem de documentos relevantes para
atos politicos, tais como decretos, leis e também portarias representam avancos no
reconhecimento do governo na promocao dos direitos de grupos historicamente
marginalizados.

O Ministério da Igualdade Racial, assim, alia-se diretamente com os movimentos
sociais, e figura também um espaco de protagonismo nesse processo quando orienta
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as instituicoes, os servidores e os cidadaos em direcao a uma compreensao mais
fundamentada e profunda das disparidades historicas e incentivando agoes que
visam superar essas desigualdades. Dessa forma, a sua contribui¢ao para uma visao
mais abrangente sobre o papel do Estado na promocao da equidade racial ja nasce
eficaz a partir do momento em que cumpre os objetivos de ressaltar a importancia
de politicas publicas eficazes e inclusivas.

Desse modo, infere-se que o caminho da equidade constitui uma jornada
continua e multifacetada, demandando nao apenas a criagcao de politicas
especificas, mas também a promocao de uma consciéncia coletiva que valorize
e celebre a diversidade. O Ministério da Igualdade Racial, por meio de suas agoes e
leis implementadas, oferece uma direcao de como as instituicdes governamentais
podem desempenhar um papel fundamental na constru¢ao de uma sociedade
mais justa, respeitosa e igualitaria para todos os cidadaos brasileiros.
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LUIZADOS SANTOS FAGUNDES

Graduanda em Politicas Publicas pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul.

SUMARIO: 1 Introducdo 2 Metodologia 3 Conanda e teoria dos muiltiplos fluxos
e 4 Ministérios e agenda governamental 5 O ciclo de politicas publicas e a Casa Civil
» 6 Conclusdo » 7 Referéncias.

RESUMO: O presente ensaio busca compreender a experiéncia do intercambio como
uma observagao participante, relacionando a experiéncia e os conceitos utilizados
no curso de Bacharelado em Politicas Publicas, compreendendo a teoria e a pratica
na analise de criacao de politicas publicas.

PALAVRAS-CHAVE: Observacao participante e politicas publicas ¢ ato administrativo
» ciclo de politicas publicas.
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1 Introducéo

A experiéncia proporcionada pelo Programa de intercambio da Secretaria
Especial para Assuntos Juridicos da Casa Civil da Presidéncia da Republica
possibilitou uma maior compreensao da realidade material por tras do ciclo de
politicas publicas, principalmente na parte final do ciclo quando o ato normativo
esta em vias de ser aprovado. A compreensao de formagao de leis e decretos
nacionais ampliou a perspectiva de atores envolvidos na producao de uma politica
publica, como também possibilitou a constatagao empirica de conceitos essenciais
para a area de politicas publicas. O ensaio conta com sete secoes, esta secao como
introducao, a metodologia utilizada no trabalho, a experiéncia do Conanda e a sua
relacao com a teoria dos multiplos fluxos. Na préoxima secao relaciono a visita aos
ministérios ao conceito de Setting ou agenda governamental e equilibrio pontuado.
Posteriormente é realizada uma aproximacao da vivéncia na Casa Civil com o ciclo
de politicas publicas, por fim ha a conclusao e as referéncias do ensaio. Ademais,
podemos compreender 0 ensaio como uma incursao tanto da praxis quanto da teoria
do campo de publicas na conjuntura de setembro de 2023, ano de novo governo,
fim da crise mundial sanitaria e a volta do Programa de Intercambio da Secretaria
Especial para Assuntos Juridicos da Casa Civil da Presidéncia da Republica.

2 Metodologia

O presente ensaio utiliza a metodologia etnografica com base no autor Tim May,
pois entende que no intercambio fora realizada uma verdadeira imersao e se pode
interpretar tal fato como um trabalho de campo, onde foi possivel compreender
por meio da observagao direta as relagdes existentes na instituicao da Casa Civil
da Presidéncia da Republica e posteriormente analisar o funcionamento do ciclo
de politicas publicas na pratica. Tim May afirma que o etnografo é um instrumento
de coleta de dados, e que, “fazer parte do mundo social que estudamos nao é uma
questao de compromisso metodoldgico, € um fato existencial’, o autor defende
0 termo observagao participante visto que o processo etnografico é realizado
por meio da reflexividade! de vivéncias em determinado espaco tempo. Logo,
a experiéncia do intercambio contou com o deslocamento do Estado do Rio
Grande do Sul até o Distrito Federal para entao vivenciar o dia a dia da Casa

1 Reflexividade na pesquisa é um processo de analise critica do tipo de conhecimento produzido e de
como este é gerado.
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Civil, almogos no mesmo restaurante em que todos os servidores e funcionarios
se alimentam, assim como a observagao da rotina do lugar e a convivéncia com
outros intercambistas durante os 14 dias de atividades, inicio no dia 21 de agosto
de 2023 e encerramento no primeiro dia de setembro do mesmo ano. Também nos
foram oferecidas aulas expositivas, visitas guiadas para conhecer as instituicoes
publicas e um curso de elaboracao de notas técnicas. Para além da analise de
observagao participante, relaciono também neste ensaio alguns textos tedricos
da area de conhecimento do campo de politicas publicas estudados durante
minha graduacgao.

3 Conanda e Miiltiplos Fluxos

No quarto dia de intercambio, mais especificamente na manha do dia 28 de
setembro, tivemos a oportunidade de participar de uma reuniao do Conselho
Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente e apesar de nao conseguirmos
permanecer durante toda a reuniao, visto que a mesma passaria por um intervalo
para o almoco e continuaria pela tarde, me chamou bastante atencao o assunto que
estava sendo abordado: casos de violéncia praticados por adolescentes e jovens
adultos contra outros pré-adolescentes e adolescentes que participam de canais
na plataforma Discord. As violéncias realizadas por estes jovens variam desde
atos de crueldade contra animais até inUmeros casos de estupros coletivos, tanto
virtuais como presencialmente ap6s atrairem as vitimas de um estado para outro. A
questao levantada pelo conselho emergiu na sociedade brasileira por meio de uma
reportagem realizada pelo programa de televisao Fantdstico exibido em 30 de abril
do mesmo ano. Posteriormente as violéncias registradas na plataforma resultaram
em mais trés reportagens aprofundando o debate e alertando os responsaveis de
criancas e adolescentes. Observa-se uma relacao entre esses fatos e a teoria de
multiplos fluxos de Kingdon, mais especificamente o conceito de policy windows
ou janelas de oportunidade, as quais sao influenciadas pelo fluxo dos problemas,
conforme explicado na seguinte citagao:

De acordo com o autor, uma oportunidade para a mudanga surge quando um
novo problema consegue atrair a atencao do governo (por meio de indicadores,
eventos ou feedback), ou quando mudangas sao introduzidas na dinamica politica
(principalmente mudangas no clima nacional e mudancas dentro do governo).

O fluxo de solugdes (policy stream) nao exerce influéncia direta sobre a agenda:
as propostas, as alternativas e as solugoes elaboradas nas comunidades [policy
communities) chegam a agenda apenas quando problemas percebidos, ou
demandas politicas, criam oportunidades para essas idéias. (Capella, 2006, p. 30).
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De acordo com o fluxo de problemas, a situacao de criancas e adolescentes
que estao presentes na plataforma referida e internet de uma maneira geral estao
passiveis de sofrer violéncia ou perpetua-la. A questao que emergiu na midia como
problema social agora se tornou um problema publico e atraiu maior visibilidade.
Quando o Conanda se atenta para olhar a situagao relatada a priori, estamos falando
do fluxo politico. Um elemento fundamental que pude observar na reuniao foi o
humor nacional que pode ser descrito como um sentimento presente na populagao
durante determinado tempo, esse humor pode ter sido inflamado pelas reportagens
que expuseram a vulnerabilidade de criangas e adolescentes no meio digital,
promovendo este debate no Conselho no dia em que nds, intercambistas, estavamos
presentes em detrimento de outras pautas. O Conselho também é um elemento
importante do fluxo politico. Quando pensamos em forcas politicas organizadas, o
Conanda é um étimo exemplo, tendo em vista que 0 mesmo possui representantes
do Poder Executivo e representantes de entidades nao governamentais que
atuam na promocao e defesa dos direitos da populagao infanto-juvenil. A janela
de oportunidades ocorre quando ha uma conexao entre os fluxos. A presenca
naquela reuniao sé me foi possivel gracas ao programa de intercambio e através
dela pude vislumbrar essa abertura de uma nova janela de oportunidade para a
garantia de direitos das criangas e adolescentes. O fluxo de solugdes foi a peca
faltante para a concretizacao da oportunidade de mudanca. Todavia, o Estatuto da
Crianca e Adolescente (ECA) possui as diretrizes para uma politica com viabilidade
técnica. Em minha experiéncia como bolsista do Programa de Prestagao de Servigos
a Comunidade (PPSC/UFRGS), pude me aprofundar em estudos sobre o ECA, e
visto que o mesmo baseia-se na doutrina de protecao integral da crianca e do
adolescente, podemos perceber o quanto as situagées que ocorrem pela internet e
que violam os direitos das pessoas em desenvolvimento ja possuem base legal para
serem enfrentadas de maneira ampla pelo poder publico a fim de preservar criangas,
adolescentes e jovens.

4 Ministérios e Agenda

Visualmente o Ministério das Mulheres estava inacabado, de maneira que
durante a reuniao com as secretarias executivas era possivel ouvir o som de
furadeiras e outros instrumentos de obra sendo utilizados. Fago esse relato para
trazer a tona a histéria de desmonte desse Ministério destinado especialmente a
mulher brasileira. Tais agcdes vém ocorrendo desde 2015 quando o ex-presidente
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Michel Temer modificou o status de Ministério para Secretaria, e entao incorporou
a Secretaria as pastas de Igualdade Racial e Direitos Humanos, criando assim
um novo Ministério que abrange outras questoes, mas remove a exclusividade
do pensar politicas e da garantia dos direitos das mulheres. Ja no governo de Jair
Bolsonaro, mais pastas foram comprimidas, entre elas as da populacao identificada
como LGBT e a de povos indigenas, no Ministério que foi renomeado Ministério
dos Direitos Humanos e da Cidadania. A luz da teoria do equilibrio, que nos mostra
que as politicas publicas passam por um longo periodo de estabilidade e possuem
mudancas de maneira lenta e “seguida por choques externos aos monopélios
politicos, resultando em reorientacao ou mudangas politicas de larga escala”
(Carvalho, 2018, p.91), podemos perceber a recente elei¢ao presidencial como um
caso de choque externo que buscaria reorientar as politicas publicas, fortalecendo
algumas e descontinuando outras.

Na década de 1990, Frank Baumgartner e Bryan Jones (2009) aplicaram a
nogao de equilibrio pontuado ao processo de politica publica, onde longos
periodos de estabilidade na formulagao de politicas sao ocasionalmente
interrompidos por mudancas em grande escala. Antes desse trabalho, os
modelos de politica publica enfatizavam a mudanca gradual e o equilibrio
entre os diferentes interesses envolvidos. Mudangas podiam ocorrer
por meio de elei¢des, mas também por um processo gradual, entre uma
politica e outra, no que os estudiosos da administracao publica chamam de
subsistemas de politicas. (Brasil, F e Jones, B, 2020).

Durante o programa realizamos visitas aos novos Ministérios, e outros elevados
novamente ao status de Ministério da Igualdade Racial, Ministério dos Direitos
Humanos, Ministério das Mulheres, Ministério do Meio Ambiente e Mudanca do
Clima e ao Ministério das Relacoes Exteriores, nesse, foi possivel visualizar o inicio
de uma formacao de agenda governamental. Sequndo a literatura, o conceito de
agenda-setting, € quando um tema se torna do interesse do formulador de politicas
publicas. Segundo o volume de problemas publicos que demandam formulacdes de
politicas e a complexidade presente na atual conjuntura politica do pais, a entrada
do tema na agenda de tomada de decisoes pode vir a ser adiada para um momento
que pareca mais oportuno. A troca de governo em janeiro de 2023, que possibilitou
0 aumento de Ministérios e de pastas, tornou propicia a entrada de novas questoes
na agenda governamental, como ocorreu com a criagao do Ministério dos Povos
Indigenas, trazendo a pauta dos povos originarios para o cenario nacional. Cabe

142 Edicao « Programa de Intercambio SAJ « Ago. 2023

157



158 . Observagao participante no ciclo de politicas publicas

ressaltar que para um tema entrar na agenda, 0 mesmo deve passar por um processo
de peneiragao, onde s6 as propostas possiveis de execucao seguem em frente.

Agenda-setting é definido, portanto, como um processo de transformar
questoes privadas em publicas, e essas em prioridades governamentais.
Os autores definiram o termo agenda como “a general set of political
controversies that will be viewed as falling within the range of legitimate
concerns meriting the attention of the polity” (Cobb & Elder, 1971,
p. 905) e avangaram, ainda, para uma concep¢ao mais detalhada de “agenda
institucional” definida como “to denote a set of concrete items scheduled
for active and serius consideration by a particular institucional decision-
making body” (Cobb & Elder, 1971, p. 906). Entre esses dois conceitos de
agenda, os autores mostraram, de forma ainda inicial, de que forma um tema
poderia transitar, movendo-se de uma agenda geral (ou sistémica) para a
agenda institucional. Uma inovacao trazida por Kingdon (1984) - a agenda
decisional — mostra um processo em movimento (Brasil, F e Jones, B, 2020)

Pensando na construcao de politicas publicas realizadas pelos ministérios,
muitas vezes a coalizao de defesa (MCD) também conhecida como Advocacy
Coalition Framework (ACF) é utilizada para a criacao de uma politica transversal,
que envolve mais de uma pasta ministerial. Para maior compreensao, primeiro
sera ilustrada a operacionalidade do conceito, para entao debater o caso brasileiro
da tomada de decisao da autonomia do banco central, neste exemplo podemos
entender a coalizao entre partidos e suas crencas. De acordo com o texto “analise
de politicas publicas na perspectiva de coalizoes de defesa” de Victor Manuel
Barbosa Vicente, o modelo de coalizao de defesa se caracteriza pela unidao de
diferentes grupos que compartilham as mesmas crencas sobre assuntos politicos
fundamentais. O modelo de coalizao de defesa possui subsistemas, o qual é
descrito como ambiente no qual ocorre o processo politico entre o conjunto
de atores, tanto individuais quanto coletivos, interessados em efetuar uma
politica publica que mais se aplica aos seus valores e crengas fundamentais. Tais
atores podem ser compostos tanto por jornalistas, personalidades, cientistas,
sociedade civil, juntamente dos demais atores politicos ja conhecidos. O modelo
de coalizao assume a possibilidade de atrito entre os atores de uma mesma
coalizao, visto que os mesmos podem discordar em pormenores da politica.
Cabe ressaltar que na maior parte dos casos, ha uma coalizao dominante dentro
do mesmo subsistema, com maior sucesso nas articulacoes politicas e em
realizar suas metas. Uma politica exemplo de dois Ministérios que trabalham
em coalizao é a Politica Nacional de Atencao Integral a Saude das Mulheres
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(PNAISM). Tanto o Ministério da Saude e o Ministério das Mulheres realizaram
a coalizao para a producao de uma politica especifica para a saude das
mulheres brasileiras.

5 Casa Civil, Ciclo de Politicas Pablicas e Nota SAJ

Vivenciei a Casa Civil estando sempre junto dos outros intercambistas e da
equipe coordenadora do intercambio, que estava nos guiando pelos espagos.
Passamos a maior parte dos dias neste prédio, nos reuniamos na Sala de Reunioes
da Secretaria Especial para Assuntos Juridicos (SAJ) e realizamos também cursos no
anexo da Casa Civil, o que posteriormente resultou na elabora¢ao de notas técnicas
que estavam embasadas e seguindo as normativas da SAJ. Para elaborar uma nota
técnica sobre um projeto de lei é necessario compreender as tramitacoes de atos
normativos no Poder Executivo Federal, entender o projeto de lei desde quando ele
€ uma proposicao de algum ministro e entao verificar as tramitagoes pelas quais ele
deve passar. O ato normativo nao é nada mais nada menos que a politica publica em
si,as diretrizes para a acao pratica de tal politica, e o que aprendemos com o processo
€ que um projeto de lei remete ao ciclo de politicas publicas. Sequndo Leonardo
Secchi, o ciclo de politicas publicas possui essencialmente sete fases: a identificacao
do problema, formacao da agenda, formulagao de alternativas, tomada de decisao,
implementacao, avaliacao e extincao. A fase da avaliacao é quando a politica ja
esta circulando ha algum tempo e entao podemos nos dedicar para realizar uma
analise dela, se atingiu seus objetivos e metas, como se encontra a problematica
que ela visava alterar e o que poderia ser melhorado em sua aplicagao. Durante o
intercambio observei mais momentos de producao de novas politicas do que de
analises de politicas ja anteriormente consolidadas. O programa de intercambio me
fez entender como construir uma politica a partir de um ato normativo e como
realizar um bom ato normativo que seja efetivo. Quando estudamos a fase de
extingao da politica publica entendemos que ela ocorre quando o problema publico
foi solucionado, nao havendo mais a necessidade de ter uma politica publica para
mitiga-lo. Entretanto, s6 se chega nesta fase nos paises desenvolvidos. Tende a
nao ocorrer com frequéncia em nosso pais, considerado subdesenvolvido. Casos
contrarios a tendéncia se dao por forgas politicas que desejem interromper alguma
politica ja vigente. Neste texto, a sexta e sétima fase do ciclo de politicas publicas
nao é utilizado na analise.
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Todos 0s processos presentes na criagdo de um ato normativo estao
contemplados nas cinco primeiras fases do ciclo. Primeiramente, irei comentar
sobre a identificagao de algum problema. Cabe as pastas ministeriais tomar a
frente na identificacao de problemas sociais que podem vir a se tornar, ou ja sao,
problemas publicos, e pensar nas possibilidades de organizar sua entrada na agenda
governamental. A partir dessa identificacao, é realizada a exposi¢cao de motivos do
porqué tal questao necessita de uma politica publica, a qual é enviada por meio
eletrénico para a Casa Civil da Presidéncia da Republica. Essa exposi¢ao de motivos
pode ser interpretada como uma proposta de ato normativo. Secchi defende que a
agenda é um conjunto de problemas que sao considerados relevantes e precisam
ser resolvidos, podendo ser distinguidos como agenda politica (problemas que os
atores politicos julgam merecer uma intervencao publica) e agenda institucional
(problemas em que o poder publico ja deliberou a necessidade de intervencao). A
agenda é um espaco de disputa, como fora dito anteriormente, e questoes privadas
podem ser consideradas publicas, como por exemplo a criagao de um Ministério dos
Povos Originarios e de uma Secretaria tornar-se novamente um Ministério, como
o Ministério da Mulher. Tais questdoes podem ser consideradas no ambito privado
ou individual e entao passam para a agenda governamental por meio de demanda
e pressao popular. Tanto a primeira quanto a segunda fase do ciclo de politicas
publicas estao presentes na criagao e tramitacao da exposicao de motivos enviada
via correio eletrénico pelos Ministérios. Na terceira fase temos entao a formulacao
de alternativas pela criagao do projeto de lei, 0 ato normativo que delimita e da
forma a acao da politica publica. “A etapa de construcao de alternativas é o momento
em que sao elaborados métodos, programas, estratégias ou acdes que poderao
alcancar os objetivos estabelecidos. Um mesmo objetivo pode ser alcangado de
varias formas, por diversos caminhos” (Secchi, 2014. Pag 37). Dentre os caminhos
descritos pelo autor, creio que 0s mecanismos que mais se encaixam no que propoe
0 ato normativo sao os mecanismos de conscientizacao® e solucdes técnicas® e
em alguns casos o projeto de lei também pode possuir o mecanismo de coer¢ao
para atingir a meta desejada. Ademais, a criacao do projeto de lei também pode
ser enquadrada na quarta fase, chamada de tomada de decisao, que representa o
momento em que 0s atores conseguem conduzir o interesse e em que 0s objetivos e

2 Influenciar comportamento por meio da construcao e apelo ao senso de dever moral. (Secchi, 2014, p. 38.).

3 Nao influenciar diretamente, mas sim aplicar solugdes praticas que venham a influenciar o
comportamento de forma indireta. (Secchi, 2014, p. 38.).
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métodos da politica sao explicados para auxiliar na compreensao da aplicabilidade
e entao auxiliar na decisao. Neste momento da quarta fase, recordo da aula que
tivemos no intercambio com Ana Paula Andrade de Melo acerca da importancia
da forma de um ato normativo para que a politica seja compreensiva ao publico
geral. Uma norma deve ser bem escrita e redigida para que nao haja a possibilidade
do nao cumprimento da politica, 0 que acabaria por resultar na permanéncia do
problema publico e ineficiéncia da politica. Secchi salienta que o ciclo de politicas
publicas funciona principalmente como um esquema visual, organizando a vida
politica de uma forma facil de compreender. Entretanto, como foi visto no relato
acima sobre o ciclo de politicas publicas e os processos que um projeto de lei leva
para se tornar de fato um ato normativo, muitas fases podem se misturar, ocorrendo
simultaneamente ou até mesmo em ordem alternada. Desse modo, o esquema visual
acaba por nao retratar a dinamica que pode ocorrer na materialidade, nem a vida
de uma politica publica. Noto que, infelizmente, vemos em nosso pais uma grande
despolitizacao por parte das pessoas, desde a compreensao da politica como forma
de organizacao da vida comum e de local de decisao. Similarmente, falta a maior
parte da populacao a compreensao dos tramites que ocorrem e sao necessarios para
a aprovacao de uma politica publica dentro da democracia que vivemos. Quanto a
isso cabem muitas reflexdes acerca da busca de maneiras de organizagao popular
para a garantia de direitos.

Compreendendo isto, voltando a associar as fases do ciclo de politicas
publicas com a observacao participativa realizada no intercambio, eu e os demais
intercambistas aprendemos a realizar uma nota SAJ, que tem como objetivo relatar
sobre questdes que geraram um projeto de lei, a tramitacao processual que o ato
administrativo realizou nos Ministérios, assim como as decisdes governamentais
que buscam reduzir os possiveis riscos interpretativos, legais e constitucionais. O
objetivo final é dar maior seguranca ao Presidente da Republica quanto a san¢ao
ou veto de determinado ato administrativo. Em tese, podemos considerar o trabalho
efetuado pela SAJ como parte da quinta fase, visto que ‘A fase de implementacao é
aquela em que regras, rotinas e processos sociais sao convertidos de intencoes em
acoes” (Secchi, 2014, p. 44). Esta consideracao é especialmente pertinente quando
pensamos que a nota SAJ é o ultimo processo antes de um projeto se tornar um ato
administrativo de fato.
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6 Conclusio

O intercambio possibilitou um mergulho no mundo da administracao publica,
sendo possivel perceber diversos signos da importancia e seriedade dos ambientes
visitados, como a roupa formal e os muitos segurancas armados na parte externa da
Casa Civil, a sofisticacao de alguns espacos em detrimento de outros, assim como o0s
blazers e gravatas. As representacoes simbolicas de poder e de classe em um espaco
que também é simbolico e reprodutor de comportamentos e gestos sao topico da
seguinte citagao:

0s campos especializados de produgao cultural, como arte, ciéncia, religiao
e a midia (dissecados em As regras da arte, Para uma sociologia da ciéncia e
Sobre a televisao), nos quais sao produzidas e disseminadas representagoes
autoritarias do mundo social; e a esfera publica, situada na intersecao do
campo politico com o Estado burocratico, reorganizada como o “banco

central do poder simbélico”, envolvida no arbitramento de disputas sobre
categorias e na certificacao de identidades. (Wacquant, 2013, p. 89).

De fato, senti que aquele espaco nao limitado ao do Poder Executivo estava
repleto de poder simbolico. Estar no local e poder vivenciar o dia de atores que
definem a agenda nacional foi muito significativo para meus estudos. Em todos os
lugares que ja atuei durante a graduacao de Politicas Publicas, tanto na area da
salide quanto na assisténcia social, sempre atuei como burocrata de nivel de rua,
ou seja como uma agente do estado responsavel pela entrega direta de politicas e
servicos publicos aos cidadaos (Cavalcante; Lotta; Pires, 2018, p. 229). Estar presente
neste espaco me possibilitou compreender diversos conceitos do campo de politicas
publicas de forma empirica, em especial quando entrei no Ministério das Mulheres
e ficou nitido o desmonte de politicas voltadas para as minorias, que na verdade sao
mais da metade da populacao brasileira. Sequndo o IBGE, a populagao brasileira
€ composta por cerca de 104,5 milhoes de mulheres e 98,5 milhdes de homens.
As mulheres sao 51,1% enquanto os homens 48,5% da populacao brasileira.

Os direitos sao resultados de construgoes sociais de um determinado tempo
histérico e representam conquistas quando sao promulgados a partir de leis ou decretos:
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E quando se fala em direitos a perspectiva historica nao é uma perspectiva
apenas desejavel, € uma perspectiva imprescindivel. Porque os direitos
nao crescem como as bananas, ou como as magas, das arvores, os direitos
nao caem do céu, os direitos sdao produtos sociais, os direitos sao
conquistados, mas também perdidos. Se alguém me perguntasse se eu
conheco alguma forma de perder direitos, eu responderia que conhe¢o uma
forma, ndo sei se é infalivel, mas é muito boa. Uma boa forma de perder um
direito é naturaliza-lo. Quando nds perdemos de vista a origem histdrica
de um direito n6s estamos preparados para perdé-lo. (Méndez, 2017, p. 33).

Em concordancia com Méndez (2017), cabe ressaltar a importancia de nao
compreender os direitos como imutaveis, pois, apds sua conquista por meio de
diversos niveis de mobilizacao, esses ainda nao podem ser compreendidos enquanto
permanentes e estao sempre em disputa no ambito politico e ideoldgico.
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RESUMO: O objetivo deste ensaio é descrever o processo de reconstrucao
institucional do Ministério do Meio Ambiente e Mudanca do Clima (MMA)
apd6s um periodo, que ultrapassa 5 (cinco) anos, de desmantelamento de sua
legislacao, e examinar os elementos que compdem a articulagao institucional e
as agoes necessarias para a elaboragao de politicas publicas socioambientais, que
dialoguem com as necessidades reais da sociedade brasileira, como o combate
ao desmatamento que ocorre por meio da agao de derrubadas e queimadas
de arvores, planos de reflorestamento de areas degradadas e gestao de
residuos solidos.

PALAVRAS-CHAVE: Reconstrucao e Instituicdes e Articulacao » Politicas Publicas.
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1 Introducéo

Estado, através de suas instituicdes, possui um papel central no processo
O de reformas estruturais que impactam no processo de desenvolvimento dos
paises (Evans,1993,p.107-157). Entendem-se por desenvolvimento a¢des no ambito
social, financeiro, tecnolégico e ambiental.

O Brasil possui seis biomas constituidos por diferentes espécies de vegetacao
e fauna, dos quais Amazonia, Caatinga, Cerrado, Mata Atlantica, Pampa e Pantanal
(Ministério do Meio Ambiente, 2023).Além disso, somada ao fator de caracteristicas
especificas que cada bioma possui, ha ainda a localidade regional onde se encontra
cada bioma. A Amazonia, por exemplo, compde o maior dos biomas brasileiros e
precisa ser preservada e protegida de diversos ataques e crimes, como 0 garimpo,
as queimadas, a grilagem e a violéncia contra os povos originarios que habitam
esses espagos.

Porém, é inegavel que durante os ultimos anos, o Brasil deixou muito a desejar
em agdes combativas e pontuais contra crimes ambientais, 0 que ocasionou, por
exemplo, no aumento expressivo, entre os anos de 2019 e 2022, do desmatamento
area que corresponde a Amazonia Legal, da qual o Estado do Para é lider nos indices
de desmatamento (Terrabrasilis, 2023).

Diversos fatores contribuiram para a alta de tais indices, mas um chama a
atencao neste contexto: o alinhamento, a época, do Governo federal as ideias e
praticas do liberalismo econ6mico, que enxergava a pauta ambiental como uma
contraposicao a sua ideologia econémica.

Vale lembrar a famosa frase “passar a boiada” (Portal G1, 2022), dita durante
uma reuniao ministerial, em 22 de abril de 2022, pelo Ministro do Meio Ambiente
do entao Governo, a qual revelava a intencao do afrouxamento de legislacoes
ambientais, enquanto a atencao da midia voltava-se para a pandemia de Covid-19.

Houve outra frase que demonstra o desprezo pela pauta ambiental foi proferida
pelo entdo Presidente da Republica acerca da Amazoénia: “Brasil é uma virgem que
todo tarado quer” (Portal G1, 2019), como uma critica a influéncia de estrangeiros
no processo de ampliacao de areas de preservacao ambiental e de demarcacao de
terras. Assim, nao é dificil observar que, no referido periodo, o0 Governo em exercicio
estava alinhado, em niveis ambientais e até indigenistas, com o que se pode chamar
de antipolitica (Barretto Filho, 2020).

Um fato curioso é que a midia também possuiu relevante papel durante este
periodo: um cenario de desinformacao e de ataques a ciéncia passou a fazer parte
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do cotidiano brasileiro, por meio do qual, diversas vezes, eram reverberadas falas e
discursos do entao Governo. Todavia, ha que se lembrar que veiculos jornalisticos
possuem um ethos baseado na defesa do interesse publico. Infelizmente, o
jornalismo, ainda que seja um meio de conhecimento, pode servir como instrumento
de desinformacao (Barsotti, 2023).

Além disso, 0 alinhamento entre o Governo e a predagao (predatismo) madeireira
e do agronegécio demonstra o pensamento colonial do poder, passivel de
identificacao no Brasil, onde as politicas adotadas e gerenciadas estao associadas a
nossa experiéncia colonial onde a colonialidade é autoritaria,violenta e intransigente
(Missiatto et al., 2021).

Dado este cenario, para analisar cada ponto destacado, ha que se dividir este
ensaio em trés partes: a primeira, para tratar do processo de reestruturagao de
prioridades e agoes do Ministério do Meio Ambiente e da Mudanga do Clima; a
segunda, para analisar a importancia da articulagao entre o referido Ministério, os
demais 6rgaos e entes federativos e os atores politicos; e, a terceira, para realizar
um levantamento sobre as praticas estudadas ou implementadas, atualmente, pelo
Ministério do Meio Ambiente e Mudanca do Clima, principalmente relacionadas ao
alcance da meta de reflorestamento de 12 (doze) milhdes de hectares até o ano de
2030. Ao final, sera feito um balanco dos principais desafios a que o Ministério do
Meio Ambiente e da Mudanca do Clima esta sujeito a médio e a longo prazos.

2 A reestruturacio

A Lei n® 14.600, de 19 de junho de 2023, estabelece a organizagao basica dos
orgaos da Presidéncia da Republica e dos Ministérios (Brasil,2023),e,no0 art.17,define
quais os ministérios fazem parte desta composicao. No mesmo artigo, percebe-se
uma mudanca importante que busca integrar o Ministério com o contexto ambiental
global: se antes, o Ministério era apenas do Meio Ambiente, agora adiciona-se,
porém, o termo Mudanga do Clima ao nome do mesmo ministério.

Assim, com a troca de gestao para o novo Governo, empossado em 2023, o
Ministério do Meio Ambiente inicia uma reestruturacao que comec¢a com a mudanca
de nomenclatura do 6rgao, ainda que a sigla do 6drgao permaneca a mesma MMA.

Segundo a Ministra Marina Silva, a ideia de adicionar Mudan¢a do Clima ao
nome do Ministério foi pensada em razao de a mudanca climatica ser, atualmente,
um dos principais problemas e desafios da humanidade, visto que muitos paises
e ecossistemas tém se mostrado incapazes de lidar com esta problematica. Além
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disso, a Ministra acredita que esse é um problema que afeta, principalmente, as
populagdes mais pobres (Ministério do Meio Ambiente e Mudanca do Clima, 2023a).

Klug et al. (2016) definem a mudanga climatica como um fator, direta ou
indiretamente, ligado a atividade humana, que possui a capacidade de alterar a
composicao da atmosfera global e, portanto, adicional a variabilidade climatica
natural observada ao longo de periodos comparaveis de tempo.

Nesse sentido, considerado esse carater socioambiental do Ministério do Meio
Ambiente e Mudanga do Clima (MMA), ha entao a necessidade de dialogo com demais
Ministérios que compdem a organizacao do Governo federal, visto que politicas
ambientais nao sao feitas apenas para arvores ou rios, mas para comunidades
ribeirinhas, populagdes urbanas e povos tradicionais. Neste ambito, reitera-se a
necessidade de um apoio que ultrapasse a dinamica da comunicagao institucional,
com vistas a formacao de um verdadeiro dialogo entre o MMA e demais Ministérios,
bem como entre grupos e movimentos da sociedade civil que possam contribuir com
diferentes percepcoes das realidades socioambientais.

3 A articulacdo

Na Administracao Publica, a intersetorialidade é um elemento que compde o
processo de elaboragao e implementacgao de politicas publicas. A intersetorialidade
pode ser benéfica para a sociedade, para a organizacao logistica das acoes definidas,
bem como para a organizacao das politicas publicas focadas em determinados
territérios e em determinados contextos (Nascimento, 2010).

QOutra perspectiva acerca da intersetorialidade esta relacionada aos processos
de producao de conhecimento e seus termos correlatos, como a multi, inter, pluri,
transdisciplinariedade ou a transversalizacao da agao dos Governos (Pires, 2016).

Neste contexto de intersetorialidade, o Ministério do Meio Ambiente e Mudanca
do Clima (MMA) também se enquadra no processo de articulacao e trocas com
outros Ministérios e Secretarias que compdem a organiza¢ao do Governo federal.
Afinal, as politicas socioambientais acabam por causar impacto em outras esferas do
Governo, como a esfera orgamentaria.

Como exemplo de necessidade de articulagao, tomemos um exemplo simples:
recentemente, foi retomado pelo Ministério do Meio Ambiente e da Mudanga do
Clima (MMA) o pagamento do “Bolsa Verde”, que consiste em um repasse, trimestral,
no valor de R$ 600,00 (seiscentos reais) a 6.251 familias de baixa renda que vivem
em Unidades de Conservacao de Uso Sustentavel, assentamentos ambientalmente
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diferenciados da Reforma Agraria, reservas extrativistas e territérios ocupados por
povos e comunidades tradicionais (Ministério do Meio Ambiente e Mudanca do Clima,
2023b). Ainda dentro do mesmo programa, ha acoes voltadas para a capacitacao
socioambiental, educacional, técnica e profissional destas comunidades.

Percebe-se, entao, que apenas um programa possui diversos ramos de atuagao
e, justamente por isso, é necessaria a realizacao de dialogos entre o MMA e outros
orgaos e entidades do Estado, como o trabalho articulado com o Ministério da
Educacao (MEC), em agdes educacionais em escolas, e com o Senado Federal,
em audiéncia publica da Comissao de Meio Ambiente.

Contudo, a realizacao de audiéncias como essa, para apresentar os planos,
projetos e prioridades do atual Ministério do Meio Ambiente para cada Estado, é
cercada de obstaculos, como os enfrentados pela auséncia completa dos Senadores
do Estado do Amazonas em 2023 (Garcia, 2023).

E sabida a relevancia do papel do Poder Legislativo no processo de elaboracdo
de politicas publicas, pois atribui legitimidade, controle politico, além de controle e
vigilancia dos legisladores sobre as a¢des do Poder Executivo (Torrens, 2013).

Accioly e Sanchez (2012) chamaram a atengao para um fendmeno antiecologista
na sociedade brasileira, que se caracteriza pela negacao da dimensao ambiental
expressa em sociedades onde os discursos governamentais possuem uma direcao
para a chamada “economia verde” e “sustentabilidade”. Tal fen6meno possui reflexos
dentro do ambito legislativo, visto que questdes ambientais nao possuem o
tratamento prioritario ou permanecem em discursos de senso comum.

Além desse trabalho de articulacao interministerial, vale examinar o fomento
da articulagao com os atores politicos representativos. Bezerra (2008) afirma
que a democracia nao conseguiu resolver o problema da distancia entre os
representantes e os representados, entre os atores politicos institucionalizados e
a sociedade civil, e isso pode ser prejudicial no momento de tomada de decisao.

Alguns ruidos de comunicagao, ideias e a preferéncia por certas pautas podem
dificultar o processo de discussao e tornar processos de politicas publicas mais
morosos, com a postergagao de agdes que podem ajudar em questoes ambientais e
que se tornam, cada vez mais urgentes.

No préximo tdpico, acoes voltadas para algumas areas de atuacao do Ministério
do Meio Ambiente e Mudancga do Clima (MMA) serao discutidas, principalmente,
aquelas abarcadas no plano de reflorestamento de areas degradadas, meta projetada
até o ano de 2030.
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4 Politicas publicas

O campo das politicas publicas € hoje, assim como o das institui¢des, objeto
de estudo de pesquisadores por meio de diversas perspectivas, como a dos
estudos de politicas publicas voltadas para modos de constituicao do espaco
urbano e plano de diretor (Rodrigues, 2012), analises da adocao das politicas
publicas pela Administracao Publica nos Estados Unidos e no Brasil (Farah, 2011),
e a de propostas de politicas publicas formuladas por movimentos e entidades
feministas (Farah, 2004).

Um dos maiores desafios das politicas publicas é sua construgao por meio de um
desenho capaz de impulsionar o desenvolvimento econdmico e de promover a inclusao
social da maioria da sociedade (Souza, 2006). Essa inclusao estaria relacionada ao
ideal de democracia em que as decisoes politicas refletiriam o bem comum e nao um
mero processo ou método de escolha do povo (Pereira, 1997).

As politicas publicas ambientais possuem camadas mais profundas, que vao
desde a etapa de elaboragao, seus impactos a grupos de interesse e as expectativas
da sociedade e do mundo a demandas urgentes como o lixo, crédito de carbono e
reflorestamento de areas desmatadas.

Ressaltam-se, aqui, os marcos histdricos da criacao da Politica Nacional do
Meio Ambiente (Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981), do Conselho Nacional
do Meio Ambiente (Decreto n® 88.351, de 1° de junho de 1983) e do Instituto
Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Lei n® 7.735, de
22 de fevereiro de 1989).

A partir dos anos de 1990, houve desenvolvimento de politicas setoriais, como,
por exemplo, a de recursos hidricos (Lei n® 9.433, de 8 de janeiro de 1997) e educacao
ambiental (Lei n® 9.795, de 27 de abril de 1999). Destaca-se também a criacao da
Politica Nacional de Residuos Solidos — PNRS (Lei n® 12.305, de 2 de agosto de 2010).

O Ministério do Meio Ambiente e Mudanca do Clima (MMA), atualmente, possui
diversos desafios, como o da meta de reflorestar 12 (doze) milhoes de hectares,
compromisso assumido no ambito do Acordo de Paris, em 2015, porém ha que se
destacar outros,como o que se da na diferenca entre as areas em restauracao (quando
ha o plantio de mudas) e as areas em regeneragao natural.

Para que esta meta seja alcancada, é necessario um esfor¢o conjunto de varios
6rgaos estatais na formacao de um mecanismo de recuperacao florestal em todo o
pais, que tenha atuacao de diversos Ministérios e bancos que fomentem politicas
ambientais em todos os biomas brasileiros.
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Além disso, ha um fator de extrema importancia para implementacao de
qualquer politica publica: os custos e despesas necessarios. Em 2015, quando
a meta foi anunciada, o valor necessario para implementacao da meta era de
R$ 52 bilhdes (Prizibisczki, 2023).

Para concretizar estas metas, existem a Politica e o Plano Nacional de
Recuperagao da Vegetagao Nativa (Proveg e Planaveg), instituidos pela Lei Federal
n° 8.972,de 23 de janeiro de 2017, e pela Portaria Interministerial n°® 230, de 14 de
novembro de 2017, respectivamente.

O Planaveg tem como objetivos ampliar e fortalecer as politicas publicas,
incentivos financeiros, mercados, boas praticas agropecuarias e outras medidas
necessarias para a recuperacao da vegetacao nativa de, pelo menos, 12 (doze)
milhoes de hectares até 2030.

Para alcancgar essas metas, o plano esta baseado em oito iniciativas estratégicas
que abrangem agdes de sensibilizacao, de promocao da cadeia produtiva da
recuperagao, de desenvolvimento de mercados para a geragao de receitas a partir
da recuperacao; a coordenagao da atuacao interinstitucional; o desenvolvimento
de mecanismos financeiros; acdes de extensao rural, de planejamento espacial e
monitoramento, e de pesquisa e inovacao para reduzir custos e melhorar a eficiéncia
de acdes de recuperacao da vegetacao nativa.

Nesse contexto, o MMA, atualmente, trabalha para reinstituir a Comissao
Nacional para a Recuperacao da Vegetacao Nativa (Conaveg), conforme Decreto n®
11.367, de 1° de janeiro de 2023, por meio de articulacao junto as instituicoes-
membro e do processo seletivo dos representantes da sociedade civil organizada,
previsto para finalizar em novembro de 2023.

Uma vez reinstituida,a Comissao Nacional voltara a se reunir, articular, mobilizar
e deliberar, para avancar na implementacao da Proveg e do Planaveg. Estao previstas
também a reativacao de camaras consultivas tematicas para subsidiar as atividades
da Conaveg, especialmente em temas como financiamento para a restauragao em
larga escala, fortalecimento da cadeia da restauragao e geracao de empregos, e do
sistema de monitoramento.

Além disso, o0 MMA possui parceria com o Ministério do Desenvolvimento
Agrario e fomenta o Programa Florestas Produtivas, que disponibiliza recursos
para a recuperacao da vegetacao nativa por meio do consorciamento com espécies
produtivas de uso alimenticio e econémico.
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O consorciamento de culturas tem como caracteristica a maximizacao de espaco
mediante o cultivo simultaneo, num mesmo local, de duas ou mais espécies com
diferentes caracteristicas de arquitetura vegetal, habitos de crescimento e fisiologia.
As espécies podem ser semeadas ou plantadas ao mesmo tempo e compartilham
dos mesmos recursos ambientais durante grande parte de seus ciclos de vida, o que
ocasiona uma grande interatividade entre as espécies consorciadas e entre elas e o
ambiente (Hernani et al., 2021).

No ambito do MMA, um tratamento regionalizado de acdes nao é muito
adequado, entao, as atividades coordenadas pelo Departamento de Florestas para
o fortalecimento da cadeia produtiva associada as atividades de recuperagao da
vegetacgao nativa nos biomas Amazonia, Cerrado, Caatinga, Mata Atlantica, Pantanal
e Pampa estdo em curso por meio dos projetos Paisagens Sustentdveis da Amazénia,
GEF Terrestre e Biodiversidade e Mudancas Climdticas na Mata Atldntica e somam,
até o momento, mais de 10 (dez) mil hectares em recuperagao no campo por meio
de projetos apoiados, 0s quais sao desenvolvidos por instituicdes locais, gerando
renda para as comunidades.

Além disso, ha ainda outras acoes e articulacoes que envolvem, por exemplo,
o Fundo Amazébnia e parceiros como o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (Bndes) e outras instituicdes, para que haja incremento a
acoes de fomento ao financiamento publico-privado para a recuperagao da
vegetacao nativa, para a realizacao de estudos que sirvam de base para as agoes
estratégicas no ambito das oito iniciativas do Planaveg, bem como na elaboracgao
e implementacao de projetos de recuperacao junto a diversos parceiros do pacto
federativo e da sociedade civil organizada.

5 Conclusio

Nota-se que o MMA, bem como diversos Ministérios, necessitam de grande
articulacao, parcerias e dialogo para cumprir metas e objetivos. Ainda que o trabalho
de reestruturacao do novo Governo seja arduo, poderia ser melhor explorado o
dialogo com agentes nao politicos ou, quem sabe, a busca de novas perspectivas
acerca de problemas socioambientais.

Essa necessidade alternativa de novas perspectivas se da em razao de, em
diversos momentos, o debate sobre impactos ambientais e mudancas climaticas
ficar estacionado em discursos e pensamentos de senso comum, revelados
por questionamentos do tipo: “de quem é a culpa? A culpa é de fato do povo?

142 Edicao ¢ Programa de Intercambio SAJ ¢ Ago. 2023



Marcilene dos Santos Pena

O povo é mal-educado? As empresas e industrias também nao deveriam ser
responsabilizadas pelos residuos e pelo lixo que produziram e produzem além da
poluicao de carros? Com quem estamos debatendo? Quais grupos tém sido mais
afetados por essas mudangas?”.

Para promover um debate em varias e complexas camadas, é preciso retirar a
ideia da culpa do outro, pois a culpa, ou melhor, a responsabilidade, pode e deve ser
de todos, pessoas fisicas e juridicas.

Além disso, uma abordagem regionalizada sobre problemas socioambientais
talvez fosse, sim, uma alternativa, visto que cada bioma possui uma vegetacao e
fauna especificas, além das especificidades econémicas, sociais e climaticas.

Hoje, ha que se destacar os desafios por que passa a cidade de Manaus, com
densas fumacas, altas temperaturas, elevagao da temperatura da agua, seca do Rio
Negro, causando a morte de milhares de peixes e botos por falta de oxigénio e por
altas temperaturas das aguas que ainda restam.Tudo isso provocado, principalmente,
por agdes humanas criminosas de queimadas e desmatamento.

Neste sentido, o ataque a regiao Amazodnica esta sendo mais brutal que nos
demais biomas brasileiros e uma acao mais regionalizada seria interessante de ser
pensada. Além disso, 0s rios sao tao essenciais como as estradas para os moradores
do Estado do Amazonas e, principalmente, para os ribeirinhos que moram no interior
de Estado. Populagdes que dependem dos rios para o abastecimento de agua,comida,
e até de ferramentas que serao utilizadas pelas empresas que ocupam a Zona Franca
de Manaus, da qual dependem diversos trabalhadores que moram la.

O Poder Executivo, tanto estadual, quanto municipal, aparentemente nao possui
capacidade de lidar com tamanha crise e demora a se articular com o Governo
federal, ainda que ocorram esfor¢os por parte deste. Nao se tratam apenas das
queimadas, pois ha outros crimes dentro da floresta, como o garimpo, a grilagem,
o trafico de drogas, de animais e de pessoas, e que, muitas vezes, associam-se e
organizam-se entre si. Desse modo, ha que se apelar para uma reflexao coletiva
acerca dessas questdes e do trato politico na tomada de decisao.
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RESUMO: Lingua e cultura sao elementos diretamente relacionados e nao ha
como negar que sao elementos fundamentais para a existéncia de uma nacgao,
para o sentimento de pertencimento por parte de seu povo e ainda para a sua
promocao no cenario internacional. Nesse sentido, dado o reconhecimento do
impacto que esses elementos tém para um pais - de forma interna e externa - o
presente texto discorrera acerca das principais politicas publicas implementadas
pelo Governo brasileiro e sua diplomacia, a fim disseminar a lingua portuguesa e
a cultura brasileira para além dos limites de seu territorio, e analisara os principais
desafios que decorrem dessa promogao.

PALAVRAS-CHAVE: Lingua e Cultura e Politicas publicas ¢ Diplomacia
e Governo brasileiro.
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1 Introducéo

ada pais tem caracteristicas e contextos proprios, cenario o qual é resultado
Cde uma jungao de elementos criados e transformados ao longo do tempo, de
acordo com a histéria de formacao e existéncia de cada nagao. Resulta que, na
interacao desses elementos - como politica, crengas, ideologias e formas préprias de
expressao - tem-se a cultura de um pais, a qual tem como veiculo de disseminagao
sua lingua, que, naturalmente, reflete todo esse contexto.

E preciso pensar que, ao longo do processo de formacdo do que hoje chamamos
Brasil, houve a tentativa de apagar - ou de reduzir - a influéncia das varias linguas
e formas culturais que por aqui se instalaram, as quais contribuiram - ou deveriam
contribuir mais - para a construcao do pais. Mesmo assim, dada a mistura das
influéncias dos povos indigenas que aqui ja residiam; da migracao dos europeus,
vindos com o objetivo da colonizagao; dos africanos vindos escravizados para o
territério e ainda de outros migrantes de varias partes do globo, tem-se que a cultura
brasileira resulta em uma cultura extremamente rica e interessante, reconhecida e
admirada mundialmente, e explorada pelo Governo brasileiro na construgao do soft
power, conceito que sera abordado a sequir.

A valorizacao e promogao da lingua e da cultura de um pais contribui para a
criacao de relagoes diplomaticas mais fortes. Nesse sentido, a diplomacia tem um
papel importante nessa divulgacao através do uso do chamado soft power. O termo
foi usado pela primeira vez pelo professor de Harvard,Joseph Nye, no final da década
de 1980, e foi tratado pelo autor de forma mais desenvolvida em seu livro intitulado
Soft Power: The Means to Success in World Politics (2004) (em portugués, "Soft Power:
Os meios para o sucesso na politica mundial”).

Segundo Nye (2004), soft power significa “the ability to get what you want through
attraction rather than coercion or payments. It arises from the attractiveness of a country's
culture, political ideals, and policies. When our policies are seen as legitimate in the eyes
of others, our soft power is enhanced.”™ (Nye, 2004, p. 10).

No Brasil, a questao da promocgao cultural toca principalmente o Ministério da
Cultura (MinC), de forma interna, e o Ministério das Relacoes Exteriores (MRE), de
forma externa. Este ultimo, através da diplomacia cultural. Varias sao as politicas

1 “A capacidade de conseguir o que deseja por meio da atracao, em vez da coer¢ao ou de pagamentos.
Surge da atratividade da cultura, dos ideais politicos e das politicas de um pais. Quando as nossas
politicas sao vistas como legitimas aos olhos dos outros, 0 nosso poder brando é refor¢ado”.
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publicas nas quais o pais investe ao longo dos anos e dos Governos, a fim de
disseminar sua lingua e cultura em nivel internacional. Tais politicas fortalecem
de forma substancial os lagos culturais, educacionais e econdmicos nao apenas com
as nagoes que tém interesse na lingua portuguesa e na cultura brasileira, e, em
especial, mas também com os outros paises luséfonos.

Deve-se salientar que promover a lingua portuguesa e a cultura brasileira
significa reconhecer e valorizar a diversidade, garantindo que todas as vozes
e expressoes culturais tenham espaco e visibilidade. Deve-se garantir que as
comunidades indigenas, afro-brasileiras, quilombolas e outras tenham voz e
visibilidade na promocgao da cultura brasileira, uma vez que sao parte inseparavel
dela. Também é de extrema importancia promover a acessibilidade a cultura e a
educacao, garantindo que todas as camadas da sociedade possam participar e se
beneficiar das politicas publicas, pois isso é direito de todos os cidadaos e previsto na
Constituicao de 1988, conhecida como a constitui¢do cidadd. Essa realidade contribui
para o fortalecimento da democracia e para a promocao dos direitos culturais e
linguisticos de todas as comunidades presentes no pais.

2 Politica externa (PEX) brasileira: um contexto para a promocdo da lingua e
da cultura

Historicamente, o Brasil adotou a chamada politica externa independente (PEI),
implementada nos Governos dos entao Presidentes Janio Quadros e, mais tarde,Joao
Goulart, entre os anos de 1961 e 1964. Esse novo passo configurou uma forma nova
de insercao internacional na diplomacia do pais, através da qual o Governo buscou
diversificar suas relacoes diplomaticas e nao se alinhar de forma rigida com blocos
ideoldgicos ou politicos. Deve-se notar que essa realidade tem implicagoes diretas
para a promogao cultural, uma vez que, além de buscar difundir sua prépria cultura,
o Brasil também busca interagir e aprender com culturas diferentes.

Amorim (2019) cita que a politica externa do Governo brasileiro tem como base
trés principios tratados como fundamentais: o multilateralismo, a autodeterminagao
e a busca pela paz. Um ponto que deve estar claro é a diferenca entre promogao
cultural e imposi¢ao cultural. No ambito da promocao cultural, observa-se que o
Brasil tem um longo histérico de cooperacao com outras nagoes e trocas culturais,
como sua presenca na Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP), e o
grande numero anual, tanto de estudantes estrangeiros, que sao recebidos pelo
pais, quanto de estudantes brasileiros, que sao enviados ao exterior por meio
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das universidades brasileiras. Outro grande exemplo é a existéncia do Instituto
Guimaraes Rosa (IGR).

O Instituto Guimaraes Rosa (IGR) é a unidade do Ministério das Relacoes Exteriores
(MRE) responsavel pela diplomacia cultural brasileira.Foi criado em margo de 2022, por
meio do Decreto n® 11.024, e substitui o antigo Departamento Cultural e Educacional
(DCED). O Instituto tem como objetivo elaborar diretrizes para a promogao da lingua
portuguesa, apoiar acoes de difusao cultural e de internacionalizagao das industrias
culturais brasileiras no exterior, promover a cooperagao educacional internacional e
fomentar a cultura brasileira. O IGR é chefiado por um(a) diretor(a) e possui quatro
divisdes: a Divisao de Cooperagao Educacional (DCE), a Divisao de Lingua Portuguesa
(DLP), a Divisao de A¢des de Promocao da Cultura Brasileira (DCULT) e a Divisao de
Assuntos Multilaterais Culturais (DAMC).

Como consta da apresentacao da pagina eletronica da Instituicao, o nome do
instituto, “ao0 homenagear o escritor e diplomata Joao Guimaraes Rosa, reforca a
importancia da arte, da cultura e da lingua como instrumentos de politica externa”
(MRE, 2022). Além disso, o IGR visa conferir maior unidade as iniciativas culturais
e educacionais do MRE ao redor do mundo, padronizar a comunicagao externa,
permitir uma perspectiva global sobre as estratégias e agdes desenvolvidas,
favorecendo o estabelecimento de parcerias estratégicas de longo prazo.De acordo
ainda com o divulgado no site do MRE, a Divisao de Cooperacao Educacional (DCE)
possui como fungoes:

[...] apoiar, em articulagao com os érgaos nacionais competentes e em
coordenagao com as demais divisoes interessadas, a internacionalizacao
das Instituicoes de Ensino Superior (IES) brasileiras, inclusive aquelas
pertencentes a Rede Federal de Educacao Profissional, Cientifica e
Tecnoldgica [...] apoiar a aplicacao, no exterior, do exame para obtengao
do Certificado de Proficiéncia em Lingua Portuguesa para Estrangeiros
(Celpe-Bras) e do Exame Nacional para Certificacao de Competéncias
de Jovens e Adultos (Encceja), em coordenagao com o Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) e com os postos
no exterior [...]. (MRE, 2022).

A Divisao de Lingua Portuguesa (DLP), também chamada Divisao de Temas
Internacionais Culturais e de Lingua Portuguesa (DCLP):
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Compete a Divisao de Temas Internacionais Culturais e de Lingua Portuguesa
(DCLP) promover a difusao da lingua portuguesa na sua vertente falada no
Brasil, bem como coordenar a gestao da Rede Brasil Cultural, formada por
Centros Culturais Brasileiros, Nucleos de Estudos Brasileiros e Leitorados. A
unidade responde também pelos temas de cultura tratados em organismos
multilaterais, como UNESCO, MERCOSUL, UNASUL, OEA, CELAC e OEI.
Ambos os objetivos coadunam-se no sentido de que a educacao, seja por
meio de programas de mobilidade estudantil, seja por meio do ensino do
idioma no exterior, € um instrumento de projecao da imagem do Brasil por
meio de sua lingua e de sua cultura. (MRE, 2022).

Cabe a Divisao de Acoes de Promocao da Cultura Brasileira (DCULT) promover
e difundir, no exterior, a cultura brasileira em seus mais diversos aspectos, como as
artes visuais, as artes cénicas, a musica, o audiovisual e a literatura. Os principais
instrumentos utilizados pela DCULT para alcancar tais objetivos sao os Programa de
Acao Cultural e Educacional dos Postos (PACP); a instrumentalizacao dos acordos
bilaterais de cooperacao cultural; as publicagoes e material de divulgagao voltadas
para a difusao da cultura brasileira.

Por fim,tem-se a Divisao de Assuntos Multilaterais Culturais (DAMC), conceituada
por Cidrao, Muniz e Thomaz (2018):

A Divisao de Acordos e Assuntos Multilaterais Culturais (DAMC) é a
responsavel por tratar de temas culturais que referem-se a organismos
multilaterais, como por exemplo o Conselho SulAmericano de Cultura, o
MERCOSUL Cultural,0 UNASUL,a Organizacao dos Estados Iberoamericanos
(OEl), a Organizacao dos Estados Americanos (OEA), a UNESCO etc. Faz
parte das suas atribui¢des a negociagao do conteudo e a forma dos acordos
multilaterais culturais, bem como todo o acompanhando da tramitagao até
a ratificacao dos mesmos. (Cidrao; Muniz; Thomaz, 2018, p. 538).

Dito isso, a promocao linguistica e cultural nao é possivel - ou pelo menos fica
bem complicada de acontecer - sem a elaboracao e implementacao de politicas
publicas pensadas para o devido fim. Nesse sentido, percebe-se que ao longo do
tempo o Governo brasileiro tem tido muito cuidado e sensibilidade com o assunto,
colocando o tema como uma de suas pautas principais, em especial, o Governo do
atual presidente, Luiz Inacio Lula da Silva, conhecido pela sua grande habilidade em
colocar em pratica a questao do soft power.
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3 Politicas pablicas para a promocdo da lingua portuguesa

3.1 Instituto Internacional da Lingua Portuguesa (IILP)

O primeiro exemplo de politica bem-sucedida em relagao ao assunto é a criacao
do Instituto Internacional da Lingua Portuguesa (IILP). Trata-se de uma organizagao
intergovernamental criada pela Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP),
a qual é composta por Angola, Brasil, Cabo Verde, Guiné-Bissau, Guiné Equatorial,
Portugal, Mogambique, Sao Tomé e Principe e Timor-Leste, para promover a lingua
portuguesa como uma lingua global.

O lILP trabalha em estreita colaboragao com o Governo do Brasil e, naturalmente,
com o Ministério das Relagoes Exteriores,com o objetivo de desenvolver estratégias
para a promocao da lingua em nivel internacional. De acordo com Faria (2017), o
instituto desempenha um papel crucial na elaboracao de politicas e também na
coordenacao de projetos para a promocao da lingua portuguesa.

Dentre suas praticas, € importante citar que o IILP desenvolve programas
de formacao de professores de portugués como lingua estrangeira - ou lingua
adicional -, apoia a producao de materiais didaticos e realiza pesquisas linguisticas
para melhor compreender a evolucao da lingua. Somado a isso, o IILP promove a
realizacao de eventos culturais e académicos que colocam em evidéncia a lingua
portuguesa, como conferéncias e festivais literarios, por exemplo.

3.2 Cétedras de lingua portuguesa

Em sequida, tém-se as catedras de lingua portuguesa, fruto de uma iniciativa
do Governo brasileiro, juntamente com universidades estrangeiras. O objetivo
€ a criacao de espacos dedicados ao ensino e também a pesquisa da lingua
portuguesa nas instituicoes académicas de paises parceiros do Brasil. Assim
como citado por Gomes (2016), ao ensinar a lingua, sera também promovido
o estudo da cultura brasileira e das literaturas luséfonas, sendo esse ultimo
objetivo muito importante e que merece destaque, dada ainda a hegemonia e
peso da literatura de lingua inglesa.

Os autores vindos de paises lus6fonos que escrevem em lingua portuguesa
devem ser mais lidos e, de preferéncia na lingua original - o portugués. Sabe-
se que sempre existem perdas com as tradugdes e adaptagoes. Quem sabe com
a maior difusao do ensino e da aprendizagem da lingua portuguesa exista
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mais leitores de livros, textos, trabalhos académicos e pesquisas cientificas em
portugués. Gomes (2016) destaca em seu texto atuacoes importantes das catedras
de lingua portuguesa, ao oferecerem cursos de graduacao e poés-graduacao,
eventos culturais e literarios, e facilitarem intercambios académicos entre o Brasil
e as institui¢oes parceiras.

3.3 Programas de bolsas de estudo

E importante destacar aqui o fato de o governo brasileiro oferecer varios
programas de bolsa de estudo aos estudantes vindos de outros paises e que estao
interessados em estudar no Brasil e aprender a lingua do pais. Nas universidades
federais existem cursos de lingua portuguesa voltados para esses alunos, com
professores especializados no ensino de lingua portuguesa como lingua adicional.
Essa interacdo é de extrema importancia para que cada vez mais pessoas tenham
interesse pela lingua e cultura brasileiras, uma vez que esses alunos retornarao para
seus paises e compartilharao toda a vivéncia adquirida no Brasil. E, claro, nao existe
melhor forma de se integrar em uma cultura que através do estudo da lingua. Dai
a grande importancia de politicas publicas relacionadas ao tema voltadas para a
comunidade estudantil.

Um exemplo é o Programa de Estudantes-Convénio de Graduagao (PEC-G),
que permite acesso aos estudantes estrangeiros em cursos de Graduagao das
universidades brasileiras, os quais tém a oportunidade de aprender a lingua
portuguesa, de estabelecer um contato mais intimo com a cultura brasileira e de
construir amizades com brasileiros. Ao retornar ao pais de origem, ha a possibilidade
de abertura de oportunidades semelhantes para cidadaos brasileiros que queiram
fazer o caminho inverso.

3.4 Ensino de portugués como lingua estrangeira

E importante salientar que a promocao da lingua portuguesa como lingua
estrangeira é uma das prioridades do Governo brasileiro. Além do exposto
anteriormente, o Brasil também oferece cursos de portugués em embaixadas
e consulados espalhados por todo o mundo, bem como em inimeras escolas e
universidades. Ao encontro desse cenario, o Governo trabalha para a formagao de
profissionais cada vez melhor qualificados no ensino do portugués como lingua
estrangeira ou portugués como lingua adicional.
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De acordo com o exposto por Alves (2018), o ensino de portugués como lingua
estrangeira, assim como o ensino de qualquer outro conteudo, deve envolver
a producao de materiais didaticos de qualidade, o desenvolvimento de métodos
de ensino inovadores e a realizagao de cursos de formacao e capacitacao de
professores. Essas politicas tém como objetivo tornar o ensino da lingua portuguesa
mais acessivel e eficaz para os estudantes estrangeiros interessados.

3.5 Participacdo em eventos internacionais

O Governo brasileiro participaativamente de eventos internacionais relacionados
a lingua portuguesa e a cultura brasileira, através de sua presenca em feiras do livro,
festivais culturais e conferéncias académicas, por exemplo. A participagao em tais
eventos permite que o Brasil promova sua cultura e lingua,ao mesmo tempo em que
interage com outros paises e, com isso, compartilha experiéncias.

Para ilustrar uma dessas experiéncias, ha, na area de empreendedorismo, uma
parceria com o MinC, por meio da qual foram selecionados empreendedores culturais
brasileiros de varias areas, como audiovisual, circo, danca, teatro, design, moda,
editorial, musica e games, para participarem de rodadas de negdcio na 72 edigao
do Mercado de Industrias Culturais Argentinas (MICA). Foram destinados setecentos
e noventa e trés mil reais (R$ 793.000,00) ao referido edital para viabilizar a ida, a
permanéncia e o retorno dos selecionados ao Brasil.

A referida chamada publica da sequéncia a politica de promocao internacional
da cultura brasileira, e os Ministérios da Cultura brasileiro e argentino esperam
impulsionar encontros entre os desenvolvedores, programadores, editores, diretores,
produtores, técnicos e demais gestores culturais de todos os setores.

4 Desafios e perspectivas

Até aqui nao ha duvidas de que a valorizacao e defesa da lingua e da cultura
de um pais pelo seu povo é uma causa nobre e deve ser incentivada. Contudo,
infelizmente, para que isso ocorra existem desafios os quais devem ser reconhecidos
para que possam ser contornados ou minimizados da melhor maneira possivel,
dentro da realidade do pais.

Dentre os desafios citados esta a supremacia de algumas linguas no contexto
internacional, que, naturalmente, faz com que as mesmas tenham mais espaco e
uma presenca mais consolidada. Outro desafio é a dificuldade da promogao de
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uma cultura brasileira unificada no exterior, dada sua complexidade. Um terceiro
obstaculo é o financiamento insuficiente para investir em programas de promogao
cultural. Nesse sentido, vale discorrer brevemente sobre as questdes elencadas.

Existem hoje quase 7 (sete) mil idiomas falados ao redor do mundo. Entretanto,
é evidente que essas linguas nao estao espalhadas de forma homogénea, seja pela
quantidade de falantes nativos, ou interessados em aprender determinada lingua,
seja por sua influéncia politica, que reflete, naturalmente, no fluxo de pessoas que
buscam aprender uma lingua.

QOutras linguas globais - como o inglés - sao provenientes de paises que, muitas
vezes, possuem recursos mais abundantes e uma presenca internacional mais
consolidada. Isso pode ser fruto do seu contexto histoérico, do maior e melhor uso do
marketing e das inovagoes tecnologicas. O fator cultural, a inovagao, as tecnologias
e uma boa propaganda fizeram do inglés o idioma que ele é hoje, situado entre as
linguas mais faladas do mundo.

Por 6bvio, linguas estabelecidas nessa posicao sao mais aprendidas e mais
utilizadas para uma comunicacao global, requerida seja para conquistar o emprego
desejado em alguma empresa, seja para utilizar em conferéncias oficiais entre
Governos, por exemplo.

Para ilustrar este caso, vale observar a Organizacao das Nacdes Unidas
(ONU), a qual possui seis linguas oficiais utilizadas em suas reunioes, através das
quais a organizacao escreve todos os seus documentos. Nesse sentido, dada a
maior importancia politica e consequentemente cultural de algumas linguas sobre
as outras, varias linguas ficam em segundo plano.

Outro fato afeta a divulgacao de uma lingua esta no quao complexa uma
determinada cultura &, pois mais complicado é transmiti-la para aqueles que nao
a conhecem. O Brasil é um pais de dimensao continental, resultado de um misto
de influéncias. E natural que em cada parte do territério se encontre um costume
diferente e também alguma variacao da lingua que, as vezes, até os proprios
brasileiros de outras partes do pais desconhecem.

De forma geral, nas antigas colonias, observa-se uma aparente natural
supervalorizacao de alguma lingua e cultura estrangeira, transmitida pela antiga
metropole, sobre a lingua e cultura nativas, especialmente nos paises de lingua
inglesa.Esse é um processo que traz mudangas para a forma de falar e de se comportar
dentro de um pais, e deve ser observado com maior atengao. Sao importantes a
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troca cultural e o aprendizado de outras linguas, mas é de igual importancia que o
individuo nao se esqueca de suas raizes.

A falta de recursos para destinagao a programas de promocao cultural também
se mostra como um grande desafio, realidade comum no contexto dos paises em
desenvolvimento. O Brasil, inserido nesse cenario, nao vai de encontro a essa
realidade. Os recursos sao limitados para varios setores, 0s quais possuem grandes
demandas, como a educacao, a saude e o transporte. Nesse sentido, destinar mais
verbas para a implementagao de programas eficazes de ensino de lingua e cultura
brasileira pode ser uma tarefa mais complexa.

Contudo, mesmo diante desse cenario, vale encerrar com o fato de que o Brasil,
apesar de seus problemas, € um pais que possui uma boa imagem internacional,
resultado de um bom emprego do soft power, sendo importante o emprego continuo
de um trabalho que caminhe para cada vez mais melhorar e manter sua reputacao.

5 Conclusio

A promocao da lingua portuguesa e da cultura brasileira no exterior € uma parte
importante da politica externa brasileira, pois sao elementos que desempenham
papéis importantes na identidade de um pais, influenciam a forma como seus
cidadaos se expressam e se relacionam e como sao percebidos pelo mundo.

Nesse sentido, é necessario o olhar para as politicas publicas, que possuem
um papel crucial na preservagao e promogao da lingua portuguesa e da cultura
brasileira, fortalecendo a identidade nacional, promovendo a diversidade cultural
e fomentando o desenvolvimento econdémico e social. A promog¢do da lingua
portuguesa, como parte integrante da cultura brasileira, constitui ferramenta para
fortalecer os lacos de identificacao dos cidadaos com seu pais, contribuindo ainda
para uma coesao social. Somado a isso, a lingua portuguesa pode ser ferramenta
para a comunicagao e a integracao no mercado global.

Investir na formacao de falantes de portugués competentes pode ampliar as
oportunidades de comércio e cooperagao internacional, 0 que, por sua vez, pode
contribuir para impulsionar o crescimento econémico do pais, a saber, através da
promogao do turismo.

O fator cultural € uma ferramenta essencial para a diplomacia cultural e para a
projecao do soft power.No contexto internacional, as politicas publicas voltadas para
a promocao da lingua portuguesa e da cultura brasileira tém um papel estratégico na
construgao da imagem do Brasil no mundo, como o que ocorre por meio de politicas
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promovidas pelo Instituto Internacional da Lingua Portuguesa, pelas catedras de
lingua portuguesa, pelos programas de bolsas de estudo, pelo ensino de portugués
como lingua estrangeira e pela participacao em eventos internacionais.

Por meio destas agoes, o Brasil difunde sua lingua e cultura em nivel global e
pode influenciar positivamente a percepgao de outros paises, criando oportunidades
para fortalecer lagos para parcerias cada vez mais fortes, em especial, com os paises
falantes de lingua portuguesa, como Angola, Mogcambique, Portugal e outros. Isso
facilita o comércio, a cooperagao politica e a integracao regional, criando uma
comunidade de nagdes de lingua portuguesa mais coesa, com uma maior ajuda
mutua e influente no cenario internacional.

Assim, como discutido, para alcangar esses objetivos, as politicas publicas
voltadas para a promocao da lingua portuguesa e da cultura brasileira devem
ser abrangentes e bem planejadas. Esse cenario requer uma diplomacia, sempre
comprometida com a promocgao e valorizacao da riqueza que compde o Brasil e seu
povo, e esforcos continuos e colaborativos entre o Governo brasileiro, instituicoes
culturais, educacionais, e a comunidade internacional. A promocao da lingua
portuguesa e da cultura brasileira € um investimento estratégico para o presente e
também para o futuro do pais.
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RESUMO: A instituicao de concursos publicos tem desempenhado um papel crucial
na selecao de servidores para o setor publico no Brasil. Essa pratica, pautada
nos principios constitucionais da impessoalidade, legalidade e igualdade, busca
garantir a contratacao de profissionais capacitados e comprometidos com o
servigo publico. No entanto, ao longo dos anos, o sistema de concursos enfrentou
desafios relacionados a padronizacao, igualdade de oportunidades e relevancia
das competéncias avaliadas. Nesse contexto, a recente criagdo do Concurso
Nacional Unificado representa uma inovagao significativa no processo de selegao
de servidores publicos, com o potencial de abordar muitas dessas questoes de
maneira eficaz.

PALAVRAS-CHAVE: Concurso Nacional Unificado  Concurso Publico ¢ Impessoalidade
 Selecao de pessoal.
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1 Introducéo

presente ensaio decorre de analise empirica ocorrida através da participacao
O do 14° Programa de Intercambio da Secretaria de Assuntos Juridicos da
Presidéncia da Republica - SAJ, e visa fornecer analises e perspectivas acerca do
concurso publico no Brasil. Além disso, visa fundamentar aspectos juridicos e
gerenciais, tanto do viés estatal quanto do candidato, que foi tangenciando com
o prospecto de aplicacao do Concurso Nacional Unificado, previsto no Decreto n°
11.722,de 2023. Com a reflexao juridica, pretende-se analisar a legislacao incidente
nos processos seletivos publicos até entao, e o que pode mudar com a adogao do
Concurso Nacional Unificado. Ja o viés gerencial demanda analise dos padroes de
gerenciamento e selecao de pessoal tradicionalmente usados pela administragao
publica, e como estes podem ter ligacao direta com as desigualdades sociais e perfil
homogéneo do servico publico.

2 Aspectos do processo de prestacdo de Concursos publicos no Brasil

A busca por oportunidades no setor publico tem se tornado um tépico frequente
nas conversas sobre carreiras no Brasil. Muitos brasileiros almejam realizar o sonho
da aprovagao em um concurso publico, que proporciona estabilidade econémica e
profissional com salarios atrativos, em oposicao ao ambiente empregaticio privado,
que vem passando por demissdes em massa e pejotizacao de servigos prestados
pelos trabalhadores (Marcondes; Akiyama, 2015, p. 23).

A tal busca pelo setor publico, entretanto, nao tem como razao dominante a
vocagao profissional em servir ao Estado, decorrendo majoritariamente do interesse
na estabilidade que os servidores publicos alcangam apds decorrido os trés primeiros
anos de estagio probatdrio, além de fatores como os altos salarios do funcionalismo
publico, alinhados a escassa falta de oportunidade no ambito privado. Diante de tal
cenario, a preparacao de concursos publicos se tornou um nicho mercadolégico com
bastante expressividade no Brasil, além de proporcionalmente aumentar a demanda
de candidatos pelas vagas ofertadas pelos 6rgaos.

A historia dos concursos publicos no Brasil remonta ao periodo colonial, quando
0 pais era uma colonia de Portugal. Naquela época, a administracao publica era
fortemente influenciada pelo sistema de patrimonialismo, no qual os cargos publicos
eram distribuidos com base em critérios de favoritismo e apadrinhamento, em vez
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de mérito (Schwartz, 2011, p. 74). Essa pratica levou a uma administracao ineficiente
e permeada pela corrupgao, além de critérios obtusos e impassiveis de parametro.

Havia, ainda, inclusive, a pratica de venda de cargos, em funcdes conhecidas
como serventuarios, permitindo que a emergente classe burguesa tivesse acesso a
burocracia colonial. Esse acesso conferia prestigio e, em alguns casos, até mesmo
nobreza a seus ocupantes (Boris, 2021,p. 4).

Realidade tal nao muito diferenciada do mundo. Nos Estados Unidos, por
exemplo, antes da promulgagao do Pendleton Act em 1883, que estabeleceu
os fundamentos para um servico publico profissional, prevalecia o sistema de
distribuicao de cargos entre apadrinhados politicos, conhecido como spoils system.
A solucao encontrada nos Estados Unidos, bem como em outros lugares, foi a
profissionalizacao do corpo de funcionarios do governo e a introdugao de critérios
meritocraticos para a selecao de pessoal (Rezende, 1988, p. 2).

A mudanca para um sistema baseado na meritocracia comegou a ganhar forga
no Brasil no final do século XIX, com a criacao da Escola Politécnica do Rio de
Janeiro e da Escola Militar, que introduziram processos de selecao de candidatos com
base em critérios de conhecimento e competéncia (Santana, 1996, p. 317), o que foi
recebido pela populacao com imensa alegria, a medida que afastava possibilidades
de ocupagao de cargos com base em lacos de afinidade (Oliveira et al., 2023, p. 4).

A institucionalizacdo de concursos abarcou também as questdes de género,
ainda que com ressalvas. O concurso para a carreira diplomatica aprovou a primeira
mulher em 1918, que se classificou em primeiro lugar apos recurso de Rui Barbosa
ao entao presidente Nilo Peganha, para viabilizar a sua participagao no certame.
Em retrocesso, vinte anos depois, o entao Ministro das Relacoes Exteriores Oswaldo
Aranha coibe a participagao feminina do concurso novamente (Friaga, 2018,
p. 15), cerceando ndo sé a meritocracia isondmica, mas a emancipagao feminina
em carreira tao célebre e tradicional a administracao publica brasileira, que notéria
e inovadoramente seleciona seus representantes no exterior através de concurso®.

Contudo, a consolidagao para um sistema meritocratico definitivo ocorreu apds
a Constituicao Cidada de 1988, em que os concursos publicos se estabeleceram
como o principal método de selecao para cargos no setor publico, exceto para
cargos em comissao. Isso significou um marco importante na consolidagao

1 O Brasil destaca-se quanto ao processo seletivo para admissao na carreira diplomatica, quando
comparado com outros paises. Nos Estados Unidos, por exemplo, a indicacao de embaixadores é
puramente politica, ficando a critério do chefe do poder Executivo do pais.
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dos processos seletivos publicos, sendo a obrigatoriedade de concursos uma
exigéncia constitucional.

No entanto, essa abordagem tem gerado debates e divergéncias entre os
estudiosos do assunto. Para alguns autores, 0s concursos representam um meio
eficaz de assegurar um acesso equitativo aos cargos publicos, garantindo que as
instituicoes publicas sejam ocupadas por profissionais qualificados e competentes
(Motta, 2011, p. 29). No entanto, para outros, a rigidez imposta pela Constituicao
pode ser vista como um retrocesso burocratico.Isso ocorre porque essa rigidez vai de
encontro aos principios de eficiéncia e flexibilidade preconizados pela Administracao
Publica Gerencial, que foi adotada como parte da reforma administrativa realizada
na década de 1990 (Bresser-Pereira, 1996, p. 7)

O Brasil € ambiente singular concernente ao funcionalismo publico, destacando-
se por suas altas despesas com servidores publicos, em comparagao com mais de 70
outros paises. De acordo com uma analise conduzida pela Confederacao Nacional
da Industria (CNI), as despesas com servidores ativos e aposentados em relagao ao
Produto Interno Bruto (PIB) colocam o pais em sexto lugar (FIESC,2020). Esse cenario
é, em grande parte, resultado das vantagens salariais oferecidas aos trabalhadores
do setor publico em comparacao com aqueles da iniciativa privada, e compromete
grande parte do orgamento publico no Brasil, sendo 67% maior que em estudo feito
com 53 paises, chegando a compor 13,4% do PIB (Banco Mundial, 2017, p. 15).

Os constantes fatores atrativos do servico publico tém feito candidatos se
empenharem cada vez mais para os certames, aumentando o nivel concorrencial
e o nivel das provas. A partir disso, o processo de preparagao para os certames
tornou-se uma verdadeira profissao para os candidatos, que costumam perscrutar de
cargo em cargo em busca da carreira fim, gerando imensa rotatividade nos cargos
e a dificuldade de gestao de competéncias das pessoas dentro dos 6rgaos publicos.

Diante de tal cenario, em 28 de setembro de 2023 houve a promulgacao do
Decreto n® 11.722 , estabelecendo instrucoes para a realizacao de um concurso
nacional unificado, de forma a: “promover igualdade de oportunidades de acesso
aos cargos publicos efetivos”, “padronizar procedimentos na aplicacao das provas’,
“aprimorar os métodos de selecao de servidores publicos, de modo a priorizar as
qualificagoes necessarias para o desempenho das atividades inerentes ao setor
publico” e “zelar pelo principio da impessoalidade na selecao dos candidatos em
todas as fases e etapas do certame” (Brasil, 2023).
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Diante do reconhecimento governamental da necessidade de repensar a
estrutura tradicional dos concursos publicos em detrimento de melhorar a isonomia
do acesso a cargos publicos, é de fundamental analise a importancia dos aspectos
socioecondmicos dos concursos.

3 Das probleméticas do modelo atual de prestacdo de concurso piblico

Conceitualmente, o concurso publico é uma abordagem de selecao de
candidatos que melhor se encaixam em cargos especificos. Esse processo envolve
uma avaliacao comparativa, na qual as qualificacoes e caracteristicas dos candidatos
sao confrontadas com o perfil desejado para a vaga (McEntire; Greene-Shortridge,
2011, p. 268).Tal comparacao se da mediante avaliagao objetiva, sendo discricionario
ao gestor publico a elaboracao dos editais de selecao desde que cumpridas algumas
exigéncias - como o uso de critério de admissao que leve em conta a obediéncia ao
principio da isonomia - além de ser necessario justificar as exigéncias especificas de
acordo com o cargo e suas atribuicoes (Di Pietro, 2007, p. 1049).

O modelo atual de prestacao de concurso publico no Brasil enfrenta varias
problematicas que merecem atencao e discussao. No contexto brasileiro, a medida
que ocorrem mudancas no mercado de trabalho e a precarizacao das formas de
emprego, também se observa um aumento significativo nos niveis de escolaridade
da populacao (IPEA, 2007). Em paralelo, as oportunidades de trabalho se tornam
cada vez mais escassas, alinhadas a uma dificil permanéncia no ambiente privado.

Consequentemente, o setor publico, devido as suas atraentes perspectivas
salariais, seguranca no emprego e estabilidade, torna-se o objetivo final desejado
por muitos candidatos a concursos publicos. E reforcada também a existéncia
de uma cultura de se prestar concursos publicos no Brasil, em que a prestacao
de concursos publicos conta com forte apelo de familiares e amigos, como forma de
insercao e prestigio social (Fiuza, 2015 apud Lobato, 2023). Como resultado desse
interesse, 0s estudos para concursos passam a ser encarados como um meio para
alcancar a estabilidade financeira almejada, de forma meritocratica.

O processo seletivo da administracao publica, apesar de nao haver
questionamentos sobre seu carater, € alvo de constantes judicializagoes,
ensejando na criacao de nicho especializado para escritérios de advocacia. Diante
da precariedade legislativa acerca do tema - que levou até mesmo ao classico
brocardo: o edital é a lei do concurso - o Poder Judiciario é frequentemente acionado
para intervir em demandas concernentes aos processos seletivos da administracao
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publica. Apesar de sua disposicao ser constitucionalmente consagrada, o acesso a
cargos publicos no Brasil permanece sem regulamentacao especifica desde 1988
(Fontainha et al, 2015, p. 4).

O tipo mais frequente de demandas diz respeito ao direito subjetivo a nomeacao
de candidatos aprovados, tanto dentro quanto fora do nimero de vagas disponiveis,
quando a Administracao decide nomear candidatos de outro concurso realizado
antes do término do prazo do certame anterior (Almeida, 2019, p. 28). Essa situagao
foi consolidada e regulamentada pelo Supremo Tribunal Federal (STF), estando
resumida no enunciado da Sumula 15,STF, que diz que “Dentro do prazo de validade
do concurso, o candidato aprovado tem direito a nomeacgao, quando o cargo for
preenchido sem observancia da classificacao” (Brasil, 2016).

O préprio caput do Artigo 37 da Constituicao Federal preconiza que processo
seletivo de concurso publico sera fundamentado nos principios constitucionais
da administracao publica, tais como Legalidade, Impessoalidade, Moralidade,
Publicidade e Eficiéncia (Ferreira, et al., 2016, p. 4).

Contudo, a realidade pratica é dotada de varios obstaculos que dificultam a
aplicacao do disposto na carta magna. A lei, consoante ao principio da publicidade,
estipula que o edital do concurso publico deve ser divulgado no diario oficial da
Administracao Publica, bem como no site oficial do érgao ou entidade responsavel
pela condugao do concurso e da instituicao que sera encarregada de executar o
certame. Contudo,apesar da revolugao digital que levou a digitalizagao da populagao
brasileira, 0 acesso a internet promovido ainda é bastante limitado, em que 62% dos
usuarios de internet no Brasil acessam apenas pelo celular, enquanto 36 milhoes
de pessoas ainda nao se conectam as redes (CGl, 2019), o que gera dificuldade de
conhecimento e preparagao de candidatos menos abastados.

De maneira contraria a impessoalidade, a persisténcia de disparidades de
género continuam a se fazer presentes até mesmo na realidade atual,em que estudo,
que investigou os candidatos aprovados em concurso de auditor federal do Tribunal
de Contas da Unido (TCU), que oferece um salario inicial de R$ 21,9 mil, revelou um
perfil comum para os aprovados em 2022. A maioria desses aprovados é composta
por homens com uma idade média de 32 anos, pertencentes a classe média e com
uma média de trés anos de estudos (Folha, 2023).

Esse levantamento examinou um total de 153 pessoas, que inclui tanto os
aprovados quanto a cota de reserva. Esse resultado destaca a falta de diversidade
de oportunidades para aqueles que aspiram a carreiras no setor publico. De acordo
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com dados internos do proprio tribunal, 78,4% dos aprovados sao homens. Bruno
Dantas, presidente do TCU, reconhece a falta de representatividade de género nesse
cenario (Folha, 2023).

Paralelamente, a busca por um equilibrio que promova a igualdade de
oportunidades, a0 mesmo tempo em que assegura a transparéncia e a qualidade
do processo seletivo, alinhada com a meritocracia, permanece como um tema
de relevancia na discussao sobre concursos publicos no Brasil.

O debate sobre meritocracia, como conhecido hoje, surgiu na década de 1960,
com abordagens interpretativas e cognitivas de Aaron Cicourel e Hugh Mehan
(Fontainha et al,2015),que questiona a validade da analise das trajetorias individuais
dos alunos em detrimento dos processos dentro da administragao escolar. O estudo
de Cicourel foi inovador no sentido de centrar as relacoes pedagdgicas nao no
conteldo ensinado, mas nas interacdes dentro de sala de aula (Mehan, 1974; apud
Fontainha, 2015, p. 7).

O processo de realizacao de concursos publicos compreende varias etapas,
sendo, primeiramente, a preparagao para o certame, que pode envolver a contratagao
de uma entidade organizadora, a producao do edital, a realizagao do proéprio
concurso e, por fim, a contratagao ou nomeagao e posse dos candidatos aprovados.
No ponto de vista dos candidatos, essa jornada comeca antes, com a preparagao
para os concursos. Nesse momento, ha uma interagao entre o mercado de cursinhos
preparatorios, as entidades organizadoras dos concursos e as instituicoes publicas
(Fontainha, 2015, p. 8).

Os candidatos se preparam e aguardam os editais para, finalmente, participar
do concurso e, com sorte, serem admitidos pela instituicao. Isso significa que ha
trés categorias de candidatos: os reprovados, os aprovados e aqueles aprovados
que foram nomeados e efetivamente assumiram seus cargos. Essa distingao é
0 que sustenta o préspero e lucrativo mercado de cursos preparatérios, que oferece
preparacao e orientacao para os interessados em concorrer a cargos no setor publico
(Fontainha, 2015, p. 8).

Com a digitalizagao da economia, os cursinhos expandiram ainda mais seu
mercado relevante com a atuagao via plataformas digitais, o que, tecnicamente,
ampliou o acesso a preparagao de qualidade para muitos candidatos. Somente
em 2013, o mercado de cursinhos movimentou mais de 50 bilhdes (Congresso em
Foco, 2013). Apesar de nao haver dados oficiais, a estimativa é que o faturamento
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destas empresas tenha dobrado, a medida que agora ofertam servicos digitais, com
baixos custos de investimento.

Contudo, apesar do acesso aos estudos preparatorios para concurso ter se
tornado mais célere, ndo se tornou, necessariamente, mais isondémico. A preparagao
para 0s concursos exige investimento de montante significativo em materiais
preparatorios, e, em consequéncia, perpetua o acesso de concurseiros que podem
pagar mais pela sua preparagao.

Denota-se que os concursos tendem a selecionar aqueles que estavam melhor
preparados para as provas, em vez dos candidatos mais competentes. Isso, por sua
vez,tem um impacto negativo na qualidade dos servicos publicos, uma vez que a ma
selecao dos candidatos esta relacionada a ma qualidade no servico publico (Oliveira,
2023, p. 20). Essa perspectiva ressalta a importancia de repensar os critérios de
selecao em concursos publicos a fim de garantir a eficiéncia e a qualidade dos
servigos prestados a sociedade.

Em consequéncia, os candidatos mais preparados para as provas sao 0s que
mais tiveram recursos financeiros para investir em sua preparacao, elitizando
ainda mais a preparagao para concursos, e isto é refletido, inclusive, em pesquisas
empiricas gerenciais.

Castelar (et al., 2010, p. 92-94) empreendeu estudo correlacionando a
probabilidade de sucesso em um concurso publico em relagao a caracteristicas
socioeconomicas. Foi observado que fatores como alta renda familiar, nivel de
escolaridade acima do ensino médio,origem em regides metropolitanas,educacao
em escola privada e idade jovem aumentam as chances de aprovagao no concurso.
Por outro lado, ter uma renda pessoal inferior a dois salarios minimos e possuir
apenas o ensino médio tém um impacto negativo nas chances de aprovacao.
Além disso, foi constatado que a variavel relacionada a escolaridade no ensino
médio é a que mais influencia as chances de aprovacao, o que torna a situacao
dos candidatos com niveis de escolaridade mais baixos mais desafiadora.

Albrechte e Krawulsky (2011, p. 14) realizaram uma pesquisa que revelou que
entre os individuos que frequentavam cursos preparatorios para concursos publicos
na cidade de Floriandpolis, os principais motivos para buscar emprego no setor
publico eram, principalmente, a estabilidade no cargo (89%), a remuneracao (83%)
e a oportunidade de progredir na carreira (36%). Surpreendentemente, a natureza
das tarefas a serem desempenhadas nao foi um fator considerado relevante entre
as opgoes mais escolhidas.
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Além disso, o compromisso ético em servir a coletividade, um aspecto inerente
ao trabalho no setor publico, nao foi mencionado pelos participantes como um dos
principais motivadores para ingressar nessa area. Esses resultados indicam que, para
muitos candidatos, os fatores econdmicos e a seguran¢a no emprego tém um peso
maior do que 0 compromisso com a missao de servir a sociedade.

Oliveira (et al.,2023,p.10-15) empreende estudo analitico de processos seletivos
para os cargos de Assistente Administrativo e Médicos em Universidades Federais,que
selecionam candidatos através de concurso publico. Em seus resultados, identificou
“fendmeno de um academicismo objetivista (supervalorizacao da avaliagao tedrica
objetiva) que domina os concursos publicos brasileiros e € pouco analisado na
literatura” (Oliveira, 2023, p. 14). Além disso, destaca o desafio de se manter inerente
ao principio da impessoalidade de forma que nao objetive e extremize, o que pode
ser refletido em uma avaliacao mais associada as atribuicoes do cargo e funcao a
serem exercidas.

Ao invés de testes tedricos com gabaritos pré-fabricados, sugere-se a aplicacao
adicional de testes praticos simulados com producao de textos relacionados as
atribuig¢oes do cargo em disputa.

Aliteratura internacional concernente a gestao de pessoas,também considera de
primazia um processo seletivo que abarque outros fatores além das provas objetivas
em estratégias de selecao, tais como a analise de fatores de inteligéncia emocional
(Joseph et al., 2015, p. 298), até a ocorréncia de entrevistas estruturadas para aferir
a compatibilidade do candidato ao cargo (Chiavenato, 1997, p. 26). Importante
ressaltar que a administracao publica ja faz etapa de processo semelhante a
entrevista em concursos de alto nivel,como promotoria, magistratura, procuradorias,
etc. No entanto, a possibilidade de alastramento para outros concursos parece uma
realidade distante.

Além disso, a preparacao seletiva de candidatos com base no critério de renda a
investir, reforca o perfil homogéneo dos candidatos a concurso publico,a medida que
diminui a possibilidade de representatividade de minorias. Aqui, se faz necessaria
a insercao de politicas sociais afirmativas, definidas pelo jurista Joaquim Barbosa
Gomes (2001, p.47-49) como politicas sociais que buscam apoiar e promover grupos
socialmente desfavorecidos, com o objetivo de facilitar sua integragao na sociedade
e, como resultado, alcancar uma igualdade real.

Uma importante acao afirmativa estatal relacionada aos concursos publicos
€ a reserva de um percentual dos cargos e empregos publicos para pessoas com
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deficiéncia, conforme estabelecido na Constituicao?. Essa medida visa garantir
igualdade de oportunidades de acesso para pessoas com deficiéncia e reduzir as
barreiras adicionais que enfrentam ao ingressar no mercado de trabalho e no servico
publico. Além disso, também existe a cota para pessoas negras, que busca promover
a equidade racial.

Na Franga, o recrutamento de servidores publicos é realizado por meio de
trés abordagens distintas. A primeira é destinada a recém-formados e envolve um
concurso externo com requisitos, como a posse de um diploma que comprove
pelo menos trés anos de formacao universitaria. A sequnda abordagem, conhecida
como concurso interno, é voltada para a mobilidade dentro do servico publico
e requer pelo menos quatro anos de experiéncia no setor publico no momento
da inscricao. A terceira forma, chamada de terceiro concurso, visa a contratacao
de profissionais do mercado e exige no minimo oito anos de experiéncia em
atividades profissionais, eleitas ou associativas no momento da inscricao. Cada
uma dessas abordagens adota mecanismos de recrutamento e selecao distintos,
reconhecendo a necessidade de perfis profissionais diferentes em cada uma delas
(Chemla, 2005, p. 2).

O Governo Federal, notando a necessidade de mitigar aspectos controversos
da atual aplicacao de provas de concurso publico no Brasil, institui a politica de
aplicagao de prova unificada, materializada através do Decreto n® 11.722, de 28
de Setembro de 2023, que dispds sobre o Concurso Nacional Unificado.

4 Concurso Nacional Unificado

O Concurso Nacional Unificado surge como um meio para “promover igualdade
de oportunidades de acesso aos cargos publicos efetivos; padronizar procedimentos
na aplicacao das provas; aprimorar os métodos de selecao de servidores publicos,
de modo a priorizar as qualificacoes necessarias para o desempenho das atividades
inerentes ao setor publico; e zelar pelo principio da impessoalidade na selecao dos
candidatos em todas as fases e etapas do certame” (Brasil, 2023).

Para sua efetivacao foi necessario que as autoridades sinalizassem por meio de
termo assinado entre o 6rgao ou entidade interessada e o Ministério da Gestao e
da Inovacao em Servicos Publicos, permitindo a participacao em todos 0s concursos

2 Art. 37 “VIIl - a lei reservard percentual dos cargos e empregos publicos para as pessoas portadoras de
deficiéncia e definird os critérios de sua admissdo;”.
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autorizados para o 6rgao ou entidade aderente. Houve a adesao de 21 6rgaos da
administragao publica, que ofertaram, no total, 6.640 vagas. Agora, o candidato
escolherd um bloco da area de atuagao e o cargo de preferéncia, devendo fazer
provas objetivas gerais e especificas dentro da area de conhecimento envolvida.

0O novo modelo tem fomentado discussdes, em especial acerca da abrangéncia
de especificidade das provas aos cargos aplicados, a medida que, a realizagao de
provas em bloco pode implicar em generalidade de conhecimentos em relagao aos
cargos. Contudo, tal realidade nao é nova. O estudo de Camoes et al. (2010, p. 14)
identifica que, de maneira geral, as organizagdes publicas nao estabelecem uma
conexao clara entre a execucao das atividades, o0 desempenho dos servidores e a
remuneracgao. Além disso, nos concursos publicos, o enfoque recai mais sobre os
cargos do que sobre as competéncias necessarias.

O contexto de incertezas tem afetado concurseiros de longo prazo, que nao
sabem como se preparar para nova prova e também tem afetado os cursinhos
preparatorios, que nao sabem quais produtos oferecer para a preparagao de seus
candidatos.

No entanto, a adogao de um concurso nacional unificado oferece novas
perspectivas a respeito da isonomia entre os candidatos. Uma das vantagens do
Concurso Nacional Unificado € a padronizagao dos procedimentos de aplicacao das
provas. Essa uniformizagao contribui para que a avaliagao dos candidatos seja feita
de maneira consistente e imparcial. Além disso, a padronizacao ajuda a eliminar
possiveis vieses regionais que poderiam surgir em processos descentralizados.

Uma mudanca fundamental introduzida pelo sistema é a énfase nas
qualificagoes necessarias para o desempenho das atividades no setor publico. Em
vez de se concentrar apenas nos cargos, o Concurso Nacional Unificado valoriza
as competéncias interpessoais dos candidatos. Isso garante que as contratacoes
estejam alinhadas com as necessidades especificas das organizacées publicas,
contribuindo para a melhoria da eficiéncia, da qualidade dos servigos prestados a
sociedade e do ambiente de trabalho.

A atencao a impessoalidade na selecao dos candidatos € crucial para garantir
que a escolha seja baseada em critérios objetivos e justos, evitando influéncias
externas ou parcialidades. Essa abordagem esta alinhada com os principios da
administracao publica e reforca a confianca da sociedade no sistema de concursos.

O Concurso Nacional Unificado também se compromete a observar politicas
de acOes afirmativas. Isso implica que a selecao considerara a promogao da
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igualdade e a inclusao de grupos historicamente sub-representados, contribuindo
para a diversificacao e a representatividade no setor publico, consolidando o que ja
esta previsto dentro do Artigo 37 da Constituicao Federal e da prépria Lei de Cotas,
que esta em processo de reforma®.

A criacao da Comissao de Governanca e do Comité Consultivo e Deliberativo
demonstra um compromisso com a gestao e a coordenacao eficientes do processo.
Além disso, o compartilhamento dos custos entre os érgaos e entidades publicas
aderentes busca otimizar a alocacao de recursos financeiros.

5 Conclusio

Em sintese, a analise dos concursos publicos no Brasil destaca problemas que
vao desde a falta de transparéncia até a complexidade excessiva das provas. O
Concurso Nacional Unificado representa uma inovagao promissora nos processos
de selecao de servidores publicos no Brasil. Se bem implementado, pode abordar
muitas das preocupacoes relacionadas a padronizagao, igualdade de oportunidades
e relevancia das competéncias avaliadas. Essa abordagem tem o potencial de
fortalecer a administracao publica, promover a meritocracia e melhor atender aos
principios constitucionais que regem a atuagao do setor publico. Acompanhar de
perto sua implementacao e fazer ajustes conforme necessario sera fundamental
para garantir que atinja seus objetivos de maneira eficaz, beneficiando tanto os
candidatos quanto a sociedade como um todo.
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RESUMO: O presente ensaio objetiva demonstrar como o acesso a informacgao,
a partir da transparéncia ativa promovida pelo Estado, pode contribuir para o
aprimoramento das politicas publicas na esfera consumerista. Para tal, discorre-
se sobre a relevancia constitucional da protecao do consumidor, que envolve, para
além de uma dimensao juridica, um viés politico e social, indissociavel de seu
empoderamento. Desse modo, o texto explora o papel das politicas publicas como
facilitadora da tomada de decisao racional do consumidor a partir do fornecimento
de informagodes claras, dinamicas e inclusivas.

PALAVRAS-CHAVE: Direito do consumidor e Politicas publicase Acesso a informacao.
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1 Introducéo

A Constituicao federal de 1988 foi uma das principais responsaveis por

perpetuar a forga no sistema democratico ocidental, especialmente em razao
da formalizacao de direitos fundamentais para além de um viés bidimensional.
Nesse sentido, é certo afirmar que o Brasil incorporou de forma expressa a terceira
dimensao dos direitos humanos e trouxe, mais do que relevancia, exequibilidade e
plausibilidade a dimensao coletiva dos direitos.

Esse passeio historico mostra-se importante para compreender o papel
das politicas publicas nas relagdes de consumo, bem como o direito adquirido
do consumidor no cenario Pds-Segunda Guerra Mundial. O carater coletivo e a
natureza transindividual da terceira dimensao dos direitos humanos permitiu que
o mundo olhasse para o individuo como um ser complexo, influenciado por fatores
internos e externos que rompem as barreiras do liberalismo classico, e passam a
enxergar o homem dentro de uma perspectiva de fraternidade, que exige esforgos e
responsabilidades globais para poderem existir em comunidade.

Foram varios os esfor¢os internacionais registrados no final do século XX a fim
de formalizar as normas de protecao do consumidor, os quais, indubitavelmente,
tiveram relevante impacto no Cddigo de Defesa do Consumidor (CDC). Como
resultado, o Brasil incorporou expressamente a protecao do consumidor
como um direito fundamental e prevé, dentro do seu ordenamento juridico, o dever
do Estado para a efetivacao deste direito de forma direta, sendo as politicas publicas
um dos instrumentos de acao previstos. Porém, politicas publicas sao produtos de
um complexo e dinamico processo de agentes, obrigacoes e implementagdes que
exigem uma dialética com as demandas da sociedade civil, bem como qualificagao
juridica das decisdes politicas para, entao, viabiliza-las.

Desse modo, para garantir mais efetividade as politicas publicas nas relagoes
de consumo, é fundamental compreender qual o papel do consumidor brasileiro,
bem como as suas principais necessidades frente a crescente assimetria
nas relagoes consumeristas resultantes das transformacdes tecnoldgicas e
econdmicas responsaveis por acentuar o papel de vulnerabilidade deste sujeito, tal
qual é reconhecido no CDC. Dentre as mais variadas formas de vulnerabilidades
que assolam as relagdes de consumo, o presente artigo se debrugou especialmente
na vulnerabilidade informacional, que consiste na auséncia ou complexidade da
informacao prestada pelo fornecedor, o que dificulta a tomada de decisao racional
do consumidor e afeta o seu exercicio de escolha.
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Nesse sentido, utilizando-se do método dedutivo, o presente ensaio buscou
demonstrar como as politicas publicas podem se tornar mais efetivas para reduzir
a assimetria informacional nas relagdes de consumo a ponto de garantir que o
consumidor exerca a sua cidadania. Para tal, buscou-se resposta na dialética entre
instrumentos juridicos ja existentes no ordenamento juridico brasileiro, a exemplo
da Lei de Acesso a Informacao e do Cédigo de Defesa do Consumidor.

2 Um panorama das relacdes de consumo na era digital

Bauman (2001, p. 09) define o contexto Pos-Guerra Fria a partir da ideia de
modernidade liquida, marcado por uma producao dinamica e massificada, que
busca determinar um modelo de consumo obsoleto, ou seja, com data de duracao.
A velocidade de producao torna-se frenética, assim como as mercadorias, que
assumem uma transformacao quase que instantanea, o que também ocorre nas
relacdes de consumo.

De forma complementar, Lipovetsky (2007, p.131) explica que, em decorréncia
da consolidagao do capitalismo, a construcao da identidade do sujeito passou a ser o
centro do trabalho de publicidade empresarial, que passou a entender o consumidor
como emotivo e sensorial e, portanto, suscetivel aos mais variados artificios de
persuasao mercadoldgica, cujo fim é manter um ciclo de consumo interminavel
de aquisicdes sucessivas e irracionais.

Apds a década de 70, o capitalismo tomou um rumo ainda mais inteligente,
provocando novos desafios a sociedade. N6voa e Verbicaro (2022, p. 598) retomam
0s ensinamentos de Srnicerk (2017, p. 7) para explicar a economia no século XXI,
que é marcada pelo dominio da tecnologia, informacao e internet, pautada em trés
principais aspectos: dinamismo, capacidade global de desenvolvimento econémico
e legitimacao em larga escala.A economia de plataforma foi tornando-se um modelo
hegemonico e estabeleceu novas formas de relagcoes entre particulares, juntamente
como novos desafios juridicos, sociais e econémicos.

Esse breve contexto mostra-se importante para compreender o consumidor
do século XXI, hiperconectado e hiperconfivavel. Hiperconectado, em razao da
sua imersao nas redes digitais e hiperconfiavel, uma vez que, em decorréncia da
dependéncia das tecnologias, o consumidor tornou-se mais flexivel em relagao a
sua privacidade a fim de poder usufruir dos servicos oferecidos pelas plataformas.
Além disso, compreender as caracteristicas do consumidor atual também permite, ao
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Estado, melhor entender as lacunas que justificam a sua intervengao com o objetivo
de reduzir as assimetrias que permeiam as relagdes consumeristas.

No caso da vulnerabilidade informacional prevista no CDC, entende-se que esta
foi agravada pela transacao do consumo analoégico para o digital, o que demanda
uma nova abordagem do poder publico para lidar com os desafios introduzidos
pela tecnologia, a fim de garantir o acesso a informacgao do consumidor de modo
transparente, acessivel e ativo.

3 Implicacdes da vulnerabilidade informacional na tomada de decisdo do consumidor

3.1 0 Direito a informacdo a luz do CDC

O direito a informacgao esta previsto no art. 62 do CDC como um direito basico
do consumidor, devendo esta informacgao ser “adequada e clara sobre os diferentes
produtos e servicos, com especificacao correta de quantidade, caracteristicas,
composicao, qualidade, tributos incidentes e pre¢o, bem como sobre os riscos que
apresentem”. Além disso, esse direito é reiterado no art. 82, como forma de enfatizar
a protecao da saude e seguranga dos consumidores, tal como no art. 92 e art. 31° do
CDC. Este ultimo chama atencao pela sua redagao, que exige expressamente que a
informacao seja acessivel a todos os consumidores, nao podendo, portanto, conter
linguagem discriminatoria.

Tais dispositivos demonstram a incorporacao dos direitos humanos de terceira
geragaonoordenamentojuridico,namedidaem que otexto buscaatingiruma coletividade
e afasta-se do viés negativo restrito a liberdade individual. Isso, pois, também dialoga
com o art. 59 inciso XXXII, da Constituicao de 1988, a qual expressamente garante que
“O Estado promovera, na forma da lei, a defesa do consumidor”.

O reconhecimento da tutela do consumidor como direito fundamental foi
amplamente discutido no cenario internacional pds-Segunda Guerra, sendo,
inclusive, formalizado como uma obrigacao assumida pelos paises integrantes
da Organizagao das Nagdes Unidas (ONU) por meio da Resolugcao no 39/248
de 1985, um dos documentos mais relevantes sobre a protecao internacional
do consumidor. Dentre as recomendagoes da Resolucao aos Estados, tem-se, no
Capitulo IlI, a elaboragao e manutencao de uma politica nacional protetiva dos
consumidores, que garanta a(o):
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(i) protecao do consumidor quanto a prejuizos a saude e seguranca; (ii)
fomento dos interesses econdmicos dos consumidores; (iii) fornecimento de
informacgoes adequadas para capacita-los a fazer escolhas acertadas de acordo
com as necessidades e desejos individuais; (iv) educagao do consumidor;
(v) criagao de possibilidades para real ressarcimento ao consumidor e (vi)
garantia de liberdade para formar grupos de consumidores e outros grupos
ou organizagoes de relevancia e oportunidades para que estas organizagoes
possam apresentar seus enfoques nos processos decisorios a elas referentes.

E possivel observar que, apesar de apresentarem focos distintos, todos os
mandamentos dialogam entre si e buscam, em ultima instancia, garantir que o
consumidor aja livremente conforme as suas necessidades reais e vontade autbnoma.

Para isso, é preciso que o consumidor tenha acesso a informacgao de qualidade,
bem como educacao e espago para se manifestar livremente, uma vez que a
referida Resolucgao, assim como o CDC, reconhece a liberdade do consumidor como
pilar da relagao de consumo, de modo que a falta de informagao implica em uma
racionalidade limitada.

3.2 A Vulnerabilidade Informacional pela Teoria da Economia Comportamental

Nesse contexto, surgem varias teorias economicas e filosoficas acerca da
autonomia do sujeito. Como exemplo, tem-se 0s economistas neoclassicos que
defendiam a absoluta racionalidade dos seres humanos em tomadas de decisoes,
ou 0s economistas comportamentais que defendem uma racionalidade individual
limitada, ou seja, entendem que as decisdes humanas, apesar de serem racionais,
sao limitadas e suscetiveis a fatores — externos e internos — capazes de direcionar
determinado comportamento. Esta ultima se mostra mais alinhada com a ideia de
vulnerabilidade adotada pelo CDC, porque também presume que a autonomia da
vontade nao é absoluta.

A partir dessa premissa, Tversky e Kahneman desenvolveram a teoria
dos prospectos, uma forma de identificar como os atalhos mentais impactam,
propositalmente, a tomada de decisGes dos sujeitos, por meio de processos de vieses
e heuristicas, que, de forma simplificada, consistem em esquemas facilitadores do
processo de decisao, mas que dao causa a falhas que se repetem de uma forma
sistematica. Sumaia e Gldria assim definem esses sistemas (2022, p. 5):
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As definigdes de vieses e de heuristicas podem ser extraidas das licdes
de Daniel Kahneman, que nos apregoa que os vieses de intuicao seriam
aquelas tendéncias e inclinagoes que levam o ser humano a fazer um
julgamento ou a tomar uma determinada decisao. As heuristicas, no que
Llhe tocam, seriam uma forma de simplificar o raciocinio para tomadas de
decisoes dificeis [...].

Aplicando essa teoria ao Direito do Consumidor, se o individuo costuma recorrer
aos atalhos mentais para tomar decisoes, conclui-se que seu comportamento
muitas vezes pode ser irracional, levando-o a consumir de forma incompativel com
0 seu bem-estar. Nesse sentido, o CDC assume a vulnerabilidade do consumidor
como presumida (absoluta) em varios aspectos, a exemplo da: vulnerabilidade
socioeconOmica ou fatica; vulnerabilidade técnica, e a ja mencionada vulnerabilidade
informacional, definida por Texeira (2017, p. 12) como a “cacofonia de informacgdes a
que o consumidor esta submetido na era da informacao, sem que, paradoxalmente,
possua efetiva distincao quanto ao seu conteldo, surgindo daqui o dever de
informacao do fornecedor”.

Nessa mesma linha de raciocinio entende Miragem (2020, p. 238), ressaltando
que a informacao é o verdadeiro poder do consumidor:

A falta de acesso as informacgoes do produto, e a confianga despertada em
razao da comunicacao e da publicidade, colocam o consumidor em uma
posicao passiva e sem condigoes, a priori, de atestar a veracidade dos
dados, bem como suscetivel aos apelos do marketing dos fornecedores.
Nesta perspectiva, informacao é um poder, e a imposicao do dever
de informacao aos fornecedores visa, em ultima analise, promover a
equidade informacional das partes.

No entanto, para garantir esse direito, é preciso enfrentar as barreiras atuais nas
relagdes de consumo e reconhecer que a tecnologia acentuou o comprometimento da
liberdade de escolha do consumidor,bem como de sua salude e seguranga,a exemplo
do que ocorreu na pandemia da Covid-19. Nesse sentido, a partir dos instrumentos
previstos no CDC, o préximo capitulo buscou demonstrar como o Estado, através de
politicas publicas, pode atuar para garantir o seu direito a informagao do consumidor
e preservar a sua liberdade de escolha.
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4 0 papel das politicas piblicas na defesa do consumidor: dimensdes no
ordenamento juridico brasileiro

A professora Maria Dallari (2006, p. 241-242) define as politicas publicas como
“programas de acao governamental visando coordenar os meios a disposicao
do Estado e as atividades privadas, para a realizacao de objetivos socialmente
relevantes e determinados.” Ou seja, a esséncia da politica publica é tanto social
quanto coletiva e, em ultima instancia, € uma forma de institucionalizar a solugao
de imbroglios publicos que atingem uma coletividade.

Outra definicao interessante acerca deste conceito é o trazido por Appio (Appio,
2006, p. 136), que define as politicas publicas como instrumentos de execucao de
programas politicos “baseados na intervencao estatal na sociedade com o escopo
de garantir igualdade de oportunidades aos individuos e, assim, assegurar as
condigdes materiais de uma existéncia digna a todos”.

Ambas as definicdes podem ser aplicadas a luz do ordenamento juridico
brasileiro, especialmente considerando que as politicas publicas se orientam
pelos pilares constitucionais do art. 3° aqui sintetizados pelo inciso |: construir
uma sociedade livre, justa e solidaria. Nao obstante, o art. 193¢, paragrafo unico, da
carta constitucional ainda assegura a participacao da sociedade nos processos de
formulacao, monitoramento, controle e avaliacao dessas politicas.

Se o Direito do Consumidor é visto como um dos pilares da ordem econémica
nacional,bem como um direito fundamental presente no XXXI do art. 5°,isso implica
obrigatoriamente na acao positiva do Estado para tutela-lo e consequentemente
na implementacao de politicas publicas que efetivem tais direitos. Como norma
infraconstitucional, o CDC incorporou esse objetivo ao materializar, em seu art.
4°, 0 comprometimento do Estado com as necessidades dos consumidores, como
‘o respeito a sua dignidade, saude e seguranga, a protecao de seus interesses
econdmicos, a melhoria da sua qualidade de vida, bem como a transparéncia e
harmonia das relacdes de consumo’, que deve ser pautado em varios principios,
dentre os quais destaca-se os constantes nos I, I, 1V, VIl e VIII do art. 4%

(i) reconhecimento da vulnerabilidade do consumidor no mercado
de consumo; (ii) agao governamental no sentido de proteger efetivamente
o consumidor; (iv) educacao e informacao de fornecedores e consumidores,
quanto aos seus direitos e deveres, com vistas a melhoria do mercado de
consumo; (vii) racionalizacao e melhoria dos servigos publicos; e (VIII)
estudo constante das modificacdes do mercado de consumo.
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Nao obstante, o CDC também prevé dois mecanismos para colocar em pratica o
dever constitucional da defesa dos consumidores pelo Estado: (i) a Politica Nacional
das Relagoes de Consumo e o (ii) Sistema Nacional de Defesa do Consumidor. A
primeira é responsavel por estabelecer as diretrizes e contempla os instrumentos
necessarios para a sua execucao. Ja o segundo consiste em um sistema composto
por érgaos federais, estaduais, distritais e municipais, além de entidades privadas
de defesa do consumidor, coordenado pela Secretaria Nacional do Consumidor de
Direito Econdmico (SENACON), que faz parte do Ministério da Justica.

Os principios norteadores do dever do Estado nas relagdes de consumo
demonstram a importancia que o acesso a informagao e educagao tem na relacao
consumerista, bem como reforca o ja exposto nesse ensaio quanto a importancia
de se compreender as constantes modificacoes desse mercado para se ter uma
acao governamental efetiva e que gere resultados. No que tange ao direito a
informagao, o Ministro Humberto Martins (2019) entende que esta é mais do que
apenas um principio, consistindo também em uma necessidade social:

Mais do que obrigagao decorrente de lei, o dever de informar € uma forma
de cooperagao, uma necessidade social. Na atividade de fomento ao
consumo e na cadeia fornecedora, o dever de informar tornou-se auténtico
onus proativo incumbido aos fornecedores (parceiros comerciais, ou nao,
do consumidor), pondo fim a antiga e injusta obrigacao que o consumidor
tinha de se acautelar (caveat emptor).

Isso, pois, o Ministro (2019) também partilha do entendimento de que a
informagao incompleta interfere na autonomia do individuo e coloca-o em
risco “se a informacao é adequada, o consumidor age com mais consciéncia;
se a informacao é falsa, inexistente, incompleta ou omissa, lhe é retirada a
liberdade de escolha consciente” O direito a informacao € tao essencial a saude
e seguranca do consumidor, que existem leis especificas sobre determinados
servicos e mercados, como a Lei n® 10.674/2003, que exige dos alimentos
industrializados a informacao ndo contém gluten ou contém gluten no rotulo da
embalagem, com o intuito de auxiliar os consumidores na hora da compra e
alerta-los para possiveis riscos de saude.

No entanto, é preciso considerar que a mera disponibilizagao da informacao
nao consegue cumprir o papel de informar previsto no CDC, sendo fundamental
saber transmiti-la, uma vez que mesmo a informacao completa e verdadeira
pode vir a apresentar deficiéncia na forma como é exteriorizada ou recebida pelo
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consumidor, razao pela qual assume-se que muitas vezes a informagao prestada pelo
particular pode ser falha. Nesse contexto, considerando que as politicas publicas
sao instrumentos com previsao legal na esfera consumerista, e que o mercado de
consumo é dinamico, torna-se fundamental que as acoes governamentais estejam
atualizadas conforme as necessidades e vulnerabilidades desse sujeito.

Desse modo, buscou-se explorar artificios legais que estejam alinhados
com o compromisso constitucional da tutela do consumidor, o que demanda
necessariamente o exercicio da liberdade de escolha para que este tome decisoes
conscientes e justas, e exerca, portanto, a sua cidadania. Como resultado, concluiu-
se que a transparéncia ativa pode ser um caminho efetivo para a concretizacao dos
objetivos previstos na Politica Nacional de Consumo, funcionando como enforcement
na efetivacao das politicas publicas voltadas a tutela consumerista.

5 A Transparéncia Ativa como auxiliar das politicas publicas nas relacdes
de consumo

5.1 0 principio constitucional da Transparéncia e a Lei de Acesso a Informacio

O principio da transparéncia é materializado na Constituicao de 1988 a
partir de direitos e deveres previstos no rol do art. 5. Como exemplo, pode-se
mencionar o direito a informacao e o dever da publicidade. No entanto, tais
direitos e deveres nao podem ser compreendidos de maneira isolada, uma vez
que pertencem a um conceito mais amplo e complexo. Assim entende o Ministro
Humberto Martins (2018):

A Constituicao Federal de 1988 traz uma marca muito importante ao
processo civilizacional brasileiro. Ela amplia o conceito de publico para
além das fronteiras do Estado. O publico foi reafirmado como imerso na
sociedade. [...] As suas obrigagdes sao mais amplas do que apenas servir
ao interesse estatal. O Estado serve a sociedade, em um novo significado
de interesse publico.

Com vistas a reforcar o entendimento constitucional acerca da transparéncia,
a Lei de Acesso a Informacao exigiu que o poder publico seja ativo na promocao
de informacdes de interesses geral, buscando garantir o direito subjetivo dos
cidadaos de receber informagoes (pessoais, coletivas e de interesse geral), de
modo a evitar que o Estado haja somente por provocagao. Em verdade, conforme
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explica Martins (2018) e exposto no Ill art. 2°, a Administracao publica deve
construir sistemas de gestao ‘com o objetivo de difundir as informacgoes de
interesse publico para facilitar a obtencao por parte dos cidadaos, inclusive
pelos meios de comunicacao tradicionais (televisao, radio e midia impressa),
bem como pelos novos sistemas eletrénicos (Internet, por exemplo).” Ou seja,
mais do que um instrumento juridico, a transparéncia deve ser vista como um
valor social e um meio de protecao da sociedade.

Nesse sentido, a transparéncia pode ter inumeras funcodes, inclusive como
auxiliar de politicas publicas. De acordo com a LAI, ha duas formas de se garantir
0 acesso a informagdo: pela transparéncia passiva e ativa. A primeira ocorre
por meio do atendimento aos pedidos de informacao feitos diretamente aos
orgaos e entidades publicas, enquanto a segunda se da de maneira espontanea,
considerando tratar-se de matéria de ordem publica e interesse social. Logo,
enquanto a transparéncia passiva exige uma solicitacao do cidadao, a transparéncia
ativa é fornecida independentemente de qualquer requerimento, como ocorre
com a disponibilizacao de dados referentes a vigilancia sanitaria, saude publica
e desmatamento.

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) elenca como beneficios da transparéncia
ativa: (i) a melhoria de politicas publicas; (ii) o acesso a direitos e construcoes de
mercados com simetria de informacgdes e (iii) a garantia de informacao e combate a
desinformacao.lsso porque a transparéncia ativa pode fornecer informacoes especificas
para dar suporte ao alcance de objetivos previstos em planos e agdes governamentais.
Como exemplo, teve-se a atuagao do Estado durante a pandemia da Covid-19, que, por
meio das informacoes disponibilizadas no portal do Ministério da Saude, pode auxiliar
a populagao a tomar os cuidados necessarios para se proteger do Novo Coronavirus.
A ampla divulgacao do poder publico, nos canais oficiais do Governo - redes sociais,
sites, televisao — sobre a importancia da vacinagao foi fundamental para combater a
desinformacao sobre o virus, ora disseminada por Fake News, 0 mesmo ocorrendo em
casos relacionados as informagdes falsas acerca de medicamentos e curas milagrosas.
Nesse caso, portanto, a transparéncia ativa foi um meio eficaz para garantir a prote¢ao
da saude publica e do interesse coletivo.

Caso semelhante ocorre com a iniciativa do Instituto Chico Mendes, que passou a
disponibilizar em seu site os dados completos de autuados por infragdes ambientais
e de quem teve areas embargadas pela autarquia. De acordo com a plataforma Dados
Abertos do Governo Federal (2023),“a medida deve auxiliar instituicdes financeiras,
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organizagdes nao-governamentais e demais setores da sociedade que necessitem
consultar informacgoes sobre as areas embargadas ou dados de autuacao ambiental.”
Tal iniciativa visa potencializar a estratégia implementada pelo Ministério do
Meio Ambiente e Mudanca do Clima no ambito do PPCDAm - Plano de A¢ao para
a Prevencao e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal, uma vez que se
espera que infratores, ao perceberem que seu acesso a programas de fomento a
producao e a linhas de financiamento foi comprometido, tenham mais consciéncia
das consequéncias de seus atos.

Para o coordenador-geral de Protegao, Paulo Russo (2023), “em regimes
democraticos, a transparéncia ¢ um dos principais mecanismos das politicas
publicas”, e é a partir dessa relacao, entre transparéncia e democracia, que o
presente ensaio buscou, no topico abaixo, explorar as possibilidades de aplicacao
legal da transparéncia ativa na seara consumerista e demonstrar como esse meio
pode ser um aliado da Politica Nacional de Consumo, especialmente considerando

a importancia do direito a informagao para o exercicio da tomada de decisao
racional do consumidor.

5.2 A Transparéncia Ativa como aliada do direito do consumidor

Conforme visto acima, a Politica Nacional de Consumo tem como objetivo o
atendimento das necessidades dos consumidores, devendo levar em consideragao,
dentre tantos aspectos, o respeito a sua salde e seguranca, protecao e transparéncia
das relagoes de consumo. Uma das formas previstas no art.4° do CDC para o alcance
de tais objetivos, consiste na iniciativa governamental direta, como exemplo das
politicas publicas.

Isso, pois, 0 consumo € vital para a manutencao da saude e da vida em sociedade,
existindo tanto em mercados complexos capazes de colocar a segurangca dos
consumidores em risco, assim como em escolhas que, por mais triviais que parecam,
interferem no bem-estar do consumidor. Por isso é fundamental que as informacoes
de produtos ou servigos sejam claras e acessiveis a coletividade. Entretanto, nem
sempre o fornecedor age conforme a lei, sendo necessario instrumentos normativos
complementares para preservar as relagoes de consumo.

Como exemplo, tem-se os produtos industrializados, que por omissao de
informacgdes relevantes pode colocar em risco a saude do consumidor, razao pela
qual tornou-se obrigatério, por meio da Lei n° 10.674/2003, a disponibilizacao de
“nao contém gluten” ou “‘contém gluten” no rotulo. O objetivo dessa medida é evitar
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que consumidores com restricdes adquirissem produtos prejudiciais a sua saude em
razao de auséncia de informacoes, portanto, resultou-se de uma politica publica que
visava proteger a saude do consumidor.

O mesmo ocorreu na pandemia da Covid-19, em que as informacoes
prestadas espontaneamente pelo Ministério da saude acerca de remédios, vacinas
e procedimentos milagrosos, tinham como objetivo proteger os cidadaos de
informacoes falsas e alertar aos consumidores sobre o cuidado que estes precisavam
ter com medicamentos ou métodos de prevengao perigosos.

Outro exemplo de transparéncia ativa exercida pelo poder publico em prol do
consumidor é a Plataforma consumidorgov, que contém em sua pagina inicial os
indicadores dos indices de solucao e satisfacao dos clientes com as empresas, de
modo que o consumidor pode acessar a plataforma e se informar sobre determinado
servico e produto, prevendo-se de eventuais problemas que possa ter com
determinada empresa.

Esse tipo de transparéncia ativa é muito comum no portal de dados abertos
do Governo Federal, no qual sao fornecidas informacoes ao cidadao sem que este
solicite. Ha informacoes sobre infratores ambientais, industria, energia, entre outros
que podem auxiliar o consumidor no momento de escolher um determinado servico
ou produto. Isso porque, uma vez que o consumidor tem acesso a informacao, ele
pode tomar decisdes conforme os seus valores - subjetivos e objetivos - e seu bem-
estar de forma mais racional e consciente.

A Prefeitura de Nova York, através do Departamento de Saude e Higiene
Mental (2020), promoveu uma iniciativa de transparéncia ativa a partir de
inspecoes realizadas e nao anunciadas nos restaurantes da cidade, de modo que,
apos a avaliacao, os resultados sao colocados na porta do estabelecimento. Esse
tipo de acao visa, além de avaliar se o estabelecimento esta em conformidade
com as regras de vigilancia sanitaria, proporcionar ao Consumidor o direito de se
informar sobre a qualidade de determinado estabelecimento antes de escolhé-lo,
o que fomenta a concorréncia e garante um consumo mais consciente, pautado em
tomadas de decisdes racionais.

Logo, entende-se que a transparéncia efetiva se mostrou uma opcao plausivel
e eficiente nas acdes que buscam garantir a tutela do consumidor, promovendo
participacao social, melhoria das politicas publicas e mercados com simetrias de
informacao, devendo, portanto, ser mais explorada na esfera consumerista.
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6 Conclusio

O estudo feito pelo presente ensaio demonstrou que o direito a informacao se
mostra imprescindivel para o exercicio da cidadania do consumidor. Isso porque
um consumidor informado possui mais chances de tomar decisoes racionais e
conscientes, as quais impactam diretamente nos mais variados aspectos de sua vida.
Desse modo, considerando que o Estado possui um dever ativo frente as relacoes de
consumo, buscou-se analisar como as politicas publicas possuem um papel relevante
na seara consumerista, que também é considerada matéria de ordem publica e de
interesse social.

Nesse sentido, fez-se uma breve analise do mercado de consumo atual a fim de
melhor compreender o consumidor na era digital,bem como explicou-se brevemente
as estratégias de venda que se utilizam dos sentidos e da atencao do consumidor
para desvia-lo de informacoes relevantes sobre determinado produto ou servico.
Logo, assim como as relacdes de consumo sofrem mudancas, as politicas publicas
também precisam evoluir a ponto de acompanhar as demandas sociais, individuais
e coletivas, como ocorreu durante a pandemia da Covid-19.

A partir de exemplos que ensejaram uma atuagao ativa do Estado no que tange
a0 acesso a informacgao acessivel e justa, concluiu-se que a transparéncia, além de
seu viés principioldgico, pode ser utilizada como instrumento de politica publica
para potencializar os objetivos de determinado plano ou a¢ao. Assim, considerando
que a era digital também proporcionou o aumento do alcance da desinformacao, a
transparéncia ativa mostra-se uma solugao viavel e bastante eficaz para informar e
conscientizar o cidadao.

Portanto, tendo em vista que a Constituicao Federal de 1988 é pautada no
principio da dignidade humana, e ao mesmo tempo em que conserva os direitos
liberais e sociais também incorporou os direitos de terceira dimensao - como o
Direito do Consumidor - principios como transparéncia, liberdade, igualdade dao
sentido a todo o ordenamento juridico brasileiro. Presume-se, entao, que ha um
dever de colaboragao entre governo e sociedade, que juntos,devem buscar aprimorar
politicas e servicos, como também solucionar questoes de interesse publico.

Nesse contexto, tem-se que a transparéncia ativa por parte do Estado, além de
dialogar com os principios constitucionais do Rol do art. 5%, mostrou-se eficiente

a

no combate a desinformacao do consumidor. Se o direito a informagao é um
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requisito basico para uma relagao de consumo existir, nada mais justo que se pense
em estratégias para protegé-lo. Afinal, o consumidor sé exerce a sua cidadania
instrumental quando possui liberdade de escolha.
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RESUMO: O presente ensaio tem como objetivo problematizar a ideia de que toda
conversao de demanda em norma juridica significa necessariamente promocao de
direitos, o que sera feito a partir de produgoes nacionais que abordam a tortuosa
e dificil relagao das pessoas trans, assim como 0s movimentos sociais por elas
compostos, com a institucionalidade do Estado brasileiro, especificamente no que
tange as politicas publicas e ao sistema de justica. A partir destes argumentos,
debatem-se também os motivos pelos quais uma articulacao politica no Poder
Legislativo no tema da identidade de género é necessaria.

PALAVRAS-CHAVE: Pessoas transgéneras ¢ Poder Legislativo ¢ Constituicao brasileira.

1 As discussoes produzidas no presente ensaio sao fruto das discussoes feitas entre os intercambistas e
os servidores do Ministério dos Direitos Humanos e da Cidadania.
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1 Introducéo

nicialmente,cabe destacar que otermo pessoas transgéneras abarca todas as pessoas

que escapam da cisgeneridade, ou seja, da vivéncia do género em conformidade
com uma expectativa social sobre a genitalia. Esse conceito contempla os homens
e as mulheres transexuais, pessoas que vivenciam uma identidade ou expressao
de género distintas daquelas atribuidas socialmente a elas em seu nascimento; as
mulheres travestis, uma identidade politica latino-americana atravessada pelos
estigmas sociais da classe e da raca; e as pessoas nao-binarias, que sao aquelas cuja
identidade reage a construcao social dos esteredtipos do sistema binario de género,
podendo estar entre um género e outro ou ser uma combinacao dos dois (Matos; et
al.,2022, p. 34).

As violéncias sofridas pela “populagao T~ (transexuais, travestis, transgéneros),
além de variadas e recorrentes, apontam também para uma légica que vincula
0 ato transfobico, o nao reconhecimento de direitos a este grupo e as funcoes
desempenhadas pelas instituicoes de justica, o que produz um sistema que nao s6
atenta contra a vida trans, mas a destitui de sua sociabilidade e penaliza a dissidéncia
de género por meio do encarceramento em massa, reiterando a toda comunidade
trans que o Unico acesso ao Estado é pela via penal (Freitas; Prado, 2022, p. 27).

Nesse sentido, o propdsito do presente ensaio é compreender o modo pelo qual
a dinamica social de preconceito vivida pelas pessoas transgéneras é processada
pela institucionalidade do Estado brasileiro, abordando os pontos de inflexao
que marcam a relacao deste grupo social e o aparato estatal, seja na forma de
concretizacao de direitos e cidadania, na inércia governamental, ou mesmo com o
uso de aparatos excludentes e repressivos.

2 A transgeneridade no Direito brasileiro: a normatizacdo entre a promogdo de
garantias e a discriminacao institucional

Ao pensar na construcao da populacao LGBT (Lésbicas, Gays, Bissexuais e
Transgénero) como sujeitos de direitos no Brasil contemporaneo, Silvia Aguido
(2018, p. 19-20) sustenta que a sigla traz consigo uma coletividade imaginada
que é produto e que produz relacdes sociais que atravessam politicas de governo,
movimentos sociais, a producao académico-cientifica e, sobretudo, o idioma dos
direitos, este ultimo que, ao dar relevancia as discussoes sobre os direitos LGBT, cria
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e recria morfologias de Estado com a premissa de que certos direitos corporificam
certas identidades.

Na ditadura militar brasileira, a década de 1970, marcada por um ambiente
repressor e autoritario, o perfil de atuacao dos grupos LGBT era de carater
alternativo e libertario, centrado na construcao, na afirmacao e na estabilizacao da
identidade homossexual; por outro lado, com a redemocratizagao ocorrida no final
da década de 1980, os movimentos em prol da diversidade passam a dar énfase
na garantia do direito a diferenca, obtida a partir de uma atuagao pragmatica
pela consolidagao de instituicdes formais capazes de fortalecer direitos civis e de
combater as diversas formas de discriminacao e de violéncia (Aguiao, 2018, p. 26-
27; Quinalha, 2022, p. 107).

Consequentemente, essa mudanca de foco da militancia LGBT implica também,
da década de 1990 em diante, em um contexto mais amplo de alteracao das formas
de operar politicas publicas no Brasil. A partir da aproximagao do movimento com
as causas governamentais, as demandas LGBT deixam de ser apenas questdes
relacionadas a saude para trazerem também reivindicagoes ligadas aos Direitos
Humanos em um plano mais amplo, como direitos previdenciarios e trabalhistas
(Aguiao, 2018, p. 32).

A partir dessas proposicoes, ocorre a autonomizagao da categoria dos direitos
sexuais, definidos como as prerrogativas legais, relativas a grupos sociais, cujas
identidades sao forjadas em corpos dissidentes ou em formas especificas de
desejos, uma categoria juridico-politica que compreende que 0s processos sociais
de discriminagao privam alguns sujeitos de acessarem a totalidade dos direitos
fundamentais (Aguiao, 2018, p. 31).

Nos anos 2000, o processo de legitimacao da identidade coletiva LGBT dentro
de uma gramatica social, politica e juridica passa a ter que abarcar também as
dinamicas de especificacao de cada um dos segmentos que compdem a sigla, ou
seja, nao significa pensar a ‘cidadania LGBT”, mas, sim, as cidadanias de lésbicas,
gays, bissexuais, travestis e transexuais (Aguiao, 2018, p. 20).

Nesse sentido, € impossivel pensar a constru¢gao de uma populacao e de um
reconhecimento LGBT sem pensar em como a “populagao T” promove inflexdes no
movimento ao desestabilizar a homossexualidade como categoria englobante do
coletivo, assim como desnaturalizam o binarismo homem-mulher, promovendo, em
um plano geral,um abalo na matriz de inteligibilidade que pressupde uma coeréncia
linear entre sexo anatémico e performance de género (Aguiao, 2018, p. 194).
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E forjado, nesse interim, o termo identidade de género, que designa os sujeitos
que se definem nao por uma orientacao sexual distinta, mas por uma dissidéncia
de género marcada pela nao correspondéncia entre o sexo bioldgico e a identidade
de género assumida pela pessoa, o que faz com que o termo englobante do
movimento LGBT, da década de 2010 em diante, nao seja mais a homossexualidade,
mas o composto orientacdo sexual e identidade de género, inserindo as demandas
das travestis e dos transexuais como igualmente relevantes nas lutas pelo
reconhecimento da diversidade (Aguiao, 2018, p. 201).

Essa visibilidade possibilitou a percepcao de como as pessoas transgéneras
formam o grupo mais estigmatizado e vulnerabilizado dentro da populagao LGBT,
de modo que sao o alvo principal dos episédios de discriminacao e violéncia e
sao aquelas que apresentam os menores indices de escolaridade, de atendimento a
salde e de insercao no mercado de trabalho dentro da sigla, o que revela processos
de violéncia e exclusao que, por sua vez, deflagram também a supressao de garantias
constitucionais, a partir de um processo em que a propria performance de género
das pessoas transgéneras as destitui de reconhecimento social e juridico (Carneiro,
2022, p. 289-290).

Apesar da crescente articulagao politica vivenciada entre as décadas de 1970 e
de 2010, Renan Quinalha (2022, p. 136-143) argumenta que o inicio da década de
2020 representa um momento de preocupacgao para a comunidade LGBTQIA+: com
o Poder Executivo federal capitaneado pelo Presidente Jair Bolsonaro até o fim de
2022, o conservadorismo brasileiro e a sua intima associagcao ao autoritarismo e a
uma politica sexual moralista mobilizaram recursos e ampliaram a atuagao politica
em prol da defesa da familia tradicional, da heterossexualidade compulsoéria e de
uma visao de mundo religiosa, 0 que promoveu retrocessos significativos a partir
do subfinanciamento e do desmonte de politicas publicas, em especial, na saude e
na educacao, e da prépria contaminagao do debate publico brasileiro sobre género
e sexualidade por um obscurantismo moral que, mesmo apo6s o fim do Governo
Bolsonaro, permanecem as forcas desafiantes que acarretam disputas morais com
significativo peso institucional e relevancia politica.

Aplicando essa logica ao ambito estatal, as politicas publicas para a populagao
T, ou mesmo a sua auséncia, passam a ser lidas ndao apenas como decisoes
gerais que apontam linhas estratégicas de acao governamental (Schmidt, 2018,
p.120-121), mas como instrumentos de reproducao de logicas hierarquizantes desde
a sua elaboracao. Atravessadas por diversas fontes de saber (o préprio Governo, a
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midia, a religidao, a psicologia, entre outros), as politicas publicas revelam-se nao
transformadoras da realidade, mas mantenedoras de desigualdades, refor¢ando os
privilégios da cisheteronormatividade enquanto categoria que organiza os mundos
social, politico e cultural (Bonassi; et al., 2015, p. 84-85).

Revela-se, uma “auséncia-presente” do Estado, em que o Poder Publico inclui a
demanda LGBT e se ausenta do processo de implementac¢ao e de monitoramento das
politicas publicas, além de nao fornecer os recursos humanos e financeiros para a
sua execucao qualificada dessas propostas, 0 que provoca a ineficacia, a ineficiéncia
e o fracasso dessas iniciativas (Costa, 2022, p. 333).

Desse modo, mesmo as poucas acoes estatais destinadas as pessoas
transgéneras, oriundas principalmente do Poder Executivo em seus diversos
niveis, nao implicam uma expressao qualitativa de medidas em execucao, ja que
essas politicas publicas esparsas estao desarticuladas do contexto especifico de
vulnerabilidade na qual a “populacao T”, em termos juridicos, significa dizer que
estao pautadas em referenciais formais de igualdade, pretensamente universalistas,
e sao executadas por um Estado permeado de preconceitos e estereotipos, o que
termina por retroalimentar o contexto de exclusao, negagao e violéncia vivenciado
pelas pessoas transgéneras em praticas sociais e institucionais estigmatizantes que
desconsideram a necessidade de acao estatal nas questoes relativas a identidade de
género (Mello; Brito; Maroja, 2012, p. 417).

Esse grave panorama discriminatdrio nao se limita apenas as discussoes sobre
a elaboracao de politicas publicas, alcangando também a forma como as violacoes
sofridas pelos corpos trans sao processados pelo sistema de justica brasileiro, ou
seja, pela forma como o campo da interpretacao das normas juridicas concebe os
corpos que nao se amoldam ao ideal binario e cisheteronormativo (Lima; Gitirana;
S4,2022,p.1162).

Nesse ambito, especialmente na esfera criminal, a questao da identidade de
género ainda é vista como algo que extrapola os limites juridicos a medida em que
a visao juridica ainda é atravessada pelo paradigma bioldgico da verdade imutdvel
das genitdlias, de modo que a postura dos intérpretes da norma é descrita em trés
etapas: a) o reconhecimento, ainda que de forma superficial, de conhecimentos
produzidos pela epistemologia sobre género em um olhar restrito as mulheres cis;
b) uma total auséncia de entendimento sobre questdes relativas a identidade de
género; ¢) a utilizacao de argumentos de ordem técnica para escapar de discussoes
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mais profundas sobre género, identidade de género e de questdes interseccionais
relacionadas a esses marcadores (Abreu; Santos, 2023, p. 175).

Produz-se, assim, um “pacto de siléncio cisgénero” que utiliza o essencialismo
bioldégico e um discurso patologizante de uma suposta falta de aparatos conceituais
e linguisticos capazes de dar sentido as vivéncias trans para esconder a artificialidade
social da producao que envolve qualquer concepgao sobre corpo, transgénero ou nao
(Abreu; Santos, 2023, p. 181). Tal dinamica faz com que os corpos trans ainda sejam
tratados pelo sistema de justica em negagao, um “dito pelo nao dito”, pela separacao
entre aquele que é humano e aquele que transgride, entre aquele que esta abarcado
pelos ideais de dignidade, de personalidade e de garantias fundamentais (Silva,
2020, p. 213) e aquele que s6 tem algum direito ao ser reconhecido pela excecao de
ter nascido em um “corpo errado’, anormal e incompativel com o binarismo (Souza;
Carvalho, 2023, p. 210-211).

Todos esses fatores, consequentemente, fazem com que as violéncias e a
exclusao de pessoas trans tornem-se invisiveis para toda a sociedade, nao por um
atributo especifico desta discriminagao em si, ja que as vitimas, as agressoes e 0s
danos causados existem como quaisquer outros, mas porque as lentes culturais e
juridicas que determinam as vidas que merecem ser preservadas e protegidas pelo
Estado constroem uma matriz de inteligibilidade que torna os atentados a esses
corpos irrelevantes (Costa, 2022, p. 315-316).

Em outras palavras, a falta de acesso da “populacao T” ao aparato juridico do
Estado brasileiro advém, em primeira medida, da negagao dos direitos a vida e ao
proprio reconhecimento de sua morte, além de ocorrer, em segunda medida, em
uma sociedade que considera as pessoas trans culpadas, mesmo quando sao vitimas,
por conta da estigmatizacao e da associagao dos seus corpos a criminalidade em
potencial , fendmenos que impedem o reconhecimento social e juridico da violéncia
a populacao trans como motivador, respectivamente, da empatia geral e da acao da
maquina publica (Costa, 2022, p. 331-332).

3 As pessoas transgéneras e a luta por espaco no Poder Legislativo: entre
conservadorismo, representacao e as frentes parlamentares de atuacao

O atual panorama politico do Congresso Nacional brasileiro é marcado pelo
que Guilherme Almeida (2020, p. 722) chama de neoliberalismo confessional, definido
pela vinculagao tatica do neoliberalismo a instituicoes e discursos moralizadores
de origem crista. Constrdi-se uma hegemonia conservadora pautada no ethos
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mercadologico que, por sua vez, provoca a dissolucao de espacos de dialogo e de
participacao e o subfinanciamento de politicas publicas voltadas as minorias sociais,
dentre as quais esta a populacao trans.

Isso pode ser demonstrado nos discursos e as produgoes legislativas do
Congresso Nacional, que tem no fendmeno das frentes parlamentares hegemonicas
uma forma de concretizar na vida publica os interesses desses grupos oriundos
das classes economicamente dominantes, além de provocar, ideologicamente, a
despolitizacao dos grupos sociais subalternizados e de suas lutas institucionais
(Horst, 2020, p. 368-369).

Um exemplo de como esse sistema afeta as demandas relativas a diversidade
sexual esta nas discussoes referentes ao reconhecimento dos diversos modelos
de familias no Brasil, que ocorre desde a sequnda metade da década de 1990: a
necessidade estatal de regular direitos e deveres aos casais homoafetivos,a defesa da
laicidade e da igualdade entre as diferentes unides constantemente perdem espago
nos debates para a moralidade religiosa de destruicao das familias ao reconhecer a
anormalidade da homossexualidade, além do argumento pretensamente técnico de
que a uniao homoafetiva contraria a concepgao de familia definida pela Constituicao
(Horst, 2020, p. 373-378). Destaca-se que, apesar deste ser um entendimento ja
rechacado pelo Supremo Tribunal Federal desde 2011, é um discurso ainda vigente
mais de uma década depois no que tange a aprovagao de leis que garantam a
pluralidade familiar em termos igualitarios.

Nas questoes relativas a diversidade de género, a primeira das principais
articulacoes politicas contrarias as pessoas trans ¢ o Movimento Escola Sem Partido.
Consolidado enquanto forca legislativa no Congresso a partir da década de 2010,
relne parlamentares de centro-direita ou de direita que sao majoritariamente
pastores e padres dos setores mais conservadores da Igreja Catolica, além dos
latifundiarios e dos defensores de armamentos, todos reunidos pela ideia de que
a discussao de questoes referentes a diversidade de género, dentre outros temas,
manifesta a presenca de um monopolio politico-ideoldgico nas escolas que ataca as
concepcoes tradicionais de familia, de meritocracia e de sociedade (Amorim; Gomes,
2016, p.32).Apenas entre 2014 e 2016, foram 8 (oito) projetos de lei apresentados na
Camara dos Deputados que, em alguma medida, tentaram alterar a Lei de Diretrizes
e Bases da Educacao Nacional (Lei n°® 9.394, de 2016) para incutir os principios da
Escola Sem Partido no processo de ensino; no mesmo periodo, foram apresentados
12 (doze) projetos de lei estaduais em 11 (onze) Unidades da Federacao distintas
com a mesma vertente (Amorim; Gomes, 2016, p. 35-36).
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Uma segunda postura refrataria as questoes de identidade de género, ja na
década de 2020, esta relacionada aos banheiros e vestiarios publicos na modalidade
unissex,estruturas multigénero livres e neutras que podem ser utilizadas por qualquer
pessoa, para além dos reservados préprios dos géneros masculino e feminino e que
surgem como uma maneira de respeitar o direito de pessoas transexuais e nao-
binarias de utilizarem banheiros publicos sem se sentirem desconfortaveis por
conta de sua identidade de género (Souza, 2022).

Na esfera federal, o Projeto de Lei n° 4.019, de 2021, ainda tramita na Camara
dos Deputados e busca proibir em todo o territério nacional essa modalidade de
banheiros, sob a justificativa de que nao diminuiriam os casos de hostilizacao,
humilhacao e violéncia contra a populacao transgénera e que a constru¢ao de uma
sociedade mais inclusiva deve ser trabalhada no seio familiar e nao pelo Estado. A
movimentacao federal foi acompanhada nao s6 por discussoes em nivel estadual,
mas também em nivel municipal: tomando como exemplo o Estado de Sao Paulo,
para além da proposta que veda banheiros unissex que tramita na Assembleia
Legislativa estadual (Projeto de Lei n° 74, de 2023), trés cidades paulistas, Limeira,
Piquete e Sao Bernardo do Campo, aprovaram leis que proibiam a instalacao de
banheiros unissex. No caso dos dois ultimos municipios, o Tribunal de Justica do
Estado de Sao Paulo ja reconheceu a inconstitucionalidade dessas normas por violar
o direito a liberdade ao disseminar tratamento desigual e preconceitos de sexo e de
género (Viapiana, 2023).

Com movimentos como esse, passa a ser propagado no Brasil o conceito de
ideologia de género, um eixo prioritario de acao politica do neoconservadorismo
definido como um instrumento politico-discursivo de alienagao, com dimensoes
globais, que busca estabelecer um modelo totalitario a partir de uma nova
antropologia que desnaturaliza o sexo bioldégico e que seria responsavel pelo
avango dos direitos sexuais e reprodutivos e por perspectivas de manipulagdo da
linguagem que criam novos termos e novas flexdes de género (Miskolci; Campana,
2017, p.725-729).

A partir desse conceito, 0s grupos sociais conservadores articulam estratégias
para distanciar os movimentos feminista e LGBT das defini¢oes de politicas publicas,
delimitando as agdes estatais como masculinas, heterossexuais e refratarias as
demandas sociais emancipadoras (Miskolci; Campana, 2017, p. 743). Constitui-se,
assim, uma terceira frente de atuacao neoconservadora, chamada por Joao Gabriel
Maracci e Marco Aurélio Prado (2022, p. 1374) de ofensiva antigénero, um fenémeno
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que aponta para a utilizacao da midia, das redes sociais e dos partidos politicos
para disseminar o d¢dio as politicas de diversidade de género, na tentativa de
tornar intimidacoes, agressoes fisicas, violéncias psicoldgicas e perseguicdes como
inerentes ao debate publico nacional sobre o tema.

O objetivo dessa empreitada é depurar e ressignificar a prépria ideia de direitos,
de modo que a cruzada moral do conservadorismo brasileiro nao seria antigénero em
si, mas para compreender que garantias constitucionais relativas as desigualdades
sociais servem para proteger pessoas em risco,nao para promover direitos.Em vez de
acoes efetivas de cunho transfébico, o Estado age apenas de modo a nao promover
garantias contrarias a visao tradicionalista, como se a questao da transfobia fosse
uma violéncia pontual, nao um problema estrutural que demanda a¢ées complexas
(Maracci; Prado, 2022, p. 1386-1387), situacao que explica parte da postura inerte do
Poder Legislativo sobre o tema da diversidade de género.

Apesar da forte presenga do neoconservadorismo, ha resisténcia nao apenas
em demandas, mas em representagao. No Legislativo, a articulagcao do movimento
LGBT brasileiro remonta a década de 1990, momento em que, apds as alteracoes
na dinamica politica nacional provocadas pela redemocratizacao, a constru¢ao da
legitimidade das tematicas LGBT iniciou-se com as frentes setoriais em partidos
de esquerda como o Partido dos Trabalhadores - PT - e o Partido Socialista dos
Trabalhadores Unificado - PSTU -, processo revertido, nessa década e nas seguintes,
em: a) candidaturas voltadas as questoes LGBT, o que levou ativistas sociais e
académicos que estudavam o tema a participacao politica; b) proposicao de politicas
publicas especificas sobre o tema por parlamentares, ainda que sem sucesso, dentre
as quais a primeira foi o projeto de lei sobre a uniao civil de pessoas do mesmo sexo
pela entao Deputada Federal Marta Suplicy em 1995 (Aguiao, 2018, p. 28-31).

No ambito da representacao trans no Poder Legislativo, o pioneirismo é de
Katia Tapety, a primeira transgénera a ocupar um cargo eletivo no Brasil como
Vereadora de Colonia do Piaui, em 1992, e reeleita nas duas eleigdes seguintes.
Além disso, os dados coletados pelos movimentos sociais indicam que: a) entre
as eleicoes de 2002 e 2014 (seis pleitos eleitorais ao todo) foram contabilizadas
83 (oitenta e trés) candidaturas trans, sendo 70 (setenta) delas para o cargo de
Vereador e com 8 (oito) delas eleitas nesse mesmo cargo; b) na eleicao municipal
de 2016, foram registrados 89 (oitenta e nove) candidatos transgéneros, sendo
80 (oitenta) deles ao cargo de Vereador e com 8 (oito) deles eleitos nesse mesmo
cargo (Santos, 2016, p. 68-79).
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A partir das eleicdes de 2018, e no esteio do que decidiu o Supremo Tribunal
Federal naADI 4275, 0 Tribunal Superior Eleitoral, por meio da Consulta n® 0604054-
58/2017 e das Resolugdes n® 23.562/2018 e 23.609/2019 , passou a reconhecer o
uso do nome social por parte dos candidatos trans como uma forma de incentivar
a participacao politico-partidaria desse grupo e de concretizar as garantias
fundamentais inerentes a dignidade da pessoa humana, em especial, a identidade e
a personalidade, além de acompanhar a atual dinamica social, que é cada vez mais
plural, diversificada e heterogénea, ainda que o contexto politico-institucional ainda
seja desafiador para a populagdo T (Freitas; Oliveira, 2021, p. 376-377).

Nos trés pleitos em que o nome social foi uma realidade, os dados encontrados
sao os seguintes: a) em 2018, foram registradas 53 (cinquenta e trés) candidaturas e
as primeiras trans eleitas para o cargo de Deputada Estadual com Erica Malanguinho
em Sao Paulo, além de Erika Hilton e Robeyoncé Lima, na condicao de co-Deputadas
Estaduais em Sao Paulo e em Pernambuco, respectivamente; b) em 2020, foram
294 candidaturas as cadeiras municipais pelo pais, sendo 291 delas para o cargo
de Vereador e com 30 (trinta) eleitos nesse mesmo cargo; ¢) em 2022, houve o
registro de 78 (setenta e oito) candidaturas trans, com a elei¢cao das duas primeiras
Deputadas Federais, Erika Hilton em Sao Paulo e Duda Salabert em Minas Gerais,
além de mais duas Deputadas Estaduais, Linda Brasil no Sergipe e Dani Balbi no Rio
de Janeiro (Antra, 2018; 2020; 2022).

Portanto, ainda que os avangos institucionais no reconhecimento juridico da
identidade de género por parte dos tribunais brasileiros sejam importantes, o
aumento de candidatas e de eleitas trans no Poder Legislativo é resultado de um
projeto politico construido pelos movimentos sociais, em especial, das mulheres
transexuais e travestis negras que defendem a interseccionalidade entre raga
e género como uma proposta politica de cidadania critico-reflexiva que traz as
questdes sociais marginalizadas para o centro de um espaco conservador e colonial
(Passos; Garcia, 2021, p. 47-49).

4 Conclusio

A partir das discussoes apresentadas, resta evidenciada a ambivaléncia do
Direito enquanto normalizador de questdes sociais e morais que giram em torno
da diversidade sexual e de género, ja que, de um lado, a enunciacao de liberdades
pela via juridica pode ter um viés emancipador, de outro, pode significar um
processo de adequacgao das subjetividades divergentes a prescricoes morais e
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principios sociais estreitos; somado a isso, as “promessas de direitos” assimilam
0s movimentos sociais e despolitizam os conflitos, o que impede transformacgoes
mais profundas na estrutura social e coloca o Direito em uma constante
tensao entre libertacao das desigualdades e opressao pela estabilizacao de
identidades hierarquizadas.

Pensar em politicas publicas e em um sistema de justica capaz de abarcar a
populacao trans significa considerar os seguintes fatores: a) o Estado brasileiro tem
um papel crucial na eliminacao dos diferentes processos que colocam a populagao
LGBTQIA+ como parias sociais, concebido a partir da relacao constitucional entre o
desenvolvimento nacional e a erradicacao da marginalizacao social; b) discussoes
sobre sexualidade e identidade de género possuem uma dimensao politica, ou seja,
denotam até que ponto uma democracia é capaz de integrar grupos dissidentes nas
diferentes esferas da vida em comunidade; c) os direitos necessarios a afirmacao da
populagao LGBTQIAPN+ nao compreendem apenas as liberdades individuais, mas
garantias estatais positivas, o que inclui politicas publicas de inclusao social e um
sistema de justica que compreenda a diversidade sexual e de género nao como uma
questao privada, mas como algo inerente ao exercicio de direitos na esfera publica.

Por fim, para que as eleigdes de pessoas transgéneras para as Casas Legislativas
potencializem o seu significado representativo, para que as propostas dos
movimentos sociais trans tomem forma dentro do espaco institucional do Legislativo
e para que exista uma frente articulada no combate ao neoconservadorismo politico
brasileiro, estudos na Ciéncia Politica apontam que, assim como os congressistas
conservadores ganharam forca a partir delas, a constituicao de frentes parlamentares
em questoes da diversidade revela-se fundamental, uma vez que: a) definidas como
grupos suprapartidarios de parlamentares que se organizam em torno de temas
especificos no interior das instituicoes legislativas, as frentes estao relacionadas
com os vinculos politicos dos parlamentares que sao prévios a legislatura, na forma
de associacoes profissionais, organizagdes e de movimentos sociais, 0 que abre
canais de comunicagao para a sociedade civil; b) a frente parlamentar tende a se
relacionar também com a posi¢cao do parlamentar no espacgo social (em termos de
marcadores sociais), 0 que possibilita a uniao dos parlamentares por questoes que,
ainda que sejam politicas de algum modo, estao para além dos partidos; c) frentes
parlamentares nao sao estritamente coesas, de modo que nao existem apenas por
alinhamento, mas por oposicao, de modo que uma frente pro-diversidade pode
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existir e agregar nao s6 os defensores diretos da causa, mas também os politicos
interessados em limitar as empreitadas da bancada conservadora.
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RESUMO: O objetivo deste artigo é examinar como a Lei n® 12.711, de 2012, e suas
alteragoes, foram implementadas para enfrentar desigualdades histéricas no acesso
a educacao superior. Esta legislagao reserva vagas em universidades federais para
estudantes de escolas publicas, priorizando critérios socioeconémicos e étnico-
raciais. Para o exame proposto, serao contextualizas essas desigualdades no pais,
ligando-as a histdria colonial e ao racismo estrutural. Em seguida, sera destacada
a evolucao legislativa das cotas, desde iniciativas estaduais, até sua consolidagao
nacional; e analisado seu impacto, nao somente evidenciando o aumento da
representatividade de estudantes negros e de escolas publicas nas universidades,
como também apontando para disparidades persistentes. Além disso, sera analisada
a Lei n® 14.723, de 2023, que ampliou as cotas, incluindo novos grupos e critérios
socioecondmicos para promover maior inclusao e diversidade na educacao brasileira.

PALAVRAS-CHAVE: Lei de Cotas ¢ Acesso ao ensino superior ¢ Acoes afirmativas
 Desigualdade e Inclusao social.
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1 Introducéo

A desigualdade estrutural, historicamente, enraizada no Brasil desde o periodo

colonial, e, posteriormente, sustentada pelo racismo estrutural, tem sido objeto
de reflexao critica, evidenciando a complexidade das relagoes raciais no pais. Em
consonancia com essa compreensao, a Lei n® 12.711, de 29 de agosto de 2012, mais
conhecida como Lei de Cotas, emerge como uma resposta legislativa para enfrentar
as barreiras sistematicas que, ao longo da histoéria, marginalizaram grupos étnicos
especificos, notadamente, a populagao negra, indigena e de baixa renda.

Silvio Almeida (2019), ao discutir o racismo estrutural, proporciona uma lente
conceitual valiosa para apreciar a Lei de Cotas. A visao de Almeida transcende a
percep¢ao do racismo como uma anomalia histérica superavel, revelando-o como
um componente organico e intrinseco ao funcionamento da sociedade brasileira. A
profundidade dessa compreensao oferece uma justificativa sélida para intervencoes
legislativas, como a implementacao de cotas, que visam desconstruir as estruturas
que perpetuam a desigualdade.

O texto legal, ao determinar que as instituicoes federais de educacao superior
reservem no minimo 50% de suas vagas para estudantes provenientes de escolas
publicas, revela um compromisso inequivoco com a democratizacao do acesso
ao ensino superior. O paragrafo Unico, que estipula que metade dessas vagas seja
destinada a estudantes de familias com renda igual ou inferior a 1,5 salario-minimo per
capita, destaca a sensibilidade do legislador para as complexidades socioecondmicas
que permeiam a educagao no Brasil.

O presente estudo visa nao apenas a compreender os dispositivos formais da
Lei de Cotas, mas também a contextualizar criticamente seu papel na transformacao
da paisagem educacional brasileira. A analise nao se limita a mera revisao dos textos
legislativos, mas propoe uma incursao analitica nos impactos sociais e educacionais
dessa politica afirmativa ao longo da ultima década.

Arelevancia deste estudo transcende a mera avaliacao do acesso as instituicoes
federais de ensino superior e busca também examinar a integralidade das
experiéncias académicas por meio da consideragao da assisténcia estudantil como
componente complementar e indispensavel as politicas de cotas. A proposta de
tornar permanente a reserva de vagas, conforme apresentada no Projeto de Lei,
reflete a necessidade de consolidar avangos e assegurar a continuidade de medidas
que promovam a diversidade e a igualdade no ambiente académico.
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2 A Lei inicial de cotas (Lei n® 12.711, de 2012)

A Lei de Cotas, promulgada em 29 de agosto de 2012, estabelece a reserva de
vagas nas instituicoes federais de ensino técnico de nivel médio e superior para
estudantes que tenham concluido integralmente o ensino fundamental ou médio
em escolas publicas. Sua revisao decenal, inicialmente planejada, tem gerado
especulacoes e inquietagdes. Segundo Allyne Andrade, Doutora e Mestre em Direito,
as agoes afirmativas alteraram significativamente o panorama do ensino superior no
Brasil, possibilitando um acesso mais amplo a individuos pertencentes as populagoes
negra e indigena. Em 2018, as matriculas de estudantes pretos e pardos atingiram
50,3%, ultrapassando, pela primeira vez, as de alunos brancos nas instituicoes de
ensino publico do pais.

A legislacao em vigor, representada pela Lei n® 12.711, de 2012, estabelece
que, dentre as vagas reservadas (no minimo 50% do total), pretos, pardos, indigenas
e pessoas com deficiéncia tenham acesso proporcional a sua representatividade
na populacao da unidade federativa onde a instituicao esta situada. Apesar de
frequentemente ser referida como a "Lei das cotas raciais na universidade”, é crucial
observar que nao ha uma reserva direta de vagas baseada puramente em critérios
raciais. Os critérios étnico-raciais entram em cena apos a aplicacao de um critério
socioeconomico inicial, ou seja, o candidato ter cursado integralmente o ensino
fundamental ou médio em uma instituicao de ensino publico.

A correlagao histérica entre a posicao socioeconémica e a identidade étnico-
racial molda o acesso a oportunidades no Brasil. Combater a injustica social, visando
a universalizacao do acesso a direitos fundamentais, requer o reconhecimento da
influéncia de categorias sociais, como raga, etnia, classe e género, na configuracao
das posicoes sociais dos diferentes grupos.

O ensino superior publico no Brasil, considerado um espago de exceléncia e
de meritocracia, tem sido historicamente um privilégio para poucos. Apesar de
constituir a maioria da populacgao, estudantes provenientes de escolas publicas, de
familias de classes populares e pertencentes a grupos étnicos minoritarios, como
negros, representam parcelas reduzidas nesse contexto académico.

A promulgacao da Lei n° 12.711, de 2012, nacionalmente, regulamentou uma
medida de agao afirmativa ao instituir a reserva de vagas para estudantes de escolas
publicas, além de prever cotas especificas para pretos, pardos e indigenas em todo o
sistema de educacao superior e ensino técnico federal.
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Essa legislagcao esta intrinsecamente relacionada a mudanca de perspectiva
sobre a formacao das desigualdades sociais e a compreensao da producao de
diferencas entre os diversos grupos sociais. O conceito de diferen¢a assume um
papel central na concepcao e implementacao de medidas de acao afirmativa, uma
vez que tais politicas reconhecem a exclusao socioeconémica como geradora de
discriminagao e marginalizagao de grupos especificos.

Além disso, buscam enfrentar esse processo,aumentando a participacao desses
grupos no cenario politico, garantindo o acesso a bens e direitos universais e
promovendo a valorizagao das distintas expressoes culturais.

2.1 Antecedentes: Brasil Colonia e estruturalidade

A introducao do sistema de cotas no Brasil representa um divisor de aguas,
fortemente influenciado pela experiéncia norte-americana, ainda que tenha sido
implementado de forma tardia. Para compreender as origens desse sistema, é
crucial retroceder as raizes histéricas da desigualdade no Brasil, que remontam ao
periodo colonial e persistem ao longo dos séculos. A estrutura social profundamente
enraizada, moldada, por questdes raciais e socioeconOmicas, criou barreiras
significativas ao acesso igualitario a educacgao superior. A Academia tem-se tornado
a fronteira (material e imaterial) com outros espacos que sao de dominio colonial.
Essa posicao de fronteira permite que grupos dispares convivam e desenvolvam-se
em integragao uns com os outros e,ao mesmo tempo, intensifica conflitos e exacerba
diferengas (Godoi; Santos, 2021, p. 26).

A obra "Casa Grande e Senzala’, de Gilberto Freyre, proporciona uma analise
critica do passado brasileiro, destacando a peculiaridade da colonizagao portuguesa,
que, ao contrario de outras poténcias colonizadoras, promoveu uma colonizacao
centrada na familia rural. A analise de Freyre destaca o esforco civilizador dos
portugueses nos trépicos, evidenciando que as condi¢oes adversas do ambiente
tropical moldaram uma abordagem Unica para a colonizacao. Freyre enfatiza que,
ao contrario de outras colonizacdes baseadas na extracao de recursos minerais,
0s portugueses no Brasil deslocaram a base para a criacao local de riqueza,
especialmente por meio da agricultura e da grande lavoura escravocrata.

A colonizagao centrada na familia rural, conforme delineado por Freyre, revela
a iniciativa particular como protagonista na formacao das grandes plantacoes
de agucar, desafiando a tendéncia miseravel do Estado colonizador portugués.
Essa abordagem, caracterizada pela liberdade de acdo e auséncia de um sistema
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regular e complicado de administracao, permitiu a formagao de uma sociedade
patriarcal e aristocratica, principalmente nas regides de Pernambuco e Rec6ncavo
da Bahia.

A nossa verdadeira formacao social se processa de 1532 em diante, tendo a
familia rural ou semirrural por unidade, quer através de gente casada vinda
do reino, quer das familias aqui constituidas pela uniao dos colonos com
mulheres caboclas ou com mogas érfas ou mesmo a-toa, mandadas vir de
Portugal pelos padres casamenteiros. (Freyre, Gilberto, 2003).

Ao conectar essa analise histérica com a introducao do sistema de cotas,
percebemos que as desigualdades estruturais no Brasil remontam aos primoérdios
da colonizagao. A implementacao das cotas representa um esfor¢o para reverter
esse legado historico, buscando criar oportunidades mais igualitarias no acesso
a educagao superior. As politicas de cotas, inspiradas por uma compreensao mais
profunda das raizes das desigualdades, visam corrigir distorcoes historicas e
promover a inclusao de grupos historicamente marginalizados.

Em consonancia com a obra, que destaca a importancia da familia rural na
colonizacao, a introducao das cotas reflete uma compreensao mais ampla das
dinamicas sociais e étnicas. A luta contra a exclusao socioeconémica e racial,
delineada por Freyre como um deslocamento na base da colonizagao tropical,
encontra eco nas medidas afirmativas contemporaneas que buscam corrigir
desigualdades persistentes.

Em termos de politica educacional, a trajetéria histérica da colonizacao
particular no Brasil, conforme apontada por Freyre, revela o papel preponderante
da iniciativa privada na formacgao das grandes plantacdes e na criagao de condicoes
favoraveis ao estabelecimento duradouro em coldnias tropicais. Essa iniciativa
privada, historicamente ligada a criacao de riqueza por meio do trabalho escravo,
hoje se confronta com politicas de inclusao que buscam diversificar o acesso a
educacao superior.

2.2 Formagdo legislativa: do ambito estadual para o federal

A introducao do sistema de cotas no Brasil representa um divisor de aguas,
fortemente influenciado pela experiéncia norte-americana, ainda que tenha sido
implementado de forma tardia. Para compreender as origens desse sistema, é
crucial retroceder as raizes histéricas da desigualdade no Brasil, que remontam ao
periodo colonial e persistem ao longo dos séculos. A estrutura social profundamente
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enraizada, moldada, por questoes raciais e socioecondmicas, criou barreiras
significativas ao acesso igualitario a educacao superior.

O cenario comegou a mudar no ano 2000, quando a Assembleia Legislativa
do Estado do Rio de Janeiro (Alerj) promulgou uma legislacao inovadora. Essa
iniciativa visionaria reservou 50% das vagas nas universidades estaduais
para estudantes provenientes de escolas publicas, uma resposta concreta as
disparidades historicas no acesso a educacao. Ja no ano seguinte, uma nova
legislacao estabeleceu que 40% dessas vagas deveriam ser destinadas a
autodeclarados negros e pardos, reconhecendo a necessidade de abordagens
especificas para superar desigualdades étnico-raciais.

A transicao para a legislagao vigente ocorreu em 2003, marcando um ponto
crucial no avanco das politicas de cotas. O Vestibular de 2004 da Universidade
do Estado do Rio de Janeiro (UERJ) solidificou esse compromisso ao reservar nao
apenas vagas para estudantes de escolas publicas fluminenses, mas também para
candidatos autodeclarados negros e pardos. A UERJ se tornou, assim, a pioneira no
pais a formalmente adotar um sistema de cotas.

Em seguimento a iniciativa da UERJ, a Universidade de Brasilia (UnB), em 2004,
implementou uma politica de acdes afirmativas voltada para candidatos negros.
Esse passo inovador foi marcado por debates intensos e incertezas por parte dos
vestibulandos, mas estabeleceu a UnB como a primeira universidade federal a
adotar cotas e a pioneira a empregar o sistema de cotas raciais no Brasil.

Areplicacao desse modelo por varias outras universidades federais demonstrou
a necessidade premente de uma legislagao federal unificada para a implementagao
de cotas. A auséncia de uma padronizagao nesse processo deu origem a debates
sobre a urgéncia de uma abordagem nacional coesa para enfrentar as desigualdades
educacionais e étnico-raciais no pais.

Essa trajetoria historica destaca a importancia das politicas publicas estaduais
COmo precursoras cruciais para o desenvolvimento de medidas afirmativas em nivel
federal. Ao agirem como laboratdrios para politicas publicas federais, as esferas
estaduais tém a capacidade Unica de adaptar abordagens as realidades locais,
identificando desafios especificos e refinando estratégias para promover uma
inclusao mais eficaz. A descentralizacao desse processo, iniciado pelos Estados,
cria um terreno fértil para a experimentacao e aprimoramento, contribuindo
significativamente para o sucesso e a aceitagao mais ampla de politicas afirmativas
em todo o pais.
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2.3 Do Projeto de Lei n° 73, de 1999, ao Projeto de Lei n° 180, de 2008

O Projeto de Lei da Camara (PLC) n® 73, de 1999, emergiu num momento critico
da histdria brasileira, permeado por profundas discrepancias socioeconoémicas e
educacionais. Proposto pela Deputada Nice Lobao, o projeto visava uma mudanga
significativa no acesso ao ensino superior, reservando metade das vagas das
instituicoes publicas e privadas para alunos cotistas do ensino médio. Seu percurso
legislativo foi extenso, estendendo-se por treze anos desde a apresentacao até a
conclusao no Senado Federal. Esse periodo foi marcado por diversas metamorfoses
no texto original, ampliando seu escopo para abranger nao apenas universidades,
mas também instituicdes técnicas e de nivel médio.

Uma das transformagdes notaveis foi a inclusao das cotas raciais, ausentes
na proposta original. As Comissoes de Educacao e Direitos Humanos, da Camara,
desempenharam papéis cruciais nessa mudanga, apresentando substitutivos e
analises que embasaram a insercao das cotas raciais. Os pareceres favoraveis das
comissdes fundamentaram-se em estudos que evidenciaram a desigualdade na
distribuicao de renda no Brasil, apontando a historica exclusao da populacao negra
e indigena. Essas analises sustentaram justificativas sélidas para a implementagao
de politicas afirmativas, visando mitigar disparidades socioeconémicas e étnicas.

A transformagao do Projeto de Lei n® 73, de 1999, em lei (Lei n® 12.711, de
2012) representou um marco nas politicas educacionais do Brasil. Ao reservar
vagas para alunos cotistas do ensino médio, considerando cotas raciais, o projeto
foi fundamental para promover inclusao e equidade no acesso ao ensino superior.
Entretanto, ao longo do processo, o Projeto de Lei enfrentou desafios e controvérsias,
refletindo debates acalorados sobre a implementacao de politicas de cotas. Eficacia,
critérios de selecao e resisténcia ideoldgica foram pontos centrais dessas discussoes.

O desdobramento desse Projeto resultou no Projeto de Lei da Camara (PLC)
n° 180, de 2008, encaminhado ao Senado Federal durante a gestao do Presidente
Lula. Seu percurso no Senado Federal, ao longo de quatro anos, foi marcado pela
aprovacao sem modificacoes estruturais, porém partes foram vetadas pela Presidente
Dilma Rousseff apds a sangao presidencial.

0O encaminhamento do referido PLC para distintas comissdes da Camara, como
a de Constituicao, Justica e Cidadania (Cd), de Direitos Humanos e Legislagao
Participativa (CDH), e de Educacao, Cultura e Esporte, foi decisivo para sua analise.
Uma caracteristica notavel do PLC n® 180, de 2008, foi a previsao de revisao do
programa de cotas apds 10 (dez) anos, embora o critério baseado no Coeficiente
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de Rendimento (CR) tenha sido vetado, gerando debates sobre critérios mais justos.
As comissdes embasaram seus pareceres na busca pela igualdade de direitos e
protecao das minorias, argumentando que as cotas eram meritérias e justas para
promover a equidade e pleno exercicio da cidadania, alinhando-se aos principios
constitucionais de equidade e justica social.

2.4 )ulgamento no STF e seu impacto na implementacéo da Lei de Cotas

A analise juridica do caso do Partido Democratas (DEM) contra a Universidade
de Brasilia (UnB) revelou-se um marco essencial nas politicas de cotas raciais no
Brasil. Em 2003, a UnB desempenhou um papel pioneiro ao adotar um sistema de
cotas raciais, inaugurando debates significativos sobre o tema antes mesmo da
existéncia de uma legislacao federal. Esse ponto de partida provocou uma onda
de discussoes e questionamentos legais em torno da validade e constitucionalidade
dessas medidas afirmativas.

O caso em questao, ocorrido em 2009, durante o processo de tramitacao da
futura Lei n® 12.711, de 2012, envolveu uma agao movida pelo Partido Democratas
(DEM) no Supremo Tribunal Federal (STF), contestando o sistema de cotas adotado
pela UnB. A Procuradora do Distrito Federal, Roberta Fragoso Kaufmann, moveu a
acao com o propdsito de declarar a inconstitucionalidade do sistema, argumentando
que a causa primaria da falta de acesso de jovens as universidades nao era de
origem racial, mas sim social. A base legal da contestacao fundamentou-se no
art. 59 inciso |, da Constituicao federal, que versa sobre a igualdade de direitos e
obrigacdes independentemente de raca ou cor. Alegou-se que a implementacao das
cotas raciais estabelecia uma distincao racial no acesso a universidade, violando
principios constitucionais.

Em 2012, o caso foi julgado pelo Plenario do STF, coincidindo com a sancao da
Lei de Cotas. O resultado do julgamento foi unanime: foi considerado constitucional
o sistema de cotas étnico-raciais para a selecao de estudantes. Isso resultou na
improcedéncia da Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF)
186 movida pelo DEM na Corte. Os Ministros seguiram o voto do Relator do caso,
Ministro Ricardo Lewandowski, cujo argumento baseou-se no entendimento de que
as politicas de acao afirmativa promovidas pela UnB visam a um ambiente académico
mais diversificado e plural, buscando superar desigualdades sociais historicamente
enraizadas. Esse veredicto nao apenas validou as politicas de cotas adotadas pela
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UnB, mas também estabeleceu um importante precedente constitucional para a
implementacao da Lei de Cotas em todo o pais.

3 A dindmica das cotas: pos Lei n 12.711, de 2012, e seus impactos

A transformacao no cenario educacional brasileiro foi marcante apds a
promulgacgao da Lei n® 12.711, de 2012, que, embora nao tenha sido pioneira na
implementagao de programas de reserva de vagas em universidades, unificou os
critérios adotados por todas as instituicoes federais. Cabe analisar, entao, os impactos
tangiveis das agoes afirmativas, como a reserva de vagas no ambiente universitario
apos esse marco legislativo. A analise dos dados do IBGE sobre as matriculas de
estudantes pretos e pardos nas universidades publicas e privadas do Brasil, em
2018, revelou um marco significativo: pela primeira vez, estes ultrapassaram
em numero os estudantes brancos, totalizando 50,3% dos alunos no ensino superior
da rede publica. Esse aumento expressivo representa um avango notavel em direcao
a inclusao desses grupos historicamente desfavorecidos.

Entre 2012 e 2016, a presenca de estudantes provenientes do ensino médio
em escolas publicas nas instituicdes federais de ensino superior cresceu de 55,4%
para 63,6%, representando um aumento de 15%. Paralelamente, a representacao
de estudantes pardos, pretos e indigenas provenientes dessas escolas subiu de
27,7% para 38,4%, o que reflete um aumento significativo de 39% (Senkevics;
Mello, 2019, p. 194).

De acordo com o Grupo de Estudos Multidisciplinares da Agao Afirmativa
(GEMAA), em 2018, todas as instituicdes universitarias federais ja contavam com
cotas em cumprimento a essa legislacao (Maciel; Regimeire, 2022).

No entanto, mesmo diante desse avanco, dados do Censo da Educacao Superior
de 2019, conduzido pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (Inep), apontam que ainda persiste uma disparidade significativa.
Os brancos permanecem como maioria, no somatério das universidades publicas e
privadas, representando 42,6% do total. Os pardos somam 31,1%, enquanto os pretos
representam 7,1%. Além disso, a ragca ou cor de 16% dos alunos é desconhecida,
dificultando uma analise mais completa e precisa sobre a representatividade racial
e étnica nas instituicoes de ensino superior. Esses niumeros ressaltam que apesar do
avango,ainda ha um longo caminho a percorrer para alcangar uma representatividade
mais equitativa e justa no cenario educacional brasileiro.
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3.1 Abordagens complementares para a eficicia das agbes afirmativas

Além do acesso inicial proporcionado pelas acoes afirmativas, € fundamental
considerar medidas complementares que assegurem nao apenas a entrada, mas
a permanéncia dos cotistas nas universidades. Politicas assistenciais sao um
componente essencial nesse cenario. Ao garantir apoio socioeconémico, como
programas de bolsas, suporte psicossocial e mentoria académica, é possivel mitigar
desafios que muitos cotistas enfrentam ao ingressar no ambiente académico, criando
condicOes para que nao apenas entrem, mas também se desenvolvam e concluam
Seus cursos superiores.

Paralelamente, no contexto do mercado de trabalho, a conscientizacao
desempenha um papel crucial. Promover acoes que visem a valorizagao das
competéncias e habilidades dos cotistas é essencial para combater estigmas e
preconceitos que podem influenciar as decisdes de contratagao. Iniciativas de
sensibilizacao, workshops e programas de capacitagao destinados a empregadores
e recrutadores podem contribuir significativamente para a criagao de um ambiente
profissional mais inclusivo.

Ademais, a reserva de vagas exclusivas para cotistas em empresas e 6rgaos
governamentais também pode desempenhar um papel transformador. Estabelecer
quotas especificas, juntamente com politicas de acompanhamento e incentivos
para empresas que adotem praticas inclusivas, pode nao apenas ampliar a
representatividade, mas também criar um ambiente propicio para a ascensao
profissional dos cotistas.

A combinacao de politicas assistenciais na educacao superior, visando a
permanéncia e o desenvolvimento académico dos cotistas, com a conscientizacao
e a criacao de oportunidades reais no mercado de trabalho, pode representar um
caminho mais abrangente e eficaz para assegurar a plena efetividade das acoes
afirmativas. Essas abordagens nao apenas proporcionam acesso, mas também
promovem a igualdade de oportunidades ao longo da trajetéria educacional e
profissional dos beneficiarios das cotas.

4 Lei n° 14.723, de 2023: mudancas e implicacdes

A Lei n°12.711, de 2012, foi pioneira ao instituir cotas para estudantes
provenientes de escolas publicas nas universidades federais, reservando uma
porcentagem minima de vagas para essa categoria. Tal medida foi implementada em
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duas subdivisdes: metade das vagas reservadas era destinada a alunos de familias
com renda igual ou inferior a 1,5 salario minimo per capita, enquanto a outra metade
dessas vagas era direcionada a autodeclarados pretos, pardos e indigenas, sequindo
a proporc¢ao desses grupos na populacao de cada estado.

Por outro lado, a Lei n® 14.723, de 13 de novembro de 2023, introduziu
modificagoes significativas nesse contexto. Primeiramente, ampliou o escopo das
cotas ao incluir, além dos autodeclarados pretos, pardos e indigenas, também
0s quilombolas e pessoas com deficiéncia no processo de reserva de vagas.
Essa ampliacao foi uma resposta a necessidade de considerar e de garantir
a representatividade de grupos historicamente marginalizados e com acesso
limitado a educacao superior.

Um ponto crucial de mudanca foi a alteracao na distribuicao das vagas
reservadas. Anteriormente, metade das vagas destinava-se a estudantes de
escolas publicas, enquanto, na nova legislagao, metade das vagas reservadas é
destinada a alunos de familias com renda igual ou inferior a um salario minimo
per capita, independentemente da origem escolar desses alunos. Essa mudanca
aborda diretamente a questao socioecondmica, priorizando familias em situagao
de vulnerabilidade financeira, buscando mitigar desigualdades socioeconémicas no
acesso a educacao superior.

Além disso, a Lei n® 14.723, de 2023, expandiu a inclusao das pessoas com
deficiéncia no contexto do ensino técnico de nivel médio, assegurando critérios
similares aos estabelecidos para o ensino superior. Esta ampliacao demonstra um
esforco em tornar mais abrangente e inclusivo o acesso a educacao em diferentes
niveis, além de reforcar a importancia da diversidade e da equidade no sistema
educacional brasileiro.

QOutra importante alteracao foi a definicao de critérios especificos para o
preenchimento das vagas reservadas, estipulando que, caso nao sejam preenchidas
conforme os critérios estabelecidos, devem ser primeiramente destinadas aos
grupos contemplados pelas cotas e, posteriormente, aos estudantes de escolas
publicas. Isso reforca o compromisso com a inclusao social e étnica no acesso a
educacao superior e técnica.

Ademais, a nova legislacao estabeleceu a prioridade para estudantes em
situacao de vulnerabilidade social na concessao de auxilio estudantil, reconhecendo
a importancia de apoio adicional para aqueles que enfrentam desafios
socioecondmicos em sua jornada educacional.
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Por fim, a Lei n® 14.723, de 2023, ao expandir as cotas para inclusao de
quilombolas e pessoas com deficiéncia, além de ampliar o critério de renda
para a reserva de vagas, pode promover uma maior inclusao e diversidade no
cenario educacional brasileiro. Essa legislagao busca nao apenas aumentar
a representatividade de grupos historicamente marginalizados, mas também
enfrentar desafios socioecondmicos ao priorizar parte das vagas para familias em
situacao de vulnerabilidade financeira. No entanto, seu impacto efetivo dependera
da eficacia na implementacao, superacao de desafios administrativos e do
acompanhamento rigoroso para garantir que os objetivos de equidade e inclusao
sejam alcangados, contribuindo assim para um ambiente académico mais diverso
e inclusivo.

5 Conclusio

A Lei de Cotas no Brasil, expressa na Lei n® 12.711, de 2012, e suas evolugoes
posteriores, marca um passo significativo na construcao de uma sociedade mais
justa e inclusiva. Essa legislacdo é um instrumento poderoso na redugao das
desigualdades estruturais historicamente enraizadas no pais, proporcionando
oportunidades mais equitativas no acesso a educacao superior.

Em sua esséncia, as cotas representam um mecanismo de reparagao histérica,
atacando diretamente a desigualdade e a exclusao que permearam o sistema
educacional. Ao reservar vagas para estudantes provenientes de escolas publicas, a
Lei busca romper com barreiras socioeconémicas que por muito tempo limitaram o
acesso ao ensino superior.

Além disso, ao contemplar cotas para grupos étnicos especificos, como negros,
indigenas, quilombolas e pessoas com deficiéncia, ela reconhece a necessidade de
representatividade e diversidade no ambiente académico.

A implementagao das cotas nao é apenas uma questao de acesso, mas também
de justica social. Ela desafia a estrutura desigual ao proporcionar oportunidades
a grupos historicamente marginalizados, promovendo nao apenas a inclusao
educacional, mas também a valorizacao da pluralidade e o reconhecimento da
contribuicao de diferentes perspectivas para o ambiente académico.

Também, ao longo dos anos, a legislagcao evoluiu para se adaptar as demandas
e as necessidades da sociedade. A Lei n° 14.723, de 2023, por exemplo, ampliou
0 escopo das cotas, incluindo novos grupos e refinando critérios socioeconémicos,
reforcando o compromisso com a equidade e a inclusao.
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Essas politicas afirmativas nao sao apenas um gesto simbolico, mas tém
efeitos tangiveis na composicao das instituicoes de ensino superior. Elas
tém sido fundamentais para aumentar a representatividade de grupos minoritarios,
enriquecendo o ambiente académico com uma gama mais ampla de experiéncias,
conhecimentos e perspectivas.

Assim, a Lei de Cotas, em suas diversas formas e evolugdes, representa um
avango na construcao de uma sociedade mais justa e igualitaria, garantindo nao
apenas o acesso a educagao, mas também reconhecendo e valorizando a diversidade
como um pilar fundamental do desenvolvimento social e intelectual.
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SUMARIO: 1 Introducdo = 2 O movimento feminista e a elaboracdo de politicas voltadas aos
direitos das mulheres « 3 Cotas de género e representatividade feminina nos Trés Poderes
* 4 Violéncia politica de género no Brasil « 5 Conclusdo * 6 Referéncias.

RESUMO: Tradicionalmente, o espago publico é reservado aos homens, ocupando
cargos de alto escalao no aparato estatal, e o espaco privado, as mulheres,
responsaveis por tomar conta do lar e da familia. Todavia, tendo em vista o
surgimento dos movimentos sociais e feministas, as mulheres passaram a
integrar a esfera publica, principalmente, ap6s a promulgacao da Constituicao da
Republica brasileira de 1988. Considerando o timido avanco dessa participacao, o
Estado brasileiro estabeleceu a “Lei de Cotas de 1995”, reformada em 1997, com o
objetivo de incentivar a presenca feminina na politica. Dessa forma, esse artigo visa
descrever um breve panorama da participacao das mulheres nesses espagos nos
dias atuais e analisar a efetividade da implementacao de politicas publicas voltadas
a atingir a igualdade de género na esfera publica, trazendo exemplos e casos dos
Trés Poderes: Executivo, Legislativo e Judiciario.

PALAVRAS-CHAVE: Direito das Mulheres ¢ Cotas de Representacao e Género
e Participagao Politica.
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1 Introducéo

espaco publico é, historicamente, destinado aos homens, enquanto
O 0 espaco privado, as mulheres. O papel social designado a mulher é de
submissao, com dedicagao exclusiva a criacao dos filhos e as atividades do lar,
logo voltado ao nucleo familiar. Apds um lento processo, ainda corrente, de lutas
por igualdade social, politica e econ6mica, as mulheres conquistaram seu espaco
dentro da maquina publica. Isso marcou um processo de evolucao historico,
principalmente, a partir da sequnda metade do século XX, no que diz respeito aos
direitos fundamentais e humanos.

Nessa mesma linha, no ambito nacional, a Constituicao da Republica
de 1988 destacou a isonomia de todos os cidadaos, conferindo as mulheres
direitos e liberdades para concorrerem em igualdade em qualquer contexto.
Ao se tratar do sistema eleitoral brasileiro, foi necessaria uma legislacao
especifica para garantir a paridade de género, aproximando-se dos principios
de isonomia estabelecidos como direitos fundamentais. Embora tenha ocorrido
um significativo avango juridico e social em busca do equilibrio de género
na politica, sao necessarias politicas publicas mais robustas para incentivar a
efetiva participacao feminina (Miranda, 2019).

De fato, a presenca de mulheres na politica e no setor publico ainda é
timida, uma vez que o Brasil é considerado um dos piores paises em relagao
a representacao feminina nas eleicoes. Mesmo contando com a “Lei de Cotas”
(Lei n©9.100, de 29 de setembro de 1995) - inicialmente, destinando 20% das
vagas, no minimo, de cada partido ou coligacao para mulheres, depois, em 1997,
elevando a reserva das vagas para, no minimo, 30% - ainda ha poucas mulheres
ocupando cargos politicos e publicos, tanto no Legislativo, quanto no Executivo
e no Judiciario (Menussi; Nielsson, 2019).

Dessa forma, quanto a insercao e a integracao das mulheres na politica,
trata-se de uma trajetdria complexa, considerando que é um espago marcado pela
predominancia da figura masculina. Caracteristicas como a fragilidade, instabilidade,
histeria,sao intrinsecamente ligadas a mulher, criando-se uma nocao de incapacidade
politica que as impede de participar desses espagos, tanto passiva — através do ato
de votar - quanto ativa - integrando o aparato estatal na tomada de decisao publica,
isto é, sendo eleitas como representantes para diversos cargos.

Do ponto de vista juridico e social, o tema é de extrema importancia,
considerando o progresso significativo em direcao a mudanca da realidade da
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desigualdade de género no Brasil. A presenca ativa das mulheres no processo
eleitoral e na composicao de cargos estatais € fundamental para a concretizagao do
Estado Democratico de Direito, e, além das cotas ja previstas em lei, sao necessarias
politicas publicas mais abrangentes para efetivar essa garantia.

Mais do que se limitar a um direito isolado e formal,a promocao da igualdade de
género deve guiar as a¢oes do Estado em todas as suas funcoes: executiva, legislativa
e judiciaria. Além da criacao de normas destinadas a impulsionar a participacao
politica das mulheres, é essencial desenvolver politicas publicas especificas para
incluir as mulheres no cenario politico.

Tendo isso em vista, sera preciso, a sequir, descrever a trajetéria das mulheres
no espaco publico, apresentando as dificuldades e conquistas de direitos, para tragar
um panorama da participagao feminina nesses espagos atualmente.

2 0 movimento feminista e a elaboracio de politicas voltadas aos direitos das
mulheres

Até o inicio do século passado, o direito de votar e ser votado, e de assim escolher
seus representantes politicos, era concedido apenas a homens alfabetizados. As
mulheres eram excluidas desse processo e, ademais, eram educadas para cuidarem
do lar: destinadas exclusivamente a esfera privada e mal vistas quando tentavam
participar da esfera publica.

Apesar de suas limitagcdes, como renda e estado civil, o primeiro direito
conquistado pelas mulheres, no Brasil, foi em 1932, com a conquista do voto a partir
da introducao do art.2° no Cédigo Eleitoral brasileiro (Lei n®4.737,de 15 de julho de
1965), o qual permitiu a eleicao de um candidato, independentemente do género,
assim como a do eleitor. Essa norma nao assegurava os direitos das mulheres sem
renda proépria, nem os das casadas, as quais precisavam pedir permissao ao marido
para exercer o voto (Brasil, 1932).

Nesse sentido, a Constituicao da Republica de 1934 manteve essa medida,
embora de maneira parcial, considerando o contexto patriarcal da época. Em 1946,
o Codigo Eleitoral ampliou esses direitos, proibindo o voto apenas as mulheres
analfabetas. Contudo, esse direito pleno e absoluto foi somente assegurado pela
Constituicao atual, de 1988, no momento em que os direitos fundamentais foram
realmente respaldados legalmente dentro dos reais valores democraticos, passando
a englobar também as mulheres nao alfabetizadas. Ou seja, a Constituicao de 1988
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permitiu, na teoria, a igualdade de participacao politica para todos os cidadaos,
independentemente de género, raca, etnia, etc. (Brasil, 1988).

Ainda especificamente quanto aos direitos das mulheres, esses avancos legais
se deram a partir do desenvolvimento dos movimentos sociais, em destaque,
os feministas. As lutas das mulheres ocorreram, em especial, em momentos de
participacao geral para reivindicar a democracia frente a ditadura e as desigualdades
sociais, e se concretizavam quando se ganhava um espago de articulacao entre
a sociedade civil e o Estado.

O movimento feminista ganhou mais forca, mundialmente, a partir das décadas
de 1960 e 1970, porém, no Brasil e na América Latina, ele passou a ter mais atuagao
durante as ditaduras militares na regiao, que se deram entre as décadas de 1970
e 1980 (Machado, 2016). Para o feminismo na regiao latinoamericana, a década de
1980 foi um periodo significativo, visto que, com o processo de redemocratiza¢ao, os
governos adotaram medidas de participacao popular mais ampla e promoveram a
ressignificacao do conceito de sociedade civil.

Trata-se, por conseguinte,de um momento de tensionamentos no movimento
feminista na regiao, uma vez que visavam o estabelecimento de reformas estatais
e a participacao da sociedade civil na tomada de decisoes e na formulacao de
politicas publicas. Dessa forma, passou-se a ter uma maior incorporacao dos
temas de género, sendo como base ou como tema transversal em suas agoes
publicas (Cisne; Gurgel, 2008).

Um exemplo nitido da institucionalizagao das demandas feministas e de topicos
correlatos no Brasil foi a criagao do Conselho Nacional dos Direitos da Mulher
(CNDM), em 1985, apos grande articulagao entre os movimentos das mulheres e as
suas reivindicagoes feministas no periodo de redemocratizacao.

O CNDM, no momento de sua criacao, conduziu uma campanha “Constituinte
pra Valer tem que ter palavra de mulher’, destacando a importancia de incluir a
igualdade e fim da discriminagao dentro de seu texto. Em 1986, em seu encontro
nacional, o Conselho enviou a Carta das Mulheres Brasileiras ao Congresso, indicando
a necessidade de incluir questoes de género nas esferas nacionais e internacionais,
além de trabalho, saude, educacao, entre outros aspectos (Pitanguy, 2018).

De acordo com Pitanguy (2018), isso ocorreu por intermédio do que ficou
conhecido como o Lobby do Batom, ja que em 1987 e 1988 ocorreu uma enorme
participacao do CNDM e de mulheres de diversos segmentos da sociedade, publicos
ou privados,que dialogavam com o Congresso, conscientizando a sociedade por meio
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da midia sobre a relevancia de se incluirem os direitos das mulheres na Constituinte.
Tratou-se de uma vitoéria para o0 movimento feminista, visto que aproximadamente
80% das propostas solicitadas foram atendidas no texto constitucional, concluido
em 1988. Nesse sentido, a criacao do CNDM se caracterizou como uma iniciativa
original e positiva, na medida em que trouxe uma maior participacao ativa e direta
da populacao, e, especificamente, das mulheres no setor publico.

Em destaque ao ano de 2003, no inicio do primeiro mandato de Luiz Inacio
Lula da Silva, foram introduzidas estratégias que adotaram taticas politicas
feministas que nenhum outro Governo brasileiro jamais havia pensado. A
Secretaria de Politicas para as Mulheres (SPM), que identificou a necessidade
de criar politicas publicas particulares, coordena, ha vinte anos, agdes em outras
agéncias governamentais e incentiva essas medidas com vistas a transversalidade
das questoes sociais de género na fonte do poder estatal (Machado, 2016).

No cenario global, dentre os tratados internacionais relevantes que versam
sobre os direitos humanos, o Brasil compde o Pacto de San José da Costa Rica, que,
em seu art. 1°, determina o compromisso dos Estados-parte em respeitar os direitos
e liberdades reconhecidos nela, assegurando seu livre e pleno exercicio a todas as
pessoas sob sua jurisdicao, sem discriminacao, com base em diversos critérios.

Ratificada pelo Brasil em 1984, ha que se destacar a Convencao sobre a
Eliminacao de Todas as Formas de Discriminacao contra a Mulher estipula que
os Estados-partes tém a responsabilidade de tomar todas as medidas necessarias
para erradicar a discriminagao contra as mulheres na esfera politica e publica,
assegurando-lhes condigoes iguais as dos homens (Gonzaga Neto, 2018).

3 Cotas de género e representatividade feminina nos Trés Poderes

Apesar dos avangos nas reivindicagdes dos movimentos feministas e da
maior inclusao das mulheres no espaco publico em 1988, a realidade anterior
nao passou automaticamente por mudancgas significativas. Nesse sentido, o Estado
buscou implementar uma politica de cotas com o intuito de garantir a efetivacao
da igualdade na politica no que tange a género.

A primeira tentativa de estabelecer uma politica de cotas, com o objetivo de
garantir uma quantidade minima de mulheres no servico publico, e fazer jus as
atividades dos movimentos sociais, ocorreu em 1995, com a edicao da Lei n° 9.100,
de 1995. Buscando estimular a participacao feminina na politica, esse diploma
legal estabeleceu que no minimo de 20% das vagas de cada partido ou coligacao
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devem ser preenchidas por mulheres (art. 11, inciso II). Nenhuma pena era aplicada
aos partidos ou coligagdes que nao cumprissem essa regra, e seus dirigentes —
geralmente homens - sustentavam que isso se devia as préprias mulheres, em razao
da falta de interesse, entre outros fatores (Brasil, 1995).

A criagao dessa Lei trouxe consigo algumas implicacdes. Se a intengao por
tras dessa regulamentacao era criar uma igualdade na participagao politica entre
homens e mulheres, por que especificar que um menor percentual de vagas deveria
ser reservado exclusivamente para as mulheres?

Com base no principio constitucional da igualdade, que é um dos fundamentos
essenciais do Estado Democratico de Direito, é inaceitavel qualquer tipo de
discriminacao ou tratamento desigual entre os cidadaos. Isso encontra respaldo no
primeiro paragrafo do art. 5° da Constituicao (Brasil, 1988).

Além do principio da igualdade entre eleitores e candidatos, é fundamental
observar o principio da isonomia, que deve ser analisado de duas maneiras: através
do voto e da igualdade nas condigoes dos resultados. No que diz respeito ao
principio da igualdade, o Estado deve adotar uma postura imparcial em relacao aos
candidatos, partidos politicos e coligagdes, de forma a nao favorecer ninguém em
detrimento de outros. No contexto dos cidadaos, ele implica que todos sao iguais,
sem que haja superioridade de uma pessoa sobre outra, uma vez que vivemos em
um Estado Democratico de Direito no qual todas as pessoas sao dignas e autonomas,
devendo ser conferido igual valor nas decisoes politicas (Menussi; Nielsson, 2019).

Para solucionar esse impasse, em 30 de setembro de 1997, a Lei n® 9.504 foi
promulgada com a seguinte disposicao: "Do nimero de vagas resultantes das regras
previstas neste artigo, cada partido ou coligagdo deverd reservar o minimo de trinta por
cento e 0 mdximo de setenta por cento para candidaturas de cada sexo" (art. 10, § 39).
Portanto, com base nesse dispositivo, a controvérsia estaria resolvida, uma vez que
a regra era @ mesma para ambos os géneros, eliminando qualquer discussao sobre a
inconstitucionalidade (Brasil, 1997).

Ademais,em 1997, a porcentagem reservada para mulheres elevou-se para 30%.
Entretanto, a nova Lei de Cotas persistiu com a utilizacao da palavra reserva; por
iss0, N0S anos seguintes, 0 regramento permanecia nao exercido de fato. Apenas em
29 de setembro de 2009, com a Lei n® 12.034, houve a troca da palavra reservard
para preencherd, 30% e 70% para cada sexo nas listas partidarias. Essa lei também
assinala que 5% do fundo partidario devera incentivar e promover a participagao
feminina nos cargos e prevé a reserva de 10% do tempo de propaganda eleitoral
para as mulheres (Brasil, 1997).
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No entanto, a partir dessa medida, as aliangas partidarias passaram a criar
candidaturas chamadas "laranjas’, nas quais as mulheres se candidatam, mas,
na verdade, estao apenas emprestando seus nomes para cumprir a Lei de Cotas,
sem a real perspectiva de serem eleitas. Em muitos casos, essas candidatas
nao recebem sequer seus proprios votos, e o partido direciona os recursos financeiros
recebidos para financiar as campanhas dos candidatos do sexo masculino. Esses
eventos evidenciam que, embora a Lei de Cotas seja uma medida necessaria, acabou
se mostrando muitas vezes ineficaz na garantia da representacao das mulheres em
cargos politicos.

Esse cenario € ilustrado igualmente em numeros. De acordo com pesquisa
realizada este ano pelo Observatdério Nacional da Mulher na Politica, embora as
mulheres constituam a maioria tanto da populacao (51,1%) quanto do eleitorado
(52,62%), as informacoes recentemente divulgadas pelo Tribunal Superior Eleitoral
(TSE) revelam uma predominancia do género masculino entre os filiados aos partidos
politicos. Destes, 8.493.990 sao homens, representando 53,8% do total, enquanto
7.284.431 sao mulheres (46,2%). Mesmo que a discrepancia entre os filiados por
género nao seja tao expressiva, a representacao efetiva das mulheres na esfera
politica mostra-se consideravelmente desigual. No contexto das elei¢oes gerais de
2022, por exemplo, embora 9.891 mulheres tenham se candidatado, apenas 311
obtiveram éxito, correspondendo a meros 18,2% do total de candidatos eleitos
(Brasil de Fato, 2023).

De outro vértice, ainda dentro do aparato do Estado, mais recentemente, em
2023, o Poder Judiciario vem avancando em matéria da criacao de politicas de
acoes afirmativas para o acesso de juizas aos tribunais de 2° grau como imperativo
constitucional. Tendo isso em vista, em uma decisao histdrica e consensual voltada
para promover a igualdade na magistratura brasileira, o Conselho Nacional de
Justica (CNJ) aprovou a introducao de uma politica de alternancia de género no
preenchimento de vagas para a segunda instancia do Judiciario. Seguindo a decisao,
as Cortes do pais deverao utilizar, de maneira alternada, a lista exclusiva para
mulheres e a lista mista tradicional nas promogoes por merecimento (CNJ, 2023).

O texto,resultado de um amplo debate,estabelece uma acao afirmativa de género
concentrada no acesso ao segundo grau de jurisdicao. A Conselheira Relatora, Salise
Sanchotene, ao apresentar seu voto, enfatizou a importancia da mudanga normativa.
Essa medida visa atender a uma necessidade de equilibrio de género nas instancias
superiores do Judiciario, reconhecendo que os homens ocupam atualmente cerca de

142 Edicao ¢ Programa de Intercambio SAJ  Ago. 2023

253



254

Mulheres no servigo publico

75% das vagas nas Cortes, ou seja, as mulheres nao chegam sequer a compor 25%
dos membros do Poder Judiciario em segunda instancia. Portanto, a politica proposta
busca promover uma distribuicao mais equitativa e representativa, contribuindo
para a legitimidade democratica das instancias judiciais (CNJ, 2023).

Tragando um panorama geral sobre esse Poder, a maioria dos membros do
Judiciario brasileiro é composta por magistrados do sexo masculino, com apenas
38,8% de magistradas atuantes no ano de 2021.Ao considerar o total de magistrados
que exerceram suas fungdes nos ultimos 10 anos, a participagao feminina na
magistratura é ainda menor, representando 37,6% (Exame, 2023).

Apesar de ainda ser um indice relativamente baixo, houve um avanco no
percentual de magistradas em comparacao com a composicao do Poder Judiciario
em 1988, quando as mulheres ocupavam apenas 24,6% dos cargos da magistratura.
A presenca feminina entre os servidores mostra uma situacao oposta a observada
entre 0s magistrados, uma vez que as mulheres representam 56,6% do total de
servidores que desempenharam funcoes no Poder Judiciario nos ultimos 10 (dez)
anos (De Castilho; De Campos, 2022).

A representagao feminina na magistratura é ainda mais reduzida quando
examinada por posicao especifica.Entre 2011 e 2021, houve um aumento percentual
de magistradas em cargos como Desembargadoras, Corregedoras, Vice-Presidentes
e Presidentes, embora esses numeros ainda se mantenham entre 25% e 30%. No
que diz respeito as Juizas e aos Juizes Substitutos, a disparidade de género diminui,
aproximando-se com o aumento da atuagao feminina de 41,9% para 45,7%. A Unica
excecao foi uma reducao na participacao das mulheres quando convocadas para
atuar nos tribunais, com diminuicao de 32,9% para 31,1%. A Justica do Trabalho se
destaca ao apresentar os maiores percentuais de magistradas em todos 0s cargos nos
ultimos 10 (dez) anos, com especial énfase na composigao de 41,25% de Presidentes
do sexo feminino (Exame, 2023).

Ademais, sobre o Poder Executivo, ndo existem cotas de género que visem a
participacao de mulheres nos Ministérios. Todavia, a criacao do inédito Ministério
da Mulher, em 2023, e a nomeagao recorde de 11 (onze) mulheres Ministras
(embora atualmente sejam apenas dez, apos a retirada de Ana Moser do Ministério
do Esporte), sao encarados como um avango sobre a tematica de inclusao de
género no Estado (CNN, 2023).
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Dessa forma, é possivel pontuar que, embora haja uma tendéncia entre os Trés
Poderes de atingir uma igualdade de género em participagao, ainda existem muitos
obstaculos e preconceitos a serem vencidos.

4 Violéncia politica de género no Brasil

Mesmo que as mulheres cheguem a ocupar espacos publicos de tomada de
decisdo, ainda lidam com um tipo muito especifico de violéncia advinda do fato
de serem mulheres: a violéncia politica de género.

Medidas de integragdao da mulher no espaco publico, como a Lei de Cotas, tém
encontrado dificuldades para a sua plena efetivacao dentro do modelo democratico.
Trata-se de uma manifestacao clara de violéncia de género com o intuito de limitar
ou eliminar os direitos politicos e humanos das mulheres. O componente de género
€ o principal fator por tras dessa violéncia no contexto politico eleitoral ou publico,
isto é, ela é direcionada especificamente as mulheres por causa de seu género.

Pode-se interpretar essa violéncia como uma tentativa de manter o status quo, por
meio de uma defesa violenta do espaco de poder que tradicionalmente foi reservado
aos homens. Essa pratica de preservar o poder politico patriarcal frequentemente se
manifesta de maneira indireta ou estrutural, através de hostilidade em relacao as
mulheres nos espacos politicos, 0 que se transforma em um tipo de punigao ou
censura contra elas (Segato, 2003).

Essa pratica inclui discriminagao na selecao de candidatos, a pressao para que
as mulheres renunciem de seus cargos em favor de homens, ameacas a candidatas
eleitas, cobertura negativa deliberada pela midia durante a campanha e no exercicio
do mandato, difamacao, assédio moral e sexual e até agressao fisica, entre outras
medidas que visam a obstruir o livre exercicio dos direitos politicos das mulheres.
Os agentes por tras dessa violéncia podem ser o proprio Estado, partidos politicos,
meios de comunicagao, usuarios de redes sociais, outras figuras politicas, entre
outros (Herrera; Arias; Garcia, 2010).

Nesse contexto, é importante trazer alguns exemplos concretos, pertinentes e
atuais que ilustram essa especifica agressdo. E preciso, assim, mencionar o caso
da ex-Vereadora Marielle Franco, atuante no movimento feminista e negro, que foi
brutalmente assassinada junto ao seu motorista em uma emboscada, realizada no
dia 14 de marco de 2018 na cidade do Rio de Janeiro, um caso que continua sob
investigacao e sem esclarecimentos sobre quem encomendou o crime. Além disso, é
crucial destacar a situagao enfrentada pela Deputada Isadora Penna (PSOL-SP), que
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foi assediada por seu colega de trabalho, o Deputado Fernando Cury (CIDADANIA-
SP), durante uma sessao na Assembleia Legislativa de Sao Paulo. Outro caso mais
recente, ocorrido em dezembro de 2022, em que a Vereadora Carla Ayres (PT-SC) foi
assediada na Camara Municipal de Florianépolis pelo seu colega, o sr. Marquinhos
da Silva (PSC-SC), que a agarrou e a beijou sem consentimento. Esses sao apenas
alguns casos em que essa violéncia foi efetuada contra as mulheres na esfera
politica, carregando consigo um senso de impunidade, uma vez que, em nenhuma
dessas situacoes, houve algum tipo de punicao severa e justa aos criminosos.

Fica evidente como a violéncia politica de género atua, nesse contexto,
sobre os corpos das mulheres, com homens acreditando que tém o "direito” de
cometer tais atos, como se fosse algo normal e natural, e ainda, que nao acarretam
consequéncias. E desse senso de posse que se originam essas acoes, ou seja, € a
naturalizacao desse comportamento que leva a visao dos corpos das mulheres
como objetos sujeitos a posse.

Além disso, a representacao das mulheres, incluindo suas vestimentas,
acessoérios e postura, € um fator que também atua como uma barreira para a
candidatura ou dificulta a permanéncia em cargos de poder. Ademais, emocgoes
associadas as mulheres sao alvo de ataques midiaticos, o que também limita a
participacao feminina em cargos publicos. Dessa forma, as dinamicas de género
- considerando aqui a teoria de Joan Scott para compreender o género como
uma forma primaria de relacdes de poder - influenciam as candidaturas das
mulheres, colocando em discussao aspectos de suas vidas familiares e afetivas,
ao contrario das trajetorias masculinas, nas quais tais comportamentos raramente
sao questionados (Scott, 1991).

Por um lado, um ponto comum para superar os estereo6tipos de género foi
a apresentacao da candidata com qualidades necessarias a lideranga politica,
apresentando tracos tradicionalmente considerados masculinos, como seriedade,
competéncia, lideranca, entre outros. Porém, busca-se, simultaneamente, mostrar
feminilidade e credibilidade, e assim, a candidata se apresenta com firmeza e
determinagao, mas vestida de forma tipicamente feminina, com roupas e acessorios
representativos das mulheres, evitando, assim, a masculinizacao de suas imagens.
Logo, se uma mulher parecer fria, calculista e agressiva, como esperado nas relagoes
politicas, existe o risco de ser rejeitada por ser mulher masculinizada. Ja, se é
apresentada sob aspectos explicitamente femininos, pode ser vista como inepta
para os desafios dos relacionamentos politicos (Holtz-Bacha, 2003).
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Um exemplo nitido disso foi a representacao da ex-Presidenta Dilma
Rousseff, que foi desqualificada pelo discurso da midia do Brasil, o qual baseou
suas criticas na identificacdao de género da Presidenta e nao de fato na sua
atuacao profissional - principalmente no seu segundo mandato, que terminou no
fim antecipado de seu Governo.

Alguns veiculos midiaticos brasileiros, durante o periodo do processo de
impeachment em 2016, fizeram recortes de imagens e manchetes tendenciosas da
entao Presidenta, colocando-a em uma posicao de histeria e descontrole, o que
acabaria por deslegitimar a sua capacidade como lider de Estado. Por exemplo, a
manchete de um dos exemplares da Revista Isto é, intitulada As explosdes nervosas
da presidente, sobreposta a sua imagem proferindo um discurso, transmite a ideia de
que estava gritando. Essa capa provocou controvérsias na opiniao publica, uma vez
que associou a imagem de Dilma ao descontrole emocional, algo que claramente
apela para a tradicional ligacao entre mulheres e instabilidade mental presente no
imaginario popular.

Criar a representacao de uma mulher "histérica’ e "louca” € uma maneira
de afasta-la do cenario politico, onde se esperam decisdes bem articuladas e
fundamentadas, além de ser depreciativo a sua inteligéncia. Dilma, como mulher,
desafiou o ideal de feminilidade ao ocupar um cargo publico e ao se dedicar a vida
politica. Assim como as mulheres sao, historicamente, rotuladas como histéricas e
loucas ao fugir do comportamento imposto pela sociedade patriarcal, a Presidenta
Dilma é apontada como nervosa e explosiva, sendo, portanto, considerada
inadequada para o cargo que ocupa. Essa alegada desqualificacao de Dilma para
0 cargo, baseada em seu estado emocional, foi utilizada para reforcar a narrativa
construida pela Revista, que defendia a necessidade do afastamento da Presidente
(Silva, 2019).

Logo, como relatam Luciana Panke, Sylvia lasulaitis e Carmen Pineda Nebot,
percebe-se que a sociedade, agentes politicos, midia impdem esteredtipos de
género, e, em contrapartida, as mulheres candidatas tentam apresentar uma forma
contra-estereotipada, ou seja, quando as candidatas sabem que os estereotipos
sociais podem coloca-las em desvantagem eleitoral, empreendem estratégias de
campanha para se apresentarem ao publico de uma forma contra-estereotipada
(Panke; lasulaitis; Nebot, 2015).
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Portanto, esse tipo de violéncia, que é dirigida especificamente as mulheres,
€ outro instrumento machista de impedir a efetiva presenca delas nos espagos
publicos, mesmo que tenham sido eleitas por voto popular.

5 Conclusio

Tendo em vista o conteludo exposto, verifica-se que, apesar do espaco
publico e politico nao ser tradicionalmente inclusivo a presenca e a atuacao de
mulheres, o Brasil lentamente passa a estabelecer medidas que visam mitigar a
desproporcionalidade de género no aparato estatal do pais.

A evolugao histérica da aquisicao dos direitos das mulheres, apoiada fortemente
pelo movimento feminista, revela uma gradual reconfiguracao dos papéis de
género, desconstruindo estigmas que, historicamente, relegaram as mulheres ao
ambito privado, e os homens ao publico. A promulgagdo da Constituicao de 1988
representou um marco importante, enfatizando a igualdade de todos e concedendo
as mulheres direitos fundamentais para uma participacao equitativa em todos os
contextos, inclusive na esfera politica.

Nesse sentido,a determinacao aprovada atraveés da Lei de Cotas,nateoria,garante
um numero razoavel de mulheres na politica, o que refletiria em uma realidade
mais igualitaria na tomada de decisoes. Apesar do avanco legal representado por
essa lei, sua implementacao enfrenta desafios praticos, notadamente, na eficacia
das cotas de género. A adaptagao legislativa ao longo dos anos buscou ajustar as
porcentagens destinadas as mulheres, mas a persisténcia de candidaturas laranjas
evidencia lacunas na efetividade dessa medida, sublinhando a necessidade de um
aprimoramento legislativo e de fiscalizacao mais rigorosa. No Poder Judiciario,
apesar de recentes e relevantes avancos, as desigualdades persistem, especialmente
em posicoes de poder e de lideranca nos locais de trabalho.

Ademais, a problematica da violéncia politica de género surge como uma
séria preocupacao e um grave obstaculo na efetivacao dos direitos das mulheres,
e, finalmente, da democracia no Brasil, exemplificada por casos emblematicos
como o assassinato da Vereadora Marielle Franco e as situagoes de assédio contra
Parlamentares. Essa forma especifica de violéncia busca manter o status quo,
desencorajando a participagao das mulheres e perpetuando a dominacao dos
homens nos espacos de poder.

Portanto, conclui-se que, embora haja avangos e conquistas significativas, a
plena igualdade de género no espacgo publico e politico do Brasil requer esforcos

142 Edicao ¢ Programa de Intercambio SAJ ¢ Ago. 2023



Sofia Rocco Stainsack Rocha 259

continuos, exigindo a continuidade da implementacao de politicas de acoes
afirmativas que viabilizem o fortalecimento da democracia no Brasil.
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