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Resumo

O trabalho analisa a atuacéo parlamentar dos deputados federais brasileiros
para grupos minoritarios. Sao considerados trés momentos caracterizados como
regressdes democraticas: a crise de 1954 e o suicidio de Vargas; o golpe militar de
1964 e o impeachment de Dilma Rousseff, em 2016. Foram selecionadas as 392
(1951-1954) e 402 legislaturas (1955 -1958); as 412 (1959-1962) e 422 |egislaturas
(1963-1966) e as 542 (2011 - 2014) e 552 legislaturas (2015 - 2018). Infere-se que
h& uma reducédo na producao legislativa coincidente com momentos de regressao
democrética. Ainda, é possivel afirmar que durante esses periodos ha uma
diminuicdo no atendimento as demandas dos grupos minoritarios.
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rupturas democraticas.

Introducao

A exclusao politica dos grupos minoritarios chega a lancar duvidas sobre a
representacdo e os seus mecanismos (Phillips, 2001). Vem ocorrendo todo um
processo de escolha dos melhores e dos que tenham mais recursos — sociais,
midiaticos ou financeiros — influenciando os resultados eleitorais e a quem os eleitos
respondem. Com isso, 0s interesses dos grupos minoritarios, em sua grande
maioria, ndo estdo sendo devidamente representados.

Neste trabalho, acreditamos que é importante o foco nas proposi¢cdes para
0S grupos minoritarios, ja que se observa a dificuldade deles de estarem presentes
Nos espacos representativos e por se considerar que apenas a participacao eleitoral
nao garante que as suas demandas sejam claramente apresentadas para 0s
representantes. Autoras da justica social — tais como Young, Phillips e Williams —
alertam para fato de que, ao se prevalecer apenas uma perspectiva nos espacos de
deciséo politica, ha o risco da reproduc¢éo da injustica. Pois, 0s grupos que la estéo,

e que muitas vezes sdo os mais privilegiados, podem dominar as discussoes e



enviesar as decisfes, ao refletir as suas proprias perspectivas sociais. Como €é
ressaltado por Moisés (2011, p. 10),

[...] a pluralidade de interesses que constitui as sociedades
complexas implica em que, quando 0s governos majoritarios néo
incluem as preferéncias das minorias em suas iniciativas, alguns
setores da sociedade tém de apoiar-se — afora acdes na esfera do
poder judiciario — nas instituicdes de representacao para expressar
as suas preferéncias a respeito das politicas publicas relevantes,
mesmo se essas nao corresponderem aos objetivos ou a vontade
imediata do executivo.

Contudo, presume-se que até mesmo nos legislativos essa representacao
pode ser falha. Mas, ndo se pode conjecturar que o parlamentar apenas considere
os interesses dos seus representados no momento de decisdo ou apresentacdo de
um projeto de lei. Ele esta presente em um contexto em que o partido, as regras do
legislativo, os seus colegas de Casa, dentre outros atores, exercem influéncia sobre
0 seu comportamento, repercutindo em sua atuacdo. Sendo assim, é possivel
afirmar que ha uma rede de pressbes e demandas que influenciam na atuacao
parlamentar (Pitkin, 1967).

O contexto politico em que a atuagao ocorre também é importante, por isso
ele é considerado neste trabalho. Para tal, foram selecionados determinados
periodos que sdo marcados pelos seguintes momentos histéricos: a crise de 1954,
0 qual cominou com o suicidio do presidente Getulio Vargas; de 1964, que contou
com um golpe militar e de 2016, ano do impeachment da presidente Dilma
Rousseffl.

Este artigo tem como base principal o texto do cientista politico Leonardo
Avritzer (2018), no qual o autor realiza uma analise da crise de 2013 a 2018. Ele
caracteriza a democracia brasileira como constituida de movimento pendulares,
afirmando existir um paradoxo na evolucdo da democracia no pais, o qual conta

-

com momentos de otimismo democratico e com inversdes antidemocraticas. E

! Outros momentos que poderiam ser considerados como o periodo do Estado Novo (1937 - 1946)
e o impeachment do presidente Collor em 1992, contudo, ao que parece, esses momentos nao se
enquadram nas caracteristicas de uma ruptura democréatica aos moldes apontados por Avritzer,
desta forma, assim como esse periodo nédo é considerado pelo autor, ndo sera alvo de analise neste
trabalho.



sobre 0os momentos de ruptura democrdtica que esta pesquisa se debruca,
buscando analisar como a atuagéo dos parlamentares pode ser afetada nestes
periodos, principalmente quando se considera a atuagdo para grupos minoritarios
sociologicamente. Tais grupos aqui considerados sdo: os moradores em situacao
de rua, as pessoas carentes, as mulheres, 0s negros, as comunidades tradicionais,
os idosos, 0 grupo LGBT, os trabalhadores subqualificados e os portadores de
alguma deficiéncia. No entanto, acredita-se que nem todos esses grupos possam
contar com politicas que os beneficiem durante os periodos analisados.

Para a coleta e verificacdo empirica desta pesquisa emprega-se a
metodologia quantitativa, a partir da utlizagdo de dados secundarios,
disponibilizados pelo Sistema de Informacéo Legislativa da Camara dos Deputados
- CEDI. Sao analisados o teor das leis ordinarias apresentadas pelos deputados
federais correspondente as legislaturas que englobam os periodos anteriormente
mencionados. Com essa analise aprofundada do conteddo das leis determina-se de
forma mais contundente quais sdo os grupos alvo de cada lei.

Pretende-se perceber se esses cenarios de inversdes antidemocraticas —
como posto por Avritzer (2018) — influenciaram, de alguma forma, a apresentacao
de leis para os grupos aqui considerados. Acredita-se que com 0s acontecimentos
politicos nesses periodos, marcados por uma ruptura democratica, as politicas para
0S grupos minoritarios possam se tornar mais raras no parlamento.

O artigo se encontra estruturado da seguinte maneira: primeiramente é
apresentado o conceito de ruptura democratica, como é trabalhado por Avritzer
(2018), e sédo caracterizados, brevemente, os periodos de analise selecionados.
Posteriormente, considerando ser importante ver a atuacdo dos deputados neste
contexto politico especifico, € apresentado como a Camara dos Deputados se
comportou, considerando os projetos de leis apresentados e as leis aprovadas no
periodo de andlise. Nesta parte sdo considerados todos os tipos de projetos e leis,
nao sendo feita uma selecdo, como ocorre na se¢do seguinte, na qual seréo
analisados apenas 0s projetos para grupos minoritarios que foram transformados
em leis. Ao final, séo feitas consideracdes finais em torno do tema trabalhado no

artigo.



Regressdes democréticas no Brasil

Em um dos seus mais recentes trabalhos, Avritzer objetiva-se a entender o
gque ele denomina como regressbes que a democracia brasileira vem
constantemente passando. Focando nos acontecimentos de junho de 2013, o autor
aponta para um mal-estar na democracia brasileira, marcado pela realizacao de
grandes manifestacbes populares nesse periodo. Isso seguiu até o ano de 2018,
gue contou com um acirramento, a0 menos nas redes sociais, entre esquerda e
direita e confrontos entre o judiciario e o legislativo.

Tentando explicar o que leva a esses momentos de instabilidade
democratica, o autor levanta o debate em torno dos processos de elaboracdo das
Constituicdes — entre 1946 e 1988 — no pais, 0s quais nao garantiram a vigéncia de
direitos para a consolidacdo da ordem liberal-democratica. Consequentemente,
apos periodos democraticos, ha o surgimento de periodos contra democraticos

(Ibid, p. 278-279). Nas palavras do préprio autor,

[...] 0 desenvolvimento de um constitucionalismo liberal sem o pano
de fundo de uma tradicao soélida de direitos e garantias individuais
gerou um problema que reaparecera dramaticamente em diversas
conjunturas, em especial em 1964-1974 e em 2013-2018. O
segundo motivo pelo qual esse movimento pendular ocorre esta
ligado a fraca tradicdo de garantia de direitos no Brasil (Ibid, p. 279).

Avritzer (2018) apreende que ocorreram diversos momentos de regressao
democratica no pais. Estes momentos sao caracterizados pelas “[...] fortes divisdes
politicas, crise econdémica e profundo desacordo em relacao ao projeto de pais. Foi
assim que as crises de 1954 e 1964 se desenrolaram” (lbid, p. 275), o0 mesmo
aconteceu entre 2013 e 2018. Com isso, periodos de regressdo democratica sao

caracterizados

[...] como aqueles nos quais existem questionamentos em relagéo
aos resultados eleitorais que se associam ao fortalecimento das
instituicbes da contrademocracia que ultrapassam, neste caso, 0
seu papel subordinado em relagéo as instituicdes constituidas pela
soberania popular” (Ibid, p. 277).



Tanto em 1954 quanto em 1964 grandes conflitos politicos foram percebidos,
principalmente em relagdo aos governantes e aos seus projetos politicos e
econbmicos (Avritzer, 2018). A regressdao democratica é visivel em 1954 com a
tentativa de afastamento do presidente Getulio Vargas e o seu suicidio. O Golpe
Militar de 1964 foi o marco principal da ruptura democratica do segundo periodo
aqui analisado. Discorrendo sobre o periodo entre 1945 e 1964, Avritzer (2018)

aponta que

Trés presidentes ndo completara os seus mandatos: Vargas, Janio
Quadros e Jodo Goulart. Dois presidentes completaram os seus
mandatos: Eurico Gaspar Dutra e Juscelino Kubitschek. Mesmo
assim, ambos tiveram 0s seus mandatos ameacados desde o dia
em que foram conquistados eleitoralmente. No caso de Dutra, sua
eleicdo foi questionada por ndo ter alcangado maioria absoluta. No
caso de Juscelino Kubitschek, a sua posse foi ainda mais dificil
porque ela significava uma retomada da hegemonia politica pelo
grupo varguista ou pessedista. Assim, nos dois casos de mandatos
cumpridos, percebemos as marcas da instabilidade em uma relacao
gue voltard a ser questionada na conjuntura 2014-2018, a saber, a
relacéo entre a eleicdo e a soberania politica (Ibid, p. 284).

O periodo compreendido de 1951 a 1964 era abarcado pela Constituicdo de
1946, a qual repartiu de forma equitativa as competéncias e o protagonismo do
processo de tomada de deciséo entre o Executivo e o Legislativo — com o objetivo
de superar a politica oligarquica da Era Vargas —, fator que ndo permitiu a
consolidagéo de aliancas entre esses dois poderes, ndo garantindo uma elaboracéo

simples de politicas nacionais.

Com efeito, mesmo entre os que refutam as teorias que interpretam
como cadbtico o sistema politico brasileiro existente entre meados da
década de 1940 até o Golpe Militar (Lavareda, 1991), vislumbra-se
gue a observacdo da existéncia de logicas diferentes de disputa
para os cargos de presidente e deputado federal, inclusive
separadas temporalmente, dificultava a formulagédo de aliangas e
projetos politicos de carater nacional (Alves, 2015, p. 19).

Santos (1986) ressalta que a falta de mecanismos institucionais, que
poderiam permitir uma certa conexao entre os poderes, e a paralisia decisoria

decorrente disso — na qual ndo havia suporte parlamentar aos projetos do Executivo,



causando impasses institucionais —, influenciaram a ruptura democrética, marcada
pelo Golpe Militar de 1964.

J& na década de 1960, com o inicio do regime autoritario, observa-se uma
ordem juridica antidemocratica e uma legislacdo de exce¢do. Ha uma
potencializacdo da influéncia politica do presidente, permitindo ao mesmo a
aprovacéo, dentro do Congresso, de politicas de seu interesse, passando a ser o
principal autor de politicas. O presidente passa a ser, ap6s a promulgacdo da
Constituicao de 1967, o unico com legitimidade para apresentar projetos de lei em
uma gama ampla de assuntos (Santos, 1986; Alves, 2015).

O periodo de analise seguinte — que vai de 2011 a 2018 — além te ter contado
com as manifestagdes ocorridas em 2013, que mostravam o descontentamento da
populacdo em relacdo a sua classe politica, as criticas em torno dos escandalos de
corrupcao e pedidos por mais politicas publicas, foi marcado pela contestacéo do
resultado eleitoral de 2014, pelo candidato derrotado Aécio Neves; além disso,
ainda houve o impeachment da presidente Dilma Rousseff, em 2016, com a posse
do seu vice-presidente Michel Temer. Ainda, neste periodo se observou o
crescimento de manifestacbes de grupos conservadores e a prisdo do entdo
presidente da Céamara dos Deputados, Eduardo Cunha, e a tentativa de
afastamento do entéo presidente do Senado, Renan Calheiros.

A importancia de se analisar esses momentos, tendo como foco a atuacao
dos parlamentares para 0s grupos minoritarios, encontra inspiracdo no que também
€ tratado por Avritzer (2018). O autor comenta que durante periodos democraticos
houve uma compatibilidade entre democracia e politicas publicas, como as de
protecdo social, de acéo afirmativa e distributivistas. Contudo, durante os periodos

de recessao, ocorreram reacdes a essas politicas,

[...] como na reacdo as chamadas reformas de base no inicio dos
anos 1960. Quando analisamos a Medida Provis6ria n® 726, de 12
de maio de 2016, percebemos a presenca do mesmo
guestionamento por parte das elites as politicas publicas se
manifestando mais uma vez no poés-impeachment. A medida
provisoOria extinguiu todas as secretarias e ministérios ligados a
ampliacdo de direitos ou a politicas distributivas, tais como o
Ministério dos Direitos Humanos, das Mulheres, da Igualdade Racial
e do Desenvolvimento Agrario (Ibid, p. 282).



Considerando o que o autor aponta, chama-nos a atencéo a relevancia de se
analisar a atuacdo dos parlamentares, no que concerne a apresentacao de leis para
grupos minoritarios, durante os periodos caracterizados como de ruptura
democrética. Uma vez que esse retorno do péndulo para o lado da contra
democracia parece alterar a relacéo entre o eleitorado e as politicas publicas, o que
pode ser mais intenso no caso de grupos que ja contam com dificuldades de serem
representados no sentido substantivo do termo.

Parte-se, agora, para a apresentacdo dos dados referentes a producéo
legislativa durante os trés periodos considerados aqui como de contra democracia.
Com isso, sera possivel observar como os parlamentares se comportaram nesses
momentos e permitira uma comparacéo e analise mais aprofundada em relacdo a

atuacao especifica para grupos minoritarios.

Atuacdo parlamentar nos periodos de regressdo democréatica

Acreditando ser importante apresentar, de forma geral, a atuacdo dos
deputados brasileiros nos periodos considerados aqui como de ruptura
democratica, sera realizada, a seguir, uma analise tanto dos projetos de leis quanto
das leis aprovadas no contexto politico que é base desta pesquisa. O grafico 1

mostra, exatamente, as leis produzidas durante os trés periodos de analise.



Grafico 1 — Leis aprovadas durante os periodos de anélise
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Fonte: CEDI. Elaboragao propria.

O que chama a atencdo neste grafico é a grande quantidade de leis
aprovadas durante o primeiro periodo analisado, correspondente a 392 e 402
legislaturas. Nenhum outro periodo posterior a esse contou com tantas leis sendo
aprovadas.

No ultimo ano da 392 legislatura ha uma diminuicdo consideravel de leis
aprovadas, possivelmente relacionado com o periodo eleitoral, uma vez que o Ultimo
ano da 402 legislatura também apresenta este decréscimo, assim como em 1962.
Ainda, mesmo estando sob a ditadura militar, em 1966 também ocorreram eleicdes
para os cargos de deputados federais, produzindo os mesmos efeitos dos anos
eleitorais anteriores. Assim como em 2014, que se mostra o ano em que ha a menor
guantidade de leis da 542 legislatura e 2018 € um dos anos em que tem a menor
producdo legislativa da 552 legislatura. Acredita-se que nestes periodos o0s
deputados estdo mais preocupados com suas campanhas do que com a atuacao
dentro do Congresso. Contudo, essa afirmagao ndo pode ser direta, pois as eleicbes
também coincidem com momentos politicamente conturbados.

O ano de 1954 é marcado pela radicalizacdo dos movimentos populares e 0
temor da classe dominante e da oposi¢ao em relacao a eles. Isso gerou uma crise
politica e pedidos constantes de afastamento de Vargas, que acabou se suicidando.

Essa pressao da oposicao e dos militares em torno do presidente marca a primeira



ruptura democratica aqui analisada. Além disso, pode ter influenciado neste nimero
menor de leis aprovadas neste periodo.

Coincidente com a paralisia deciséria em 1964 e a vigéncia da Ditadura
Militar, que reduziu a autonomia do Legislativo nacional, h4& um decréscimo na
aprovacéo de leis na Camara dos Deputados. Vale ressaltar que entre 1961 e 1963
foi improvisada uma experiéncia parlamentarista no pais, numa tentativa de
contornar os possiveis problemas decorrentes da presidéncia de Jodo Goulart.

Contudo, ao se analisar o periodo que remete ao recente momento
democrético brasileiro, percebe-se que a producdo de leis ndo foi mais a mesma
vista no periodo anterior a Ditadura, apresentando um namero bem reduzido de leis
aprovadas, sendo menor do que no Regime Militar. O diferencial da 552 legislatura
€ que o ano de 2016 apresenta a mesma quantidade de leis produzidas no ano
eleitoral. Este ano é peculiar, uma vez que é neste periodo que ocorre o
impeachment de Dilma, mostrando que momentos de ruptura democratica podem
interferir na atuacdo dos parlamentares. Os deputados estavam focados na
tramitacao do processo de impeachment e se atentaram pouco para representacao
da sua base eleitoral.

Alves (2015) mostra que durante a Constituicdo de 1946, a qual abarca os
dois primeiros periodos aqui analisados — da 392 a 422 legislatura — 0s projetos de
lei apresentados pelos deputados tinham maior éxito quando se compara com o da
vigéncia da Constituicdo de 1988, outro momento em que se engloba um dos

periodos estudados — 542 a 552 legislatura. Mais especificamente,

[...] o percentual médio de aprovagdo de projetos legislativos de
deputados no periodo sob vigéncia da Constituicdo de 1946 era de
11,3%, o que correspondia a quantia média de 101,1 leis por ano.
Entre os anos de 1988 e 2010, apenas 2,1% das proposi¢cdes
legislativas apresentadas pelos membros da Camara Baixa
transformaram-se em leis (média de 33,4 leis por ano) (lbid, p. 67).

Uma vez que o autor também se remete aos projetos de leis, apresenta-se a
seguir, apenas como forma de complementacao das informacgdes, o gréafico 2, o qual
mostra a quantidade de projetos que foram apresentados no periodo de analise

desta pesquisa.



Gréfico 2 — Projetos de leis apresentados no periodo de andlise
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Ainda segundo o autor anteriormente citado, no periodo da vigéncia da
Constituicdo de 1946 observa-se uma “[...] baixa correlagdo positiva entre a
apresentacdo de projetos de lei e a aprovacdo destes (r = 0,32096)2. No momento
historico recente [...] nota-se uma correlacéo positiva em propor¢cdes mais elevadas
(r = 0,81289)” (lbid, p. 74). Isso reflete a reducdo da aprovagdo dos projetos
apresentados pelos deputados, sugerindo um desestimulo para a atuacao individual
dos parlamentares no periodo atual, devido a um maior nimero de obstaculos
institucionais a atividade do parlamentar (lbid).

O autor confere esses resultados — se embasado em Shugart e Carey (1992)
e Melo e Pereira (2013) — ao fortalecimento do Presidente com a Constituicao
Cidada (1988), a qual propiciou a ampliacdo dos seus poderes legislativos e dos
instrumentos de barganha, que permitem uma maior cooperagao entre 0s poderes.
Esses dados ainda sugerem, segundo o autor, que o0s deputados tém
desempenhado um papel cada vez mais coadjuvante em relacdo a apresentacao
de projetos de leis que possam se transformar em leis ordinarias. Isso pode interferir
diretamente na aprovacao de leis para 0s grupos minoritarios, uma vez que, ao se

tornar mais dificil a aprovagdo de um projeto dentro da Camara dos Deputados,

2 Correlagéo de Pearson.



aqueles projetos que visam tais grupos podem enfrentar cada vez mais obstaculos
para serem aprovados.

Deve ser considerado também que entre 1945 e 1964 ndo havia um
presidente constitucionalmente forte para garantir a formacao de aliancas e projetos
de ambito nacional. Enquanto, a partir de 1988, observa-se, segundo Figueiredo e
Limongi (1996; 2000), uma dificuldade para uma atuagdo isolada dos
parlamentares, o que se deve a uma maior hierarquizagdo da Casa, da
centralizacdo dos processos decisorios e da crescente atuacdo estratégica dos
partidos, devido a aproximacédo das liderancas partidarias com o Presidente.

Moisés (2011) ainda chama a atenc¢éo para a grande quantidade de projetos
apresentados pelos deputados que ficam acumulados no plenario, sem serem

levados a deliberacdo. Até marco de 2010 varios

Projetos de saulde, assisténcia social e educagcado permaneciam na
“fila”: 73 proposi¢des sobre vacinacao, alimentagao e financiamento
da seguridade social, ou seja, 6% do universo tratado no
levantamento; [...] O Congresso Em Foco chamou a aten¢éo para o
fato de que havia duas propostas na lista que se referiam a licenca-
maternidade obrigatéria de seis meses para as gestantes, uma ha
Céamara e outra no Senado, ambas de 2007 (lbid, p. 20).

Proposicdes que se remetem a questdes sociais sdo 0 quarto maior grupo de
propostas que ndo sao apreciadas pelo plenario, mesmo que ja estejam prontas
para a deliberacdo. No periodo pesquisado pelo autor, elas correspondiam a 11%
do total.

Isso se deve, segundo Figueiredo e Limongi (1999), as condicdes
institucionais propiciadas pelo presidencialismo de coalizdo. A tramitacdo dos
projetos vai depender da decisdo dos lideres de partido e de coalizdo. Com isso,
muitas vezes, sao as matérias de interesse do Executivo que tem uma tramitacao
mais rapida na Casa. Fazendo com que proposicdes, que possam ter certo
interesse social e/ou que remetam aos grupos minoritarios, ndo sejam priorizadas.
Além disso, embasa os dados apresentados acima pelo grafico 2, o qual mostra a

pouca participagcédo dos deputados nas leis aprovadas.



No periodo atual, além de apresentar menos projetos que o Executivo,
aqueles que sédo apresentados e aprovados pelos deputados apresentam, em
grande parte, “[...] natureza simbdlica e pouca significacdo para a adogao de
politicas publicas” (Moisés, 2011, p. 20). Ainda, o parlamento apresentou apenas
17% dos projetos que Moisés (2011) enquadra como sendo de politicas sociais e
cidadania. O autor acrescenta que

no que se refere a temas centrais para as fungdes de representacao
do parlamento, como cidadania, direitos e politica social; educacéo,
cultura e esportes; meio ambiente e infraestrutura; saude e last, but
not least, fiscalizacdo e accountability, a primazia das iniciativas de
novo é do executivo, em alguns casos, até ultrapassando a taxa de
80% dos projetos apresentados (Ibid, p. 21).

Apés realizar esse balanco em torno da atuacdo parlamentar, cabe-nos
agora observar como se deu a atuacdo destes deputados para 0s grupos aqui
considerados como minorias sociolégicas e buscar perceber se os momentos
denominados por Avritzer (2018) como de ruptura democratica influenciam, de

alguma maneira, na atuacdo para esses grupos.

Apresentacdo dos dados

Cabe-nos, agora, perceber a capacidade do parlamento em representar as
minorias socioldgicas, principalmente em momentos em que ha uma instabilidade
politica que abarca tanto o poder Executivo quanto o Legislativo. Parte-se do
pressuposto de que possa haver uma dificuldade no éxito dos parlamentares em
apresentar politicas para os aqui considerados como minorias sociologicas, uma
vez que, como Vvisto na secdo anterior, ha uma reducao de leis aprovadas em
momentos politicos chaves do Brasil, relacionados principalmente com rupturas
democraticas e anos eleitorais, além da maior dificuldade em aprovacao de leis
formuladas pelos deputados, ap6s a Constituicdo de 1988.

A seguinte pesquisa foi realizada tendo como base os dados disponibilizados
pelo Sistema de Informacdo Legislativa da Camara dos Deputados — CEDI. Nele

constavam o conjunto de projetos de lei apresentados pelos deputados, durante



todo o periodo aqui analisado. Foi realizada a selecdo de todos aqueles que se
transformaram em lei ordinaria neste mesmo periodo. Apds essa selecéo, foi feita
a andlise do contetido tematico das leis, para que fossem selecionadas exatamente
aquelas que se referiam aos grupos minoritarios considerados por esta pesquisa®.
Nos dois primeiros periodos analisados néo foi possivel realizar uma anélise mais
aprofundada do conteudo das leis que foram aprovadas, como pretendido
inicialmente, e como foi feita com as leis das 542 e 552 legislaturas, uma vez que
ndo ha, no site da Camara dos Deputados, documentos que informam sobre a
apresentacao dos mesmos enquanto projetos de lei, onde seria possivel ver mais
claramente os objetivos dos deputados ao apresentar determinado projeto e quais
grupos o mesmo abarcaria. Desta forma, nas primeiras legislaturas estudas foi feita
apenas a leitura das ementas e, em alguns casos, do conteudo das leis.

Ao se analisar aqueles projetos que foram apresentados no periodo
escolhido para a analise, e se transformaram em leis ordinarias, ndo sao
desconsiderados o tempo de tramitacdo de uma proposta do legislativo, que €,
segundo Moisés (2011), 964,8 dias, podendo levar todo o tempo do mandato de um
parlamentar. O que se espera observar com a selecao dessas leis € a capacidade
do legislador de apresentar tal proposta no periodo de ruptura democratica e que
essa proposta tenha passado por todos esses obstaculos de tramitacéo existentes

na Casa e se transforme em lei.

3 Apenas para recordar, 0s grupos aqui considerados sdo: os moradores em situacdo de rua, as
pessoas carentes, as mulheres, os negros, as comunidades tradicionais, os idosos, o grupo LGBT,
os trabalhadores subqualificados e os portadores de alguma deficiéncia.



Gréfico 3 — Leis para grupos minoritarios nos trés periodos analisados
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Fonte e elaboragéo proprias.

O grafico 1 mostra a quantidade de leis aprovadas para 0s grupos aqui
considerados como minorias sociolégicas, nos trés periodos de andlise. E possivel
perceber a pouca quantidade de leis que foram classificadas como voltadas para
esses grupos, nesses trés periodos analisados, quando se compara com o total de
leis que foram aprovadas nesses mesmos periodos e estdo dispostas no grafico 1.

Entre a 392 e 402 legislaturas é que se observa, em média, uma maior
producédo para 0s grupos minoritarios, em comparagao com os periodos seguintes.
Isso pode estar diretamente associado a maior producao legislativa, exatamente
durante este periodo. E em 1954 que se observa uma queda nessa producdo no
periodo, possivelmente relacionado ao ano eleitoral. O mesmo pode ser afirmado
para 1958, 2014 e 2018, anos em que ocorreram eleicdes, e que apresentam
poucas ou quase nenhuma lei para as minorias. Contudo, para 1962 ndo se pode
fazer essa mesma inferéncia, uma vez que a quantidade de leis nesse periodo € a
mesma dos anos seguintes, 0s quais abarcam o periodo de paralisia decisoria, 0
golpe militar e os primeiros anos da ditatura, mostrando a influéncia de um periodo
conturbado politicamente para a atuacao legislativa para as minorias sociais. Até
mesmo para o ano de 1954 é dificil confirmar a influéncia das elei¢des, pois, como
colocado na secdo anterior, € neste ano que a primeira ruptura democratica se
aprofunda, com a intensificagdo de manifestacdes contra o governo e o suicidio de

Vargas.



Durante a 412 e 422 |egislaturas é possivel perceber o efeito da paralisia
decisoria na aprovacgéo de politicas que visam 0s grupos minoritarios. A quantidade
de leis cai consideravelmente ao se comparar com o periodo anterior. Essa queda
segue a tendéncia de diminui¢cdo de leis aprovadas no periodo, como é apresentado
no grafico 1. Neste momento também ocorre o golpe militar, o que pode ter
contribuido para a pouca atuacdo parlamentar, principalmente durante a 422
legislatura, uma vez que quem mais tinha prerrogativas legislativas era o presidente.

Ja no terceiro periodo de analise, que abarca as 542 e 552 |egislaturas,
percebe-se a continuacdo da pouca elaboracdo de leis para 0s grupos aqui
considerados. Apenas o ano de 2011 que foge a regra e apresenta nove leis no
total. Isso pode estar relacionado com o fato de que esse € o primeiro ano da 542
legislatura, no qual os deputados podem estar mais propensos em apresentar mais
projetos e aprovar mais leis, 0 mesmo pode ser dito de 2015, ano em que foram
apresentadas mais leis para as minorias da 552 legislatura. Essa ideia é reforcada
ao se observar os graficos 1 e 2, nos quais € possivel perceber uma maior
guantidade de projetos e leis gerais nesses dois anos. Contudo, essa hipotese nao
pode ser ampliada para os dois periodos anteriores, jA que ha uma variacao na
guantidade de projetos e leis aprovadas no decorrer dos anos.

Outro fator que pode ter interferido nesta maior atuacdo parlamentar durante
2011 é o fato deste ano ainda abarca um dos periodos democraticos do pais,
seguindo a classificacdo de Awvritzer (2018), servindo como evidéncia para a
afirmacédo do autor de que nestes periodos ha uma maior producédo de politicas
publicas de protecéo social, de acdo afirmativa e distributivistas.

A pouca apresentacao de leis para 0s grupos minoritarios no ultimo periodo
de andlise pode estar relacionada com a pouca quantidade de leis que séo
aprovadas na terceira republica e devido a questdo anteriormente apresentada: o
papel cada vez mais coadjuvante dos deputados na apresentacao de projetos de
lei. Além do mais, esse periodo é marcado pela terceira ruptura democratica
analisada neste artigo. Desde 2013 h4 um aumento na quantidade de mobilizagbes
de rua, as quais ressaltam o descontentamento da populacdo em relagdo a

representacdo politica. O momento critico da ruptura ocorre em 2016 com o



impeachment da presidente Dilma, ano que ndo conta com nenhuma lei aprovada
para 0s grupos minoritarios.

Visando aprofundar a andlise e perceber quais daqueles grupos minoritarios
estdo sendo considerados nestas leis, foi realizada a classificacao delas, levando
em conta 0s grupos para os quais elas séo voltadas. A quantidade pode ser maior
do que a apresentada no grafico anterior, uma vez que uma mesma lei pode estar

voltada para mais de um grupo.

Tabela 1l - Leis para cada grupo considerando a legislatura
1° Periodo de 22 Periodo de 3° Periodo de
analise analise analise
392 402 412 422 54a 552
Comunidades
o _ 1 1 1 0 4 0
tradicionais
Mulheres 3 3 0 1 3 1
Pessoas
2 4 1 1 1 0
carentes
Pessoas com
Grupos . 2 4 1 0 2 0
deficiéncias
Trabalhadores
N 10 7 4 2 4 1
subqualificados
Idosos 1 0 0 0 1
Indigenas 2 0 0 0 0
Negros 1 1 0 0 0 0
Total 22 20 7 4 14 3

Fonte e elaboracéo proprias.

A tabela 1 mostra que, em todas as legislaturas selecionadas, sdo os
trabalhadores subqualificados que possuem mais leis. Isso pode estar relacionado
ao fato de que essa é uma categoria, entre todos 0s grupos minoritarios aqui
considerados, mais amena, no sentido de encontrar mais facilidade de apoio entre

os deputados e causar menos debate na sociedade. Um exemplo de lei aprovada



para tal grupo é a Lei Ordinaria 13103/2015, que dispunha sobre o exercicio da
profissdo de motorista, para disciplinar a jornada de trabalho e o tempo de direcao
do motorista profissional.

No caso dos indigenas, € apenas durante a 392 legislatura que foi
apresentada uma lei que abarca esse grupo, mostrando que as demandas dessa
categoria possuem uma grande dificuldade de serem consideradas pelos
deputados. Chama a atencdo a existéncia de leis que visam a pacificacdo ou
catequese dos indios, como a Lei Ordinaria 1626/1952, a qual garante aos
servidores responsaveis pela pacificacdo dos indios Chavantes beneficios do
decreto-lei 5801%. Claramente elas ndo foram consideradas como sendo leis para
os indigenas, uma vez que as mesmas nao garantem a preservacao das
caracteristicas socioculturais deles ou néo estdo voltadas para as suas demandas.
Ja uma lei que pode ser considerada como benéfica a esse grupo € a Lei Ordinaria
2311/1954, que criou a cadeira de etnografia brasileira e lingua tupi nas faculdades
de filosofia e letras do pais.

Os negros e os idosos também contam com poucas leis que se relacionem
com os seus interesses. Os negros contaram com leis apenas no primeiro periodo
estudado, nas 392 e 402 legislaturas. A Lei Ordinaria 2005/1953 é uma das duas leis
aprovadas para esse grupo, ela se refere a comemoracéo do primeiro centenario
do nascimento de José do Patrocinio, um dos principais atores do movimento
abolicionista no pais. Enquanto os idosos foram contemplados com uma lei na 392
legislatura e, apenas durante a terceira republica — na 552 legislatura —, que foi
aprovada outra lei que os beneficiavam. Uma das leis para esse grupo é a n° 2812
de 1956, que autorizava o poder Executivo a doar dois terrenos para a construcao
do asilo da velhice no Rio Grande do Sul.

Acreditava-se que as comunidades tradicionais — como os ribeirinhos e os
guilombolas —, as mulheres, as pessoas com algum tipo de deficiéncia e as pessoas
carentes também estariam, assim como 0s negros e idosos, com poucas leis em

seu favor. Mas, mesmo que nao seja em uma quantidade significativa, em quase

4 O decreto-lei 5801 de 8 de dezembro de 1943 considera de interesse militar a expedicdo Roncador
Xingu, organizada pela coordena¢é@o da mobilizagdo econdmica.



todas as legislaturas analisadas havia politicas para tais grupos. Uma das leis que
visavam as comunidades tradicionais € a Lei Ordinaria 3953/1961, a qual garantia
auxilio de Cr$ 30.000.000,00 as populacges ribeirinhas do rio Cuiaba, estado de
Mato Grosso, vitimas de uma inundacéo. J& uma lei que pode ser considerada tanto
para as mulheres quanto para as pessoas carentes é a Lei Ordinaria 3372/1958 a
qual autorizava o poder Executivo a abrir o crédito especial de Cr$ 10.000.000,00
como auxilio a Pro-Matre no atendimento a mae pobre. Um exemplo de lei que tinha
como foco as pessoas que possuiam algum tipo de deficiéncia é a Lei Ordinaria
2094/1953, a mesma concedia isencéo de direito de importacao, inclusive a taxa de
previdéncia social, para materiais importados por uma Fundacéo para o livro do

cego do Brasil.

Gréfico 4 — Porcentagem de leis para cada grupo minoritario
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Fonte e elaboracao prépria.

Como forma de reforcar os dados anteriormente apresentados, o grafico 4
mostra a porcentagem de leis para cada grupo que contou com politicas a seu favor,
considerando todos os periodos conjuntamente. O gréfico comprova que 0s
trabalhadores subqualificados sdo os que mais foram contemplados com leis,
considerando conjuntamente os trés periodos de analise. Em seguida vem as
mulheres (15,71%), as pessoas carentes e aquelas com algum tipo de deficiéncia,

com 12,85% cada um, e, logo em seguida, as comunidades tradicionais, com 10%



de leis. Enquanto os negros, indigenas e idosos sdo 0s que menos tem politicas
gue os beneficiem, todos com 2,85% de leis.

Chama a atencdo a auséncia de alguns grupos minoritarios, como a
comunidade LGBT e moradores em situacdo de rua, nos trés periodos de andlise.
Nenhuma politica foi feita para esses dois grupos, o que nos leva a considerar que
algumas minorias encontram mais dificuldades do que outras de verem as suas
demandas e necessidades atendidas pelo Congresso, principalmente em periodos
politicamente conturbados.

Consideracg®es finais

Considerando, assim como Pitkin (1967), de que ha um conjunto de
demandas e pressdes sobre os deputados no momento de tomada de deciséo, foi
ressaltado aqui que o contexto politico em que ocorre a atuacao parlamentar pode
importar. A partir deste pressuposto inicial, a analise proposta neste trabalho teve
como base o texto do cientista politico Leonardo Avritzer (2018) e o conceito de
rupturas democraticas, empregado pelo autor, analisando momentos de
instabilidade democrética que ocorreram no pais. Desta forma, foram selecionadas
legislaturas que abarcam os trés periodos de ruptura: as 392 (1951-1954) e 402
legislaturas (1955 -1958); as 412 (1959-1962) e 422 |egislaturas (1963-1966) e as
542 (2011 - 2014) e 552 legislaturas (2015 - 2018). Tais periodos tém em comum o
aumento de mobilizacbes contra 0s governos vigentes, divisées politicas,
contestacao dos resultados eleitorais e crise econémica.

Tinha-se como pressuposto que, durante esses periodos de maior
instabilidade democrética, os parlamentares poderiam atuar menos ainda para 0s
grupos minoritarios, pois esses grupos ja sao pouco considerados pelos tomadores
de decisao politica. Com isso, em momentos em que ha uma instabilidade politica,
a atuacdo para as minorias seria deixada de lado. Esta hipétese estava embasada
no que o proéprio Avritzer (2018) aponta. Segundo o autor, periodos democraticos

apresentam uma maior compatibilidade entre democracia e politicas de protecao



social. Enquanto os momentos de recessao apresentam uma maior reagao a esses
tipos de politicas.

Apreende-se que momentos de ruptura democratica — algumas vezes
associados a periodos eleitorais e a dificuldade de atuacdo legislativa apds a
Constituicdo Federal de 1988 — influenciam na atuagéo legislativa, reduzindo
consideravelmente a producdo dos deputados. Isso pode ser dito tanto para os
grupos minoritarios quanto para a atuacao legislativa em geral, pois se observou
uma diminuicdo de producéo de leis nestes periodos. Mesmo que os fatores “ano
eleitoral” e “Constituicdo Federal de 88” parecam ser duas das condi¢bes que
influenciam a pouca atuacéo dos parlamentares, o fator ruptura democratica parece
explicar mais essa baixa na producao de leis em periodos especificos da historia
brasileira, principalmente quando se refere a atuacéo para as minorias sociolégicas.
Isso é mais grave para tais grupos, pois eles ja contam com uma producao
legislativa bastante pequena, como pode ser observado no grafico 3, a qual cai mais
ainda nesses periodos.

Apés a analise, observa-se que, mesmo que parec¢a ser uma evidéncia a ser
considerada, néo foi possivel afirmar neste trabalho que o ano eleitoral possa, de
fato, interferir na producéo legislativa, principalmente para 0s grupos minoritarios.
Uma vez que em determinados anos eleitorais se observa uma producao legislativa
igual aos anos seguintes e em outros casos ha uma relacdo com o periodo mais
critico da ruptura democrética. Ha, entdo, a necessidade de uma analise mais
aprofundada em relacdo a esse fator para poder tracar a real influéncia do mesmo.

Avancando na andlise das leis, ainda foi possivel observar para quais grupos
minoritarios essas leis foram elaboradas. Observou-se que os trabalhadores
subqualificados sédo aqueles que mais contaram com leis, somando os trés periodos
estudados. Isso ndo nos surpreendeu, pois este grupo pode ser enquadrado entre
aqueles que encontram maior facilidade de apoio tanto entre a populacdo quanto
entre os deputados das mais diversas ideologias. Contudo, outro grupo que também
poderia ser considerado como tendo maior abertura entre os deputados, como 0s
idosos e aqueles que contam com algum tipo de deficiéncia, tem poucas leis em

seu favor. Ja outros que se acredita que sado, entre 0S grupos minoritarios, os que



menos contam com uma atuacao legislativa forte, como as comunidades
tradicionais, 0os negros e a comunidade LGBT, realmente apresentam pouca ou
nenhuma politica que os tem como foco.

Claramente, esta pesquisa néo responde todas as perguntas que surgem ao
se relacionar momentos de ruptura democratica e atuacdo legislativa. Muitas
guestdes ainda precisam ser analisadas e/ou aprofundadas. Como um passo a mais
na pesquisa, € importante, também, observar a producao legislativa do Executivo
para 0s grupos minoritarios e ver se o que é observado neste artigo pode também
ser aplicado nesta esfera de poder, principalmente ap6s 1988, momento em que o
Executivo ganha uma prerrogativa maior de atuar como um produtor de leis. Além
do mais, seria importante observar se diferentes presidentes, a partir do periodo de
redemocratizacéo, podem influenciar a atuacéo dos deputados para um foco maior

OU Menor NoS grupos minoritarios.
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