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NOVA INCURSAO “BANDEIRANTES”

Nio faz muito tempo, o conhecimento sobre o funcionamento das ins-
tituigoes e do mundo da politica era bastante restrito, dominio de pou-
cos, mesmo para aqueles que labutam na drea. Guillermo O’Donnell
(1936-2011), destacado politlogo argentino, dirigiu, no inicio dos anos
90 via CEBRAP, um pretensioso projeto intitulado: “Terra Incégnita-
Funcionamento e Estrutura do Congresso Nacional”, financiado por
institui¢des norte-americanas. A obra “Executivo e Legislativo na Nova
Ordem Constitucional” de Argelina Cheibub e Fernando Limongi,
fruto dessa empreitada serviu de régua, compasso e bussola para des-
bravar esse mundo desconhecido, uma incursio “Bandeirantes” neste
terreno movedico. De 14 para cd muita coisa mudou, sabemos cada vez
mais e melhor sobre o funcionamento de nossas instituicoes e de nossa
democracia. Essa obra coletiva, organizada e escrita por jovens cientis-
tas politicos representa uma nova incursio “Bandeirantes”, desta vez o
desafio ¢ desnudar o mundo da politica. Busca dar subsidios a todos
que querem compreender melhor o funcionamento de nossa Socieda-
de, um exercicio genuino de Educagio Politica.

Ernani de Carvalho
Doutor em Ciéncia Politica (USP)
Professor do Departamento de Ciéncia Politica (UFPE)



POLITICA SE DISCUTE, SIM!

No Brasil, o conhecimento sobre politica é pouco difundido fora dos
meios partiddrios ou francamente ideoldgicos. Tal fato gera um viés
proselitista e antipluralista no debate ptblico sobre a temdtica, quando
nao, uma aversio total ao tépico. ‘Politica, religido e futebol nio se dis-
cutem, diz o addgio popular. Ora, na verdade, assim como a religido e
o futebol, a politica pode ser discutida com profundidade tedrica, rigor
analitico, tato, ponderagio e, sim, cientificidade. Quando deixamos de
investigar fendmenos politicos por preguica, ceticismo ou preconceito,
acabamos reféns daqueles que se interessam pelo tema. O problema é
que muitas vezes esses “interessados” dominam o debate e reduzem a
politica a bordées, slogans e gritos de guerra unilaterais. O objetivo
deste volume ¢ apresentar aos estudantes brasileiros uma perspectiva
técnica e introdutdria sobre temas relevantes na esfera politica, contri-
buindo para uma esfera pablica mais informada e independente.

Jorge Henrique Oliveira de Souza Gomes
Doutorando em Ciéncia Politica (UFPE)
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| APRESENTACAO

POR MUITOS ANOS O CONHECIMENTO CIENT{FICO PRODUZIDO NAS UNI-
versidades brasileiras se restringia apenas ao meio intelectual. A so-
ciedade, por sua vez, ficava 2 mercé do “obscurantismo politico”, lhes
faltando luz para os orientar em suas tomadas de decisoes. Esse com-
portamento acabou por permitir a ascensdo de politicos descompro-
missados com a sociedade e com a democracia, tendo seus objetivos e
metas pautados nos interesses de parcela da populagao.

OUTRA CONSEQUENCIA DESSE COMPORTAMENTO, FOI O SURGIMENTO E
a disseminacdo da méxima ‘politica ndo se discute”. Essa “regra’ criada
por pessoas mau intencionadas, levou a sociedade a acreditar que ‘poli-
tica ndo é lugar para pessoas boas”, ou que, “politica é o antro da corrup-
¢do”, ou que, ‘toda maldade da sociedade surge diretamente da politica.”
Ora, se somos chamados a votar periodicamente, como nao devemos
discutir questées politicas? Politica pode ser discutida com embasamen-
to tedrico e empirico por qualquer cidadao interessado. Para isso, é
necessario que o conhecimento esteja ao alcance de todos, sendo essa,
uma das motivagoes para a feitura desta obra.

Arnold Toynbee destacou de forma enfética que, ‘o maior castigo
para aqueles que ndo se interessam por politica é que serio governados pelos
que se interessam.” O problema aqui estd relacionado ao fato de que, na
maioria das vezes, as pessoas que se interessam veem a politica como
um meio para cometer atos de corrupgao, para implantarem ideologias
e disseminarem atitudes antidemocrdticas. Por esse motivo, muitos dos
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politicos optam por promover o obscurecimento politico.

Além disso, a falta de interesse pelo tema torna os eleitores reféns
daqueles que, sim, se interessam e entendem, além de, em era de re-
des sociais - somado a polarizagao politica extrema -, mais suscetiveis a
acreditarem e a serem manipulados por fake news.

Essa polarizacio extrema que vivenciamos trouxe a baila debates do
tipo “o que é democracia?”, “a democracia no Brasil estd ameacada?”
ou “o Supremo Tribunal Federal agiu corretamente em determinada
decisao?”, que deixaram de estarem restritos ao 4mbito académico e
passaram a fazer parte das rodas de conversa dos brasileiros em geral.
Enquanto cidadaos e eleitores, é de fundamental importincia saber
conceituar e diferenciar diferentes tipos de regimes politicos, a fim de
saber quando e como a democracia pode estar ameacada. De igual ma-
neira, entender a légica do nosso sistema de separagao de poderes, o
funcionamento do Judicidrio, a relagio entre o Legislativo e o Exe-
cutivo, e outros topicos correlatos, é essencial nio s6 para cientistas
politicos, mas também para toda a sociedade, uma vez que todos somos
chamados a votar periodicamente e, em tltima instncia, somos os res-
ponsdveis por eleger os que irdo reger a politica do pais.

Com esse objetivo, o volume trds artigos que servem tanto a cien-
tistas politicos e académicos, como ao publico em geral. A primeira
parte do livro é dedicada a uma revisao tedrica e empirica de questoes
relativas aos tipos de regimes politicos, com especial énfase na quali-
dade da democracia. O primeiro capitulo, de Pedro Henrique Ribeiro
da Silva, faz uma evolucio histérica do conceito de democracia desde
a Antiguidade até os dias atuais. O segundo capitulo, de Pedro Nas-
cimento e Samuel Colares, aborda as crises das democracias contem-
poraneas no século XXI. O terceiro capitulo, de Pedro Nascimento,
analisa empiricamente o grau de transparéncia e de participagdo social
nos regimes democrdticos da atualidade. O quarto capitulo, de Ana
Tereza Duarte Lima de Barros ¢ José Mario Wanderley Gomes Neto,
contrasta a visao que dois tedricos importantes para a Ciéncia Politica
— Linz e Abranches — tém do sistema presidencialista de governo. O
quinto capitulo, de Eduardo Souza e Kyev Moura Maia, compara os
diferentes tipos de regimes politicos existentes na América Latina. O
sexto capitulo, de Lara Lanny de Oliveira Silva, faz uma abordagem
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teérica da democracia e da participagao politica nos dias atuais.

A segunda parte ¢ dedicada aos aspectos tedricos e empiricos das
Instituigoes Politicas. O primeiro capitulo, de Manuel Maria Antunes
de Melo, Pedro Henrique Silva, Pedro Nascimento e Ramon Henrique
Lira, trata da organizacio do Poder Judicidrio e do controle de consti-
tucionalidade no Brasil. O segundo capitulo, de Silvio Leoterio de Al-
meida, analisa as relagdes Executivo-Legislativo. O terceiro capitulo, de
Olindina Iond da Costa Lima Ramos e Erick Miranda da Silva, aborda
a temdtica de opinido publica, cultura politica e confianga nas institui-
¢oes com foco na América Latina. O quarto capitulo, de Frankleiber
de Lima Silva, dedica-se a0 tema da compra de votos ¢ a integridade do
processo eleitoral no Brasil. O quinto capitulo, de Juliana E. Serraglioni
Pasini, estuda a influéncia de organismos internacionais nas politicas de
avaliagio em larga escala no Brasil. O sexto capitulo, de Ana Carolina
Batista de O. Correa, Ana Tereza Duarte Lima de Barros ¢ Mariana
Cockles Teixeira, aborda a questio da aceitagio dos refugiados pelos
Estados-membros da Uniao Europeia.

Os artigos da primeira parte dialogam bastante entre si uma vez
que, em maior ou menor medida, abarcam os elementos e o conceito
de democracia. Os artigos da segunda parte tratam de questées mais
distantes, porém todas de importancia e do interesse da sociedade. Te-
mas que vao desde a separacio dos poderes a questoes relativas a coro-
nelismo e compra de votos, e mesmo questoes Internacionais, como é
o caso do capitulo que trata dos refugiados na Europa.

Dessa forma, espera-se que essa obra seja de utilidade tanto para aca-
démicos em busca de novas referéncias para seu marco teérico, como
para o puablico geral que queira conhecer melhor o funcionamento do
sistema politico brasileiro e, consequentemente, tornarem-se mais bem
informados e independentes.

Pedro Nascimento
Ana Tereza Duarte Lima de Barros

(Organizadores)

Agosto de 2021
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| PREFACIO

O BRASIL NAO E PARA PRINCIPIANTES! A FRASE DE ANTONIO CARLOS
Jobim nunca se mostrou tao apropriada quanto para um cidadio ten-
tando compreender a politica no pais atualmente. A Constitui¢ao de
1988 deu inicio a um periodo de relativa estabilidade democrética.
Contudo, nos tltimos anos o sistema politico brasileiro vem novamen-
te sofrendo questionamentos e mergulhando em polarizacio politica e
conflitos institucionais.

Passamos pelo segundo impedimento presidencial desde a redemo-
cratizacio, o sistema partiddrio se estabeleceu como o mais fragmentado
do mundo, o Judicidrio interfere cotidianamente em questdes politicas
e de politicas publicas, o presidente jd nao é mais tao preponderante no
processo decisdrio e hd constantes questionamentos da opinido putblica
quanto a capacidade do sistema politico de garantir responsividade e
entregar bem-estar & populagdo. Os érgios de controle que se tornaram
centrais na politica vém agora suas agoes sob escrutinio.

Observamos ainda a elei¢do de um presidente filiado 2 um partido
periférico com discurso antissistema e que optou por governar com
uma coalizio social que traz de volta ao governo militares em posi¢ao
proeminente. Soma-se a isso o uso intenso de midias alternativas tanto
em campanhas eleitorais quanto no debate politico cotidiano e a dis-
seminac¢do de informa¢io com uma velocidade nunca antes vista e sem
qualquer regulagio quanto a veracidade de seu contetdo.

O resultado da combinagio desses diferentes aspectos ¢ uma
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dificuldade sem precedentes para compreender o que estd acontecendo
no pais e no mundo e um descompasso entre a demanda por opinides
e posicionamento politicos de um lado e o conhecimento necessdrio
para a inser¢io num debate de qualidade do outro. Para minimizar
esse descompasso surge a necessidade de contetdo de qualidade para
orientar a navegagdo. O presente livro, “Ciéncia Politica: uma proposta
educativa”, no seu primeiro volume, oferece uma excelente contribui-
G0 para estabelecer a ponte entre o conhecimento especializado e o
debate politico cidadao.

Os capitulos que compdem esse volume tém como objetivo comum
apresentar e mobilizar argumentos desenvolvidos no 4ambito da ciéncia
politica sobre questoes fundamentais do funcionamento da democracia
em linguagem e formato apropriados para a comunicagio para o pu-
blico mais amplo interessado num debate politico fundamentado e de
qualidade. Nesse sentido, o volume cumpre o duplo propésito de siste-
matizar o conhecimento especializado, a0 mesmo tempo em que reduz
as barreiras na comunicacio entre especialistas e cidadaos, fomentando
a educacio politica da populacio.

Algumas das questdes extremamente relevantes respondidas nos
capitulos do livro se referem ao qué exatamente podemos considerar
como democracia e se elas estao em crise ou nao. Também relevante ¢ o
nivel de integridade das eleigoes no pais. Para além da dimensao exclu-
sivamente eleitoral, qual a importincia de aspectos como transparéncia,
participagio social, opinido publica e confianca. Focando nas institui-
¢oes, quais sao os tipos de regimes politicos, quais suas implicagoes para
o funcionamento da democracia e em que medida o presidencialismo é
um fator de crise no Brasil. Como se d4 a relagao entre os Poderes e qual
o papel do Poder Judicidrio e dos 6rgaos de controle no funcionamento
da democracia também sio questdes centrais. Por ultimo, a inser¢io
do Brasil em questoes internacionais ¢ andlise do pais em perspectiva
comparada.

Esses topicos dialogam diretamente com debates centrais no coti-
diano da politica no pais, como a questdo recente sobre reforma politi-
ca, o funcionamento das institui¢des, o declinio da confianga no pro-
cesso politico, o crescimento de atitudes antissistema a globalizagio e a
integragio regional. Aliando profundidade do conhecimento e clareza
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e simplicidade na exposicdo, o presente volume representa uma contri-
buicao impar para o debate, leitura obrigatéria tanto para o especialista
quanto para o cidadio interessado em politica. Parafraseando Tom Jo-
bim, politica pode nao ser para principiantes, mas com a leitura desse
livro ela pode se tornar simples e o seu estudo prazeroso.

Mariana Batista

Doutora em Ciéncia Politica
Professora de Ciéncia Politica/UFPE
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PRIMEIRA PARTE
DEMOCRACIA:
ASPECTOS TEORICOS
E EMPIRICOS






1 | DEMOCRACIA: A EVOLUCAO DE
SEU CONCEITO DA ANTIGUIDADE
AOS DIAS ATUAIS

Pedro Henrique Ribeiro da Silva
INTRODUCAO

A conceituagao de democracia nunca foi unanimidade. Em verdade, até
hoje ainda nao ¢ possivel se adotar uma Unica teoria para descrevé-la.
Nio obstante, seu estudo sempre foi e é importante, principalmente
para que se possa mensurar a qualidade das institui¢oes de determinado
Estado.

Como nao ¢ segredo, os conceitos foram inicialmente formulados
ainda na Grécia antiga. Como bem aponta BOBBIO (1997), Platio e
Aristételes (este conhecido como o autor da teoria cldssica da democra-
cia) a percebiam como uma das formas de governo, mas nem sempre a
entendiam como a mais adequada.

Narrando Sécrates, PLATAO (2001), em sua obra “A Reptblica” ca-
racteriza as formas de governo segundo a defini¢ao de “quem” e “como”
governa, definindo o homem democrdtico como aquele que busca a li-
berdade e, fazendo-o imoderadamente, pode leva-lo 4 tirania, conside-
rando que o cimulo da liberdade gera a mais selvagem das escravaturas.

Aristdteles, apesar de ndo ser tdo pessimista em sua definicio de

21



democracia, a entendia como uma forma de governo que tanto poderia
ser pura quanto corrompida, de acordo com a inten¢ao dos governantes
de governar em prol do povo ou em beneficio de seus proprios interes-
ses particulares, sendo a linha que separa tais governos bastante ténue.

SCHUMPETER (1984), em sua obra seminal ataca frontalmente as
teorias cldssicas, afirmando que, apesar de a democracia cldssica, defini-
da como o governo que busca o bem comum e a vontade comum, ser
considerada a melhor dos possiveis governos, a prépria existéncia desta
premissa nio passa de mera utopia. A fungio da democracia nio seria
para ele, tal qual para Weber, a tomada de decisoes mediante a elei¢ao
de representantes, mas o inverso: a formagio de um governo que iria
decidir em nome dos governados.

O autor busca, portanto, um conceito de democracia que possa ser
facilmente identificado e operacionalizado. Definiu como democrético
um Estado onde os representantes do povo sio eleitos em uma compe-
ticdo entre as elites politicas. Democracia seria para a escola que ficou
conhecida como “minimalista”’, apenas um método ou procedimento
de formacio de governos. Nada mais.

J4 para a escola pluralista, representada, dentre outros, por Robert
Dahl, nio se pode caracterizar um Estado como democritico apenas
pelo fato de este realizar elei¢des. Deve haver uma verdadeira participa-
¢ao da populagio e este Estado deve promover a protegio dos direitos
individuais para que se possa considerd-lo como democritico.

Naio obstante, Dahl ¢é bastante claro ao afirmar que nenhum pais
teria alcangado o status de democracia, afirmando, inclusive, que tal
seria impossivel. Sendo assim, cunhou a expressio “poliarquia” para
definir os atuais governos que possuem ampla participagio popular e
que permitem ampla competigao e contestagio politica. O’Donnel, de-
senvolvendo estes conceitos, ainda entende que o Estado democrético
seria aquele em que se percebe o império da lei nas institui¢des estatais.

Estes autores pluralistas, tais quais os minimalistas, também busca-
ram um conceito de democracia mais operacionalizdvel, que permitis-
se a mensuragdo de suas institui¢oes e a andlise empirica dos regimes
democriticos.

Atualmente, os autores se debrucam nao mais sobre a classificacio
dicotdmica da democracia utilizando o critério da realizacao ou nio de
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eleicoes. Hodiernamente, a discussio se estende sobre a consolidagao ou
sobre a qualidade da democracia, o que permite verificar os vdrios mati-
zes da democratizacio, utilizando-se uma taxonomia multinominada.

O objetivo deste trabalho ¢, portanto, fazer uma revisio bibliogrd-
fica dos conceitos de democracia. Nao hd aqui a intensao de esgotar o
contetido nem se afirma que todas as possiveis teorias e nuances sobre
a conceituacio dos regimes democrdticos foram avaliadas, pois, dadas
as limitacoes existentes, buscou-se uma visio mais cosmopolizada do
tema.

A DEMOCRACIA CLASSICA - FORMAS DE GOVERNO

A DEMOCRACIA PARA PLATAO

Platdo trata em suas obras de diversas formas de constituicio, prin-
cipalmente nos trés didlogos “A Republica”, “O Politico” e “Leis”. A
sua conceituagio de democracia, entretanto, é melhor representada na
primeira destas obras.

Platao descreve a republica ideal como sendo aquela que tem como
objetivo a realizagao da justia, que era entendida por ele como a atri-
bui¢ao a cada um da obrigacio que lhe cabe, de acordo com as suas
préprias aptidoes. Essa republica consistiria na composi¢ao harménica
e ordenada de trés categorias de homens: os governantes-filésofos (cate-
goria considerada a ideal dos lideres), os guerreiros e os que se dedicam
aos trabalhos produtivos.

Trata-se de um Estado que nunca existiu em nenhum lugar. Segun-
do Platao (2001, p. 207), “Hd uma sé forma da virtude, e infinitas do
vicio”. Este Estado perfeito (virtuoso) e inexistente seria Ginico, posto
que s6 pode haver uma unica constituigao perfeita. O que diversifica os
Estados sio seus vicios. Assim, todos os Estados que existem realmente,
sdo corrompidos, embora de forma desigual.

A primeira distingdo entre as formas de governo que ele aponta vem
da resposta a pergunta sobre quem governa. Para o fildsofo, na aris-
tocracia/monarquia, quem governa ¢ o homem aristocrdtico (bom e
justo); na timocracia, o timocrdtico (deseja honrarias); na oligarquia,
o oligdrquico (sedento por riquezas); na democracia, o democrdtico
(deseja, imoderadamente, a liberdade, que se transforma em licenca);
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na tirania, o tirinico (violento).

Bobbio sustenta que, para o fildsofo, apenas duas formas de cons-
tituigdo seriam perfeitas ou virtuosas (sem vicios, logo, inexistentes): a
monarquia e a aristocracia. Platdo entende que estas duas modalidades,
na verdade, formam uma tnica forma de governo, pois

...se um dentre todos os governantes predomina sobre
os outros, ¢ a monarquia; se a diregio do governo cabe
a mais de uma pessoa, ¢ a aristocracia. [...] Estas duas
modalidades constituem, portanto, uma tnica forma:
nio importa se sio muitos ou um s6 que governam;
nada se altera nas leis fundamentais do Estado, des-
de que os governantes sejam treinados e educados do
modo que descrevemos (PLATAO apud BOBBIO,
1997, p. 46).

Quanto as formas corrompidas, estas seriam 4. Percebe-se, portan-
to, que Platao, tal qual se verd em Aristételes, entende existir 6 formas
de governo (2 boas e utdpicas/ideais; e 4 mds e existentes/reais). Das
suas formas consideradas “mds”, trés delas se confundem com as formas
corrompidas indicadas por Aristételes (oligarquia, politeia e tirania).
Em ordem decrescente de preferéncia, da menos viciada para a mais
viciada, seriam elas:
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FORMA DE GOVERNO CORROMPIDA ~ CONCEITO

Timocracia Governo de poucos em que 0s governantes
almejam a honra, porém, é uma forma
viciada por honrar os guerreiros mais do
que os sabios. Seria uma forma de governo
intermediaria, uma transicdo entre a ideal
e as trés formas ruins tradicionais, situada
entre a aristocracia (governo de poucos,
bom) e a oligarquia (governo de poucos,
mau).

Oligarquia Governo de poucos. Forma corrompida da
aristocracia.

Democracia Governo de muitos. Para Platao, pode-
se encontrar o que se denominou de
democracia positiva e democracia negativa.

Tirania Forma corrompida da monarquia.

Tabela 1: Formas de governo corrompidas segundo Platéo.

Prosseguindo, Platdo justifica a passagem de uma forma de consti-
tui¢do para a outra acentuando a importancia do revezamento de gera-
¢oes. As mudangas seriam, nio s6 inevitdveis, mas necessdrias e rapidas,
comparando-as a rebelia do filho contra o pai e da mudanca (piora) de
costumes que ela provoca. O motivo para a mudanga ocorrer, segundo
Platao, ¢ a verificacdo da ocorréncia do vicio inerente a cada tipo de
governo/governante. Esta corrupgio seria o excesso de um principio,
a saber:

TIPO DE HOMEM PRINCIPIO vicio

Timocratico Honra Ambicao imoderada e ansia
de poder

Oligarquico Riqueza Avareza e ostentacao

imoderada de bens

Democratico Liberdade Indisciplina e indecéncia
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Tirano Poder Arbitrariedade

Tabela 2: Principios e vicios que levam a mudanca de formas de
governo

Platao sustenta que a democracia, apesar de ser a pior das formas de
governo boas (a democracia positiva), é, também, a “menos ruim” das
mds (democracia negativa). Segundo ele, as duas democracias (positiva
e negativa), formariam um continuum.

Por fim, esclarecam-se os critérios utilizados por Platio para consi-
derar uma forma de governo boa ou méd: a violéncia e a legalidade. As
formas boas de governo seriam aquelas em que o governo se baseia nao
na violéncia, mas no consentimento ou na vontade dos cidadios; onde
ele atua de acordo com as leis estabelecidas, e nao arbitrariamente.

A DEMOCRACIA PARA ARISTOTELES

Segundo Bobbio, o conceito cléssico das formas de governo foi defini-
do por Aristételes na sua obra “Politica”. Ele alerta o leitor de que hd
vérios tipos de constituigdo:

Como constitui¢io e governo significam a mesma
coisa, e o governo é o poder soberano da cidade, é
necessdrio que esse poder soberano seja exercido por
‘um s&’, por ‘poucos’ ou por ‘muitos’. Quando um sé,
poucos ou muitos exercem no seu interesse privado
temos desvios. Chamamos ‘reino’ ao governo mondr-
quico que se propde a fazer o bem publico; ‘aristocra-
cia, o governo de poucos..., quando tem por finalida-
de 0 bem comum; quando a massa governa visando
ao bem publico, temos a “polida”, palavra com que
designamos em comum todas as constitui¢des... as
degeneragoes das formas de governo precedentes sio a
‘tirania’ com respeito ao reino; a ‘oligarquia’, com rela-
G40 2 aristocracia; e a ‘democracia’ no que diz respeito
a ‘polida’. Na verdade, a tirania é o governo mondr-
quico exercido em favor do monarca; a oligarquia visa

ao interesse dos ricos; a democracia , ao dos pobres.
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Mas nenhuma das formas mira a utilidade comum

(ARISTOTELES, 2006, p, 83-84)

Percebe-se, portanto, a adogao de dois critérios para identificar as 6
formas de governo, ou seja: “quem” governa (um, poucos ou muitos)?
“Como” governa (visando a utilidade comum ou prépria)?

Aristdteles utiliza um critério moralista para definir se um governo é
ou nio corrompido. A virtude seria o fim tltimo de um Estado, sendo
0 governo virtuoso a forma pura de cada uma das modalidades por ele
elencadas. Diverge, assim, de Platio, pois este entende que o que torna
um governo corrompido seria o uso impréprio de violéncia ou a ilega-
lidade, enquanto aquele afirma que a forma corrompida dos governos
decorre da imoralidade republicana caracterizada pela utilizagao do go-
verno para fins particulares.

A preferéncia de Aristételes nao difere da de Platao. A melhor for-
ma seria a monarquia, que, corrompida, seria a pior forma, a tirania,
enquanto as demais degeneragées sio gradativamente menos severas.
Assim, a monarquia difere muitissimo da tirania, a aristocracia di-
fere muito da oligarquia, enquanto a timocracia nio difere tanto da
democracia.

Assim, a democracia é considerada o desvio menor, por pouco se
afastar da forma de governo pura correspondente. Aristdteles sustenta,
tal qual Platio, que hd uma linha continua entre a timocracia e a de-
mocracia, sendo quase impossivel delinear a demarcagio entre elas. E
como se a corrupg¢io dos timocratas fosse algo até mesmo ja aguardado.

Prosseguindo, Aristdteles afirma que as pessoas decidem formar co-
munidades para nao apenas viver em comum, mas “viver bem”. Para
isto, os individuos devem visar o interesse comum, ou em conjunto
ou através de seus governantes. Quando estes governantes preocupam-
se com o bem da comunidade (bem comum), hi um bom governo.
Quando preocupam-se em governar pensando em seus préprios inte-
resses, desviam-se, assumindo uma forma politica corrompida/degene-
rada, com rela¢do a forma pura.

Percebe-se, portanto que a democracia como valor méximo a ser
buscado em um Estado nem sempre foi algo unanime. Ela poderia,
muito bem, ser algo indesejado, quando se utiliza esta nomenclatura
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como expressao do governo corrompido de muitos, ou simplesmente
preterida em favor das outras formas tidas por mais eficazes.

Os estudos de Aristételes, embora tenham ficado conhecidos como
a doutrina cléssica das formas de governo, possui ideias bastante abstra-
tas, elevadas ao patamar da crenga, sendo a democracia tida como um
valor médximo republicano, que se deveria buscar de toda forma, sendo
o meio mais adequado 2 realizagio do bem e da vontade comuns dele
decorrente.

Schumpeter foi um dos grandes responsdveis por definitivamente
romper com a doutrina cldssica e apresentar um conceito de democra-
cia mais concreto, verificdvel, resguardando aos ensinamentos de Platao
e Aristoteles apenas 2 filosofia.

DEMOCRACIA COMO FORMA DE ESCOLHA DE
GOVERNANTES: O CONCEITO SUBMINIMALISTA DE
DEMOCRACIA

A CRITICA SCHUMPETERIANA A DEMOCRACIA
CLASSICA
Para Schumpeter (1984, p. 313), a doutrina cldssica conceitua a demo-
cracia como sendo “o arranjo institucional para se chegar a decisoes
politicas que realiza 0 bem comum fazendo o préprio povo decidir as
questoes através da eleicio de individuos que devem reunir-se para re-
alizar a vontade desse povo”. O autor entende que este seria o melhor
de todos os arranjos institucionais possiveis, porém, este nio existe
empiricamente.

A conceituagio cldssica apontada parte de duas premissas: a existén-
cia de um bem comum e de uma vontade comum.

Estes conceitos sdo reportados do pensamento politico de Rousseau,
que, conforme demonstra Consani (2011, p. 106), resumindo os ensina-
mentos de Cohen, ¢ assim delineado:

“Em resumo, as consideracoes feitas por Cohen a
respeito do conteido do bem comum dao suporte
a um conceito substancial de vontade geral, isto ¢, a

vontade geral pode assim ser definida como a vontade

28



do corpo politico que visa a0 bem comum, o qual é
distributivo e ndo agregativo, busca conformar os in-
teresses individuais ao interesse comum, preservando
a independéncia dos individuos, na medida em que
vincula a formulagao da lei geral aquilo que diz res-
peito unicamente ao bem comum e, principalmente,

tende & igualdade e 4 justica.”

Rousseau (2013) expressa, ainda, que a vontade geral ¢ sempre cor-
reta e tende sempre 2 utilidade publica, mas as deliberagdes do povo
nem sempre gozam da mesma corregio. Ela seria, portanto, um norte
legislativo a seguir, porém, ndo é sempre que se percebe onde ele esta-
ria. Sustenta, também, que o povo nunca se corrompe, mas pode ser (e
frequentemente o ¢) ludibriado.

Schumpeter inicia sua critica ao afirmar que este bem comum teria
de ser sempre fécil de definir e de entender mediante uma argumenta-
¢ao légica. Ademais, esse bem comum implica que todos raciocinem
do mesmo modo, induzindo que toda medida tomada no 4mbito social
podem ser tachados de bons ou maus, sem meio termo.

A vontade comum seria a vontade de todas as pessoas sensatas, cor-
respondendo a um interesse, bem-estar ou felicidade igual para todos.
Se essa premissa fosse verdadeira, Schumpeter sustenta que o tnico fato
que poderia causar alguma divergéncia ou discordancia entre os cida-
daos sobre o que seria esta vontade comum e o que poderia se denomi-
nar de oposi¢io (um grupo que pensa de forma contrdria ao governo)
seria, entdo, a diferenca de opinides sobre as prioridades, nada mais.

O autor entende, portanto que se presumiria que todos os cidadaos
seriam conscientes das prioridades, sabem o que desejam, podem clas-
sificar tudo como bom ou mal e controlam os negécios publicos de
forma conjunta.

Neste modelo de democracia, para administrar, mostra-se mais con-
veniente o governante buscar a opinido dos cidaddos apenas sobre as
decisdes mais importantes, dedicando-se a solucionar as outras ques-
toes nomeando um comité (composto por membros também eleitos),
formando uma assembleia ou parlamento. Este comité representard o
povo para desempenhar uma fungio especializada, qual seja: legislar. Se
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este 6rgao for suficientemente grande, ele pode ser dividido em unida-
des menores, para cada tipo de negécios ptblicos especifico. O gabinete
ou governo seria um desses comités, atuando de forma geral, com a
funcio de lidar com os problemas do dia a dia burocrético.

Schumpeter critica este arranjo ao afirmar que, este bem comum ¢
inexistente. Para diferentes individuos e grupos, o “bem” poderd, pos-
sivelmente, ter vérios significados diversos. Mesmo que fosse aceitdvel
a existéncia de um bem comum claramente identificado, dificilmente
haveria consenso sobre quais solugoes adotar para os problemas que
surgirem a seu respeito e o estabelecimento de prioridades ainda resta-
riam a decidir.

Para o autor também nio hd como se se falar também em “vontade
comum”, pois este conceito pressupde um “bem comum” determinado
e claramente compreendido por todos. Explique-se: a vontade do povo
¢ derivada da vontade individual e, a menos que se encontre um con-
senso entre todas as vontades individuais, de maneira alguma se chega
nesta vontade geral. A opinido de um cidadio pode ser considerada
tio boa como a de qualquer outro, nao sendo justificada a adogio de
qualquer ponto de vista em detrimento do outro.

Schumpeter também critica o eleitor, dizendo que, sem possuir in-
teresse em politica, este se torna primitivo, agindo de modo meramente
instintivo quando escolhe seus lideres.

Por essas razoes, para Schumpeter, a teoria cldssica nio se sustenta
empiricamente, mantendo-se forte por questoes nio légicas, semelhan-
te a fé, tendo a democracia cldssica se tornado mais uma bandeira ou
ideologia do que uma forma de governo.

O CONCEITO SUBMINIMALISTA SCHUMPETERIANO: A
DEMOCRACIA COMO LUTA PELA LIDERANCA POLITICA
Esclareca-se que Schumpeter nio foi o Gnico que caracterizou a demo-
cracia como um procedimento. Weber ficou conhecido por elaborar
seu conceito de “democracia plebiscitdria”, de onde aquele desenvolveu
sua teoria da democracia como luta pela lideranca.

WEBER (1999) discorria sobre a democracia direta, consideran-
do-a o tipo ideal de democracia, que pressupoe igualdade e limitagio
da extensdo do poder de mando. Nela, todas as decisdes, ou as mais
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importantes, sio reservadas aos membros da associagio, cabendo aos
funciondrios (burocracia), apenas executar e preparar as deliberagdes. O
préprio autor entende que esta representagio tem cardter apenas con-
ceitual, tida como um limite tipoldgico.

Segundo Weber, a democracia direta, em uma sociedade heterogé-
nea, levaria a uma administrago ineficaz, a instabilidade politica ¢, em
tltima instincia, a um aumento radical na possibilidade do governo
opressivo de minorias. Seu modo de representagio politica prejudica a
possibilidade de negociagio e compromisso politicos, nio tendo qual-
quer mecanismo adequado para mediar lutas de fac¢des. A democracia
atual, para ele, terminaria por se caracterizar na democracia parlamen-
tar ou plebiscitdria, como definiu.

Com a democratizagio, entendida por Weber como a extensao do
sufrdgio, ¢ introduzido um novo aspecto na vida politica: o cesarismo.
O lider politico nao é mais escolhido por sua habilidade parlamentar,
mas pela confianga e fé que as massas depositam nele. O autor entende
que esta técnica especificamente cesarista é o plebiscito. Nestes moldes,
para Weber, a democracia nao diferiria muito da concep¢io de Schum-
peter: seria apenas um meio de se escolher lideres através do plebiscito.

Feita esta rdpida digressdo sobre o conceito weberiano de democra-
cia, apresenta-se o conceito minimalista de Schumpeter (1984, p. 336):

... Assim, a selecio dos representantes torna-se se-
cunddria em relagio ao propdsito bdsico do arranjo
democrdtico, que ¢ investir o eleitorado do poder de
decidir questoes politicas. Vamos supor que revertam
os papéis desses dois elementos e que a decisdo a res-
peito dos temas, tomada pelo eleitorado, seja conside-
rada secunddria em relagio 2 eleigio das pessoas que
deverdo tomar a decisao. Em outras palavras: assumi-
mos agora a visio de que o papel do povo ¢ produzir
um governo, ou melhor, um corpo intermedidrio que,
por sua vez, produziré um governo ou um executi-
vo nacionais. E definimos: 0 método democrético ¢é
aquele acordo institucional para se chegar a decisoes

politicas em que os individuos adquirem o poder de
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decisdo através de uma luta competitiva pelos votos

da populagao.

Aqui, inverte-se a légica da doutrina cldssica aristotélica, que enten-
de que a fungao primdria da democracia ¢ garantir que o povo tome
decisdes politicas e a fungao secunddria ¢ permitir ao povo formar o seu
governo. A teoria da luta pela lideranca entende que a fungao primdria
¢ formar o governo e este ¢ quem tomard as decisoes politicas (fun¢io
secunddria).

Esta teoria resume a democracia, portanto, a uma competigio en-
tre os lideres pelos votos dos cidaddos para formar o governo. Nada
mais. Aqui se denota em que consistem as teorias denominadas de
“procedimentalistas” ou “minimalistas™ preenchidos os requisitos ou
procedimentos minimos necessdrios, pode-se dizer que o objeto estu-
dado estaria presente. Para Schumpeter, o tnico (e por isto recebe a
denominagio de “subminimo”) requisito seria a presenca de eleigoes
livres e justas que, presente, a democracia estaria configurada.

O autor elenca vdrios pontos que considera como vantagens que ad-
jetivam sua teoria da luta pela lideranga politica. Ela torna facil verificar
se um governo é democritico e reconhece a importancia da lideranca,
anteriormente ignorada. Nio ignora a existéncia de vdrias vontades co-
letivas (ndo uma tnica) e de distirbios na competi¢io (desleal, frau-
dulenta, etc). Além disto, a teoria esclarece a existéncia de uma relagao
entre democracia e liberdade individual, uma vez que como todos sio
livres para concorrer  lideranca politica, hd uma maior liberdade de
expressdo, resultando em maior liberdade de imprensa. Uma dltima
vantagem elencada por ele foi o fato de que como a fun¢io primdria é
formar o governo, também o ¢ a sua dissolugdo. Inclui-se, portanto, o
controle governamental.

E importante esclarecer que, a despeito das criticas que serdo a se-
guir demonstradas, os ensinamentos schumpeterianos mostraram-se
bastante salientes por denotar a importincia das eleicoes para as de-
mocracias. Sua influéncia pode ser verificada, exempli gratia, na obra de
Przeworski (1984), que considera que um Estado pode ser considerado
democritico na medida em que a incerteza provocada por elei¢oes ins-
titucionalmente limpas e justas garantem que nenhum dos candidatos
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que concorrem aos cargos publicos saiba de antemao do seu sucesso ou
derrota no pleito.

Também se percebe nitido didlogo entre sua obra e a de Downs
(2013), um dos principais autores da teoria da escolha racional, compa-
rando o campo politico ao campo econdmico. Este estudioso também
possui uma visdo procedimentalista sobre a democracia, elencando
condi¢des que, uma vez preenchidas, caracterizam um governo como
democritico.

Apesar de tudo, o conceito minimalista de Schumpeter nio se mos-
tra completo o suficiente para embasar estudos sobre a democracia mais
empiricos. Além disto, a simples disputa pela lideranga, em paises auto-
ritdrios, ndo se mostrou como condi¢do suficiente para a democratiza-
a0, tendo Miguel (2002, p. 504-505) validamente formulado:

...Mesmo os que defendem uma democracia mais
auténtica e participativa tém que se ver, em primeiro
lugar, com o legado de Schumpeter (ver, p. ex., Pate-
man, 1992). Por vezes, seus esforcos siao desdenhados
como “prescritivos’, enquanto a verdadeira ciéncia,
af incluida a “ciéncia politica”, deve ser descritiva e
isenta de valores (Sartori, 1994; Huntington, 1994:16).
Sem discutir a possibilidade de tal isencdo no discurso
cientifico em geral (e nas ciéncias sociais em particu-
lar), cabe notar que a distingio ¢é enviesada. A corren-
te inaugurada por Schumpeter estd tdo carregada de
valores quanto seus adversdrios. Ao aplicar o rétulo,
politicamente prestigioso, de “democracia’ aos regi-
mes eleitorais do Ocidente, ao virar do avesso o con-
ceito de democracia para adequé-lo a tais regimes e ao
negar a possibilidade de qualquer avango em direcao
a um regime mais participativo, ela cumpre um rele-
vante papel legitimador. Isto ¢, possui um inocultdvel
cardter politico conservador.

Nio se trata de negar os elementos positivos presentes
nos regimes eleitorais, em geral herdeiros do liberalis-

mo. Ainda que as condi¢bes necessdrias para seu pleno
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usufruto estejam muitas vezes ausentes, as liberdades
¢ os direitos individuais (de consciéncia, expresso,
imprensa, associagdo, manifestagio, movimento etc.)
nio podem ser desdenhados como apenas “formais”.
Eles criam um ambiente politico incomparavelmente
melhor do que o de regimes em que estdo ausentes. E,
como Guillermo O”Donnell (1999:582-588) procurou
mostrar, mesmo a concep¢ao minima de democracia,
em Schumpeter, acaba por exigir tais liberdades e di-
reitos, como consequéncia légica de sua postulagio.
Mas continua faltando muito, quase tudo, para se
chegar perto daquilo que, até o século XIX, era enten-
dido por democracia, tanto por seus partiddrios quan-
to por seus muitos adversdrios: um regime em que o
poder politico estd, de alguma maneira, nas maos do

povo comum.

Held (1987) afirma, que a obra de Schumpeter, com seu empirismo,
tem claras dimensées normativas, partindo de um grande projeto que
examina a gradual superagio do capitalismo pelo socialismo no oci-
dente. A teoria da democracia schumpeteriana se concentrou em uma
faixa altamente delimitada de questoes e defendeu um conjunto muito
particular de principios sobre a forma adequada de governo “popular”.

Held relembra que Weber e Schumpeter consideravam a ideia de
“soberania popular” como manifestagio da democracia uma nogio
inttil e cheia de ambiguidades. O dltimo tinha a mais baixa opinido
possivel das capacidades politicas e individuais do cidadao médio. Isto
tornava, por vezes, dificil se entender porque ele manteve qualquer fé
no que ¢ chamado por Held de “dltimo vestigio da ideia de democra-
cia”: o voto ocasional para os adultos maduros.

Macphearson (1977), desenvolve sua teoria da “democracia de equi-
librio” em analogia ao equilibrio entre demanda e oferta, em uma ani-
lise que empregava as leis cldssicas da economia. Ele sustenta que a
afirmagao de que o sistema criado por Schumpeter produz étimo equi-
librio e d4 soberania ao cidadio nio pode ser aceita, pois este estd longe
de ser plenamente concorrencial. H4 poucos fornecedores (partidos),
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de modo que eles podem, em considerdvel grau, criar a demanda, nao
sendo o individuo quem tem a iniciativa, mas apenas escolhe entre uma
elite ou outra que tomard as decisoes para ele.

OS GRUPOS DE INTERESSE E A POLIARQUIA

O conceito minimalista de democracia, apesar de apresentar novidades,
como visto, ndo é suficiente. Veja-se o que se afirma sobre a mera rea-
lizagao de eleigoes livres e contestadas por Linz e Steban (1996, p. 48,
tradugdo nossa):

[...] Tais elei¢bes nio sdo suficientes, entretanto, para
completar uma transi¢io democrdtica. Em muitos ca-
sos (e.g. Chile em 1996) em que elei¢oes livres e con-
testadas foram realizadas, o governo resultante de tais
eleigoes carecia de poder de jure e de facto para deter-
minar politicas em muitas dreas significantes porque
os poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio ainda
sdo decisivamente constritos por um conjunto de in-
tertravadas “reservas de dominio”, por “prerrogativas”

militares ou “enclaves autoritarios”

Segundo Held (1987), tentando suprir as deficiéncias dos ensina-
mentos de Weber e Schumpeter, surgiram os adeptos da democracia
como disputa de grupos de interesse.

Discordavam da ideia de concentra¢io de poder em grupos fixos
(elites), pressupondo a existéncia de virios centros de poder. Também
dialogavam com Hamilton, Madison e Jay (1985), que defendiam que
as minorias (ou fac¢des) no podiam ser exterminadas por uma maioria,
devendo as constitui¢oes ser dotadas de institui¢oes capazes de impedir
a formagio desta maioria opressora, para protegao dos direitos e liber-
dades das minorias, assim como também apregoava Tocquevile (2005).

Entretanto, os tedricos democrdticos empiricos (como também fi-
caram conhecidos), nio viam as facgbes como riscos, considerando-as
fonte de estabilidade e caracterizavam os grupos de interesse ou grupos
de pressao como a expressio central da democracia.

Seu conceito de democracia ¢, portanto, derivado da escola
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minimalista, porém, concentrando-se exclusivamente nos mecanismos
por meio dos quais os cidadios podem controlar os lideres politicos,
sendo este o papel dos grupos de pressio, quando da realizagao de elei-
¢oes periddicas.

Estes tedricos definem poder como sendo a capacidade de se atin-
gir os objetivos apesar das oposigoes. Em termos mais simples, seria a
capacidade de um grupo “A” de agir de tal forma a controlar as reagoes
de um grupo “B”. Esta capacidade depende dos meios a disposigao de
cada um e do equilibrio relativo de recursos entre A ¢ B.

Assim, uma vez que diferentes grupos tém acesso a diferentes tipos
de recursos, a influéncia de qualquer um deles ird, em geral, variar de
uma questao para outra. Deste modo, os resultados politicos adviriam
da tentativa do governo de tentar mediar e adjudicar entre as demandas
de grupos relativamente pequenos e apaziguamento destes grupos, de
modo que nenhum deles tenha todos os seus interesses plenamente
satisfeitos, como defendem Burton, Gunther e Higley (1992).

A POLIARQUIA DE DAHL

Robert Dahl elabora o seu conceito de democracia partindo do pressu-
posto de que ela é mais do que a mera competigio eleitoral. Ela também
precisaria de uma outra dimensao, qual seja, a inclusdo da participagio
da populagio, para que seja possivel a agao dos grupos de interesse.
Democracia seria um governo de uma minoria, estando o seu valor na
existéncia de multiplas oposi¢des minoritdrias e nio no estabelecimen-
to de uma soberania da maioria.

Dahl elenca vdrios requisitos que deveriam ser preenchidos pelo
arranjo institucional em uma democracia. Além de englobar a compe-
ticdo para o preenchimento dos cargos, como queriam Weber ¢ Schum-
peter, o autor inclui vérias outras garantias que precisam ser outorga-
das, dentre elas a liberdade de expressao, de associagio e de formagio
de partidos.

Democracia, portanto, seria uma forma de governo em que hd am-
pla competicio e participagio politica. Ela seria um tipo utépico de go-
verno ainda nao alcangado. Os atuais sistemas nio passariam de pobres
aproximagoes deste ideal.

Como esta forma de governo utdpica nio existe, utilizar a
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nomenclatura de “democracia’, para Dahl, seria inadequada, preferin-
do ele cunhar o termo “Poliarquia” para os governos onde se verifique
um alto grau de competitividade e inclusividade. Estes seriam, portan-
to, modelos que tendem & democracia, sendo relativamente, mas in-
completamente, democratizados. Fortemente inclusivos e amplamente
abertos a contestacio publica.

O seu conceito de poliarquias parte de trés pressupostos sobre a
democracia. O primeiro deles é o de que “wma caracteristica chave da
democracia é a continua responsividade do governo as preferéncias de seus
cidaddos, considerados como politicamente iguais” (DAHL, 2005, p. 25).

O segundo pressuposto é que, para manter um governo responsivo
durante certo tempo, todos os cidadaos devem ter trés oportunidades:
de formular preferéncias, de expressar estas preferéncias, e de ter estas
preferéncias igualmente consideradas na conduta do governo, sem dis-
criminacio decorrente do contetdo ou da fonte da preferéncia.

Sobre este segundo pressuposto, o autor entende existir a neces-
sidade de garantias institucionais para que estas oportunidades sejam
conferidas. Seriam oito: liberdade de formar e aderir a organizagoes;
liberdade de expressio; direito de voto; elegibilidade para cargos publi-
cos; direito de lideres politicos disputarem apoio/votos; existéncia de
fontes alternativas de informagao; eleigoes livres e idoneas; presenga de
institui¢des para fazer com que as politicas governamentais dependam
de elei¢oes e de outras manifestagoes de preferéncia.

O terceiro e tltimo pressuposto da conceituagao de Dahl ¢ o de que
as conexdes entre estas 8 garantias ¢ as 3 oportunidades sao evidentes,
dispensando qualquer outra elaboragio.

Estas garantias resumem-se em duas dimensoes: oposi¢ao/compe-
ticao e inclusao/participagao. O sucesso de uma democracia estaria no
nivel com que suas institui¢des favorecem o crescimento destas duas
dimensodes. A ideia de quantificagdo deste binémio para caracterizagio
do regime é o embrido da ideia da qualidade da democracia.

Sua conceituagio de poliarquia também é muito utilizada no es-
tudo sobre as transigoes entre sistemas politicos. Segundo Dahl, a de-
mocracia seria fruto de um cdlculo de custos e beneficios feitos por
atores em conflito, pois todo e qualquer grupo politico prefere reprimir
a tolerar adversdrios. A situa¢do apenas tolera uma oposicio se isto for
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mais vantajoso do que suprimi-la e, em seguida, ser derrotada em uma
elei¢ao futura. Ao contrério, a oposigao participa da competigio eleito-
ral enquanto isto for menos custoso do que tomar o poder por meios
revoluciondrios. Veja-se o que afirma Pérez-Lifan:

Se nio estdo satisfeitos com o resultado das politicas,
os partidos podem adotar uma de duas estratégias: a)
aguardar até a préxima rodada, esperando que a nova
composi¢ao dos dois poderes lhes serd favordvel, ou b)
revoltar-se contra o sistema, transformando a disputa
por politicas num conflito mais amplo para redefinir
o mecanismo de selecio existente. Repetindo Dahl,
chamarei a primeira estratégia de “tolerancia” (das
instituicbes existentes), ou simplesmente “espera’, e
a segunda estratégia de uma “revolta’, um “golpe”, ou
uma tentativa de suprimir a ordem institucional exis-
tente (DAHL, 1971). Supde-se que o sucesso de uma
revolta pode ser obtido com uma probabilidade co-
nhecida e que ele garante a implementacio das politi-
cas mais desejadas, enquanto a derrota de uma revolta
levard & imposicdo das politicas de algum outro par-

tido (portanto, menos desejdvel). (2004, p. 121-122)

Elaborando ainda mais os conceitos de Dahl, O’'Donnel (1998)
elenca outras condigdes para a existéncia das poliarquias, quais sejam:
Deve haver um territério inconteste que defina claramente a populagao
votante; as autoridades eleitas ndo podem ser arbitrariamente destitui-
das antes do fim dos mandatos nem sujeitadas a constrangimentos seve-
ros, vetos ou excluidas de determinados dominios politicos por outros
atores nio eleitos (especialmente as forcas armadas).

Segundo o argentino, as correntes ou tradicoes histéricas que, amal-
gamadas, formam os alicerces da poliarquia seriam a democracia (com
seus impulsos de igualagao dos cidadios), o liberalismo econdmico (e
a sua ideia de defesa de liberdades sociais) e o republicanismo (com a
severa visao das obrigacoes dos que governam). O resultado da soma
destes trés elementos seria o “império da lei”.
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O império da lei converge para as instituigoes e para boa parte da
legislagio de uma entidade particular: o Estado. A maior parte das leis
foi produzida e/ou ¢ sustentada por ele, sendo o sistema legal uma das
suas dimensoes constitutivas. Além disto, as burocracias estatais sao se-
des cruciais de recursos de poder que se mobilizam quando questoes de
accountability horizontal estao em jogo.

Apesar de existirem vdrias tipologias de capitalismo e de Estado,
O’Donnel entende que hd poucas variacoes de poliarquias que, em sua
maioria, sdo focadas principalmente, sendo exclusivamente, nos casos
formalmente institucionalizados, ainda que exibam importantes varia-
¢oes no tempo e no espago. Deste modo, o autor conclui que as poliar-
quias s2o combinagoes complexas dos quatro elementos (democracia,
liberalismo, republicanismo e o Estado), ou, dito de outra forma: do
império da Lei com o Estado.

QUALIDADE DA DEMOCRACIA

Como visto, os conceitos procedimentalistas tém se mostrado bastante
tteis, pois basta verificar se determinados procedimentos estariam pre-
sentes em um determinado Estado e poder-se-ia nomed-lo de acordo
com as mais diversas taxonomias. Os grandes institutos que qualificam
as democracias atuais, como, por exemplo, o V-DEM, o 7he Economist
Unit., a Freedom House ¢ o Polity IV, verificam como determinados
“componentes” da democracia se apresentam em determinado local e,
em seguida, diante da sua pontuagio, o classificam como, Full Demo-
cracy, Flawed Democracy, Semidemocracia, Semiautoritdrio, Autoritd-
rio, etc.

Nao se negue, porém, que diante dos intimeros avangos nos estudos
sobre o tema, o conceito de democracia ainda ¢ incerto. Entretanto, é
possivel, a0 menos arbitrariamente, adotar uma defini¢ao aproximada.
Isto permitiu que as discussdes voltassem suas atengdes nao mais apenas
para a caracterizagio de um pais como democrdtico ou nio democriti-
co, mas, abriu a possibilidade da andlise da consolidagio e da qualidade
da democracia, possibilitando a identificagio dos vdrios matizes que di-
ferenciam, por exemplo, uma poliarquia de uma hegemonia inclusiva,

para usar o conceito de Dahl.
MAINWARING, BRINKS ¢ PEREZ-LINAN (2001, p. 645), em
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sua obra seminal, apresentam uma forma de classificar regimes, partin-
do, também, de um conceito procedimental de democracia, que seria
o regime politico que:

(a) que promove elei¢des competitivas livres e limpas
para o Legislativo ¢ o Executivo; (b) que pressupoe
uma cidadania adulta abrangente; (c) que protege as
liberdades civis e os direitos politicos; (d) no qual os
governos eleitos de fato governam e os militares estio

sob controle civil.

A partir de uma desagregagao do conceito de democracia e poste-
rior reagregacdo, os autores criaram uma classificagio tricotdmica or-
dinal, dividindo os regimes em democriticos, semidemocrdticos e nao
democrdticos/autoritdrios. Tal taxonomia utiliza como critério o grau
em que os quatro elementos acima citados sao violados, ordenando as
transgressdes em totais (que resulta na classificagao “nao democrdtica/
autoritdria”’) ou parciais (semidemocracia).

Os préprios autores reconhecem uma certa arbitrariedade no seu
critério. Veja-se:

Os critérios contidos em nossa defini¢io de demo-
cracia envolvem um certo arbitrio de codificacio,
isto ¢, incluem avaliagées subjetivas. Mas preferimos
uma defini¢ao completa, ainda que introduzindo esse
tipo de julgamento, a uma definigio subminima. De
pouco vale ter uma classificacio baseada em dados
objetivos se ela nio inclui critérios suficientes para
distinguir democracias de nao-democracias. Os cien-
tistas sociais ndo deveriam ignorar aspectos bdsicos da
democracia apenas porque sio dificeis de medir. Uma
avalia¢do bem fundamentada, orientada por regras de
codificacio bem especificadas, ¢ melhor do que nao
ter medida alguma. MAINWARING, BRINKS e PE-
REZ-LINAN (2001, p. 645)
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MORLINO (2016, p. 47), por sua vez, assim define a “boa”

democracia:

Uma boa democracia ¢ um regime amplamente legi-
timado que satisfaz completamente os cidados (qua-
lidade em termos de resultado); em que os cidadios,
associagoes e comunidades das quais ele é composto
desfrutam de liberdade e equidade, mesmo em dife-
rentes formas e graus (qualidade em termos de conte-
tido); e no qual os préprios cidadios tem o poder de
verificar e avaliar se 0 governo busca os objetivos de
liberdade e equidade de acordo com o governo da lei
(qualidade em termos de procedimento). (Tradugio li-

vre do autor)

Em seguida, o autor demonstra as oito “qualidades” pelas quais a
democracia varia, quais sejam: (a) rule of law, (b) accountability eleitoral
e (¢) accountability interinstitucional, (d) participa¢do; (e) competi¢io;
(f) responsividade; (g) liberdades; (h) equidade.

Percebe-se que nao se discute mais se um pais ¢ ou nao democrdtico,
em uma dicotomia de tudo ou nada. Atualmente, os conceitos tendem
a permitir, através de uma desagregacio do em procedimentos, a verifi-
cagao de graus de democratizagio.

Autores brasileiros também acompanham esta tendéncia, como se
denota da obra de NOBREGA JUNIOR (2010), para quem a defini¢io
de democracia, além de levar em conta as questoes eleitorais, deve ser
acrescida de uma preocupagio com as liberdades civis (liberdade de
imprensa, liberdade de expressao, liberdade de organizagao, direito ao
habeas corpus, entre outros) e com a genuina capacidade de o gover-
nante exercer o poder, estando os militares sob controle civil.

Também pode ser citado o trabalho de NOBREGA JR., ZA-
VERUCHA ¢ ROCHA (2011), que usam os indicadores de niimero
de homicidios como um ébice a consolidacio da democracia, demons-
trando que os direitos politicos estariam assentados nos civis, nao ha-
vendo como dissocia-los. Desta forma, concluem que os altos indices
de mortes por agressio nao permitem considerar o Brasil como uma
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democracia consolidada.

CONCLUSAO

Como demonstrado, a discussio sobre o conceito de democracia é um
tema nebuloso. Virias foram as incursoes de teéricos sobre o seu con-
torno, porém, o seu desenho se mostrou, geralmente, incompleto. En-
tretanto, isto nio deve afastar o cientista da sua andlise.

O que se percebe é que o conceito qualitativo de governo do povo e
para o povo, extrato das ideias dos fildsofos antigos, foi por um tempo
negligenciado dos estudos da Ciéncia Politica em privilégio do conceito
subminimo de Schumpeter, Weber e Przeworski. Dahl, principalmen-
te, apresentou sua poliarquia e a bidimensionalidade de seu conceito de
democracia, iniciando um caminho para superagio deste paradigma,
abrindo a possibilidade de classificagio de regimes em taxinomias nao
dicotdmicas, tornando a discussdo atual sobre a qualidade ou consoli-
dagido dos regimes democrdticos um tema bastante prolifico.

O que se conclui é que uma conceituagio atual de democracia nio
partird de um ponto indefinido, mas terd como ponto de partida (ou
a0 menos de passagem) os conceitos de poliarquia e toda a teoria que
permitiu a sua formulagio e que a seguiu. Ela deverd dedicar especial
atengio a apresentacdo de uma taxonomia dos vérios tipos de demo-
cracia ou das vdrias aproximagoes deste ideal que se podem verificar
utilizando como parAmetro nio apenas a realizacio de eleigoes, mas a
efetiva protecio de direitos civis. De uma forma ou de outra, a busca de
um conceito Unico e perfeito de democracia segue em frente.
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2 | DEMOCRACIA EM CRISE: UMA
ANALISE DO DECLINIO DAS
PRATICAS DEMOCRATICAS NO
MUNDO NO SECULO XXI

Samuel Miranda Colares
INTRODUCAO
A democracia é um tema bastante caro a Ciéncia Politica. Fend6meno
social relativamente recente, embora se inspire na democracia ateniense
da Grécia Antiga, a democracia tal como a conhecemos tem raizes na
independéncia dos Estados Unidos e na Revolugio Francesa (RIBEI-
RO, 2013). Tais eventos, inspirados pelo antropocentrismo das ideias
iluministas, trouxeram a0 mundo um sistema politico pelo qual o povo
passaria a exercer o poder, e nio mais reis com justificativas religiosas,
como ocorria nas monarquias absolutistas da Europa na Idade Média.
Uma das grandes diferengas entre a democracia moderna e a antiga
democracia ateniense € a participacio de grande parte da populagio. Se
na Grécia antiga a participagao era restrita aos cidadaos gregos — exclu-
idos, portanto, os escravos, as mulheres ¢ os estrangeiros — a partir do
advento das democracias modernas passou-se a ampliar paulatinamente
grupo de pessoas aptas a participar do processo decisério. Nao era mais
possivel, como ocorria na antiga Atenas, reunir periodicamente os ci-
dadaos numa praga publica (a dgora) para debater os assuntos publicos
e decidir sobre eles. Com uma participa¢do de nimero sensivelmente
maior de pessoas (embora ainda nio houvesse, num primeiro momen-
to, o voto universal, eis que as mulheres eram excluidas do direito ao
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voto em boa parte do mundo considerado democrdtico até meados do
século XX), as democracias modernas passaram a adotar um sistema de
governo representativo, por meio do qual representantes eleitos passa-
ram exercer o poder em nome do povo.

Este sistema, através do qual representantes eleitos governam em
nome do povo, que chamamos de democracia, opoe-se ao que a litera-
tura denomina como regimes autoritdrios ou autocracias. Durante va-
rias décadas do século XX, muitos paises foram autocrdticos, em grande
parte por influéncia da antiga Unido Soviética no Leste Europeu ou
por ditaduras militares na Africa e na América Latina. Porém, desde
o fim dos anos 1980 e inicio da década de 1990, com o fim da Guerra
Fria, esses paises antes autoritdrios passaram a contar com instituigoes
tipicamente democrdticas, em especial as eleicoes multipartiddrias (LE-
VITSKY E WAY, 2010). Esse fendmeno foi detectado por Huntington
(1994), que deu a esta tendéncia o nome de terceira onda democrdtica.

Desde entdo, nio héd noticias de que ditaduras como as que asso-
laram a América Latina e boa parte do Leste Europeu e da Africa te-
nham voltado a se expandir. Nao hd mais tanques de exército nas ruas
cercando paldcios presidenciais de governos democraticamente eleitos,
nem golpes de Estado que subtraiam dos representantes do povo o po-
der que lhes fora conferido nas urnas. Nao obstante, ja hd estudos de
cientistas politicos que sugerem que a democracia parou de expandir
desde a década de 1990, ¢ que o regime democritico estaria em crise,
com o retrocesso de liberdades civis mesmo em paises considerados
democriticos.

O que este estudo pretende é responder uma pergunta que esconde
sua complexidade na forma simples pela qual pode ser enunciada: a
democracia estd perdendo for¢a no mundo no Século XXI?

Para tentar buscar respostas, ¢ preciso que, de inicio, fagamos algu-
mas consideragoes sobre o que é a democracia — ao menos para os fins
desta pesquisa. Para tanto, segundo o que ensina a literatura, ¢ preciso
que nos debrucemos nao apenas sobre a existéncia de eleigoes, uma vez
que este critério ndo ¢ definitivo para separar as democracias das auto-
cracias. H4 uma gama de outros predicados necessdrios para separar, de
modo absolutamente claro, um regime democrdtico de um autoritério,
que serdo estudados no capitulo seguinte.
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Uma vez que tenhamos definido o que é o objeto de nossa preo-
cupagio, serd necessdrio utilizar critérios objetivamente apurdveis para
medir a evolugio da democracia ao longo do tempo. Para tanto, os
dados utilizados serdo os do instituto V-DEM (Varieties of democracy),
coletados ao longo do periodo compreendido entre os anos de 2000 e
2018. A avaliagio dos dados disponiveis serd feita através de estatistica
descritiva. Antes, porém, ¢é preciso discorrer acerca do processo de de-
mocratizagio, um fenémeno politico de expansio da democracia cuja
ocorréncia em outras épocas ji fora detectada por estudiosos do assun-
to. Ao fim, apresentam-se as conclusoes. Desde j4, informa-se que os
resultados apresentados indicam que os valores estabelecidos para que
um regime politico seja considerado democrdtico estdo em declinio,
quando analisadas as médias mundiais a partir da segunda década do
século XXI.

CONCEITO DE DEMOCRACIA
Muitos sao os autores na Ciéncia Politica que se dedicam ou se dedica-
ram ao estudo da democracia. Para os objetivos desta pesquisa, ¢ indis-
pensdvel que se tenha em mente do que estamos falando ao mencionar
o termo democracia. Para tanto, é importante sublinhar quais caracte-
risticas definitivas separam os regimes democréticos dos autoritarios.

Conforme o conceito de Schumpeter (1984) ‘0 método democrdtico
¢ aquele acordo institucional para se chegar a decisoes politicas em que os
individuos adquirem o poder de decisio através de uma luta competitiva
pelos votos da populagio”. Muito embora tal conceito tenha sofrido re-
visdes a0 longo do tempo, parece-nos consensual que, modernamente,
nao se pode falar em democracia na atualidade sem mencionar o mé-
todo eleitoral como processo de escolha de lideres. Na verdade, o con-
ceito de democracia vem exigindo também o preenchimento de outras
condi¢oes, além do processo eleitoral competitivo, mas sem dele abrir
mio. Em palavras mais simples: nio se admite como democracia um
governo que nao tenha sido submetido a escolha popular, e vencido
uma competi¢ao com outros concorrentes.

Ocorre que para considerarmos determinado pais como democrdti-
co, a existéncia de elei¢oes nio ¢é suficiente. Regimes hd em que as elei-
¢oes existem, sio competitivas e multipartiddrias, mas ainda assim nao
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se pode considerar que hd democracia. Levitsky e Way (2010) identifi-
caram vdrias caracteristicas destes paises, muitos deles surgidos no Leste
Europeu, América Latina e Africa, ap6s a Guerra Fria, e chamaram os
seus regimes de autoritarismo competitivo. Sio paises em que a compe-
tico eleitoral ndo passa de um simulacro de democracia, um biombo
atrds do qual estdo lideres autoritdrios que disputam elei¢oes apenas
como uma forma de legitimar-se perante a populagio e a comunidade
internacional. Em resumo: sio regimes controlados por civis, em que
hd institui¢coes formalmente democrdticas, mas nio hd igualdade de
competi¢do entre o partido do governo e a oposicio. As regras do jogo
sao distorcidas em favor de quem estd no poder, tornando a elei¢cio
uma mera formalidade.

Normalmente, os expedientes utilizados para desequilibrar a com-
petigao eleitoral em favor dos candidatos incumbentes sdo fraude das
votagoes, através da manipulagao das listas de eleitores ou falsificagao
de resultados (que, no entanto, nio sio suficientes para alterar o re-
sultado das elei¢oes); intimidagio dos partidos concorrentes, inclusive
através do estabelecimento de locais onde determinados candidatos nao
sao admitidos a fazer campanha (non-go areas); e acesso desigual aos
meios de comunicagio para a campanha eleitoral.

Para diferenciar estes regimes das verdadeiras democracias, ganha
importincia uma andlise mais cuidadosa daquilo que O’Donnell (1999)
chamou de Caixa de Pandora aberta por Schumpeter. Segundo O’Don-
nell, apés enunciar seu famoso conceito de democracia, Schumpeter
afirma, numa nota de rodapé, que a competi¢io eleitoral deve obe-
decer ‘aos principios legais e morais da comunidade”. Ao mencionar es-
tes principios legais e morais da comunidade como pressuposto para
a competigao eleitoral, diz O’Donnell, estava aberta a Caixa de Pan-
dora. Referia-se ele ao exercicio de liberdades civis e politicas, sem as
quais a competigdo eleitoral seria insuficiente para caracterizar uma
democracia.

A extensao da lista destas liberdades civis e politicas necessdrias a
democracia varia, tendo vérios estudiosos se dedicado ao tema. Para
Mainwaring, Brinks e Pérez-Linan (2001), a democracia possui quatro
propriedades: as j& mencionadas elei¢oes de dirigentes politicos, que
devem ser livres e competitivas; o direito ao voto, que deve ser extensivo
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a grande maioria da populagio adulta; a protegao a direitos politicos e
liberdades civis, como a liberdade de imprensa e o direito de associagio;
e o poder de governar dado aos eleitos, sem interferéncias de militares.
Para Dahl (2015), as dimensées da democracia (ou poliarquia, como
o autor prefere chamar) s3o a possibilidade de contestacio publica do
regime e o direito de participagio nas eleigoes e nos cargos publicos.

J& Przeworski, Alvarez, Cheibub e Limongi (2000) mencionam,
como consequéncia da contestacio a que alude Dahl, trés caracteristi-
cas intrinsecas ao regime democrdtico: a incerteza ex ante, a inevitabi-
lidade ex post e a repetibilidade das eleigoes. Tais adjetivacoes derivam
da conclusao de que a competicio eleitoral precisa: 1) ser livre, justa e
dar a oposi¢io ao regime minimas chances de vitdria eleitoral (daf a
incerteza do resultado antes da efetiva realizagao do pleito — a incerteza
ex ante); 2) conferir ao vencedor a capacidade de exercer o governo,
sem a existéncia de autoridades nio-eleitas (como lideres religiosos ou
militares) a tutelar as politicas a serem implementadas pelo governante
eleito (inevitabilidade ex post); e 3) ocorrer periodicamente, sem o que
nao hd possibilidade de exercicio da accountability vertical das autori-
dades perante o eleitorado.

Como se vé, a complexidade da democracia enquanto regime po-
litico ndo permite que se possa afirmar a sua existéncia ou inexisténcia
a partir de um tnico critério. Se é certo, por um lado, que nao hd de-
mocracia sem eleigoes para cargos politicos, ndo ¢ menos certo que a
simples realizagao de elei¢oes transforma um regime autoritdrio numa
democracia. H4 que se perquirir em que condi¢oes a disputa eleitoral
se deu: se houve liberdade no exercicio do voto pela populagao, se o
direito ao voto € inclusivo, acesso devido aos meios de comunicacio e
liberdade de expressao, contagem justa dos votos etc. Enfim, é neces-
sdrio que haja um conjunto de liberdades civis externas a elei¢io, para
evitar que ela se torne uma simula¢io de democracia.

O grau de respeito a estas liberdades civis, evidentemente, varia con-
forme o tempo e o pais. E possivel, a partir desta conclusio, falar-se em
graus de democracia, classificando os regimes democréticos conforme o
indice de liberdades conferidas aos seus cidadaos, ou, de outra forma,
classificar os regimes através de varidveis nominais.

Mainwaring, Brinks e Pérez-Lifian (2001) propoem uma classificagao
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tricotémica, segundo a qual se pode falar em trés niveis de democrati-
zagao: democracias, semidemocracias ou autocracias, conforme haja vio-
lagao parcial ou grave de determinadas caracteristicas da democracia.

Por sua vez, o instituto V-DEM (Varieties of democracy) valeu-se de
uma varidvel continua, denominada indice de democracia eleitoral,
através da qual os paises sdo classificados, ano a ano, conforme haja
sufrdgio universal, respeito as liberdades de associa¢io, manifestacio,
imprensa e auséncia de fraude nas elei¢oes. Para o V-DEM,' a democra-
cia eleitoral pode variar em indices que vao de o (menos democritico)
a 1 (mais democritico).

J4 o instituto Freedom House? utiliza um modelo que classifica os
paises como livres, parcialmente livres ou ndo-livres. Os estudiosos do
instituto atribuem, através de surveys, pontuagdes de 1 a 7 a cada pais,
num determinado ano, para medir duas vertentes de liberdades: os di-
reitos politicos (franquias de participagio no processo eleitoral, como
o direito de votar, ser votado, afiliar-se a partidos etc.) e as liberdades
civis, como a liberdade de expressio e de imprensa, sendo 1 o indice
de maior liberdade e 7 0 de menor. A média aritmética destas duas
medicoes (direitos politicos e liberdades civis) resulta nas seguintes clas-
sificacoes: médias de 1 até 2,5 indicam paises fivres; de 3 até s, paises
parcialmente livres; e acima de s,5, paises ndo livres.

QUAL CLASSIFICACAO USAR:?

Como ji mencionamos, a classificagio dos regimes politicos pode ser
feita tanto mediante varidveis nominais, com classificacio dicotdmica
(democracia ou autocracia) ou tricotdmica (democracia, semidemocra-
cia ou autocracia; livre, parcialmente livre e nao-livre), como através
de varidveis continuas, que medem os niveis de democracia através de
escores, como faz o insticuto V-DEM.

Nio obstante se deva reconhecer a utilidade do uso das classifica-
¢bes nominais, parece-nos que a medi¢io dos niveis de democracia no
século XXI é mais fidedigna quando se usa uma varidvel continua, por
diversas razoes.

O primeiro motivo é que, como jé mencionamos, a democracia, em

1 Disponivel em https://www.v-dem.net/en/

2 Disponivel em https://freedomhouse.org/
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si, ¢ um fenémeno social tdo complexo e dependente de tantos fato-
res (existéncia de eleigoes livres, justas, competitivas e multipartiddrias;
contestacdo aos candidatos incumbentes; liberdades civis; liberdade de
informagio; participagio popular etc.) que nos parece arbitrdrio de-
mais classificar os regimes politicos apenas numa dicotomia, ou mesmo
numa tricotomia. Assim, um determinado conjunto de paises conside-
rados todos igualmente democrdticos pode, por exemplo, variar entre
si conforme a amplitude dos fatores que compoem a democracia (um
ter menos competitividade eleitoral, outro mais liberdade de imprensa,
por exemplo). A varidvel dicotdmica ou tricotdmica terd mais dificulda-
de em captar estas diferencas do que a varidvel continua.

Segundo Elkins (2000), as varidveis continuas para medi¢io da
democracia tém maior confiabilidade que as varidveis dicotdmicas na
andlise da duragao do regime politico, 20 mesmo tempo em que po-
dem identificar vestigios de democracia em nagées consideradas pela
classificacao dicotdémica como niao-democrdticas.

Além disso, a literatura identifica que mesmo paises considerados
ainda formalmente democréticos podem passar por um lento processo
de corrosio da democracia. Se durante boa parte do século XX foi pos-
sivel identificar, instantaneamente, o exato momento em que um regi-
me democrdtico passou a se tornar uma autocracia, nas tltimas décadas
a erosdo da democracia passou a se difundir de um modo diferente.
Hoje, a decadéncia da democracia se dd através do manejo, por auto-
cratas, de ferramentas préprias da democracia. Neste sentido, Levitsky
e Ziblatt (2018, p. 16):

E assim que as democracias morrem agora. A ditadu-
ra ostensiva — sob a forma de fascismo, comunismo
ou dominio militar — desapareceu em grande parte
do mundo. Golpes militares e outras tomadas violen-
tas do poder sio raros. A maioria dos paises realiza
eleigoes regulares. Democracias ainda morrem, mas
por meios diferentes. Desde o final da Guerra Fria,
a maior parte dos colapsos democriticos nio foi
causada por generais ¢ soldados, mas pelos préprios

governos eleitos. Como Chévez na Venezuela, lideres

ST



eleitos subverteram as instituicoes democrdticas em
paises como Geérgia, Hungria, Nicardgua, Peru, Fili-
pinas, Polonia, Russia, Sri Lanka, Turquia e Ucrénia.

O retrocesso democritico hoje comega nas urnas.

Assim, para os fins perseguidos nesta pesquisa, nio ¢ tao valioso
saber, pura e simplesmente, se um pais ¢ ou nao democrdtico num de-
terminado ano. Afinal, este pais pode permanecer vérios anos seguidos
com o rétulo de “democracia” dado por uma classificagao dicotomica,
com governos eleitos em eleicoes multipartiddrias, livres e competitivas,
mas, de forma gradual, reduzir as liberdades civis de seus cidadaos. Nes-
te caso, a democracia passaria por um processo que lhe conduziria, sem
alarde, A sua transformagio numa autocracia, e a varidvel dicotdbmica
seria incapaz de verificar a existéncia desta a¢do autocratizante antes
que o autoritarismo mostrasse sua face visivel.

O PROCESSO DE DEMOCRATIZACAO

O mesmo pais pode, ao longo do tempo, alterar seu szatus — sob qual-
quer das possiveis classificagdes — conforme se modifiquem as condi-
¢oes de exercicio das liberdades civis e dos direitos politicos, inclusive
a propria existéncia de elei¢des. Em obra seminal, Huntington (1994)
identificou a existéncia do que chamou de ondas de democratizacio.
Segundo Huntington, o mundo viveu, a partir da primeira metade do
século XIX, periodos em que vérios paises abandonam regimes auto-
ritdrios e passam a viver em regimes democrdticos, o que chamou de
ondas democrdticas. Estas, por sua vez, seriam interrompidas por mo-
vimentos diametralmente opostos, em que vdrias democracias sao der-
rubadas para dar lugar a autocracias (as ondas reversas).

Ao tempo em que escreveu o livro, Huntington menciona que o
mundo vivia a terceira onda democritica, cujo inicio, segundo ele, se
deu em 25 de abril de 1974, quando a revolugao dos cravos derrubou o
regime politico ditatorial de Portugal, provocando o exilio do ditador
deposto Marcelo Caetano, e dando inicio a um processo que culmi-
naria com o restabelecimento de uma democracia no pais ibérico. A
partir deste episédio até 1990, cerca de 30 paises de regimes autoritdrios
tornaram-se democracias. Nao obstante aquela altura a terceira onda
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democritica estivesse em pleno andamento, o autor jd antevia a pos-
sibilidade de que ela viesse a terminar, sendo seguida de uma terceira
onda reversa.

O fim da Guerra Fria, com a implosdo da Uniao Soviética em 1991,
ensejou uma falsa sensacio de que o pais que polarizava a influéncia no
cendrio internacional com os soviéticos — os Estados Unidos — e pas-
sou a ser a Unica grande poténcia econémica e bélica no mundo traria
uma consolida¢io do regime democritico como hegemonia em todo o
planeta. Porém, jd hd algum tempo, discute-se no 4mbito da Ciéncia
Politica se a terceira onda de democratizacao acabou. Para Diamond
(1997), a década de 1990 jd trazia indicios de que a expansio da de-
mocracia como regime politico no mundo sofria uma estagnagio. No
periodo entre 1990 € 1996, segundo Diamond, a qualidade da democra-
cia, mensurada pelos indices de direitos politicos e liberdades civis da
Freedom House, vinha diminuindo em paises regionalmente influentes
que se democratizaram na terceira onda, como Brasil, Turquia, Russia e
Paquistdo. Na mesma época, democracias longevas de paises em desen-
volvimento, como Venezuela, Colémbia, India e Sri Lanka, também
sofreram uma reducio dos seus indices de liberdade.

A adverténcia feita por Diamond era a de que a terceira onda, inicia-
da em 1974, estava se encerrando na dltima década do século XX, ante
a estagnagao por ele identificada na expansao da democracia verificada
no periodo de 1990 a 1996. Naquele momento, segundo o autor, nio
havia aumento significativo do nimero de autocracias que se tornavam
democracias. Entre 1991 e 1996, o percentual de paises considerados
“livres” pela Freedom House foi de 41,5%, em 1991, para 41,4% em 1996,
permanecendo praticamente estdvel; jd o de paises considerados “par-
cialmente livres” foi de 35,5% em 1990 para 31,1% em 1996; ¢ o de paises
“nao-livres” teve o maior salto percentual, de 22,9% em 1991 para 27,7%
em 1996.

O desafio para evitar uma possivel terceira onda reversa seria, se-
gundo Diamond, a consolidagio das novas democracias, instituidas a
partir da terceira onda. Segundo ele, este processo de consolidagao teria
de envolver, necessariamente, a elite politica e as massas, por meio da
legitimagiao da democracia como o regime politico mais apropriado
para a sociedade. Para o autor, este objetivo sé seria alcangado com
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uma mudanga da cultura politica, por meio da qual as elites politicas
deveriam valorizar os procedimentos democrdticos como os tnicos
meios aceitdveis de alcangar o poder, ¢ as massas deveriam formar um
consenso de legitimagio e respeito ao sistema constitucional, indepen-
dentemente de clivagens étnicas, nacionalidade, classe social ou outras
clivagens.

Mais recentemente, porém, as noticias nio sio boas para a
democracia.

Segundo Abramowitz (2018), 2017 foi o 12° ano consecutivo em
que o nimero de paises que sofreram retrocessos democréticos superou
o dos que tiveram ganhos. O destaque negativo ficou por conta dos
Estados Unidos. Desde 2008, o pais norte-americano sofreu sucessivas
quedas nos escores que medem padroes democriticos, embora ainda
ostente o escore agregado de 86 pontos (numa escala de zero a 100),
sendo considerado um pais “livre” na classificagao da Freedom Hou-
se. Por outro lado, Abramowitz destaca o crescimento da influéncia
internacional de duas poténcias nao-democrdticas: Ruassia ¢ China. O
resultado previsivel dessa tendéncia, segundo o autor, ¢ a expansio do
autoritarismo, com o crescimento do nimero de paises com eleigoes
injustas, nas quais a vitéria do incumbente é apenas uma formalidade.

O MUNDO ESTA MENOS DEMOCRATICO?

Seguindo a op¢do que fizemos por utilizar varidveis continuas para
comparar os niveis de democracia no mundo, escolhemos como pri-
meiro indice a ser analisado o indice de democracia eleitoral do ins-
tituto V-DEM para medir o grau de democracia eleitoral dos paises
avaliados pelo instituto.

O referido indice do V-DEM compila outros dados mantidos pelo
instituto, referentes a competitividade das elei¢oes; extensdo do direito
de voto; liberdade de associagdo e participagio dos partidos e candi-
datos; auséncia de fraudes na contagem dos votos; e efetividade das
elei¢des para a escolha do chefe do Executivo. O indice varia de zero
a um, demonstrando que o pais analisado é mais democratico quanto
mais proximo de um for o seu indice de democracia eleitoral, e me-
nos democritico quanto mais o indice se aproximar de zero. Como se
vé, o indice sob anilise é fortemente influenciado pelos conceitos de
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democracia de Schumpeter (com foco especial na competicio eleitoral
livre, justa e multipartiddria), Dahl (contestacio e participagdo) e Pr-
zeworksi (inevitabilidade do resultado eleitoral).

Nossa andlise, que compreende a série temporal iniciada no ano
2000 e encerrada no ano de 2018 (dltimo dado disponivel), demonstra
que, no alvorecer do século XXI, o mundo ainda experimentou um
discreto aumento do nivel médio de democratizagao (do ponto de vista
da democracia eleitoral), até alcangar um pico no ano de 2012. Porém,
desde ento, o indice médio da democracia eleitoral vem caindo. E o
que se observa na tabela 1 e na figura 1, na qual, nesta tltima, ¢é possivel
observar a representagdo de seus resultados graficamente. Logo, o que
se depreende destes niimeros ¢ que, por média, a vertente eleitoral da
democracia vem perdendo for¢a na segunda década do século XXI.

Tabela 1: Média mundial anual do indice de democracia eleitoral. Fonte:
instituto V-DEM

indice de democracia

eleitoral

Ano Média N Desvio Padrao
2000 0,5040 176 0,27614
2001 0,5067 176 0,27533
2002 0,5190 176 0,27077
2003 0,5239 177 0,26860
2004 0,5254 177 0,26794
2005 0,5293 177 0,26595
2006 0,5363 177 0,26400
2007 0,5314 178 0,26577
2008 0,5351 178 0,26110
2009 0,5363 178 0,25966
2010 0,5356 178 0,26033
20M 0,5415 179 0,25901
2012 0,5428 179 0,25804
2013 0,5390 179 0,25502
2014 0,5369 179 0,25271
2015 0,5331 179 0,25136
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2016 0,5332 179 0,25153

2017 0,5300 179 0,24984
2018 0,5288 179 0,24594
Total 0,5300 3380 0,26059

Fonte: instituto V-DEM

Figura 1: representacao grafica dos indices de democracia

Figura 1: representaciio grifica dos indices de democracia
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O segundo indice analisado, também fornecido pelo V-DEM, ¢ o
de democracia liberal. Este conceito engloba o primeiro, de democracia
eleitoral, mas vai além. O objetivo é o de avaliar o respeito aos direi-
tos das minorias contra a tirania do Estado e das maiorias, algo para
o que O’Donnell chama a atengio quando menciona a necessidade
de que os cidadios possam exercer liberdades civis frente ao poder do
Estado — o que chamou de Caixa de Pandora (O’DONNELL, 1999).
Mais uma vez, o indice varia de zero a um, sendo que, quanto mais
préximo de um, mais respeito se tem as liberdades civis relevantes para
a democracia, e, quanto mais préximo de zero, menos estas franquias
sdo observadas.

O padrio observado ¢ semelhante ao do indice de democracia
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eleitoral: hd um discreto aumento da média do indice de democracia
liberal entre 2000 ¢ 2012, com uma queda continua a partir de 2013. A
leitura que se faz desses dados ¢ que, na média, as liberdades civis vém
sendo menos respeitadas no mundo nos dltimos anos, como se vé na
tabela 2 e seu correspondente grafico 2, a seguir:

Tabela 2: Média mundial anual do indice de democracia liberal.

indice de democracia

liberal

Ano Média N Desvio Padrao
2000 0,3923 175 0,27572
2001 0,3958 175 0,27447
2002 0,4039 176 0,27271
2003 0,4061 177 0,27262
2004 0,4089 177 0,27109
2005 0,4101 177 0,27142
2006 0,4146 177 0,26939
2007 0,4133 178 0,26977
2008 0,4156 178 0,26888
2009 0,4157 178 0,26878
2010 0,4168 178 0,26920
20M 0,4213 179 0,26906
2012 0,4208 179 0,27049
2013 0,4142 179 0,26648
2014 0,4145 179 0,26375
2015 0,4128 179 0,26048
2016 0,4120 179 0,25929
2017 0,4071 179 0,25633
2018 0,4037 179 0,25293
Total 0,4105 3378 0,26694

Fonte: instituto V-DEM
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Figura 2: representacao grafica dos indices da tabela 2.
Figura 2: representacio grifica dos indices da tabela 2.

0435
042
0.415
041

hdce de dem. iberal 0,405
04

0,33

0,39

0,385

0.3

0,375

1995 2000 2005 2010 2015 2020
Ano

CONCLUSOES

A pergunta a qual nos impusemos a tarefa de responder — se a demo-
cracia estd em declinio nesta segunda década do século XXI — parece
ter uma resposta afirmativa. Os dados analisados nesta pesquisa nos
permitem concluir que, pelo menos desde o ano de 2012, a qualidade
das democracias, assim entendidos os indices de qualidade das eleigoes
(referentes a participagio popular, contestagio publica dos incumben-
tes, competitividade das disputas eleitorais etc) e das liberdades civis,
vem caindo ano a ano, concomitante a aproximagio de tais indices.
No ano de 2018, tanto os indices de democracia eleitoral quanto de
democracia liberal analisados neste trabalho regrediram aos valores me-
didos em meados da década anterior, num movimento muito claro de
restricio da competigao eleitoral e das liberdades civis que constituem
a esséncia da democracia.
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Se por um lado nao h4 sinal de que os regimes autoritdrios que se
difundiram no século XX possam retornar, nio ¢ menos verdade que o
declinio da democracia seja algo trivial. A crise de valores democrdticos,
notadamente com a ascensio ao poder, pela via democrdtica, de lideres
autocrdticos pode corroer a democracia por dentro. Como registram
Levitsky e Ziblatt (2018, p. 17):

A via eleitoral para o colapso ¢ perigosamente enga-
nosa. Com um golpe de Estado cldssico, como no
Chile de Pinochet, a morte da democracia é imediata
¢ evidente para todos. O paldcio presidencial arde em
chamas. O presidente é morto, aprisionado ou exi-
lado. A Constituigao ¢ suspensa ou abandonada. Na
via eleitoral, nenhuma dessas coisas acontece. Nao ha
tanques nas ruas. Constitui¢des e outras instituig¢des
nominalmente democrdticas restam vigentes. As pes-
soas ainda votam. Autocratas eleitos mantém um ver-

niz de democracia enquanto corroem a sua esséncia.

Neste sentido, a ado¢io de medidas para salvaguardar a democracia
parece ser uma necessidade sem a qual a esséncia do regime democrati-
co nao sobreviverd nos préximos anos. A resposta sobre quais medidas
seriam essas se descortina como uma agenda de pesquisa em aberto
para os préximos anos.
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3 | TRANSPARENCIA E PARTICIPACAO
SOCIAL NOS REGIMES DEMOCRATICOS:
UMA ANALISE EMPIRICA

Pedro Nascimento

INTRODUCAO

E consenso entre autores da ciéncia politica que a existéncia da trans-
paréncia e da participagao da sociedade civil na coisa publica, sio fun-
damentais para qualificar um regime democratico (SCHUMPETER
2017; DAHL, 2001, 2015; MORLINO, 2011; FILGUEIRAS, 20171;
O’DONNELL, 2017; MAINWARING et 2/, 2001; DOWNS, 2013;
CHEIBUB E PRZERWORSKI 1997). A garantia desses direitos tem
a capacidade de formar cidadaos mais conscientes do seu papel na de-
mocracia, como também, lhes permite uma participa¢io mais eficiente
do ponto de vista eleitoral.

Dentro dessa perspectiva, uma das defini¢ées cldssicas de democra-
cia, ¢ a do cientista politico, Robert Dahl (2015). Sua defini¢ao baseada
em procedimentos, estabelece oito caracteristicas que, resumidas, com-
binam direitos civis, direitos politicos, liberdade de expressio e acesso
a vdrias fontes de informagées. O’Donnell (2013) segue a mesma linha
de pensamento de Dahl e em sua definicio de democracia estabelece
medidas necessdrias para existéncia do regime democrdtico. Sua defini-
¢ao ¢ importante por incluir trés dimensées da accountability: vertical,
horizontal e societal.

Para Morlino (2015), definir o conceito de democracia requer
a presenca de alguns conceitos essencias: 1) Estado de Direito; 2)
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Accountability vertical; 3) Accountability horizontal; 4) Competi¢io;
5) Participagio; 6) Direitos naturais; 7) Liberdade e igualdade; 8)
Responsividade.

Os referidos autores argumentam em suas definigoes a necessida-
de da transparéncia e da participagio social nos regimes democrdticos,
sendo essas, varidveis indispensdveis para garantia de outros direitos in-
dividuais e coletivos.

Nesse contexto, o presente artigo procura responder a seguinte
questdo: quais os possiveis impactos da transparéncia e da participagio
social no nivel de democracia? Testa-se a hipdtese de que, paises com
alto indice de transparéncia e participagio impactam positivamente o
regime democritico. Para testar a hipétese, foi montado um banco de
dados contendo as varidveis indice de democracia, indice de transpa-
réncia e indice de participagao da sociedade civil, datados de 2018.

Dessa forma, o artigo possui a seguinte estrutura. A primeira parte
¢ contemplada pela introdugio do texto, onde se apresentam as princi-
pais ideias para o desenvolvimento da pesquisa. Na segunda parte fez-se
um debate sobre a defini¢io de democracia, destacando autores que
destacam a transparéncia e a participagdo social como sendo importan-
tes para sua qualificagio. Na terceira parte do artigo, destaca-se, mesmo
que de forma resumida, a metodologia utilizada para o desenvolvimen-
to da pesquisa. Na quarta parte apresento os resultados da pesquisa, e,
por fim, na quinta parte, teco as consideragoes finais.

DEMOCRACIA TRANSPARENCIA E PARTICIPAQAO
A democracia é um tema que tem sido amplamente debatido por estu-
diosos e pesquisadores da ciéncia politica, ao analisarem o nivel de efi-
ciéncia do regime democrdtico. Muitos deles se debrugaram na criagao
de um conjunto de procedimentos que, juntos, tendem a elevar a qua-
lidade da democracia (DAHL, 2015, 2001; DOWNS, 2013; LIJPHART,
2003; O’DONNELL, 2013; MORLINO, 2015). Mesmo havendo pe-
quenas distingdes entre os conceitos elaborados pelos respectivos auto-
res, todos convergem na ideia de que, a transparéncia e a participagio
da sociedade civil nos governos, sio essenciais para o fortalecimento e
consolida¢io da democracia.

A exigéncia de agoes transparente tem sido cada vez mais frequentes
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nas democracias modernas, sem ela, dificilmente o governo consegue
executar uma boa gestao. Para FILGUEIRAS (2011) transparéncia estd
relacionado com formas de resolver a assimetria informacional entre
a sociedade civil e os agentes publicos, pois, seu principal objetivo é
exposi¢io das agdes governamentais, possibilitando maior comprome-
timento nos resultados das decisdes. A medida que as agées governa-
mentais ficam expostas, acertos e falhas de gestdo sao conhecidos e faci-
lita a maximizagao do controle social sobre os atos ilicitos do governo.

Em sua definicdo cldssica de democracia, Robert Dahl j reconhecia
a importancia da transparéncia para consolidagio de um regime demo-
cratico. Em sua obra “Poliarquia”, o autor chama atengéo para a impor-
tancia da transparéncia e da participagio da sociedade civil. Segundo
DAHL (2015) o cidadao deve ter direito a vérias fontes de informacées,
para que, dessa forma, possa influenciar o comportamento e as agoes
do governo. Essa varidvel também ¢é fundamental para influenciar o
comportamento da sociedade civil nas tomadas de decisoes, tendo em
vista que, varidveis como o direito ao voto, liberdade de expressao, di-
reito de lideres politicos disputarem apoio, liberdade de formar e aderir
a organizagdes (caracteristicas que, segundo Dahl, sao importantes para
o regime democrdtico) s6 sio possiveis mediante o acesso a vdrias fontes
de informacées.

Em outro momento, DAHL (2001) volta a enfatizar a necessidade
de um governo transparente e de uma sociedade participativa. Em sua
obra “Sobre a Democracia”, o autor classifica a democracia pela partici-
pagdo efetiva, pela igualdade do voto, pela aquisi¢io de entendimento
esclarecido, pelo direito de exercer o controle definitivo e pela inclusio
dos adultos.

Dentre esses critérios, o autor destaca a transparéncia como sen-
do primordial para o surgimento e fortalecimento dos demais direitos
politicos e civis, pois, a participagdo efetiva s6 serd possivel mediante
a existéncia de informagoes variadas, distribuidas de forma igual entre
todos os cidaddos, como também, sendo essas informagoes divulgadas
de forma simples para que os cidaddos entendam prontamente o que
faz o governo e como faz (DAHL, 2001).

A transparéncia e a participacio da sociedade civil em uma demo-
cracia, também possibilita o surgimento de trés mecanismos de controle
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social: accountability horizontal, accountability vertical e accountability
societal (O'DONNELL, 2017). A primeira ¢ definida pelo controle que
as instituigdes exercem umas sobre as outras, classificadas em dois gru-
pos: institui¢des de balango (executivo, legislativo e judicidrio) e agen-
cias de mandatos (Controladoria Geral da Unido, Ministério Publico,
auditorias e similares).

O segundo mecanismo de controle (accountability vertical), gerado
a partir das duas varidveis principais, ¢ caracterizada pela existéncia de
elei¢oes livres, idoneas e periddicas. J4 o terceiro mecanismo de contro-
le (accountability societal), é exercida por grupos ou individuos que se
mobilizam de forma legal a fim de prevenir, reparar ou punir as agoes
do governo diante de atos ilicitos O'DONNELL (2017). As virias for-
mas de controle s3o importantes para a fiscalizagio dos governos, tendo
em vista que, sem controle institucional e social, os governos tendem a
cometerem atos considerados ilicitos.

Vale destacar que, a transparéncia e a participagio da sociedade civil,
atuam como mecanismo eficiente para o combate a corrupgio (DAHL,
2001; MORLINO, 2011; FILGUEIRAS, 2011; O’DONNELL, 2017).
Enquanto a transparéncia (por meio da existéncia de fontes alternativas
de informagdes) tem o poder de expor os atos ilicitos dos governos, a
participagio da sociedade, por meio da fiscalizagio e da puni¢io ou
premiagao dos atos dos governos, termina por prevenir/inibir os atos de
corrupgao (FILGUEIRAS, 2011; O'DONNELL, 2017).

MORLINO (2011) defende que, a consolidagio de um regime de-
mocracia s6 é possivel mediante a minimizagio dos atos de corrupgio,
tendo como ferramenta principal a difusdo de informagdes por meio
de fontes variadas, como também, por meio do voto e das agoes de ho-
mens e mulheres, individuais ou em grupos, no sentido de influenciar
o comportamento dos agentes governamentais. LIJPHART (2011) ¢ co-
laborativo dessa perspectiva e argumenta que, a auséncia do fator cor-
rupgio ¢ necessdrio para a maximizagio da qualidade da democracia,
tendo como fator determinante a participagio social por meio do vorto.

Pode-se dizer que, a transparéncia e a participagio importam para
a existéncia e o fortalecimento do regime democrdtico. Vale ainda des-
tacar que, a garantia desses dois direitos é de suma importincia para
que, outros direitos também sejam assegurados. A transparéncia, por
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exemplo, influenciando nas tomadas de decisoes dos cidadaos, e, con-
sequentemente, podem influenciar as decisdes do governo.

METODOLOGIA

A presente pesquisa buscou analisar o indice de democracia de 105 pa-
ises, testando varidveis que, teoricamente, explicam a qualidade desses
regimes, utilizando para tal, o indice de transparéncia e o indice de
participagao da sociedade civil.

Para tanto, foram utilizados dados do 7he Economist Unit Demo-
cracy (2018)° para medir o nivel de democracia dos paises, dados do
V-Dem (2018)* para medir a varidvel participacio social e dados do
Freedomhouse (2018) para medir o indice de transparéncia.

A edigio de 2018 do 7he Economist Unit Democracy Index analisa o
indice de democracia em 165 paises, tomando por base cinco categorias
gerais: o processo eleitoral e pluralismo, as liberdades civis, o funciona-
mento do governo, participa¢io politica e cultura politica. Com base
nessas categorias, os paises sao classificados em quatro niveis, sendo
classificados de acordo com seu desempenho com notas que vao de o a
10, onde quanto mais perto de 10 maior a qualidade da democracia dos
paises. A Tabela 1 descreve os niveis de regimes apresentados pelo 7he
Economist Unit Democracy Index, como também, suas caracteristicas.

Tabela 1 - Niveis dos Regimes

Niveis dos Regimes
Niveis Caracteristicas

Democracias Perfeitas Liberdades Politicas; Liberdades Civis;
Cultura Politica; Funcionamento
do Governo; Midia independente e
diversificada; Judiciario independente;

_ Problemas limitados

3 Disponivel em: < https://www.eiu.com/topic/democracy-index> Acesso em
15/05/2019

4 Disponivel em: <https://www.v-dem.net/en/data/data-version-8/> Acesso em
15/05/2019.

s Disponivel em: <https://freedomhouse.org/> Acesso em 15/05/2019
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Democracias Falhas Eleicoes livres e justas; violacao da liberdade
de imprensa; problemas de governancga;
cultura politica subdesenvolvida; baixo nivel

de participagao politica.

Regimes Hibridos Elei¢des irregulares; Pressao do governo
sobre partidos e candidatos da oposicéo;
Corrupcdo generalizada; Estado de direito
fraco; Sociedade civil fraca; pressdo sobre
jornalistas; Judiciario dependente; fraca
cultura politica; Governo ineficiente; fraca

participacao politica.

Regimes Autoritérios Auséncia de pluralismo politico; corrupcao
eleitoral; Violagdo dos direitos civis e
politicos; Midia Estatal; Censura; Repressao
do governo; Judiciario dependente; alguns

paises sdo ditaduras definidas;
Elaboracgéo prépria com base nos dados do The Economist Unit Democracy Index

(2018).

Dessa forma, a pesquisa tomou como objeto de estudo os 165 paises
estudados pelo 7he Economist Unit Democracy Index, sendo que, desse
total, s6 foi possivel encontrar dados para 105 paises,

A varidvel indice de participa¢ido da sociedade civil, desenvolvido
pelo V-Dem, mede o nivel de participacio da sociedade civil organi-
zada em sindicatos, organizagoes, movimentos sociais, associacoes pro-
fissionais e organizagdes nao-governamentais, utilizando uma escala de
baixo para alto (o-1).

J4 o indice de transparéncia, elaborado pelo Freedombouse’ mede o
nivel da transparéncia dos paises a partir de uma escala de o-4 obser-
vando se os cidadios tem direito legal e capacidade de obter informa-
¢oes sobre as operagdes do estado; se o governo publica informagées on
-line, em formatos legiveis; se grupos da sociedade civil tem a liberdade
para comentar e influenciar as a¢ées do governo; e, se o estado garante
transparéncia dos contratos governamentais.

Os dados foram coletados e tratados quantitativamente. Para tanto,

6 Disponivel em: <https://freedomhouse.org/> Acesso em 15/05/2019
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foram utilizados os softwares Excel e o Sttistical Package for the So-
cial Sciences (SPSS), que permitiu a elaboragio de estatisticas descri-
tivas, correlagdo e regressio linear, com vistas a atingir os objetivos da
pesquisa.

Dessa forma, a pesquisa possui como varidvel dependente o indice
de democracia dos paises e como varidveis independentes, o indice de
transparéncia e o indice de participa¢io da sociedade civil.

RESULTADOS
Esta sessao apresenta os resultados da pesquisa que analisa a possivel
influéncia da transparéncia e da participagio da sociedade civil, na de-
mocracia. Tomou-se como objeto de estudo os 165 paises estudados
pelo 7he Economist Unit Democracy Index, desse total, sé foi possivel
encontrar dados para 105 paises.

Destes, apenas 16% foram classificados como democracias perfeitas,
40% como democracias falhas, 25% como regimes hibridos e 19% como
regimes autoritdrios, como mostra o gréfico 1.

Grafico 1 - indice de Democracia 2018 - Tipos de Regime (%)

Regimes
Democracia Autoritarios
Perfeita 19%

16% S 83
B Regimes Autoritarios

Regimes » Regimes Hibridos

Demacracia Hibridos
Falha 25%

40% Democracia Perfeita

B Democracia Falha

Elaboracéo prépria com base nos dados do The Economist Unit Democracy
-2018.

Se levarmos em consideragdo as caracteristicas utilizadas pelo 7he
Economist Unit Democracy Index para classificar os niveis dos regimes,
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pode-se concluir que, dos 105 paises contemplados na pesquisa, 56%
sdo considerados regimes democrdticos, enquanto que, 44% sdo consi-
derados como regimes nao democréticos, como identificado no grifico
2.

Gréfico 2 - Classificacao dos Regimes (2018) - Democraticos e Nao
Democraticos (%)

Nio
Democracias
44% m : Democracias

B N3o democracias

Elaboracgéo prépria com base nos dados do The Economist Unit Democracy Index
-2018.

Essa realidade se apresenta com certa preocupacdo por
detectarmos um grande percentual de paises que s3o ou que
beiram o autoritarismo (44%). Os paises que se enquadram
nesse perfil, geralmente ndo possuem elei¢des livres, liberda-
des individuais, pluralismo politico, liberdade de imprensa,
transparéncia do governo. Essas sdo caracteristicas essenciais
para consolida¢do de um regime democratico.

Levando em consideragdo a participagao da sociedade civil
e a transparéncia como elementos essenciais para consolida-
¢ao das democracias modernas, a Tabela 2 descreve as carac-
teristicas das variaveis utilizadas na presente pesquisa.
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Tabela 2 - Estatisticas descritivas

Desvio

N Minimo Maximo Média Padrao

indice de Democracia 105 1,93 9,87 6,14 2,00749

Participacao 105 0,13 0,97 0,74 0,18936
Transparéncia 105 o 4 2,30 1,136

N valido (de lista) 105

Elaboragao propria com base nos dados do The Economist Unit Democracy
Index (2018), V-Dem (2018), Freedomhouse (2018).

De acordo com a Tabela 2 o indice de democracia dos 105 paises,
utilizado como varidvel dependente, variou de 1,93 a 9,87 resultando
em uma média de 6,14. Para medir o indice de democracia dos paises,
o The Economist Unit Democracy Index utiliza notas que vai de 0,00
(o que representa auséncia de democracia) a 10,00 (0 que representa
uma democracia perfeita). Dessa forma, e levando em consideragio a
média dessa varidvel, percebe-se que, os nives dos regimes democriticos
no mundo precisam melhorar, assegurando direitos essenciais para a
sociedade.

A varidvel indice de participagio da sociedade civil, apresentou nota
minima de 0,13 ¢ médxima de 0,97 nos paises contemplados pela pre-
sente pesquisa, com uma média de 0,74. Essa varidvel foi criada pelo V-
Dem em uma escala de baixo para alto (0-1). Pela média dos 105 paises
estudados na pesquisa, é seguro afirmar que a participagio da sociedade
civil ¢ garantida na maioria dos paises, mesmo os que nao sio conside-
rados totalmente democriticos.

J4 o indice de transparéncia, desenvolvido pelo Freemdohouse, mede
o nivel de abertura e transparéncia dos paises em uma escala de o a
4 onde a primeira representa auséncia de transparéncia e a segunda
total transparéncia dos governos. Na Tabela 2 percebe-se que, na pes-
quisa, hd paises que nao desenvolve nenhum nivel de transparéncia,
enquanto que, outros paises apresentam total transparéncia. Esse ponto
pode ser explicado pelo fato de que, do total de paises contemplados
na pesquisa, 44% nao sao considerados democracias, sendo ou beiran-
do ao autoritarismo. Esses paises tendem a apresentarem baixos niveis
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de transparéncia ou até mesmo, nio apresentam nenhum nivel de
transparéncia.

A Tabela 3 apresenta o nivel de correlagio entre as varidveis utiliza-
das na pesquisa.

Tabela 3 - Matriz de correlacdo de Pearson

indice de indice de indice de
Democracia Participacao Transparéncia
indice de 1 0,700%* 0,838%*
Democracia 0,000 0,000
105 105
indice Participagiao 1 0,697
0,000
105
Indice de 1
Transparéncia
105

**_A correlacdo é significativa no nivel 0,01 (2 extremidades). Elaboracédo prépria
com base nos dados do The Economist Unit Democracy Index (2018), V-Dem
(2018), Freedomhouse (2018).

Utilizando a correlagao de Pearson, verificou-se que, as varidveis
Indice de Participagio apresentou forte correlagio positiva com a va-
ridvel Indice de Democracia, ao nivel de 0,70. J4 a varidvel Indice de
Transparéncia, apresentou forte correlagio positiva com a varidvel In-
dice de Democracia, ao nivel de 0,83. Ou seja, podemos afirmar de
forma previa que, as duas varidveis sio importantes para a qualidade
das democracias.

Para testar a hipdtese de que, paises com alto indice de transparéncia
e participa¢do impactam positivamente o regime democritico, foi feito
um teste de regressio linear, e os resultados foram descritos na Tabela 4.
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Tabela 4 - Regressao Linear

MODELO
Covariaveis Beta Erro Padrao
indice de Participacdo (2018)  0,225%** 0,763
indice de Transparéncia 0,681%** 0,127

2018)

onstante 1,598 0,430
R? 0,728 1,05684
N 105

Variavel dependente: indice de Democracia. Elaboracéo prépria com base
nos dados do The Economist Unit Democracy Index (2018)), V-Dem (2018) e
Freedomhouse (2018). * p < 0,10; **p < 0,05; ***p < 0,01.

Apos o teste é possivel verificar que as varidveis escolhidas para ex-
plicar o nivel de democracia dos paises, foram corroboradas, todas elas
a um nivel de significAncia estatistica de 1%. Esse resultado demostra
que, as varidveis tem poder explicativo sobre o indice de democracia
dos paises. Vale destacar ainda que, o modelo explica o nivel de demo-
cracia em 72,8%.

De acordo com os resultados obtidos, o aumento de um ponto
no indice de participacio da sociedade civil, possibilita 0 aumento de
22,5% no indice de democracia dos paises, enquanto que, o aumento
de uma unidade no indice de transparéncia, impacta a democracia em
68,1%. Esses resultados corroboram com a literatura especializada, ao
sugerir que, participagdo e transparéncia sdo fundamentais para geragio
e consolidacio das democracias (FILGUEIRAS, 2011; O’ DONNEL,
2017; DAHL, 2015, 2001; DOWNS, 2013).

CONSIDERACOES
O presente artigo teve como principal preocupagio analisar o possivel
impacto da participagdo social e da transparéncia nos regimes demo-
craticos. Foi possivel perceber que, as duas varidveis se correlacionam
com a democracia, sugerindo serem importantes para qualificacio das
democracias.

Os resultados da pesquisa mostraram que, a transparéncia tem a
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probabilidade de aumentar a qualidade da democracia em 68,1% en-
quanto que, a participagao da sociedade civil, tem a probabilidade de
aumentar o nivel de democracia em 22,5%. Ou seja, paises com alto ni-
vel de abertura e que incentivam a participacio social, tendem a serem
mais democrdticos do que paises que nao garantem tais direitos. Vale
destacar aqui que, a transparéncia apresentou maior poder de impacto,
nos possibilitando afirmar que, transparéncia importa para garantia de
direitos civis, individuais e coletivos, e, consequentemente, para pre-
servacdo e qualificagio da democracia. Esse resultado é corroborado
pelos autores da teoria politica contemporanea (FILGUEIRAS, 2011;
O’DONNEL, 2017; DAHL, 2015, 2001; DOWNS, 2013).

Outro destaque do trabalho é apontado para o nivel de democracia
dos paises. Dos 105 paises utilizados na pesquisa, 56% sao considerados
democriticos e 44% nao democrdticos. Ou seja, quase metade dos pa-
ises contemplados na pesquisa nio garantem aos seus cidaddos direitos
civis, politicos, individuais ou coletivos. Nesses paises, a transparéncia e
a participacio da sociedade civil sio minimas ou, na maioria das vezes,
esses direitos sao suprimidos por governos ditos autoritdrios.

Em sintese, buscou-se, ainda que de forma nio exaustiva, analisar o
que a literatura destaca sobre a importancia desses dois direitos para os
regimes democraticos. Mesmo que os achados corroborem com a lite-
ratura, sugere-se que, outras pesquisas sejam desenvolvidas, no sentido
de contemplar outras varidveis com poder explicativo para os niveis de
democracia.
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4 | LEITURAS SOBRE O PRESIDENCIALISMO
NA AMERICA LATINA: UM DIALOGO
ENTRE LINZ E ABRANCHES

Ana 1ereza Duarte Lima de Barros
José Mdrio Wanderley Gomes Neto

INTRODUCAO

Embora o modelo presidencialista norte-americano de forma de go-
verno seja apontado pela literatura em Ciéncia Politica (e.g., SARTO-
RI, 1994) como um caso de sucesso, apesar de eventuais dificuldades
concretas na implementagao de politicas, sua reproducio nos desenhos
institucionais dos paises que representam a América Latina é aponta-
da como falha, em virtude de adaptagoes locais e de instdveis cendrios
politicos. Paralisias decisdrias, golpes de Estado, longos ciclos politicos,
variagoes na qualidade da democracia, entre outros, apresentam-se ao
longo do tempo como indesejdveis caracteristicas e/ou consequéncias
do presidencialismo latinoamericano.

Nesse contexto, como explicar a longa vida dos sistemas presiden-
cialistas no bloco regional? Como se dd a governabilidade no sistema
presidencialista brasileiro e seus eventuais momentos de sucesso em re-
formas estruturais e institucionais, bem como na implementagio de
politicas publicas? Linz e Abranches, cada um, ao seu tempo e ao seu
modo, tomaram para si o desafio de conhecer o presidencialismo lati-
noamericano, explorar e descrever suas peculiaridades, apontar pontos
de correcio e explicar seu funcionamento a despeito das expectativas de
fracassos institucionais.
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Os referidos autores apresentam modelos tedricos explicativos do
funcionamento institucional do presidencialismo, seja numa macro
visao coletiva sobre a forma de governo difundida entre os paises in-
tegrantes do bloco regional sulamericano (Linz), seja uma micro visao
individual quanto as engrenagens institucionais que promovem o fun-
cionamento (?) do presidencialismo “a brasileira” (Abranches).

Este trabalho dedica-se a descrever estas duas linhas de pensamento
sobre o presidencialismo para comparar suas caracteristicas, de modo a
introduzir ao leitor tais linhas de pensamento sobre a forma de governo
dominante no cone sul, bem como identificar seus pontos convergentes
e divergentes.

JUAN LINZ E OS PERIGOS DO PRESIDENCIALISMO

Desde a publicacio de 7he Perils of Presidentialism (“Os perigos do
presidencialismo”) no primeiro niimero, do primeiro volume, do pres-
tigiado Journal of Democracy, varios foram os cientistas politicos que
demonstraram um certo grau de desconfianca em relagio ao presiden-
cialismo, enquanto sistema de governo capaz de promover democracias
estaveis (LINZ, 1990a; LINZ, 1990b; MAINWARING; SHUGART,
1997; PRZEWORSKI ez al., 1997). O trabalho do politélogo espanhol,
contudo, ainda ¢ considerado marco tedrico importante nos estudos
sobre presidencialismo.

Linz (1990a) acreditava, com veeméncia, que o presidencialismo se-
ria a razdo da instabilidade democritica dos paises da América Latina, e
que mesmo os Estados Unidos, - pais presidencialista, cuja democracia
¢ considerada uma das mais consolidadas -, poderia vir a ter mais éxito
democritico caso optassem por outro sistema de governo.

Entre os principais elementos destacados como razio de instabi-
lidade e paralisia institucional estaria, primeiramente, o problema da
legitimidade democrdtica dual, ou seja, tanto o presidente como o par-
lamento sdo eleitos de forma direta e independente, de maneira que
ambos possuem legitimidade perante o eleitorado. Nem o presidente,
nem o parlamento dependem da confian¢a um do outro para sobrevi-
ver, uma das principais diferencas quando comparado ao parlamenta-
rismo. Assim, o presidente e o parlamento podem viver em desacordo e
levar o sistema politico a uma situagdo de paralisia irremedidvel (LINZ,
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1990a).

O presidente também ¢, a0 mesmo tempo, chefe de Estado e chefe
de governo. Essa dualidade de fungoes e a auséncia de uma figura mo-
deradora (que nos sistemas parlamentaristas queda comumente a cargo
de um monarca) poderia deixar o presidente confuso, uma vez que a
condicdo de chefe de Estado requer postura neutra, jé a de governante
interno exige que o presidente lute por sua agenda politico-partiddria
(LINZ, 1990a).

Outros pontos alvo de criticas foram a rigidez do mandato fixo do
presidente, a maior probabilidade de conflitos e falta de mecanismos
para resolvé-los. Nos sistemas parlamentaristas, quando o primeiro-mi-
nistro se envolve em algum escAndalo de corrupgio, por exemplo, ele é
facilmente deposto e substituido pelo parlamento.

O mesmo nao ocorre no presidencialismo, justamente pela questao
da legitimidade dual, jd abordada. Como o presidente nido depende
da aprovacio ou da confianca do Congresso, sé pode ser removido,
mesmo em circunstincias em que tenha cometido graves ilegalidades,
através de mecanismos bastante complexos de serem instaurados, sendo
o mais conhecido desses mecanismos o impeachment (LINZ, 1990a).

Outro problema apontado seria que o presidencialismo levaria a
uma légica de 7he Winner Takes It All (“Jogo de soma zero”), uma vez
que, findo o periodo eleitoral, os ganhadores e os perdedores ficam
claramente definidos, sendo que esses tltimos terdo que esperar um pe-
riodo minimo de quatro anos para voltar a ter alguma chance de ocupar
fun¢io na administragao puablica (LINZ, 1990a). Essa critica de Linz jd
foi diversas vezes rebatida por inimeros cientistas politicos, inclusive
por Horowitz e Lipset, a quem Linz rebateu no nimero 4, do volume
1, do _journal of Democracy (LINZ, 1990b).

Para o professor Horowitz, os sistemas de Westminster, em vigor no
Reino Unido, na medida em que o partido politico do primeiro-minis-
tro tem maioria absoluta no parlamento, também produziria jogos de
soma zero (LINZ, 1990b).

E dificil colocar todos os sistemas presidencialistas em um mesmo
saco, dada as intimeras diferencas encontradas no desenho interno,
que ¢ particular a cada pais. Cheibub et al. (2014) analisaram o grau
de homogeneidade de cada sistema de governo, comparando diversos
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paises presidencialistas entre si, e parlamentaristas, também entre si. Os
autores constataram que os primeiros tendem a ser mais homogéneos
que os ultimos, no entanto, mesmo entre os regimes presidencialistas é
possivel notar algumas diferengas chave, como a quantidade de poderes
institucionais que a constitui¢ao de cada pais outorga para o seu lider
do Executivo.

Mainwaring e Shugart (1993, 1997) acataram muitos dos pontos
criticados por Linz, porém, adotaram uma postura mais otimista em
relago ao presidencialismo. Para os autores, o problema da América
Latina nao seria do presidencialismo em si, mas o fato de os presi-
dentes latino-americanos concentrarem muitos poderes legislativos, o
que os distancia, em certa medida, do desenho inicial proposto pelos
Federalistas.

Os autores mensuraram os poderes legislativos dos presidentes sul-a-
mericanos, trabalhos esses que, posteriormente, foram atualizados por
Barros (2017). Em ambos, foi observado que o fracasso das democracias
latino-americanas nao era acidente, visto que os presidentes dos paises
da regiao obtiveram altas pontua¢des em matéria de poderes legislativos
(MAINWARING; SHUGART, 1993, p. 205-206; BARROS, 2017)

Os presidentes latino-americanos concentram diversas faculdades
legislativas que seus homénimos estadunidenses nao possuem, como
veto parcial, decreto com for¢a de lei, medidas de urgéncia, iniciativa
exclusiva de lei, iniciativa orcamentdria etc. Esses poderes constitucio-
nais facilitam a vida dos presidentes da regiao na hora de imporem
suas vontades, agendas ou preferéncias politicas (BARROS, 2017; BAR-
ROS; GOMES NETO, 2015).

O potencial perigo de se concentrar muitos poderes institucionais
foi evidenciado empiricamente por Barros (2017), que coletou dados a
respeito dos poderes legislativos do presidente em todas as constituigoes
da América do Sul. Da base de dados, pdde-se extrair que Venezuela,
Equador, Bolivia, Coldmbia e Paraguai sio os paises da América do Sul
em que o presidente pode convocar os cidados para referendos com
cardter vinculante.

Enquanto esses cinco paises sdo considerados “parcialmente livres”,
pelo indice Freedom House, Argentina, Brasil, Chile, Peru e Uruguai
sao considerados “livres”; ou seja, a possibilidade de convocatéria de
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referendo, por parte do presidente, é o denominador comum entre os
paises sul-americanos que mais violam os direitos politicos e as liberda-
des civis, e por isso foram considerados parcialmente livres pelo referi-
do indice internacional (BARROS, 2017).

Interessante que, ainda que o presidente do Brasil no possui a fa-
culdade de convocatéria de referendos, é o que possui poderes institu-
cionais mais fortes em toda a América Latina, ou seja, o mandatdrio
brasileiro possui uma vasta gama de poderes proativos (ex.: decreto,
medidas de urgéncia e iniciativa orcamentdria) e reativos (ex.: veto total
e parcial), que podem vir a facilitar a imposi¢ao de sua agenda, no senti-
do de “o executivo atua ¢ a legislatura reage” (MALAMUD, 2001, p. 22;
POWER, 1998, p. 222). No entanto, nio ¢ o que ocorre. O presidente
tupiniquim atua pouco iniciando leis, o que ¢ explicado pelo cardter de
coalizao do nosso sistema de governo (BATISTA, 2013).

Linz (1990a) acreditava que o pior cendrio que o presidencialismo
poderia produzir seria em um contexto multipartidarista. No final da
década de 1980, o cientista politico brasileiro Sergio Abranches (1988)
desenvolveu um conceito que poria por terra vérios dos argumentos
de Linz a respeito da ineficiéncia do presidencialismo. Em situagoes
em que o sistema de governo ¢ presidencialista e o quadro de partidos
politicos ¢ altamente fragmentado, a paralisia e a ingovernabilidade po-
dem ser sanadas pelo que o autor cunhou como “presidencialismo de
coalizao”.

SERGIO ABRANCHES E O PRESIDENCIALISMO A
BRASILEIRA.

Assim como Linz, Abranches (1988, p. 19) comeca seu artigo “Presiden-
cialismo de coalizao: o dilema institucional brasileiro” destacando que
a maioria das democracias estéveis do mundo sdo parlamentaristas e
afirmando que a tnica democracia presidencialista consolidada seriam
os Estados Unidos da América.

No entanto, Abranches também j4 imediatamente destaca que exis-
tem diferentes tipos de sistemas presidencialistas, com caracteristicas
e ldgicas institucionais especificas: o sistema presidencialista brasilei-
ro seria inico (entre os diversos desenhos institucionais encontrados)
porque, em nenhum outro lugar do mundo, haveria a combinagio de
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representagio proporcional, multipartidarismo e presidencialismo. Os
EUA, por exemplo, em oposi¢ao, possuem um sistema que permanece
bipartiddrio até os dias atuais, enquanto os paises com quadros mul-
tipartiddrios seriam predominantemente parlamentaristas (ABRAN-
CHES, 1988, p. 19).

Os constituintes cuidaram mais dos direitos e menos
da modelagem do sistema politico, para que este pu-
desse garantir, com eficdcia e suficiéncia, os Direitos
inerentes ao Estado de Direito (ABRANCHES, 2018,
p.10).

Em consequéncia, o presidencialismo de coalizdo da terceira rept-
blica brasileira resultou da promulgagio da Constitui¢io Federal de
1988, nio como um projeto politico nacional, nem tampouco como
resultado de estudos sobre governabilidade ou eficiéncia de politicas
publicas, mas sim, como consequéncia da construgiao negociada de
normas constitucionais que refletem (e buscam equilibrar) nossas di-
versidade social, disparidades regionais, assimetrias federativas e multi-
partidarismo proporcional (ABRANCHES, 2018).

Olhando para o cendrio geral latino-americano, Linz (1990a) criti-
cou o presidencialismo pelo iminente problema de paralisia e ingover-
nabilidade quando o partido politico do presidente nio contasse com
uma maioria legislativa, considerando o bloco como um desenho insti-
tucional estdvel e uniforme. No caso de sistemas multipartiddrios seria
ainda pior, pois a obtengdo de uma maioria natural, pelo partido do
Executivo, seria praticamente impossivel.

Por sua vez, Abranches (1988, p. 20-21), trazendo a investigagdo as
caracteristicas especificas do sistema politico brasileiro, resolve o pro-
blema quando aborda a questao das coalizoes. O presidente, em siste-
mas proporcionais multipartiddrios, ou seja, em que um grande niime-
ro de partidos politicos consegue cadeiras no Legislativo, faz aliangas
em forma de coalizdo. Segundo o autor, “[...] o Brasil ¢ o tnico pais
que, além de combinar a proporcionalidade, o multipartidarismo e o
‘presidencialismo imperial’, organiza o Executivo com base em grandes
coalizoes”.
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Sao trés os momentos para a formagao das coalizdes: 1) constitui-se
uma alianga eleitoral; 2) forma-se uma alianga para governar, com dis-
tribui¢do de cargos entre os partidos formadores dessa coalizio; e 3) hd
a transformagio de alianga em uma coalizdo efetivamente governante
(ABRANCHES, 1988, p. 27).

A manutengio de uma coalizao é um processo constante de nego-
ciagio e conflito entre o Executivo e os partidos da coalizio governante.
Se 0 desempenho do presidente estd bom e ele anda cumprindo com os
compromissos e acordos a que se obrigou com os membros da coalizao
¢ provével que ela sobreviva. O risco maior de rompimento ocorre em
questoes que geram muitas divisbes internas, de maneira que temas
mais polémicos podem ser deixados de fora para evitar crise da coalizao
(ABRANCHES, 1988, p. 28-29).

A atuacio do presidente, no presidencialismo de coalizdo, pode ser
comparada a do primeiro-ministro de um sistema parlamentarista, uma
vez que o Executivo é composto por um gabinete multipartiddrio e
possui o apoio da sua coalizao no Legislativo (LAMEIRAO et al., 2020,
p. s1).

A professora Mariana Batista (2013) analisou empiricamente as de-
cisoes do Executivo e concluiu que a quase totalidade delas (90%) pro-
vém dos Ministérios, ou seja, a participagao do presidente enquanto
autor individual de projetos de lei é muito baixa, ficando o grosso da
produgio legislativa a cargo dos ministros de Estado. E um jogo de
intercAmbio de interesses: o presidente precisa do apoio dos partidos da
coalizao no Legislativo e, em troca, concede a cada partido que o apoia
uma pasta ministerial.

Essa incessante necessidade de negociagio e troca de favores (trade
-0ffs), no contexto do presidencialismo de coalizio, faz com que mesmo
os presidentes constitucionalmente fortes, como ¢é o caso do brasileiro,
tenham reduzido o seu poder de imposicao de preferéncias politicas.
Para conseguir formar coalizdes, ¢ até importante que o presidente seja
constitucionalmente forte, com poderes proativos e reativos.

O contexto do presidencialismo de coalizao refor¢a o sistema de
pesos e contrapesos, evitando que o Executivo seja a esfera de poder
dominante e garantindo que todos os poderes, bem como outros ato-
res, tenham peso e papel ativo na governanga (MELO; PEREIRA, 2013,
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p- 6-9).

Brasil, Chile e Uruguai sio os casos mais notdveis de sistema presi-
dencialista multipartiddrio que conseguiram estabelecer um sistema de
pesos e contrapesos robusto. Esses paises também se destacam pelo grau
de independéncia do Judicidrio, pela alta performance das auditorias
publicas, pela independéncia e diversificagao mididtica e pela profissio-
nalizagio e qualidade da burocracia estatal (MELO; PEREIRA, 2013,
p. 9-11).

Magna Indcio e Mariana Llanos (2016) analisaram a evolugio da
presidéncia institucional (PI)” em 6 paises da América Latina desde a
tltima onda de redemocratizacdo. As autoras identificaram como ra-
zoes para o aumento da PI em todos os paises da regido: 1) os presiden-
tes passaram a concentrar um maior numero de responsabilidades; 2) a
reafirmacio da lideranca presidencial vis-a-vis o ambiente politico; e 3)
uma gestio mais astuta da politica de gabinete.

Houve um aumento da PI mesmo nos Estados Unidos, pais com
presidentes tradicionalmente mais fracos, porém, na América Latina,
os presidentes parecem ter que investir muito mais tempo e recursos
para expandir seus apoios organizacionais. Qual a razdo disso? Uma
explicagio chave estd no multipartidarismo e na constante necessidade
de formagao de coalizoes para governar. No Brasil, desde 1990, nenhum
partido politico conseguiu mais do que 10% das cadeiras do Congresso
Nacional (INACIO; LLANOS, 2016).

A hipétese de que o presidencialismo de coalizio é mais favorgvel
ao redesenho estratégico da presidéncia institucional é corroborada. As
autoras concluem que o tipo de governo (multipartiddrio ou nio) é o
principal fator de impacto no tamanho da PI (INACIO; LLANOS,
2016).

Dos trabalhos de Abranches (1988; 2018), de Batista (2013), de Melo
e Pereira (2013), e de Indcio e Llanos (2016), pode-se depreender que a
formacio de coalizoes, muitas vezes interpretadas como forma de cor-
rup¢ao, é um mecanismo democritico e altamente necessdrio para o
funcionamento do nosso desenho de presidencialismo (proporcional

7 Presidéncia institucional (PI) é a crescente centralizagio da autoridade em torno
da pessoa do chefe do Executivo e o movimento constante em diregao ao reforco
institucional do nucleo politico do Executivo (INACIO; LLANOS, 2016, p.533).
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e multipartiddrio), a fim de garantir uma efetiva governabilidade por
parte do presidente, e também dos legisladores, e assim evitar a paralisia
de que tanto tratou Linz (1990a).

A existéncia de um Judicidrio capaz de intervir nos momentos de
tensdo entre Executivo e Legislativo é essencial para a sobrevivéncia
do presidencialismo de coalizao (ABRANCHES, 1988, p. 31; ABRAN-
CHES, 2018, p.365).

O Judicidrio brasileiro, a cada ano, vem se tornando mais ativo,
recebendo criticas pelo seu excesso de ativismo. No entanto, um Judici-
drio protagonista nacional é também elemento caracteristico do nosso
tipo de presidencialismo (ABRANCHES, 2018, p.365).

Na dinimica do funcionamento da coalizio, em que se desdo-
bram as consequéncias do tensionamento entre poderes executivos e
legislativos, institucionalmente muito fortes, verifica-se, como fator
determinante e de rara importancia, “[...] a amplia¢do do papel do Ju-
dicidrio na intermediacio de conflitos e no controle constitucional”
(ABRANCHES, 2018, p.365). Assim como um efetivo sistema de freios
e contrapesos.

CONCLUSOES

Estou convencido de que mudancas num conjunto ape-
nas de regras politicas ndo trardo nenhum dos resulta-
dos esperados. [...] Atribuir todas as nossas aflicoes a
falhas ou impropriedades do sistema politico nio ajuda
na busca por solugées estruturais para velhos problemas

(ABRANCHES, 2018, p.369).

Avaliar a qualidade de um sistema politico e, mais especificamente,
da forma de governo adotada por seu respectivo desenho institucional
nao ¢ uma tarefa simples e tampouco redutivel 4 adogio deste ou da-
quele modelo de governar ou a presenga (ou auséncia) de determinados
fatores. A mera adogao de uma forma de governo nio é em si uma sen-
tenca de fracasso ou uma garantia de sucesso, especialmente nos cend-
rios politicos latinoamericanos, de recentes democracias e em processo
de amadurecimento institucional.
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A utilizagao conjunta dos modelos de anilise do presidencialismo
(como forma de governo) apresentados por Linz (puro e formal) e por
Abranches (pragmdtico e estrutural) permite uma avaliagio apurada e
um conhecimento aprofundado sobre o presidencialismo brasileiro,
que, além das caracteristicas comuns aos paises presidencialistas lati-
noamericanos, possui elementos institucionais especificos, bem como
mecanismos préprios de funcionamento e de interagio entre os atores
politicos relevantes.

Se, por um lado, hd dificuldades gerais do presidencialismo a serem
superadas, seja no plano decisional ou no plano democrdtico; por ou-
tro lado, hd mecanismos préprios (e.g., coalizdes) que fazem funcionar
os sistemas politicos, ainda que pendentes de aperfeicoamento, a ser
direcionado por evidéncias colhidas em pesquisas empiricas voltadas
a testar as hipdteses teéricas langadas por Linz para o presidencialismo
latinoamericano e apresentadas por Abranches para o presidencialismo
brasileiro.

A busca pelas solugoes estruturais para os velhos problemas do pre-
sidencialismo brasileiro passa pelo conhecimento das dificuldades ori-
ginais da escolha pelo sistema politico presidencialista (Linz) e pelo
entendimento do modo operacional de um presidencialismo caracte-
rizado por proporcionalidade, multipartidarismo, centralizagao de po-
deres na figura presidencial, organizacio do executivo com base em
grandes coalizdes e sistema federativo de relativa autonomia regional
(Abranches).

O vetor fundamental para uma agenda de pesquisa acerca da forma
de governo adotada no desenho constitucional brasileiro nio deve se
restringir 4 viabilidade da manutencio pura e simples do presidencia-
lismo verificado hoje ou da sua suposta substitui¢io pelo parlamen-
tarismo ou por outra forma de governo. A despeito de simplesmente
alterar normas juridicas constitucionais sobre a forma de governo, com
base em preferéncias baseadas em identificagoes tedricas, as propostas
de reforma devem estar baseadas em evidéncias concretas sobre os erros
e os acertos do presidencialismo de coalizio e sobre as mudangas ins-
titucionais que se fagam necessdrias para garantir a governabilidade, o
equilibrio democrdtico e a efetivacio de politicas pablicas.
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5 | REGIMES POLITICOS NA AMERICA
LATINA: UMA CLASSIFICACAO SOB
A PERSPECTIVA COMPARADA

Eduardo Souza Silva
Kyev Moura Maia

INTRODUCAO

Historicamente a América Latina se difundiu em um contexto similar
de lutas e transformagoes sociais. Os processos que rodeavam a regido,
se convergiram e criaram lagos interligados de fendémenos constituidos
muitas vezes por conflitos violentos e entraves desenvolvimentistas, as-
sociados a coloniza¢ido e exploragao de riquezas naturais.

Para tanto, mesmo que compartilhassem fendmenos histdricos pa-
recidos, havia particularidades e diferencas significativas do ponto de
vista demografico, institucional das coldnias, civilizagoes e do compos-
to geral de hdbitos que foram instaurados nos paises. Cada sociedade
reagiu de forma distinta e tomou consequéncias importantes, que mol-
daram a estrutura social, como argumenta O’ Donnell:

A resultante heterogeneidade estrutural da América
Latina — observada por muitos estudiosos da regido é
visivel hoje ndo apenas em sua economia, sociedade e
demografia, mas também em suas burocracias estatais
e sua legalidade. Como observei, existem diferencas
na regido; no entanto todos os estados latino-ameri-

canos refletem a profunda heterogencidade de suas
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sociedade. Grandes ou pequenos no tamanho de suas
burocracias, a maioria deste estados sio frégeis. Al-
guns foram frégeis desde o comeco ¢ outros se enfra-
queceram recentemente, por estranho que parega, sob
a democracia. (O’'DONNELL, 2011, p.176-177)

O fato, é que estes paises compactuaram ataques repressivos ao de-
senvolvimento do Estado em outros periodos, o que dificultou ainda
mais o processo de coesio social e de normalizacio das sociedades e
nagdes, ¢ tanto, que so raros os estudos que possam abordar os cons-
tituintes da América Latina como sindénimos de referéncia do Estado
de direito forte.

Desde algum tempo a ciéncia politica vem passando por fases de
estudos académicos focais sobre regimes politicos, foram ondas com
propostas diferentes, de inicio os estudos contemplavam regimes auto-
ritdrios, depois voltaram-se para a redemocratizagio, em seguida a onda
de consolidagao democrdtica e atualmente a discussdo permanece sobre
a consolida¢io, mas com um teor muito mais voltado a qualidade das
democracias. Neste sentido, o presente estudo objetiva promover um
instrumento de relevancia social, a fins comparativos e analiticos de
qualidade de regimes politicos através de uma série de varidveis inter-
postas a partir de bancos de dados reconhecidos mundialmente (Free-
dom House e V-DEM), com parametros e critérios de andlises relevan-
tes. Nisto, identificar como cada um dos vinte paises se comportam e
em que niveis de consolidagiao democritica podemos considera-los ou
classifica-los.

A proposta de juntar os bancos de dados em um s6 estudo, remete
uma tentativa de construir uma pluralidade informativa das varidveis
empiricas, a fins comparativos em meio a suas diferencas metodoldgi-
cas. A proposta passa a ser entio, uma comparagio descritiva dos fen6-
menos em tratamento, somando as diferentes abordagens com as quais
cada banco trabalha, para alicercar os pontos analisados em cada pais.

Os dois principais pardmetros analisados neste estudo dizem respei-
to a garantia de direitos politicos e liberdades civis. Dentro destes, siao
agregadas um conjunto de varidveis importantes para a narrativa do
estudo, entre elas: estado de direito, desempenho das eleicoes, liberdade
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e igualdade social, pluralismo politico, cultura politica, funcionamento
do governo, participagao politica e outros.

METODOLOGIA

Este estudo ¢ de politica comparada, com cardter exploratério utili-
zando-se de amostras empiricas quantitativas, com teor descritivo/ana-
litico. O intuito deste estudo é comparar os niveis de democratizagio
segundo escalas de dois bancos de dados rigorosos do ponto de vista
metodoldgico: Freedom House e o V-DEM, nos 20 paises da América
Latina em 2018. E exploratéria, pois busca identificar critérios tidos
como essenciais para propagagio de um modelo “saudédvel” de regime
politico.

Os bancos de dados relatados a seguir servem de ferramentas, para
andlises de realidades empiricas. A jun¢do em um Unico trabalho de
mais de um banco de dados nos oportuniza uma comparagio direta de
como cada ferramenta enxerga uma mesma realidade.

FREEDOM HOUSE

A Freedom House, ¢ uma ONG que mede regimes politicos sob a pro-
ducido de um relatério global anual sobre direitos politicos e liberdades
civis, composto por classificagdes numéricas e textos descritivos para
cada pais. O instituto avaliou o nivel de liberdade em 196 paises e 14
territorios. Para cada pais e territdrio é atribuida uma pontuagao entre
0 a 4 por série de 26 indicadores, agregando uma totalidade de até 100
pontos. Essas pontuagoes sao usadas para determinar um ranking de
classificacoes.

A metodologia empregada, compreende direitos humanos a partir
da declaracio universal aplicada a todos os paises e territorios, indepen-
dentemente da localizagao geografica e da composi¢ao étnica/religiosa,
ou nivel de desenvolvimento econdmico. Também considera os direitos
e liberdades individuais, ndo restringindo apenas ao desempenho de
governos, mas como atores estatais ¢ nao estatais podem influenciar,
tais como os insurgentes e outros grupos armados.

A Freedom House nao acredita que as garantias legais de direitos
sejam suficientes para o cumprimento destes critérios, mas mostra que
tanto as leis quanto as préticas reais sio levadas em conta nas decisoes
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das pontuagoes em questio.

As pesquisas e a classificagio dos paises sio feitas a partir de um le-
vantamento com mais de 100 analistas e 30 consultores, que produzem
relatérios parciais com diversas fontes, incluindo, andlises académicas,
relatérios de organizagdes nio-governamentais, contatos profissionais
individuais, artigos de noticias e pesquisas locais. As pontuagoes pro-
postas sdo discutidas e defendidas em uma série de reunides de revisio,
tendo a pontuagio final como resultado de um consenso de analistas,
conselheiros e funciondrios.

A Freedom House utiliza um sistema de trés niveis que consiste em:
pontuagdes, classificagoes e status.® Um pais ou territério recebe de o a
4 pontos por cada um dos 10 indicadores de direitos politicos e outros,
15 indicadores de liberdades civis, que assumem a forma de perguntas.
Uma pontuagio o representa o menor grau de liberdade e direitos e 4
o maior grau. Assim, os indicadores de direitos politicos podem somar
até 40 pontos, ¢ os indicadores de liberdades civis 60 pontos, sendo a
avaliagio mdxima de um regime representada pela pontuacio 100, que
compreende a soma dos dois.

As questoes de direitos politicos sdo agrupadas em trés subcatego-
rias: Processo Eleitoral (3 questoes), Pluralismo Politico e Participagao
(4 questoes) e Funcionamento do Governo (3 questoes). As questoes de
liberdades civis estdo agrupadas em quatro subcategorias: Liberdade de
Expressao e Crenga (4 questoes), Direitos Associativos e Organizacio-
nais (3 questoes), Estado de Direito (4 questoes) e Autonomia Pessoal e
Direitos Individuais (4 questoes).

A classificacdo de direitos politicos e liberdades civis,
¢ ponderada para uma classificacdo geral que varia entre 0 e 7,
onde 1 representa o estado maximo dos elementos agregados
e 7 representa pouca ou nenhum elemento alcangado. Desta
resultante, uma escala € criada para defini¢do de status do pais.
As classificacdes se ddo a partir da combinacao de direitos

8  Por ajustes metodoldgicos, algumas defini¢oes explicativas dos dados serdo apresen-
tadas em conjunto com os dados no intuito de facilitar a compreensio direta do lei-
tor. Também ¢ vélido ressaltar, que cada categoria, como mencionado, agrega uma
lista de perguntas que estao amplamente disponiveis no site da institui¢io junto ao

quadrante metodolégico, bem como, alguns pontos ressaltados no presente estudo.
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politicos e das liberdades individuais, onde, entre 1,0 e 2,5 sdo
designados como livres, entre 3,0 e 5,5 parcialmente livres e
entre 5,5 e 7,0 nao livres.

V-DEM

O V-Dem ¢ um instituto de pesquisa independente baseado no depar-
tamento de Ciéncia Politica da Universidade de Gotemburgo, na Sué-
cia. O instituto baseia-se em conhecimentos tedricos e metodolégicos
de uma equipe de profissionais espalhados pelo mundo para produzir
dados de maneira, objetiva e o mais confidvel possivel. Pelo menos me-
tade dos indicadores apresentados pelo instituto, baseia-se em infor-
magdes factuais que podem ser obtidas de documentos oficiais, como
constituigdes e registros governamentais; a outra metade, consiste em
avaliagbes mais subjetivas sobre tépicos como priticas politicas. As
questoes, normalmente so trabalhadas por especialistas que fornecem
classificagoes. Estas informacoes sio disponibilizadas periodicamente
em uma série de documentos gratuitos e de ficil acesso publico.

As escalas do V-DEM tentando avaliar os indices entre o e 1, onde,
quanto mais préximo de 1 melhor e maior, e quanto mais préximo de
0, pior e menor. A se¢do do banco de dados trabalhada neste estudo,
retne indices de niveis macros que transparecem caracteristicas da de-
mocracia aos niveis mais abstratos.’

Serao explicados neste quadrante apenas o essencial para a compre-
ensdo da varidvel. Detalhes mais aprofundados como formulas, c6digo
de varidveis e etc., estdo disponiveis no site do V-DEM junto ao V-Dem

Codebook V.

DEMOCRACIA ELEITORAL (DE)

O indice de democracia eleitoral, é representado pelo algoritmo (vax_
polyarchy) no banco do V-DEM. No esquema conceptual V-DEM, de-
mocracia eleitoral é entendido como um elemento essencial de qualquer
outra concepgio de democracia representativa - liberal, participativa,

9 A fins metodoldgicos algumas varidveis foram selecionadas a partir de alguns crité-
rios que correspondam aos objetivos do presente estudo. Sao os chamados anexos
(D), que fornece uma visao mais geral de todos os indices, ou seja, varidveis com-

postas por uma série de componentes.
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deliberativo, igualitdria, ou algum outro. O indice ¢ formado, tendo de
um lado, a média ponderada dos indices de medicdo de liberdade de
associagio de espessura, eleigoes limpas, a liberdade de expressio, fun-
ciondrios eleitos, e sufrdgio. Do outro lado, a interagao multiplicativo
de cinco vias entre aqueles indices. O resultado é o meio termo entre
uma multiplicagdo média, linear e rigorosa dos dois.

DEMOCRACIA LIBERAL (DL)

O indice de democracia liberal, ¢ representado pelo algoritmo (v2x_lib-
dem) no banco do V-DEM. O modelo considera para anilise, liberda-
des civis garantidas constitucionalmente, Estado de Direito forte, ju-
dicidrio independente e com o sistema de freios e contrapesos eficazes,
que possam limitar o exercicio do poder executivo. Para tornar esta,
uma medida da democracia liberal, o indice também leva o nivel de
democracia eleitoral em conta.

DEMOCRACIA PARTICIPATIVA (DP)

O indice de democracia participativa, ¢ representado pelo algoritmo
(vax_partipdem) no banco do V-DEM. Este modelo de democracia
participativa, toma o sufrdgio como concedido, enfatizando o engaja-
mento em organizagdes da sociedade civil, democracia direta, e subna-
cional érgaos eleitos. Para tornd-lo uma medida de democracia partici-
pativa, o indice também leva o nivel de democracia eleitoral em conta.

DEMOCRACIA IGUALITARIA (DI)

O indice de democracia igualitdria, é representado pelo algoritmo (v2x_
egaldem) no bando do V-DEM. E formado levando em consideragio
os niveis de desigualdades materiais e imateriais, somado a capacidade
participativa dos cidadios de todos os niveis sociais.

LIBERDADE DE EXPRESSAO E FONTES ALTERNATIVAS
DE INFORMAGCAO (LEFAI)

O indice liberdade de expressao e fontes alternativas de informagio,
¢ representado pelo algoritmo (v2x_- freexp_altinf) no banco do V-
DEM. E formado tendo os pontos estimados a partir de uma ani-
lise fatorial de Bayesian. E um esforgo dos indicadores de midia,
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ponderando: censura, assédio de jornalistas, meios de viés, meios au-
tocensura, impressao/transmissio de criticas, e impressao/perspectivas
meios de transmissao, liberdade de discussio para homens e mulheres,
e liberdade de expressio académica e cultural.

LIBERDADE DE ASSOCIACAO (LA)

O indice liberdade de associagio, é representado pelo algoritmo (vax_
frassoc_thick) no banco do V-DEM. E formado, tendo os pontos esti-
mados a partir de uma anilise fatorial de Bayesian. O modelo considera
os indicadores de proibigio do partido, barreiras para as partes, autono-
mia das partes em oposi¢io, eleicoes multipartiddrias, entrada e saida
de partido, e repressio.

ELEICOES LIMPAS (EL)

O indice de eleigoes limpas, é representado pelo algoritmo (vaxel_fre-
fair) no banco do V-DEM. E formado a partir de uma série de indica-
dores associados a elei¢ao, os pontos sio estimados e o modelo ¢ forma-
do a partir de uma andlise fatorial de Bayesian. Dentre os indicadores,
estdo: compra de votos, registros irregulares de votagio, intimidagao da
eleigao por parte do governo, elei¢io com eleitorado violento, e eleigoes
livres e justas etc.

IGUALDADE PERANTE A LEI E LIBERDADE INDIVIDUAL
(IPLI)

O indice Igualdade perante a lei e liberdade individual, é representado
pelo algoritmo (v2xcl_rol) no banco do V-DEM. E formado, a partir
dos indicadores estimados, e o modelo ¢é construido de uma anilise fa-
torial de Bayesian. Os indicadores considerados, sio: administragio pu-
blica imparcial e rigorosa com as leis de transparéncia, acesso a justica
para homens/mulheres, direitos de propriedades para homens/mulhe-
res, liberdade de tortura, liberdade de assassinatos politicos, liberdade
de trabalho for¢ado para homens/mulheres, garantia de liberdade de
religido, liberdade de transagio estrangeira e liberdade de movimenta-
¢do interna e externa.
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TEORICOS DA DEMOCRACIA CONTEMPORANEA

Nesta secgdo, o objetivo nao ¢ trazer, necessariamente, um quadrante
que dialogue sobre estudos que historicamente cunham o termo de-
mocracia, ou que atém a denominar democracias em suas defini¢oes
polissémicas. Assim sendo, parte da literatura que disserta sobre ori-
gens democrdticas ou tipos de democracia etc., ndo ganharao énfase, o
enfoque maior, fica por conta dos “progenitores” da democracia con-
temporanea com estudos que buscaram definir conceitos mais “palpa-
veis”, ou aplicdveis a realidade empirica, considerando na relagio do
seus principais protagonistas, critérios ou requisitos para acep¢des dos
regimes politicos.

Classificar as democracias vem sendo uma tarefa moderna dos estu-
dos voltados a Ciéncia politica. A teoria democrdtica contemporinea
busca acima de qualquer coisa criar parAmetros para analisar a quali-
dade dos regimes politicos nos paises. Desde tempos, essa tarefa vem
sendo inovada e tornando alvo de muitas criticas pela polissemia do
conceito de democracia utilizados. E cada vez mais dificil criar uma
linearidade comparativa de estudos que medem a qualidade das demo-
cracias, porqué ainda ndo existe um sistema fixo para defini¢io: pri-
meiro do que entendemos como democracia e segundo do que vamos
agregar para avaliar esta democracia.

Os estudos mais recentes que buscam realizar esta atividade (como
¢ proposta, deste), podem ser taxados de arbitrdrios mesmo que partam
de premissas interessantes e concretas, sobretudo, de autores cldssicos
que tomaram grandes propor¢des na ciéncia politica. Para tanto, é a
partir destes estudos que se formulam reflexdes e novas configuragoes
de andlises. Em meio a variedade de trabalhos nesta temdtica, hd um
consenso quanto a alguns parimetros de andlises irrevogdveis dentro de
um regime “sauddvel”, ao menos, garantia de liberdades civis e direitos
politicos e sociais.

As condi¢oes de anilise trabalhadas neste estudo findam em tor-
no deste dois principais parAmetros, tentando averiguar como e quais
maneiras, podem mais agregar qualidade de vida aos individuos, como
argumentam Acemoglu & Robindon:

O equilibrio da igualdade social e das liberdades
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individuais estd na capacidade da sociedade, e de seus
governos, em garantir o regime politico democréti-
co — com seus dispositivos eleitorais/representativos
— com o fortalecimento do estado democritico de
direito, o que gera uma sociedade empoderada em
relagao ao Estado como monopélio da forca, onde os
direitos civis, sociais e politicos sio robustecidos pelas
estruturas institucionais inclusivas. (ACEMOGLU &
ROBINDON, 2012, apud NOBREGA JR. 2015, 15)

Os conceitos de democracia trabalhados por autores da politica
consecutivamente ressaltam sempre elementos em comum. Para tanto,
alguns outros aspectos chaves estao disponiveis em bancos de dados
“mais universais” como ¢é o caso dos utilizados neste estudo como in-
dicadores empiricos a fins de comparacio. A escolha dos bancos con-
trasta as escalas nos pontos considerados com o que a literatura mostra
ser relevante, interligando, portanto, conceitos da teoria democrdtica e
aspectos institucionais estruturados nos bancos de dados. A ideia por-
tanto, passa a ser mais abrangente no sentido de postular comparagoes
entre esferas que analisam segundo suas proprias defini¢coes metodold-
gicas, ¢ as definidas no presente estudo.

A percepgao de democracia tomada nesta andlise, compreende os
muitos modelos normativos, sob atualizacoes de critérios e novas confi-
guracoes. Para tanto, partiremos da democracia cléssica trabalhada por
autores referéncias na Ciéncia Politica, tais como Schumpeter, Robert
Dahl, Guillermo O’Donnell, Adam Przeworski e outros. Dada esta,
democracia representativa procedimental. Esta que pressupoe a necessi-
dade de ampliagao dos espacos de deciso coletiva; a participagio ampla
da populacio em questdes publicas cotidianas e no periodo eleitoral.
(MIGUEL, 1996)

Held (1987) argumenta que Schumpeter buscou se aproximar de
um modelo mais real e consistente da teoria democrdtica, apresentando
uma percepgio da democracia como um método politico que possibili-
ta uma organizacio institucional, onde através de um processo eleitoral,
abre oportunidade de eleger, aprovar ou reprovar seus representantes.
Este fator de aprovagao e reprovagdo, gera nos agentes representantes
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um alerta sobre as agoes realizadas, logo, a consequéncia de suas prati-
cas seria transpassada no voto.

Assim, a vida democrdtica seria a luta entre lideres politicos rivais,
organizados em partidos, pela promessa de igualdade e melhores con-
digoes para o desenvolvimento humano. A participagio dos cidadios
seria Uinica e exclusivamente de escolher os representantes, neste caso,
os que correspondessem a seus interesses. O autor também argumen-
tava que a democracia nio poderia significar que o povo realmente go-
verna, mas que o povo tem a oportunidade de aceitar ou recusar seus
representantes. Enquanto os governantes pudessem ser substituidos e
o eleitorado pudesse escolher pelo menos entre duas opg¢des, a ameaga
contra a tirania estava desconsiderada.

Schumpeter (1961) define ainda que para o método democritico
funcionar, ¢ necessdrio algumas condigées, tais como: politicos qualifi-
cados; competi¢ao entre lideres de partidos de forma restrita; um corpo
burocrdtico eficiente e independente; controle democritico contra con-
flitos entre eleitores e entre competidores; bem como, uma cultura de
tolerancia sob as diferentes opinides.

Prezerworski (1984), em consonéncia com Schumpeter, define que
numa democracia, os resultados do processo politico, devem ser, em
certa medida, indeterminados no que diz respeito as posigoes que os
participantes ocupam no conjunto das relagdes sociais incluindo as re-
lagoes de produgio e das institui¢des politicas. Assim, a incerteza de
que nossos interesses serdo sempre vencedores numa competicao, nos
aproxima da democracia, enquanto refor¢a o processo competitivo.

Pelo fato de Schumpeter reduzir as concep¢des de democracia ao
crivo eleitoral sua teoria é fortemente criticada por vérios autores, ape-
sar de quase sempre considerarem como o principal critério as elei¢oes
nos moldes Schumpeterianos, mas no processo conceitual da demo-
cracia, novas defini¢des vao surgindo e agregando a complexidade do
termo.

Mainwaring et al (2001) trata a teoria Schumpeteriana como (sub)
minima e elitista. Tais defini¢des se devem ao fato de, primeiramente
o autor definir apenas o critério eletivo como requisito para democra-
cia, e segundo por postular qualificagbes para quem deve participar
deste processo, tanto na posi¢ao de concorrente aos cargos, quanto na
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posi¢io de eleitor. Para os autores, estes requisitos sio insuficientes e
nao devem ser postulados como minimalistas, sendo assim, classificado
como uma teoria democrdtica (sub)minima.

Contrério a nogao Schumpeteriana de que a politica democrdtica
¢, em ultima instincia guiada pelas elites em competi¢io, Dahl (2015),
juntamente com muitos outros pluralistas, insistiram que ela estd an-
corada a um consenso sobre valores que estipula os parimetros da vida
politica. E o que difere adequadamente os politicos “comuns” dos po-
liticos elitistas é o conjunto de fundamentagio sobre cultura politica.
Enquanto para o primeiro a permanéncia de um sistema eleitoral com-
petitivo estd atrelada a uma dada legitimidade do sistema, o segundo
defendia que o sistema politico seria uma resultante das profundezas da
cultura politica.

A democracia, consiste, assim, na amplia¢do da competi¢io e no di-
reito a participagio politica, tornando-se fruto de relages estratégicas,
num balan¢o entre custo e beneficios feito pelos atores, sendo o voto
indispensdvel neste contexto. Dahl postula a agdo dos agente como a
principal varidvel da democracia, pois, a competigio pelo voto gera, na
medida do possivel, uma maior tolerincia ao adversdrio, a oposicio,
um equilibrio entre as forgas, j4 que um nio elimina o outro. Assim,
Dahl nio discorda da visio Schumpeteriana de democracia, mas acres-
centa que o processo nio acontece s6 entre lideres, mas também com
os nao lideres.

Przerworski (1984), argumenta que uma atividade primordial para
o concedimento da democracia é garantia do bom funcionamento das
institui¢des democrdticas sob qualquer cendrio. Estas, proporcionam
efetividade do processo politico competitivo, adverso aos interesses de
qualquer agente politico. A democracia também, s6 é possivel quando
as forgas politicas relevantes, conseguem garantir em seguranga, que
os interesses dos individuos nao sejam afetados consideravelmente no
decorrer de uma competi¢io democrdtica; que haja competigao livre,
oposi¢ao, alternincia e obviamente, garantias de assumir o cargo que
disputou.

Pinheiro (2000) aponta que para a consolidagao democritica, a qua-
lidade do Estado de Direito deve prevalecer sob qualquer circunstancia.
Em outras palavras, o Estado deve garantir e preservar os direitos civis
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e politicos para maior parte da popula¢io, isso quer dizer, auséncia de
elementos que firam os principios legais dos individuos a exemplo da
violéncia. O autor destaca ainda, que a violéncia descontrolada e pra-
ticas autoritdrias por parte das instituicoes coercitivas, sio verdadeiros
entraves para a democracia.

Seguindo a linha de autores cléssicos na discussao de qualidades da
democracia Morlino (2015), coloca liberdade e igualdade como os dois
principais pontos ideais a parimetros democrdticos. Argumenta que
Dahl (1971) e Marshall (1963), jé vinham dando sugestées mais con-
temporaneas a serem agregadas nos critérios analiticos de qualidade,
mas que estas, rejam em torno dos pilares essenciais, tais como: direitos
politicos, civis e sociais.

O’Donnell (2011) advoga que um estado pouco eficiente, com bai-
xos niveis de efetividade, credibilidade e filtragem pode coexistir com
elei¢des razoavelmente limpas, e com certos direitos e liberdades poli-
ticas. Esse tipo de Estado seja grande ou pequeno, nio tende a ser pro-
pulsor de direitos civis, culturais e sociais, consequentemente, torna-se
limitado e seletivo aos favorecidos.

O’Donnell argumenta ainda que a construgio do individuo como
agente politico, portador e garantidor de direitos dentro da esfera pu-
blica, antes mesmo de enumerar quaisquer critérios de legitimidade do
sistema eleitoral (em seus sentido mais amplo Schumpeteriano), ou de
partidos politicos enquanto grupos e forcas politicas. Falar sobre ga-
rantias do pragmatismo institucional, exige condicionantes para a exe-
quibilidade destes fins, e a posi¢ao da agéncia e do individuo enquanto
agente politico é uma delas.

Somado a isso, O’Donnell (1998) ainda ver dois tipos diferentes
de parAmetros importantes para o éxito institucional, s3o as nogoes de
accountability®: vertical e horizontal. No geral, o termo diz respeito a
forma de controle social sob o poder publico, onde quanto maior for o
nivel de conscientizagio politica dos agentes, maior é o nivel de respeito
a0 accountability. O accountability horizontal, pressupde uma relagao
entre os trés poderes, autbnomos do Estado, e dispostas a supervisionar
e punir agoes erroneas de outras agéncias. J4 o accountability vertical

10 O termo representa de forma mais geral: responsabilizaco, transparéncia e eficién-

cia nas tomadas de decisoes publicas.
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estd muito mais associado a capacidade de controle da populagio sobre
seus agentes publicos. Para além disso, a existéncia de accountability
vertical é uma espécie de garantia que esses paises vivem em regimes
democriticos, pois aqui, sio levados em consideracio aspectos eletivos
do governo, a liberdade participativa do povo e da imprensa em expor
opinides e reinvindicagdes. Quando o accountability vertical realmen-
te existe, hd um nivel de controle da populagio com os seus agente
publicos, pois contados os anos, a sociedade civil através do voto exerce
seu poder de julgamento aos candidatos na eleicdo, isso permite arti-
culagdes e expressoes com énfase em dentncias aos que nio correspon-
dem suas pautas e demandas.

Um dos principais objetivos de O’ Donnell, inicialmente foi poder
colocar na balanca alguns elementos para analisar os regimes demo-
crdticos, e assim, fundamentar o nivel de qualidade das democracias
trabalhadas em teorias. Suas contribuicoes serviram de alicerce ou esti-
mulantes para a interlocugées entre pesquisadores, no que diz respeito
a desenvolvimento humano e qualidade de vida, assim uma coisa estava
diretamente atrelada a outra.

O Desenvolvimento humano e sua forte ligagio com a garantia de
direitos humanos, sao para O’ Donnell (2013) a base de uma democra-
cia. Isto, por si, d4 embasamento para a construcio do ser humano en-
quanto cidadao, dotado de direitos ¢ deveres, em resposta as demandas
sociais. E a partir desta responsabilidade, que se pode avaliar os niveis
de viabilidade dos individuos em agir conjuntamente para o enriqueci-
mento humano e permearem como agentes politicos. O autor também
acredita que a democracia s6 ¢ possivel a partir de uma série de exigén-
cias minimas, destaco: elei¢oes livres, limpas, competitivas, igualitdrias,
decisivas, inclusivas e promovidas por cidadios politicos, aos quais o
votam e também podem ser votados; um sistema legal que estabelece e
apoia direitos politicos e liberdades necessdrias para um regime demo-
crético; acesso a informacio livre e plural.

Para Molino (2015) a defini¢io de qualidade de democracia segue
alguns parAmetros gerais medidos por procedimentos, conteddos ou
resultados. Assim, por exemplo, a satisfacio individual dos “consumi-
dores” direto destas democracias sdo de suma importincia para analise
situacional. Deriva dos cidadaos o poder de monitorar os governos,

99



seguido de seus planos e objetivos no intuito de avaliar a eficiéncia e a
eficdcia das decisoes, disso, a satisfagdo com os niveis de accountability.

Dahl (2015), argumenta que para a democracia existir, alguns requi-
sitos s30 demandados: 1° Liberdade de formar e aderir a organizagoes;
2° Liberdade de expressdo; 3° Direito de voto; 4° Elegibilidade para car-
gos publicos; 5° Direito de lideres politicos disputarem apoio e votos;
6° Fontes alternativas de informacio; 7° Eleicoes livres e idoneas; 8°
Instituigoes para fazer com que as politicas governamentais dependam
de elei¢oes e de outras manifestagoes de preferéncia.

Molino (2015) traz oito possiveis dimensdes para se medir a quali-
dade ou apontar boas democracias. A primeira dimensao, ¢ o Estado
de Direito; a segunda e a terceira, as duas formas de accountability; a
quarta e a quinta, participagdo e competicio; sexta e sétima, respeito
aos direitos, garantia de liberdade e igualdade politica, social e econd-
mica maior; e a oitava, dimensio refere-se a responsividade (no sentido
de correspondéncia do sistema) aos desejos dos cidadios em sociedade
civil.

Dentro das dimensoes desenvolvidas por Molino, hd um quesito a
ser mencionado, algumas dimensoes precisam da efetivacio de outras
para poderem ser alcangadas, ¢ o caso por exemplo da conexio do forte
Estado de Direito com as Liberdades, igualdades e accountabilizy de
fato. Em cooptagao, Mainwaring et al (2001), faz alusdo a importancia
das liberdades civis:

Sem a protegao de liberdades civis, o processo eleito-
ral em si é vicioso; as eleicoes nao sio livres e isentas
quando a oposicao se expoe a represalias por criticar o
governo, quando estio proibidas a manifestacio e di-
vulgacio de opinides contrdria ao governo, quando os
partidos politicos nao podem se organizar ou reunir,
quando os jornalistas nio podem publicar livremen-
te suas opinides, quando os candidatos sio proibidos
de viajar, e assim por diante. (MAINWARING et al,
2001, p. 653-654).

Mainwaring et al, (2001) define democracia, minimamente sob
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alguns critérios: (a) promover eleicoes competitivas livres e limpas para
o legislativo e o executivo, (livres no sentido de abrir oportunidade dos
eleitores escolheres quem quiserem sem sofrer repressao e limpas na
garantia de um resultado fidedigno longe de fraudes); (b) que pressu-
p6e uma cidadania adulta abrangente, (for¢a motora na promocio da
participagao dos cidadaos enquanto agentes politicos); (c) que protege
as liberdades civis e os direitos politicos, (garantia minima de direitos
politicos, tais como sufrdgio adulto, liberdade de expressdo, liberdade
de organizacio e de imprensa); (d) no qual os governos eleitos de fato
governam e os militares estdo sob controle civil. O autor descreve ainda
que essa posi¢do contrasta com os procedurais (sub)minimos, como os
apontados por Schumpeter e Przeworski.

Desta forma, a possibilidade de identificar as limitagoes de um con-
ceito (sub)minimo de democracia, dado o propésito de explicar a mag-
nitude de um modelo. A teoria (sub)minima de democracia considera
apenas a proeminéncia das eleigoes como mecanismo de escolha dos
representantes, suficientes para definir uma democracia, nio se preocu-
pando com a amplitude de outros aspectos, como a garantia de direitos
civis e liberdades politicas. Jd a definicio de modelos minimalistas de
democracia, nao desconsidera a relevincia das eleicoes, mas acrescenta
que, por si, ndo ¢ suficiente pra definir uma democracia dada uma defi-
nigio mais ampla do termo que anteceda outros aspectos procedimen-
tais, como ji mencionado.

Por conseguinte, é importante ressaltar que os aspectos considera-
dos para analisar o desempenho dos regimes politicos neste trabalho,
levam em consideragio referencial, o discernimento dos autores, suas
premissas e perspectivas como reflexdes tedricas para o alicerce empi-
rico trabalhados nas condi¢ées dos bancos de dados. Por via de regras,
a maioria dos autores outrora trabalhados nesta sec¢io, compéem as
bases tedricas que fundamentam as varidveis de ambos bancos.

Os critérios que serdo ponderados aqui, segue uma subjetividade de
escolhas, que nao necessariamente sdo arbitrdrias e classificadas como
mais importantes que outras, mas que correspondem as proposicoes
objetivas desta atividade, sdo critérios fundamentados em estudos que
ressaltam sua relevancia no cendrio democrdtico, assim, procedurais e
minimalistas, agregando para além de eleigoes, como apresentado nesta
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revisdo bibliografica a exemplos de: Mainwaring et al, (2001), Morlino
(2015) e Dahl (2015).

As dimensdes abordadas para compreender a definicio de democra-
cia trabalhada neste estudo, sao necessdrias para a validagao do regime
enquanto seu nivel satisfatério. Isso nao quer dizer que os elementos
escolhidos aqui, s3o necessariamente mais coerentes para qualquer
conclusdo que nio venha ser contestada, mas que quando leva-se em
considera¢do uma gama maior de varidveis ou pré-requisitos, busca-se
ampliar a capacidade explicativa do fendmenos em sua complexidade.

RESULTADOS E DICUSSAO

Nesta se¢do, os dados destacados na metodologia deste estudo serdo
trabalhados. Inicialmente ¢ importante, se atentar as escalas de pontua-
¢6es minimas e mdximas para cada varidvel, esta relacio estd disponivel
em nota de roda pé junto a defini¢ao da sigla, como nos mostra a tabela
L

A tabela 1, nos apresenta dados referentes a cada pais da América
Latina. Os dados sdo divididos em subcategorias. Para direitos politicos
sao considerados as trés primeiras colunas: processo eleitoral, pluralis-
mo politico e funcionamento do governo. E para liberdades civis sao
agrupadas as quatro varidveis seguintes: liberdade de expressio e cren-
ca, direitos associativos e organizacionais, estado de direito, autonomia
pessoal e direitos individuais.

As duas ultimas varidveis apresentadas correspondem a soma de
pontos alcangados consecutivamente na série de direitos politicos e li-
berdades civis. A pontuagio geral mais alta que pode ser concedida para
os direitos politicos é 40 (ou uma pontuagio de 4 para cada uma das 10
perguntas). A pontuagio geral mais alta que pode ser concedida para
as liberdades civis ¢ de 60 (ou uma pontuagio de 4 para cada uma das
I5 questoes).

Conforme apresentado em ranking na tabela 1, o Uruguai é o pais
que corresponde a praticamente todas as demandas apresentadas pela
Freedom House alcan¢ando a pontua¢io mdxima em cinco das setes
varidveis apresentadas. As duas varidveis que nio obtiveram a pontua-
¢30 maxima (estado de direito, autonomia pessoal e direitos individu-
ais), ficaram apenas um ponto abaixo da nota médxima.
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Tabela 1. Dados detalhados por categoria referente a varidveis nos paises da

América Latina.

PE' | PPP> | FG* | LEC* | DAO® | ED® | APDI | DP® | LC° | TOTAL0

Uruguai 12 |16 12 |16 12 15 15 40 |58 |98
Chile 12 |15 10 |16 12 14 |15 37 |57 |94
Costa Rica 12 |15 1 16 1 13 13 38 |5 |9
Argentina 1 14 8 15 1 10 14 33 |50 |83
Panamé 12 15 8 15 1 10 12 35 48 83
Brasil 1 14 6 15 10 9 13 31 |47 |78
Peru 1 13 7 15 8 8 1 31 42 |73
El Salvador | m 14 9 12 8 8 8 34 |36 |70
Bolivia 10 1 7 14 9 6 10 28 |39 |67
R. 9 10 7 14 10 8 9 26 |41 67
Dominicana

Colémbia 10 |[n 8 12 5 9 10 20 |36 |65
Paraguai 10 |12 5 12 8 7 10 27 |37 |64
México 9 12 5 13 7 6 10 26 |36 |62
Equador 7 1 7 12 7 6 10 25 |35 |60
Guatemala |8 10 5 12 6 7 8 23 |33 |56
Honduras 7 8 5 9 4 5 8 20 |26 |46
Nicardgua 3 6 3 n 5 6 10 12 |32 |44
Haiti 5 7 5 10 4 4 6 7 |24 |4
Venezuela 2 6 o 8 2 1 7 8 18 |26
Cuba 0 o 1 5 o 2 6 1 13 |14

Fonte: Freedom in the world 2018 raw data.

Os destaques em sequéncia ficam por conta do Chile e da Costa
rica, Gnicos paises a ficar dentro da margem dos 90 a 100 pontos na
regidao. O Chile ¢ a Costa Rica tiveram a pontuagio total de 94 e 91
respectivamente. Isso mostra o quanto estes paises claramente estao
propensos ao sucesso de seus regimes politicos, podem tranquilamente
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serem definidos como democracias consolidadas segundo os critérios
levados em consideracao.

Algo viélido a ser ressaltado ¢ a forma pela qual Venezuela, e prin-
cipalmente, Cuba se apresentaram. A Venezuela marcou apenas dois
pontos na varidvel processo eleitoral, nenhum ponto da esfera de fun-
cionamento do governo, dois pontos nos direitos associativos e organi-
zacionais e apenas um ponto no quadrante referente a estado de direito.
A situacdo ¢ ainda mais decadente quando analisamos Cuba, o pais
chegou a ndo marcar nenhum ponto em processo eleitoral, pluralismo
politico e participagio e direitos associativos e organizacionais. Seguido
de apenas um ponto em funcionamento de governo, dois pontos no es-
tado de direito. O resultado é um pais que na escala de 0-40 em direitos
politicos, marcou insignificantes 1 ponto.

Apesar de geograficamente ¢ historicamente, os paises da Améri-
ca Latina compartilharem trajetdrias parecidas, os niveis de qualidade
de vida entre eles sio discrepantes. Se a discussao girasse em torno de
escalas de qualidade, terfamos uma complexidade ainda maior para en-
tender o que realmente é mais importante para um determinado pais.

Segundo a designagio de democracia liberal constituido pela Free-
dom House, para que um pais seja considerado minimamente demo-
crético, sua pontuacio no quadrante de processo eleitoral tem que ser
7 ou melhor, na categoria geral de direitos politicos 20 ou melhor e
na pontuagio de liberdades civis 30 ou mais. Desta forma analisan-
do friamente a tabela 1, a Freedom House compreende que a maioria
dos paises da América Latina, com exce¢do de (Honduras, Nicardgua,
Haiti, Venezuela e Cuba), satisfazem os requisitos minimos para uma
democracia liberal.

Nio obstante, como apresentado na tabela 2, seguindo a pontuagio
agregada da Freedom House, a maior parte dos paises Latino-ameri-
canos sio apenas parcialmente livres (0 que configura uma situagao
hibrida entre regimes democrdticos e autoritdrios), ficando restrito o
status de livre a apenas oito dos vinte analisados.
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Tabela 2. Resultados ponderados pelo mecanismo classificatério da Freedom
House, com definicao de status do regime politico.

Direitos Liberdades Civis2 Status
Politicos™
Uruguai 1 1 L
Chile 1 1 L
Costa Rica 1 1 L
Argentina 2 2 L
Panama 2 2 L
Brasil 2 2 L
Peru 2 3 L
El Salvador 2 3 L
Bolivia 3 3 PL
R. Dominicana 3 3 PL
Colémbia 3 3 PL
Paraguai 3 3 PL
México 3 3 PL
Equador 3 3 PL
Guatemala 4 4 PL
Honduras 4 4 PL
Nicardgua 5 4 PL
Haiti 5 5 PL
Venezuela 6 5 NL
Cuba 7 6 NL

Fonte: Freedom in the world 2018 raw data.

A classificagio de direitos politicos é ajuizada e constituida entre
o e 7. Os paises com classificagio, 1, desfrutam de uma ampla gama
de direitos politicos, incluindo elei¢oes livres e justas; os candidatos
que sio eleitos realmente governam; os partidos politicos sio compe-
titivos; a oposi¢io desempenha um papel importante e goza de poder
real e os interesses dos grupos minoritdrios estio bem representados
na politica e no governo. Com a classificagio de 2 os direitos politicos
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sdo ligeiramente mais fracos do que aqueles com uma classificacio de
1 devido a fatores como corrupgao, limites ao funcionamento de par-
tidos politicos e grupos de oposi¢io e processos eleitorais falhos. Com
uma classifica¢io de 3, 4 ou 5 protegem moderadamente quase todos os
direitos politicos ou protegem fortemente alguns direitos politicos, ne-
gligenciando outros. Com 6, tém direitos politicos muito restritos. Eles
sdo governados por regimes autoritdrios, muitas vezes com lideres ou
partidos que originalmente tomaram o poder pela for¢a e estao no po-
der hd décadas. E os paises com uma classificacio de 7 tém poucos ou
nenhum direito politico devido a severa opressiao do governo, por vezes
em combina¢io com a guerra civil.

A classificagdo de liberdades civis nada difere da avaliagdo ponde-
rada entre o e 7, logo, paises com a classificagio de 1, desfrutam de
uma ampla gama de liberdades civis, incluindo liberdades de expressio,
reunido, associago, educacio e religido, tém um sistema legal estabele-
cido e geralmente justo que garante o estado de direito (incluindo um
judicidrio independente), permite atividade econ6émica livre e tende a
lutar pela igualdade de oportunidades para todos, incluindo mulheres
e grupos minoritdrios. Com uma classificagao 2, tém liberdades civis
ligeiramente mais fracas do que aqueles com uma classificagao de 1 por
causa de fatores como limites a independéncia da midia, restri¢des as
atividades sindicais e discriminagao contra grupos minoritdrios e mu-
lheres. 3, 4 ou 5 protegem moderadamente quase todas as liberdades
civis ou protegem fortemente algumas liberdades civis enquanto negli-
genciam outras. Com uma classificagao de 6, tém liberdades civis muito
restritas. Eles limitam fortemente os direitos de expressio e associagio
e frequentemente detém presos politicos. E com uma classificagio de 7
tém poucas ou nenhuma liberdades civis. Seus governos ou poderosos
atores ndo estatais ndo permitem praticamente nenhuma liberdade de
expressao ou associagdo, nao protegem os direitos dos detidos e presos
e, muitas vezes, controlam a maior parte da atividade econdmica.

Aqui, vale a aten¢ao para o processo de conversao de pontos seguin-
do a nova margem de escala descrita na nota de rodapé. As pontuagoes
que sao resultados totais das categorias de direitos politicos e liberdade
civis, sdo ponderadas em outra escala definida pelo banco, que varia de
1a7, onde 1 representa as condi¢des mais livres e 7 menos livres.
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A diferenca entre os direitos politicos de um pais e as liberdades
civis raramente ¢ superior a dois pontos. Os Estados politicamente
opressivos tipicamente nio permitem uma sociedade civil bem desen-
volvida, por exemplo, e ¢ dificil, se nio impossivel, manter as liberdades
politicas na auséncia de liberdades civis como a liberdade de imprensa
e o estado de direito.

Avaliado um pais em seus niveis de direitos politicos e liberdades
civis, ¢ determinado um status geral sobre ele. L, PL e NL, representam
respectivamente, livres, parcialmente livres e nio livres. As designagoes
de Livre, Parcialmente Livre e Nao Livre cobrem uma ampla faixa das
pontuagées disponiveis. Por exemplo, aqueles que estio no extremo
inferior da categoria Livre (2 em direitos politicos e 3 em liberdades
civis, ou 3 em direitos politicos e 2 em liberdades civis) diferem daque-
les no extremo superior do grupo Livre (1 para ambos critérios). Além
disso, uma designagao de Livre nio significa que um pais ou territério
goze de liberdade perfeita ou que nio tenha problemas sérios, apenas
que desfrute de uma liberdade comparativamente maior do que aqueles
classificados como Parcialmente Livre ou Nao Livre.

Como j4 era esperado, os paises que receberam a melhor avaliacio
foram Uruguai, Chile e Costa Rica, tendo os melhores indices quando
ponderados as pontuagdes totais, demonstrando o fortalecimento de
seus regimes a consolida¢do democrdtica; enquanto Venezuela e Cuba,
os piores, transparecendo a fragilidade institucional e a permanéncia
sob regimes autoritdrios, nocivos ao desenvolvimento humano.

E complicado datar até que ponto este sistema de escala da Free-
dom House pode ser vidvel para transluzir uma realidade vivida em
cada pais, uma distAncia muito grande pode haver em uma mesma
categoria, mas isso ndo ¢ um problema tnico e exclusivamente de um
banco de dados, ou da inten¢io de um pesquisador, mas sim do embate
enfrentado cotidianamente pelas Ciéncias Sociais, quando o assunto é
referenciar e categorizar fendmenos sociais, a constincia é imprescin-
divel. O que ¢ fato, é que o banco agrega muitas questoes e fazem isso
de maneira competente e transparente para se aproximar comumente
destas realidades. Aos poucos, os indices vao se aperfeicoando e crian-
do mecanismos de medigao mais fidedignos a realidade empirica, para
tanto, o processo ¢ complexo e lento.
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Diferentemente da Freedom House o V-Dem, é um banco de dados
mais completo e complexo do ponto de vista detalhado das varidveis
que interessam a ciéncia politica de forma mais geral. Para tanto, sofre
com o mesmo questionamento levantado anteriormente, no que diz
respeito a capacidade objetiva de transluzir uma realidade. Entretanto,
o0 banco V8 conta com diversas varidveis importante para se medir uma
democracia. As que foram selecionadas neste estudo, como demonstra
o quadro 1, correspondem as demandas requisitadas nos objetivos e ten-
tam agregar valores empiricos a concep¢ao de democracia consentida.

Quadro 1. Dados selecionados para analise de varidveis voltadas ao
desempenho do regime politico.

DE DL DP DI LEFAI LA EL IPLI

Argentina 0,77 0,63 0,51 0,58 0,88 0,91 0,82 0,84
Bolivia 0,65 0,40 0,47 0,47 0,78 0,81 0,70 0,79
Brasil 0,75 0,57 0,50 0,48 0,80 0,88 0,88 0,78
Chile 0,86 0,79 0,59 0,60 0,95 0,88 0,97 0,93
Colémbia 0,63 049 043 0,35 0,82 0,90 0,64 0,72
Costa Rica 0,89 0,83 0,66 0,79 0,95 0,93 0,96 0,96
Cuba 019 008 007 025 0,08 0,04 0,35 0,44
R. 0,54 0,25 0,30 0,24 0,76 0,77 0,54 0,69
Dominicana

Equador 061 036 042 045 0,79 0,71 0,72 0,91
ElSalvador 0,66 046 039 0,28 0,87 0,86 0,67 0,65
Guatemala 0,67 0,51 043 028 0,81 0,87 0,72 0,68
Haiti 0,52 0,26 0,28 0,18 0,79 0,87 0,37 0,54
Honduras 0,46 027 029 0,22 0,71 0,84 0,38 0,68
México 0,65 0,48 0,41 0,36 0,80 0,82 0,74 0,67
Nicardgua 0,31 0,12 0,19 0,20 0,56 0,36 0,28 0,56
Panama 0,76 0,61 0,48 0,58 0,84 0,88 0,87 0,90
Paraguai 0,65 0,47 0,41 0,30 0,77 0,85 0,71 0,78
Peru 074 060 053 0,48 0,89 0,83 0,88 0,74
Uruguai 0,86 0,77 0,71 0,71 0,95 0,89 0,96 0,96
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Venezuela 027 02 019 021 0,38 0,50 0,28 0,29

Fonte: V-Dem codebook v8 — varieties of democracy, 2018.

A primeira varidvel (DE) diz respeito 2 democracia eleitoral e ten-
ta compreender até que ponto o modelo eleitoral satisfaz em sua am-
plitude. Para isso, leva em consideracio o principio eleitoral, e seus
niveis de liberdade de operagio, ou seja, garantia de eleigoes limpas e
nao marcadas por fraudes ou irregularidades sistemdticas; liberdade de
expressdo nos meios de comunica¢io independentes e com possibilida-
des de apresentar alternativas dos diferentes pontos de vista referentes
a politica. O indice também considera a atividade de responsividade
dos governantes aos cidaddos pelo mecanismo de competi¢ao eleitoral
em aprovacio ou reprovacao nas dadas circunstincias. Este indice teve
como destaque positivo a Costa Rica alcangando na escalade o a1, a
nota de (0.89), seguido de Uruguai (0.86) e Chile (0.86); e como des-
taques negativos Nicardgua (0.31), Venezuela (0.27) e Cuba com (0.19).

O segundo indice, mede a democracia liberal (DL), avaliando até
que ponto o modelo se aproxima do tipo ideal. O indicador enfatiza a
importancia de proteger os individuos e os direitos das minorias contra
a tirania do Estado e da tirania da maioria. Assim, este indice pondera
o poder politico na medida em que julga a qualidade da democracia
pelos limites colocados no governo. Os paises em destaque positivo fo-
ram: Costa Rica (0.83), Chile (0.79) e Uruguai (0.77); e negativamente
Nicardgua (0.12), Venezuela (0.12) ¢ Cuba com (0.08).

O terceiro indice, mede a Democracia Participativa (DP), avaliando
até que ponto a participagio democrdtica ¢ alcangada em seu modelo
ideal. Enfatiza a participagio ativa dos cidadios nos processos politicos,
sejam eles eleitorais ou nao. Desta forma, o modelo parte da premissa
que a vontade dos cidadios seja preferida sempre que possivel, e esta, é
motivada pela prética alicerce da democracia eleitoral: delegar autorida-
de aos representantes. Os paises em destaque positivo foram: Uruguai
(0.71), Costa Rica (0.66) e Chile (0.59); e negativamente Nicardgua e
Venezuela com a mesma pontuagio (0.19) e Cuba (0.07).

O quarto indice apresentado no quadro 1, mede a democracia igua-
licdria (DI), a partir do principio da igualdade, o nivel de aproximacio
do tipo ideal. Este modelo sustenta a argumentacio que as desigualdades
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materiais e imateriais, inibem o exercicio dos direitos formais e liberda-
des civis, diminuindo a capacidade participativa dos cidadaos de todos
os niveis sociais. Esta democracia ¢ igualitdria quando: 1° os direitos e
liberdade dos individuos é protegida igualmente entre todos os grupos
sociais; 2° os recursos sdo distribuidos igualmente entre os grupos so-
ciais; e 3° quando grupos e individuos desfrutam de igualdade de acesso
a0 poder. Os paises que se sobressairam positivamente foram: Costa
Rica (0.79), Uruguai (0.71) e Chile (0.60); e negativamente Venezuela
(0.21), Nicardgua (0.20) e Haiti (0.18), aqui vale ressaltar que esta é a
Ginica varidvel ao qual Cuba nio apareceu entre os trés piores paises,
apesar disto seu indice também ¢ muito baixo, com o0.25.

O quinto indice, liberdade de expressio e fontes alternativas de in-
formacgio (LEFAI), busca avaliar o nivel de respeitos do governo, refe-
rente a imprensa alternativa e a meios de comunicagio, prezando pela
liberdade das pessoas comuns em discutir questdes politicas em casa
e na esfera pablica, bem como, a liberdade de expressao académica e
cultural. Os paises que obtiveram melhores posigoes foram: Costa Rica,
Uruguai e Chile compartilhando a mesma pontuagio de (0.95); os pio-
res foram Nicardgua (0.56), Venezuela (0.38) e Cuba (0.08).

O sexto indice é o de liberdade de associacao (LA), esta varidvel
avalia em que medida os partidos, incluindo os partidos de oposicio,
permitem que a criagio de novos grupos organizacionais da sociedade
civil, participem conjuntamente as elei¢oes livremente. Os paises com
melhores indicadores foram: Costa Rica (0.93), Argentina (0.91) e Co-
lémbia (0.90); e negativamente Venezuela (0.50), Nicardgua (0.36) e
Cuba (0.04).

O sétimo indice é o de eleigoes limpas (EL), como o préprio nome
j& diz tenta analisar até que ponto hd eleigoes livres e justas no pais.
Este modelo conota a auséncia de fraudes, irregularidades sistemdticas,
intimidagao do governo da oposi¢io, compra de votos ou violéncia da
elei¢ao. Os paises que obtiveram os melhores resultados foram: Chile
(0.97) e Costa Rica e Uruguai com (0.96); e os piores fora: Cuba (0.35),
seguidos de Nicardgua e Venezuela com (0.28).

E por tltimo, mas nao menos importante, o indice de igualdade pe-
rante a lei e liberdade individual (IPLI). Esta varidvel contempla os ni-
veis de transparéncia e rigorosidade aplicadas a administragao publica,
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niveis de imparcialidade, de acesso a justica, garantia de propriedades,
liberdade do trabalho forcado, direito & integridade fisica e liberdade
de religido. Os paises com os melhores e piores indices, assim como a
maioria das varidveis anteriores, foram os mesmos, em destaque posi-
tivo: Costa Rica e Uruguai com (0.96), ¢ Chile com (0.93); e negativa-
mente: Haiti (0.54), Cuba (0.44) e Venezuela (0.29).

O grifico 1, trabalhado a seguir ¢ o resultado de média das varid-
veis apresentadas no quadro 1. J4 que a escala de avaliagio das varidveis
selecionadas vao de o a 1, onde quanto mais préximo de 1 melhor e
quanto mais préximo de o pior, os nimeros apresentados no grafico sao
resultados de uma soma dividida pela quantidade de varidveis, ou seja,
uma média avaliativa entre 0 e 1 para cada pais, baseado nos indicadores
selecionados.

Grafico 1. Média total das variaveis apresentadas no quadro 1.
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Fonte: V-Dem codebook v8 - varieties of democracy, 2018.
Os resultados apresentados no gréfico 1, demonstram em meio ao
desenho como cada pais se comporta quando levado em consideragao

o conjunto de varidveis selecionadas para andlise neste estudo. Quanto
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mais préximo do ntcleo do radar, pior o desempenho do pais em re-
lagdo a satisfagdo dos critérios analisados, e quanto mais préximo das
bordas, melhor.

Assim, como nas informagoes postuladas anteriormente, os paises
que demonstram melhores resultados na regido analisada sao: Costa
Rica, Uruguai e Chile, estes ficam na casa dos 0.80, variando entre 0.82
20.87. Sio seguidos de outros quatro paises na casa do 0.70, Argentina,
Panamd, Peru e Brasil, variando entre 0.70 a 0.74. A maior parcela de
paises circula na casa dos 0.60, variando entre 0.61 a 0.63, como ¢ o
caso de Bolivia, Colémbia, Equador, Guatemala, Paraguai, México e
El Salvador. Repiblica Dominicana, Honduras e Haiti, marcam res-
pectivamente (0.51, 0.48 € 0.48) estdo entre os seis paises com menores
pontuagdes, seguidos dos paises com os piores indicadores, Nicardgua
(0.28), Venezuela (0.28) e Cuba (0.19).

CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho, buscou elucidar algumas questoes centrais para
compreender os desenhos institucionais que comportam os regimes
politicos dos paises latino-americanos no ano de 2018. Para isto, bus-
cou-se interligar alguns conceitos da teoria democrética, com andlises
das estruturas institucionais por meio de bancos de dados abrangentes
sobre alguns pontos que foram acalentados para anilise.

Em defesa a relevancia de estudos de politica comparada entre pa-
ises, Mainwaring et al, (2001) destaca que os estudos que medem a
qualidade das democracias dos paises, tem um forte poder contributivo
no avango dos debates sobre a drea. Para além disso, abre espaco para a
comunidade académica discutir sobre diversas abordagens dos regimes
e submeté-los a reflexdes criticas.

Em correspondéncia aos principais critérios que rodearam este es-
tudo: promogao de eleicbes competitiva, periddicas, pluripartiddrias,
livres, limpas; pluralismo politico e participagio universal de adultos;
garantias razodveis de liberdades civis e direitos politicos; igualdade
perante leis e liberdades individuais. E passivel a argumentagio que a
maioria dos paises latino-americanos, embora nio convivam em estado
de exceléncia, possuem um referencial “intermedidrio” em seus regimes
politicos.
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Com excegao da Costa Rica, Chile e Uruguai, os maiores problemas
identificados estio concentrados na auséncia de garantia de um estado
de direito forte e proeminente; junto a pouca visibilidade dos direitos
de minorias contra a tirania do Estado; auséncia participativa dos cida-
daos nos processos politicos; e altos niveis de desigualdades materiais
e imateriais, que promovem o distanciamento por consequéncia dos
individuos a direitos politicos e liberdades civis.

Como argumentava Pinheiro (2000) um dos maiores empecilhos
para a consolidagio democrdtica dos paises na América Latina ¢é a fra-
gilidade das institui¢oes politicas e a baixa capacidade participativa dos
individuos na politicas de forma responsiva. Apesar disto, o estudo
mostrou que o regime politico preponderante na América Latina é a
democracia.

Segundo os critérios da Freedom House, apenas Venezuela e Cuba
enfrentam problemas com regimes autoritdrios, embora haja outros pa-
ises na regiao com indices baixos, sio considerados como parcialmente
livres e qui¢d propensos a consolidagdo democrdtica. A questio é que
como ressaltado anteriormente, classificar em escalas muito longas,
pode agregar diferentes niveis de democracia a apenas uma categoria.
Como é o caso dos extremos positivos a exemplo da Bolivia, que recebe
uma alta avaliagio no crivo eleitoral e a Nicardgua, com uma avaliagio
que transparece praticamente inexisténcia de processo eleitoral, mas
ambas recebem o mesmo status de parcialmente livres.

Melhor que a definicio direta que o instituto d4 em status para
cada pais, ¢ os requisitos minimos que ele atribui para defini¢io de
democracia liberal, quando exige uma pontuagio minima de processo
eleitoral, direitos politicos e liberdades civis, aumentando os requisitos
basicos para demarcacio de democrdticos. Neste caso, por exemplo, o
problema citado anteriormente de grande escala categérica, seria par-
cialmente sancionado.

Outro ponto é como os paises da América Latina se comportam
diante de prerrogativas bdsicas associadas ao estado de direito, tais
como: Seguranga individual, ordem civil, auséncia de medo e da tor-
tura, seguranca pessoal ¢ o direito a propriedade privada garantido e
protegidos por lei; auséncia de dreas dominadas pelo crime organizado
e auséncia de corrupgio nos poderes politicos. Estas variagdes do estado
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de direito podem problematizar ainda mais o cendrio avaliativo dos
regimes politicos se analisadas individualmente e exclusivamente. Para
tanto, ¢ necessdrio novas agregagoes e outro teor objetivo que nio vem
a propdsito agora, porém, nao podem ser desconsideradas, sobretudo,
quando sao aspectos bdsicos ou direitos naturais do ser humano.

Assim, se os paises da América Latina pretendem ampliar os niveis
de qualidade do regime politico, precisardo antes de qualquer coisa,
fortalecer o estado de direito democrdtico. Mais importante que o as-
pecto eleitoral de um pais, é o desempenho institucional que ele atinge
com seus cidadaos, o resultado disso ¢ a ampliacio dos direitos politicos
e liberdades civis.
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6 | DIMENSOES TEORICAS DA
PARTICIPACAO POLITICA E DA
DEMOCRACIA NA CONTEMPORANEIDADE

Lara Lanny de Oliveira Silva

INTRODUCAO
Olhando em retrospectiva o que ocorreu no século XX, o fendmeno
politico mais importante foi a emergéncia da democracia. O apareci-
mento desse regime politico é o reconhecimento de que em diferentes
sociedades houve uma reivindicagio da liberdade, por um lado, e, por
outro, do autogoverno que se transformou no horizonte politico das
sociedades contemporineas, especialmente do mundo ocidental. Isso
ocorreu em grande parte porque a democracia se constituiu num va-
lor da cultura ocidental e foi disseminada ao longo de toda a histéria
politica do Ocidente. Além do que factualmente ao término do século
XX boa parte dos Estados existentes se configurava como democritica.

Apesar da diversidade de concepgoes tedricas que defendem a im-
portancia da deliberagio publica para a tomada de decisdes politicas
nas democracias, algumas buscam especificamente identificar, em pro-
cessos de deliberacio devidamente qualificados, critérios normativos
para se aferir a legitimidade daquelas decisoes. A reivindicagio de um
referencial tedrico alternativo a procedimentos de escolha popular que
se limita a assegurar a expressio da vontade da maioria tem o propdsito
de oferecer diretrizes para que as decisoes publicas incorporem concep-
¢Oes razodveis sobre o bem comum.

Tomando como partida, o tema da participagio é parte constitutiva
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das teorias da democracia, entretanto, nem todos os autores que ad-
mitem ser chamados de democratas adotam o mesmo ponto de vista
a proposito do papel da participagio. A participagdo, numa teoria de-
mocrética, depende do ponto da visio prospectiva que esta tem sobre
o proprio conceito de democracia, se ela é entendida como meio ou
como fim; sobre a natureza, atribui¢des e responsabilidades do Esta-
do; e finalmente, a nogdo a respeito das relagoes entre o Estado ¢ a
sociedade.

Ainda no século XX, a Ciéncia Politica foi marcada, fortemente,
por uma linha de interpretacio empirica voltada para descrever e expli-
car como funcionam as democracias. O conceito de participagdo nessa
“corrente dominante” assume um papel menor, devido a suspeita dos
“perigos” decorrentes da participagdo popular em politica. Essa crenca
baseia-se em duas convicgoes: a teoria “cldssica” da democracia precisa
ser revista ou abandonada, porque seu ideal miximo de participagio
popular em governos nas sociedades modernas ¢ irreal, e, para asse-
gurar a estabilidade dos governos, a apatia e o desinteresse da maioria
cumprem um importante papel. Ainda assim, houve espago para a re-
valorizacio da participagdo politica como forma de ampliar os graus de
democracia existentes. Os teéricos da democracia participativa exercem
um papel importante nesse processo, porque entenderam a democracia
como soberania popular e dessa maneira colocaram a participagio de
volta ao centro da teoria da democracia; permitindo “uma reflexao mais
acurada sobre as possiveis formas de expressio da soberania popular,
via articulacio entre democracia direta e democracia representativa’
(BRANDAO, 1997: 130).

E possivel classificar esse embate, mesmo sob o risco do reducionis-
mo, em dois grandes grupos: os que entendem que a democracia deve
ser apenas um método para constituir governos e aqueles que, reco-
nhecendo também o mérito superior da democracia diante de outras
formas de regime politico, esperam através dela transformar o Estado e
a prépria sociedade.

A partir dessas perspectivas, recorremos a reconstrugio proposta por
Held (1987), sobre 0 método de democracia participativa. Tomando por
base as contribui¢oes dadas pela Nova Esquerda™ para a reformulagao

11 A Nova Esquerda pode ser definida como uma tendéncia do pensamento politico
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das concepgoes sobre a democracia e liberdade, Held (1987) delimita o
sentido da democracia participativa, com a finalidade de demarcé-lo de
outros modelos no amplo mercado das teorias democriticas. Embora
o modelo de democracia participativa resultante das contribui¢des da
Nova Esquerda nao se tenha desenvolvido, principalmente, como uma
critica direta a teoria neoliberal da democracia, o autor compds um
arcabouco tedrico desse modelo, mediante um embate entre este e a
teoria neoliberal, denominada de democracia legal. O resultado desse
ensaio politico apresenta a democracia participativa como o principal
contra modelo & democracia legal, ou aquilo que Held (1987) denomi-
na de a nova polarizagio dos ideais democriticos.

A TEORIA DA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA: “A NOVA
POLARIZACAO DOS IDEAIS DEMOCRATICOS”

A ascensio da teoria neoliberal estd associada a crise do Welfare-State
e do “socialismo real”, iniciadas a partir dos anos 70 ¢ 80. Houve um
agravamento dos movimentos sociais localizados nas temdticas de géne-
ro, ambientalismo, pacifismo e direitos humanos, mediante a redugao
da perspectiva ideoldgica de classe social do ponto de vista politico-par-
tiddrio e uma crise fiscal do Estado que gerou uma ampla reestrutura-
¢a0 econdmica. Transformou os setores produtivos redistribuindo mao-
de-obra do setor industrial para o setor tercidrio como elevado custo
social: o desemprego ¢ a inflagio passaram a fazer parte do cotidiano
das sociedades capitalistas desenvolvidas.

O descontentamento popular com esses regimes politicos foi capita-
lizado pelos neoliberais, ao afirmarem que a crise politica era resultado
natural das politicas socialistas intervencionistas e das “democracias de
massa’, responsdveis pela participa¢io politica generalizada, sobretudo
quando institucionalizada pelos mecanismos essenciais de representa-
¢ao politica, partidos e eleigdes. A crise politica refere-se de modo espe-
cifico ao desvirtuamento e ineficiéncia da instituicdo legislativa assim

contemporaneo, que a partir das teorias liberal e marxista propoe uma reformula-
¢io das concepgoes sobre igualdade, liberdade e democracia, tornando novamente
a relago entre o Estado, a sociedade civil e as populagées dominadas uma questao

politica central.
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como a crise de governabilidade™.
O modelo da democracia legal (neoliberal) funda-se

no principio majoritdrio como método decisério ca-
paz de proteger o individuo da agdo governamental
arbitrdria, aliado A liberdade e iniciativa individuais
no mercado. Prescreve o minimo de intervencio do
governo na sociedade e na vida privada, o mercado
livre, a prevaléncia da lei e do Estado constitucional

(LIMA, JUNIOR, 1997:29).

A preocupagio ¢ limitar o uso democrético do poder do Estado, e
por essa razio, suas teorias estreiam continuas criticas & compreensao
de que ele e 0 governo devem estar ligados a criagdo direta de crescentes
oportunidades econdmicas ¢ bem-estar social. A vida politica e a vida
econdmica sdo (ou deveriam ser) uma questdo de liberdade e iniciati-
vas individuais, e, dessa forma, velam os principios fundamentais da
democracia liberal.

A liberdade individual é a categoria fundamental desse modelo de
democracia. Para o democrata neoliberal, o bem coletivo s6 pode ser
atingido na maioria dos casos pelos individuos privados, agindo em
isolamento competitivo e se dedicando a suas metas setoriais com in-
terferéncia minima do Estado. Em razdo desse argumento, propoe-se
“a extensdo do mercado a um niimero cada vez maior de dreas da vida;
a criacdo de oportunidades; a relagio de certos grupos para pressionar
seus objetivos e metas; ¢ a construcio de um governo forte para impor
aleieaordem” (HELD, 1987:220). A estratégia combina a expansio de
certos aspectos do poder do Estado e a diminui¢io do espago em que
ele atua. E a sociedade do laissez-faire e do “Estado minimo”, ou seja,
a participagio politica e o governo nao devem ocupar espaco relevante.

12 Governabilidade refere-se as condicées sistémicas mais gerais sob as quais se d4 o
exercicio do poder numa sociedade, tais como, as caracteristicas do regime politico
(se democrdtico ou autoritdrio), a forma de governo (se parlamentarismo ou presi-
dencialismo), as relagoes entre os poderes (maior ou menor assimetria), os sistemas
partiddrios (se pluripartidarismo ou bipartidarismo), o sistema de intermediagao

de interesses (se corporativista ou pluralista), etc. (DINIZ, 1996).
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Sabe-se que sob o léxico neoliberalismo vdrias tendéncias se agru-
pam, mas, a exposi¢ao dos seus aspectos fundamentais foi sistematizada
por Held (1987), a partir de dois importantes te6ricos que contribuiram
para a formagio desse idedrio: Robert Nozik e Friedrich Hayek (1974;
1976 apud HELD, 1987). Ambos sao vistos como teéricos que se preo-
cupam com o fortalecimento do liberalismo no dltimo século. Século
este, marcado, segundo os autores, pela socialdemocracia ocidental e
pelo socialismo oriental. De um modo ou de outro, para os autores,
o Estado contemporineo tornou-se um grande Leviatd, ameagador
das fundagées da liberdade, e, por isso mesmo, deve ser radicalmente
reduzido.

A partir das concepgoes de John Locke e John Stuart Mill, Nozik
(1951; 1974 apud HELD, 1987) argumenta que nio existe outra en-
tidade social e politica, sendo os individuos. Dessa forma, nenhum
principio geral, que especifique prioridades particulares ou padroes de
distribui¢do para a sociedade em geral, pode ser justificado. A tinica or-
ganizagio social legitima ¢ aquela na qual os recursos humanos e mate-
riais sio organizados, por meio dos individuos, liviemente. A fungao do
Estado, nessa linha de raciocinio, ¢ sustentar a estrutura da liberdade,
contribuir para a manutengio da autonomia e os direitos individuais.
Direitos inaliendveis porque naturais, e, portanto, independentes da
sociedade. Dessa maneira, ¢ legitimo que os individuos se dediquem
aos fins por eles préprios estabelecidos até o momento que nao prejudi-
quem os direitos de outros. Essa prerrogativa estd vinculada ao direito
a propriedade e & acumulagao de recursos, mesmo que isso signifique
uma ordem social marcada por desigualdades. A liberdade individual,
nesse caso, prové as transagoes abertas e voluntdrias entre os individuos,
e se as relacoes sociais sdo resultantes desses contratos livres, entio, a
posse da propriedade e a apropriagao dos produtos do trabalho podem
ser justificadas.

A defesa do Estado minimo, apregoada pelo neocontratualismo de
Nozik (1974 apud HELD, 1987) repousa na ideia de que a concepgao
de um Estado amplo nao pode ser justificada oralmente, uma vez que
nenhuma ideia de organiza¢do politica serve como um ideal para todas
as pessoas. A utopia quer dizer que as pessoas tém “liberdade de se uni-
rem voluntariamente para tentar concretizar sua prépria visao de uma
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boa vida e da comunidade ideal, mas onde ninguém pode impor sua
prépria visao utdpica a outros” (NOZIK 1974 apud HELD, 1987:222).

O autor de Anarquia, Estado e Utopia supde que seus argumentos
resolvem a equagio politica: cabe-se apenas aos individuos a prerro-
gativa de julgarem o que desejam, entdo, quanto menos o Estado e os
governos interferirem em suas vidas, melhor para eles. Como detentor
do monopdlio da for¢a, um Estado democrdtico deve proteger os direi-
tos dos individuos em seus territérios e isto implica operacionalizar a
méquina estatal, jurisdicionar os conflitos entre comunidades e defen-
der a nagio. Como tal, quando o Estado se torna um instrumento para
promover a igualdade social, ele ultrapassa seus limites de legitimidade.

De forma consonante a Nozik (1974 apud HELD, 1987), a reflexdo
neoconservadora de Friedrich Hayek (1974 apud HELD, 1987), incide
diretamente sobre a natureza da relacio entre a liberdade individual, a
democracia e o Estado. Nela, a democracia representativa é corrobora-
da em principio, mas ele aponta os perigos fundamentais na dinAmica
das democracias de massas contemporaneas. Sao eles: a arbitrariedade e
a opressdo que governos de maioria estdo propensos a exercer e a substi-
tui¢do progressiva do governo da maioria pelo governo de seus agentes.

O argumento de Hayek (1976 apud HELD, 1987) funda-se na cri-
tica ao que ele denomina de fetiche da democracia: a falsa ideia de que
“na medida em que o poder ¢ conferido por meio de procedimentos
democriticos, ele ndo pode ser arbitrdrio” (HAYEK, 1976 apud HELD,
1987:223). Para os democratas, pondera Hayek, o que a maioria deseja
“¢ base suficiente para considera-lo como bom...a vontade da maioria
determina nio apenas o que ¢ a lei, mas o que ¢ a boa lei” (HAYEK,
1976 Idem). A seu ver, essas assertivas sio falsos axiomas. A democracia
¢ falivel e sob uma maioria homogénea e doutrindria o governo demo-
critico pode ser tio opressivo quanto as ditaduras. E necessdrio, entio,
que os governos democréticos sejam controlados para evitar a arbitra-
riedade politica e isto s6 ¢ possivel, se houver uma clara distingo entre
limitagdo ao poder e fontes de poder.

Qualquer tentativa sistemdtica de regular as vidas e atividades dos
individuos é uma a¢do opressiva e um ataque as suas liberdades. E sob
qualquer propésito ¢ contraindicado planejar e regular a sociedade,
através da administragio econémica do Estado e da redistribuicio de
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recursos, como procuram fazer representantes eleitos e burocratas, se-
jam socialdemocratas ou socialistas. Esses esfor¢os sio coercitivos por-
que nao ¢ possivel dizer com precisao quais as necessidades ¢ desejos
dos beneficidrios. Em sociedades complexas como as atuais, o proble-
ma aumenta de forma exponencial. Conquanto somente os individuos
as condigoes devam determinar suas necessidades e fins, em principio,
cabe as organizacoes sociais, especialmente ao Estado, facilitar o pro-
cesso que permita aos individuos as condi¢oes necessdrias para que eles
se dediquem com sucesso a seus objetivos. Sua viabilidade depende
do estabelecimento legal de certos principios que possam restringir as
acoes das maiorias e dos governos, porque a auséncia de um arcabougo
constitucional que controle o poder coercitivo, poe em risco a liberdade
dos individuos e a satisfacao dos seus talentos e dons.

A democracia para Hayek (1976 apud HELD, 1987) nao é um fim
em si mesma, mas um instrumento que deve ser utilizado para assegu-
rar o maior bem politico de qualquer organizagao social: a liberdade.
Sua realizagao depende de governos democréticos que aceitem limites
a esfera legitima de suas atividades e intervenham na sociedade civil,
apenas para reforcar as regras gerais que protegem a vida, a liberdade e
o Estado.

Numa sociedade assim configurada, a justica social realiza-se, quan-
do as escolhas coletivas sao determinadas em bases individuais, isto ¢,
quando as decisoes sao determinadas por seus iguais. O valor dos ser-
vigos de cada individuo nio deve ser atribuido por decisao de qualquer
governo. E o lugar adequado para a realizacio da justica social é o mer-
cado, por sua dinimica, inovagao e responsabilidade em suas opera-
coes. Dessa maneira, a politica, como sistema governamental de toma-
da de decisdes, sempre serd um sistema imperfeito de escolha quando
comparado ao mercado.

A partir dessas proposi¢oes, Held (1987) esquematiza o modelo de
democracia legal da seguinte forma:
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Quadro 1. Modelo de democracia legal (Modelo neoliberal)
Modelo de Democracia Legal (Modelo Neoliberal)

Principio (s) de justificacao

O principio da maioria € uma forma efetiva e desejavel de proteger os individuos de
um governo arbitrario e, portanto, de manter a liberdade.

Para que a vida politica, como a vida econdmica, seja uma questao de liberdade e
iniciativa individuais, o governo da maioria, para funcionar justa e sabidamente, deve
ser circunscrito pelo governo da lei.

Aspectos chave

Estado constitucional (modelado a partir de aspectos da tradicao politica anglo-
saxdnica, incluindo a clara separacdo dos poderes).

Governo da lei.

Minima intervencéo do Estado na sociedade civil e na vida privada.

Sociedade livre mercado recebe seu maior ambito possivel.

Condicdes gerais

Lideranca politica efetiva guiada por principios liberais.

Minimizagao da regulamentacdo burocrética excessiva.

Restricdo dos papéis dos grupos de interesse (por exemplo, sindicatos).

Minimizac N ] o .

Fonte: HELD, David. Modelos de Democracia. Belo Horizonte: Paidéia, 1987. P.
227.

A influéncia desse modelo em vérios governos nacionais nos anos
1980 tem mostrado certas incongruéncias entre a teoria e a pratica. A
ideia do mercado liberal livre estd em conflito com o moderno sistema
capitalista corporativo. Os mercados nas sociedades capitalistas moder-
nas caracterizam-se pelas estruturas oligopolistas e corporativas, que
criam assimetrias de poder provocando distor¢des em relagio & demo-
cracia. “Este ndo ¢ um mundo no qual se pode, em absoluto, sustentar
uma afirmativa de que os mercados sio mecanismos livres e responsivos
de escolha coletiva” (HELD, 1987:226-227).

A tao propalada redugio do Estado envolve problemas considerd-
veis. A defesa das operagoes do mercado livre, com seus efeitos desiguais
sobre as oportunidades de vida de diferentes grupos e classes sociais, s6
foi e é possivel através do fortalecimento e centralizagio do poder do

124



Estado. E quase impossivel que numa economia capitalista corporativa,
os valores neoliberais da liberdade de escolha, da independéncia e da
ajuda voluntdria sejam factiveis.

Questoes referentes as desigualdades econdmicas, sociais e raciais
sd0 centrais para uma andlise completa da natureza da liberdade em
uma sociedade moderna, na medida que elas sio geradoras de assime-
trias de poder e de recursos, e obviamente, poe em xeque o sentido
da liberdade e da igualdade no cotidiano. Nio ¢ dificil constatar, por
conta das evidéncias empiricas, que em grande niimero de individuos
¢ impedido sistematicamente, por falta de recursos e oportunidades, de
participar ativamente da vida politica civil.

E insustentdvel, portanto, a proposi¢io de tedricos como Hayek e
Nozik (1974; 1976 apud HELD, 1987) de que essas questoes sio ilegiti-
mas para a teoria politica, uma vez que elas fazem parte da prépria agao
politica. Essa redugio de questdes da andlise democrdtica restringe a es-
fera do debate e dificulta a percep¢io de como a liberdade pode, de fato,
ser concretizada num mundo marcado por indmeras desigualdades.

Para os tedricos da democracia participativa, ao contrério dos neo-
liberais, é necessdrio saber se os direitos de liberdade e igualdade re-
conhecidos formalmente nas democracias liberais contemporaneas siao
realmente concretizados, porque tao importante quanto essas garantias,
¢ a capacidade de elas serem estruturadas dentro das esferas do Estado
e da sociedade civil.

A democracia participativa a que Held (1987) se refere, comegou
como lema dos movimentos estudantis da Nova Esquerda, ocorridos
na década de 1960 e, embora um certo nimero de intelectuais tenha
repensado esse modelo de democracia, esse autor direcionou seus esfor-
cos para trés pensadores, que contribuiram de forma relevante e conse-
guiram atrair mais apoio nesse embate teérico: Carole Pateman (1992),
Crawford Macpherson (1978) e Nicos Poulantzas (198s).

Embora Carole Pateman (1992) dialogue com a tradicdo liberal e
discuta experiéncias marxistas sobre a democracia participativa, ela
o faz tendo em vista os novos movimentos sociais. Em seu prestigiado
livro Participacio e teoria democrdtica, publicado originalmente em
1970, a autora pretende demonstrar a possibilidade de efetivagio da
democracia participativa nas sociedades modernas. A autora nio estd
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preocupada em esbogar um modelo institucional de governo, mas dis-
cutir o lugar da participagio numa teoria democrdtica contemporinea
e saber se tem possibilidades de ser exercida efetivamente pelos cida-
daos cotidianamente.

Seu trabalho se inicia com uma leitura critica dos tedricos elitistas
pluralistas®, que se tornaram a corrente dominante da democracia nos
tltimos 50 anos na Ciéncia Politica.

TEORIA DEMOCRATICA CONTEMPORANEA

Na teoria democrdtica contemporanea a distingao entre a dimensio
ideal e a dimensao real da democracia é muito enfatizada. A impossi-
bilidade de atingir o limite ideal deve-se a motivos distintos. Um deles
¢ o fato de que na verdade os seres humanos nio nascem livres, nem
iguais. Essa ¢ uma grande e fundamental aspiracio e nio uma garantia
inerente aos seres humanos. E uma aspiracio que encontra na ideia de
democracia a tradu¢io de um processo que tem a igualdade como meta
mesmo que, por defini¢io, seja uma meta inatingivel. Essa impossibi-
lidade ¢ inerente aos principios da liberdade e igualdade, que, quando
levados as dltimas consequéncias tornam-se incompativeis. Ao mesmo
tempo, se o governo adotar medidas de justica distributiva para tornar
os cidadaos mais iguais essa sociedade terd muitas de suas liberdades
limitadas. Essa problemdtica é sempre reafirmada e retomada por au-
tores cldssicos da teoria democrdtica, entre eles, Robert Dahl (1991),

13 Existe uma tradigio de pensamento sobre a democracia que nao vé com bons olhos
a participagio ativa da cidadania. Max Weber pode ser considerado precursor dessa
tradicio. Ele considera que a democracia de massa é responsavel pela irracionalida-
de na assembleia de representantes. Seu “discipulo”, Joseph Schumpeter, elaborou
uma teoria democrdtica que influenciou toda uma geracio de cientistas politicos.
Para este autor, a democracia é um “@rranjo institucional para se chegar a decisées po-
liticas, no qual os individuos adquirem o poder de decidir utilizando para isso uma luta
competitiva pelo voto do povo” (SCHUMPETER, 1942 apud PATEMAN, 1992:13). A
nogio de “teoria cldssica” por ele desenvolvida, a caracterizagio do “método demo-
crtico” e o papel da participagio nesse método tornaram-se quase universalmente
aceitos em textos recentes sobre teoria democrética. Autores como Bernard Berel-
son, Robert Dahl, Giovanni Sartori e H. Eckstein procuraram separar a democra-

cia da ideia de ampla participacio popular.
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Norberto Bobbio (2006) e Giovanni Sartori (1994).

A democracia liberal-pluralista, denominagio que reuni as posi¢oes
mais descritivas dos sistemas politicos ocidentais, para a qual a realiza-
¢ao0 do projeto democrdtico passa, sobretudo pela vigéncia de um con-
junto de liberdades cidadis, competigao eleitoral livre e multiplicidade
de grupos de pressdo, que se envolvem em coalizées e barganhas, cada
qual tentando promover interesses proprios. Joseph Schumpeter rompe
definitivamente com as concepgoes cldssicas da democracia e torna-se
o precursor da maior das teorias democréticas contemporaneas ao im-
plodir com o mito da unidade da vontade geral, o qual substitui por
uma pluralidade de vontades que, no médximo, consegue acordar sobre
procedimentos comuns para a resolugio de divergéncias. Desse modo
o autor redefine a democracia como sendo simplesmente uma maneira
de gerar uma minoria governante legitima. Robert A. Dahl, por outro
lado, ocupa um lugar intermedidrio entre o “elitismo democrdtico” e as
teorias normativas da democracia, razio pela qual ¢ visto com simpatia
por ambas as vertentes da teoria democritica. Contudo a vinculagio
com o legado schumpeteriano é bem mais complexa na teoria poli-
drquica de Dahl que influenciou de forma determinante a concepgao
liberal corrente de democracia, segundo o qual nio basta analisar tao
somente o funcionamento da democracia.

O modelo de democracia que vem se configurando no Brasil tendo
em vista a questio da qualidade da democracia leva em conta entre
outros itens os seguintes: apoio e satisfacio dos cidadaos, confianga nas
institui¢des politicas, além das garantias de liberdade, igualdade e direi-
tos, accountability vertical e horizontal, formas de deliberagao, repre-
sentagdo e participagdo politica, e a resposta (outputs) dos governos as
questoes socioecondmicas. As discussoes sobre o conceito de democra-
cia remontam as questoes de representacio, deliberagio e participacio,
abordadas por autores cldssicos da Ciéncia Politica. Entre os tedricos
elitistas destaca-se Joseph Schumpeter que definiu a democracia como
um método de escolha de liderancas politicas, “certo tipo de arranjo
institucional para se alcangarem decisoes politicas, legislativas e adminis-
trativas’ (SCHUMPETER,1984:304). Dessa forma, as eleicoes sio o
acontecimento mais importante do regime democritico. O eleitorado,
portanto, tem o papel de escolher os lideres que formario o governo e,
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os lideres, por sua vez, disponiveis e com vocagio politica, competem
pelo voto do povo em eleigoes livres e periddicas. Schumpeter argu-
menta que:

Democracia significa apenas que o povo tem a opor-
tunidade de aceitar ou recusar as pessoas designadas
para governé-los. Mas como o povo também pode de-
cidir isso de maneira inteiramente nio-democratica,
temos de estreitar nossa definicio, acrescentando mais
um critério que defina o método democritico, ou
seja, a livre competicio entre lideres potenciais pelo
voto do eleitorado. Ora, pode-se exprimir um aspecto
dessa questio dizendo que a democracia é o controle

sobre o politico SCHUMPETER, 1984, p. 355).

Nessa perspectiva de competicio eleitoral, destacada por Schum-
peter, surge uma nova corrente tedrica de democracia: o pluralismo,
cujo principal expoente é Robert Dahl. Em Poliarquia: participagio e
oposi¢ao (1991), o autor trata do processo de democratizagio pelos ei-
xos da competi¢ao e da participagio politica, introduzindo a questao da
responsividade como caracteristica-chave da democracia. Os cidadios
devem ter, para tanto, trés oportunidades plenas de

Formular suas preferéncias; de expressar suas prefe-
réncias a seus concidadios e ao governo através da
acdo individual e da coletiva; de ter suas preferéncias
igualmente consideradas na conduta do governo, ou
seja, consideradas sem discriminagio decorrente do
contetido ou da fonte da preferéncia (DAHL, 1991,
p- 25).

Além da responsividade, Dahl aborda a contestagio publica e a in-
clusividade do sistema como varidveis para democratiza¢do. Quanto
maior a participagdo e a contestagdo, mais inclusiva serdo as poliar-
quias. O autor destaca a importincia da existéncia de garantias cons-
titucionais acerca das liberdades civis e politicas, do direito do voto e
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da formagio de organizagdes politicas, além da presenca de oposicao
a0 governo e da alternincia no poder. Enquanto os elitistas tém como
foco o processo para a formagio de governos, os pluralistas ampliam
essa perspectiva defendendo a expressio legitima de diversos setores da
sociedade.

Dentre as caracteristicas fundamentais da democracia contempora-
nea destacam-se a realizacdo e a institucionalizagao de elei¢oes regula-
res, competitivas, livres, igualitdrias, decisivas e inclusivas, a garantia de
liberdades individuais e de direitos politicos, a existéncia de oposicao
politica e a real chance de alternancia de grupos de poder, liberdade de
expressao e acesso a fontes alternativas de informagao sobre governos e
a politica em geral.

Dito isso a participagio possui, nesta tradi¢ao tedrica, um papel de
pouco destaque, e quando ela é ventilada, aparece de forma negativa.
De maneira geral os pressupostos dessa corrente tedrica podem ser as-
sim resumidos: primeiro, eles enfatizam que a ampla participacio po-
pular em politica é perigosa, o povo participativo poderia ser atraido por
ideologias extremistas, colocando a democracia em perigo em razao da
construgio de alternativas totalitdrias; segundo, democracia rima com
apatia e ndo com participacao, esta se relacionaria melhor com totalita-
rismo; e, terceiro, respaldados por pesquisas empiricas que, ao revelar a
baixa participagao politica nas sociedades democrdticas contemporine-
as, concluem que a tentativa de se estabelecer o modelo de democracia
participativa nessas sociedades é uma utopia.

Carole Pateman (1992) contra argumenta que qualquer explicacao
sobre o fendmeno da baixa participagao popular nas democracias mo-
dernas deverd pressupor a relacio existente” entre apatia, reduzido sen-
timento de eficdcia politica e baixo status socioeconémico” (PATEMAN,
1992:139) e isto, os tedricos pluralistas ndo fazem. Segundo a perspectiva
da autora hd possibilidades otimistas em relagio a participacio efetiva
da populacio na politica. Trata-se de um processo de retroalimentagio:
a participagao desenvolve no individuo alguns atributos psicolégicos
que a0 mesmo tempo orientam e fortalecem a prépria participagio.
Do mesmo modo, ela desenvolve a autoestima daqueles que parti-
cipam e a autoconfianca em relagio aos objetivos tragados para suas
acoes. Tudo isto desenvolve, segundo Pateman, um senso de eficicia
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ou competéncia politica que torna os cidadios ainda mais conscientes
em relagdo aos limites e alcance da participagao. Contudo” a reoria da
democracia participativa sé serd sustentdvel na medida em que se tornem
defensdveis a ideia de que a participagio tem uma funcio de pedagogia
politica e (que leve em consideracio) o cardter fundamental da indiistria
em relagdo a participagio democritica da cidadania” (PATEMAN, 1992
apud BRANDAO, 1997:127).

Essa ideia foi desenvolvida, segundo Pateman (1992), pelos autores
“classicos”, Jean-Jacques Rousseau, John Stuart Mill e G.H.D. Cole. O
fundamental em resgatar a contribui¢io desses autores estd no fato de
que o conceito de democracia indica algo muito mais amplo do que
uma série de arranjos institucionais a nivel nacional. O argumento co-
mum presente em suas obras repousa no efeito educativo da participa-
¢a0 no governo local. Para Mill (apud PATEMAN, 1992), por exemplo,
o efeito da participagao ¢é possivel de ocorrer tanto no governo loco
como no local de trabalho. E ¢ exatamente a partir dessa perspectiva,
que a autora chama a atengio para a possibilidade de generalizagio
da teoria, de maneira a englobar o efeito da participa¢io em todas as
estruturas de autoridade ou sistemas politicos das esferas inferiores. Jus-
tamente pelo fato de essa hipétese geral poder derivar de suas teorias, é
que Pateman (1992) refere-se a esses autores como tedricos da sociedade
participativa. A sociedade pode ser vista como um conjunto de vérios
sistemas politicos, cujas estruturas de autoridade tém um efeito im-
portante sobre as qualidades e atitudes psicoldgicas dos individuos que
interagem dentro deles; assim, para o funcionamento de uma politica
democritica a nivel nacional, as qualidades necessdrias aos individuos
s6 podem se desenvolver por meio da democratizacio das estruturas de
autoridade em todos os sistemas politicos.

O ponto de partida e as hipdteses bdsicas, a respeito da fungio da
participagdo em um Estado democritico, estao na obra rousseaunia-
na. A participagdo, para Rousseau (1973 apud PATEMAN, 1992), deve
ser entendida como a agdo direta dos individuos no processo politico
de tomada de decisoes. Mais que um complemento protetor da insti-
tucionalidade politica, ele afirma que a participagao direta na prépria
tomada de decisoes, porque tal experiéncia integra o individuo a sua
sociedade e constitui o instrumental para transformd-la numa verdadeira
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comunidade” (ROUSSEAU, 1973 apud PATEMAN, 1992:42). Além
disso, a participagao desempenha o papel de controle na tomada de
decisdes, aumenta a liberdade individual, permitindo que as decisoes
coletivas sejam aceitas mais facilmente pelo individuo, e por fim, ainda
integra os individuos, fornecendo a sensagio de que cada cidadao isola-
do pertence a sua comunidade.

Os pressupostos para a democracia, elencados por Rousseau (1973
apud PATEMAN, 1992), sdo reforcados pelas teorias de John S. Mill e
G.D.H. Cole, porém, nao mais em um contexto cidade-Estado como
havia pensado o autor de O Contrato Social, mas, em um sistema poli-
tico moderno. Para Mill (1951 apud PATEMAN, 1992), a possibilidade
de desenvolvimento do espirito publico, dar-se-4 somente no contexto
de institui¢oes populares, participativas. Como Rousseau (1973 apud
PATEMAN, 1992), ele refor¢a a fun¢do educativa da participativa, pois,
quando o individuo se ocupa somente de seus interesses privados e
nao participa das questdes publicas, sua “autoestima” ¢é afetada, assim
como permanecem sem desenvolvimento suas capacidades para uma
agao publica responsdvel. Quando o individuo pode tomar parte nos
assuntos publicos, ele se vé “forcado” a ampliar seus horizontes ¢ a levar
em considera¢do o interesse publico.

A teoria de Mill (1951 apud PATEMAN, 1992) acrescenta em nova
dimensdo a hipdtese rousseauniana acerca da funcio educativa: para
que os individuos em um grande Estado sejam capazes de participar efeti-
vamente do governo da grande sociedade, as qualidades necessdrias subja-
centes a essa participacio devem ser fomentadas” (PATEMAN, 1992:46).
A énfase nas instituigoes politicas nio é a tnica extensio que Mill (1951
apud PATEMAN, 1992) faz da hipdtese sobre o efeito educativo da
participagio. Da mesma maneira que a sua existéncia no governo local
¢ uma condigdo necessdria para a participagdo a nivel nacional, ele ar-
gumenta que a participagio no “governo” do local de trabalho teria o
mesmo impacto. E verdade que a questio da participagdo na industria
aparece de forma periférica em relagio ao corpo conceitual da teoria
politica e social de Mill (1951 @pud PATEMAN, 1992), mas ¢ justa-
mente a partir de sua contribui¢do que G. H. D. Cole constréi seu
argumento.

Para Pateman (1992), Cole desenvolve uma teoria mais abrangente
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da democracia. Ele tenta transpor as andlises da teoria do socialismo
guilda (autogoverno nas oficinas). Afirma ainda, que no local de traba-
lho o objeto da organizacio material ndo estd na mera eficiéncia ma-
terial, mas também essencialmente na auto expressio mais completa
de todos os seus membros. Auto expressido envolve autogoverno, e isso
significa que devemos convocar a total participagio da populagio para
a dire¢io comum dos assuntos da comunidade. Isso, por sua vez, en-
volve a liberdade mais completa de todos os membros, pois liberdade é
alcancar a perfeita expressao. Quanto mais ele coopera com seus iguais
na feitura das leis, mais liberdade ele ird angariar. A tese de Cole (apud
PATEMAN, 1992) é que o principio democritico deve se aplicar nio
apenas ou principalmente a esfera social conhecida como politica, mas
a qualquer e toda forma de ago social, e, em especial, de modo tio
integral na inddstria e na economia quantos nos assuntos politicos.

A assercdo bdsica defendida pelos tedricos cldssicos da democracia
¢ de que existe uma conexio entre os individuos, suas dualidades e
caracteristicas psicoldgicas, por um lado, e os tipos de institui¢des por
outro, ou seja, a agdes sociais e politicas responsdveis dependem em
larga medida dos tipos de institui¢des no interior das quais o individuo
tem de agir politicamente.

Essa ideia de que a democracia participativa depende também da
participagao dos cidadaos em esferas cujas estruturas de autoridade nao
sejam governamentais, foi incorporada na teoria de Pateman. Embora
a participacio cidadi seja extensiva as diversas esferas sociais, como a
escola, a familia, a associagdo comunitdria, etc., ela lembra que ¢ na
inddstria onde a maior parte dos trabalhadores desempenha suas ativi-
dades e passa a maior parte do seu tempo. Portanto, a participagio dos
trabalhadores no gerenciamento das industrias, contribuiria de forma
incisiva para o processo de construgio da cidadania e abriria possibili-
dades para que eles participassem efetivamente em qualquer outra es-
fera da sociedade.

E desse didlogo com os cldssicos que Pateman (1992) estabelece as
caracteristicas da democracia participativa que, de certa maneira, sio
incorporadas também por Macpherson e Poulantzas. Em suma: esse
regime politico
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engendra o desenvolvimento humano, aumenta o
senso de eficdcia politica, reduz o senso do distancia-
mento dos centros de poder, nutre uma preocupagio
com problemas coletivos e contribui para a formagio
de um corpo de cidadaos ativos e conhecedores, capa-
zes de ter um interesse mais agudo nos assuntos go-
vernamentais (PATEMAN, 1970; 1985 apud HELD,
1987:233).

Outro autor de extrema importincia para essa corrente tedrica ¢
Crawford Brough Macpherson. Ele preocupou-se em discutir o futuro
de um sistema de governo com mais participa¢io popular para as na-
coes liberal-democriticas do Ocidente. Estabeleceu entao um grande
didlogo com as grandes correntes democréticas da sociedade da era in-
dustrial, denominadas por ele de democracia protetora, democracia de-
senvolvimentista e democracia elitista-pluralista.

Em seu livio A Democracia liberal. Origens e evolucio, langado em
1977, Macpherson desenvolve seu argumento de que a democracia nao
se reduz apenas a um sistema politico, ou tao somente a um mecanismo
para escolher e autorizar governos, ou de algum outro modo obter leis
e que sejam tomadas decisoes politicas. Democracia que penetra toda
a vida e atividades como um tipo de sociedade no conjunto inteiro de
relagdes reciprocas entre as pessoas que constituem a nagio ou outra
unidade (MACPHERSON, 1978:13).

Este pressuposto colide frontalmente com a tese da teoria elitista
pluralista, para a qual a democracia é simplesmente um mecanismo
para escolher e autorizar governos e nao uma espécie de sociedade nem
um conjunto de fins morais. Nesse modelo, a participa¢do nio é um
valor em si mesmo, nem mesmo um valor instrumental para a forma-
¢ao de uma comunidade de cidadios mais conscientes em relacio aos
assuntos politicos. O propdsito da democracia ¢ registrar os desejos do
povo tais como sio, e ndo contribuir para o que eles poderiam ser ou
desejariam ser. A democracia ¢ tao somente um mecanismo de merca-
do: os votantes s3o os consumidores ¢ os politicos os empresrios.

Macpherson (1978:98) contra argumenta que “a baixa participagio e
a iniquidade social estio de tal modo interligadas que uma sociedade mais
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equdnime e mais humana exige um sistema de mais participagdo politica’.
Ele admite que a participagdo por si nao afasta todas as iniquidades so-
ciais, mas nem por isto deixa de atribuir um cardter ético a democracia
participativa ao perceber uma correlagio positiva entre participagao e
igualdade. Por outro lado, a liberdade e o desenvolvimento individual,
s6 podem ser plenamente atingidos com o envolvimento direto e con-
tinuo dos cidadaos na regulagio da sociedade e do Estado. Mas, como
¢ possivel preservar o minimo de liberdade e igualdade nas democracias
liberais contemporaneas? Para Macpherson, estabelecendo uma relagao
entre democracia direta e democracia representativa na estrutura insti-
tucional da democracia participativa, ou seja, numa sociedade participa-
tiva, muitas das institui¢oes centrais da democracia liberal conviverao
com a participagdo direta dos cidaddos nos processos decisdrios gover-
namentais, notadamente nos espacos locais, de tal modo que as diversas
agoes se completem.

O processo instituinte da democracia participativa requer a supera-
¢ao de dois obstéculos: primeiro, a mudanga da imagem do homem
como consumidor, isto é, o cidadio deve agir como executor e benefi-
cidrio do desenvolvimento da sua capacidade; e segundo, a diminui¢io
das desigualdades econdmicas e sociais.

Se essas mudancas sao minimamente processadas, entio faz sentido
pensar em modelos de democracia participativa. Macpherson (1978:110)
apresenta dois modelos: o primeiro se caracteriza pela existéncia de “sis-
tema piramidal com democracia direta na base e democracia por delegagio
em cada nivel depois dessa base”; o segundo, conciliaria a estrutura pi-
ramidal com um sistema multipartiddrio, que seria apropriado para os
paises ocidentais neste final de século.

Nio cabe neste trabalho expor detalhadamente os modelos institucio-
nais sugeridos por Macpherson, porque o que mais interessa é resgatar
os principios que conformam uma estrutura de autoridade democrdtica
participativa.

O dltimo autor da triade ¢ um marxista cuja concepgao politica so-
bre a democracia caracteriza-se pelo seu cardter revoluciondrio. A and-
lise de Poulantzas (198s) incide sobre o exercicio do poder na transi¢ao
do capitalismo para o socialismo, apresentando um arcabougo teéri-
co em que discute as possibilidades de transformagdes no aparelho do
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Estado, a amplia¢do do movimento de participacio direta da cidadania
e a tensa articulagio entre ambas na constru¢ao do socialismo. A ins-
titucionalidade do socialismo democrético, imaginada por esse autor,
envolve de forma articulada a democracia direta e a representativa que
se constituiriam no motor principal para o desaparecimento do Estado.
Isto ocorreria de forma processual, através das transformagoes operadas
no interior do Estado e com a ampliagao progressiva da participagio
ativa da cidadania na decisdo sobre os problemas do seu interesse.

Assim, na concepgao poulantziana, a perspectiva rumo ao socia-
lismo democritico pressupde a transformacdo radical do Estado e a
existéncia de um amplo movimento de participacio da cidadania. A
democracia é concebida como instrumento de luta contra o capitalis-
mo e uma maneira de se construir uma sociedade socialista: “...uma
coisa é certa: o socialismo serd democrdtico ou néio serd” (POULANTZAS,
1985:3006).

Essa concepgio ¢ resultante de sua reflexao sobre o socialismo e a
critica contundente as teorias leninistas e socialdemocrata, por serem
elas coniventes com ‘v estatismo e (cultivarem) uma profunda descon-
franga em relagio as iniciativas das massas populares, em suma, a suspeicio
diante das exigéncias democrdticas” (POULANTZAS, 1985:287). Por um
lado, o caminho leninista para o socialismo ¢ nio democrdtico, por-
que se realiza (ou deve se realizar) através da ditadura do proletariado,
num processo em que as instituicées da democracia representativa (de-
mocracia representativa=democracia burguesa=ditadura burguesa) ¢ as
liberdades politicas deveriam ser totalmente erradicadas e substituidas
pela democracia direta de base, com mandato imperativo e revogével,
instaurando-se a verdadeira democracia proletdria. Esse processo rumo
a0 socialismo, em que o Estado desapareceria, levaria a uma ditadu-
ra estadista a a visdo negativa da participagdo de massas. Poulantzas
(1985) deixa margem para a interpretacio de que a inexisténcia de uma
democracia representativa e o encaminhamento por uma democracia
direta conselhista, conforme proposi¢ao de Lénin, teria sido o motivo
principal para a contradigao burocrdtica perversa que ocorreu na Uniao
Soviética.

No campo marxista, Poulantzas (1985) inova porque, ao discutir
os caminhos para o socialismo, apresenta um modelo de democracia
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participativa que compatibiliza democracia direta com democracia re-
presentativa. Esta compatibilizacio ¢ fundamental para o argumento
poulantziano, porque nio ¢ possivel existir socialismo democrdtico
sem pluralismo, sem liberdades politicas. Porém, a sobrevivéncia desses
“bens” politicos depende da existéncia de institui¢bes que os defen-
dem. O parlamento historicamente vem desempenhando este papel, e
mesmo que ele nio seja igual ao existente nas sociedades burguesas, ele
continuaria a defender o pluralismo e as liberdades politicas de acordo
com o raciocinio poulantziano.

Que transformagoes politicas seriam necessdrias para implementar o
modelo socialista democrdtico posto em discussio por Poulantzas? No
que diz respeito as transformagées no aparelho de Estado, ele “propoe
o desenvolvimento da luta politica no interior do préprio Estado, de
maneira a torna-lo mais democritico” (BRANDAO, 1997:117). Signi-
fica mudar a correlagao de forcas dentro do préprio Estado entre o
exército, a policia, a burocracia publica e o judicidrio, de tal modo,
que essas institui¢des se tornassem mais democriticas, e causassem a
modificagio, também, do modelo de organizacio dessas instituicoes
estatais. Poulantzas acolhe determinadas sugestoes de origem liberal,
como o instituto da separacio dos poderes, os limites 4 agio do Estado
e algumas modificagdes no parlamento: a necessidade de uma assem-
bleia territorial, eleita com base no sufrdgio universal, com mandato
periédico e nao imperativo. Todavia, ele nio estabelece como seria esse
novo modelo organizativo das institui¢oes estatais. Nada diz sobre os
mecanismos de controle popular sobre as instituigoes representativas
e, igualmente, nio esclarece sobre as novas formas de relacionamento
entre os poderes na democracia socialista, nem sobre os limites a serem
impostos 2 acio estatal. E importante ressaltar que o esforco intelectual
de Poulantzas para tragar uma via democrdtica para o socialismo, esbo-
ga-se nos seus ultimos escritos, constituindo-se num desvio em relacio
a sua produgio anterior.

Um resumo dos principais aspectos da teoria da democracia partici-
pativa contemporanea, tomando por base esses trés autores, foi sugeri-
do por HELD (1987), como indica o quadro a seguir:
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Quadro 2. Modelo de Democracia Participativa

Modelo de Democracia Participativa

Principio (s) de justificacao

Um direito igual de autodesenvolvimento s6 pode ser conquistado em uma
“sociedade participativa’, uma sociedade que gere um sentido de eficécia politica,
nutra uma preocupacéo por problemas coletivos e contribua para a formagao de
um corpo de cidadaos conhecedores e capazes de ter um interesse continuo pelo
processo governamental.

Aspectos chave

Participagao direta dos cidadaos na regulamentacédo de instituices chave da
sociedade, inclusividade o local de trabalho e a comunidade local.

Reorganizagao do sistema partidario tornando os lideres dos partidos diretamente
responsdveis perante seus membros.

Operacao de “partidos participativos” em uma estrutura parlamentar ou congressista.
Manutencéo de um sistema institucional aberto para assegurar a possibilidade de
experimentacdo conforme as politicas.

Condicdes gerais

Melhoria direta da fraca base de recursos de muitos grupos sociais por meio da
redistribuicao dos recursos materiais.

Minimizagao (erradicacéo, se possivel) daquele tipo de poder burocrético que nao tem
que prestar contas a ninguém, tanto na vida publica quanto na privada.

Um sistema de informacdes aberto para assegurar decisdes informadas.

Reexame do sistema de cuidado a criangas, para que as mulheres, tanto quanto os

homens, possam aproveitar oportunidades de participacéo.

Fonte: HELD, David. Modelos de Democracia. Belo Horizonte: Paidéia, 1987. P.
235/236. Nota: O modelo foi produzido a partir de elementos centrais das obras de
Poulantzas, Macpherson e Pateman.

E curioso reunir, sob um mesmo marco teérico, autores oriundos
de lugares tdo diversos. Naturalmente que vérias diferengas podem ser
facilmente detectadas, como as que foram expostas anteriormente.
Pateman (1992), por exemplo, preocupa-se em provar a viabilidade
da democracia participativa nas sociedades modernas, mas, nio esbo-
¢a nenhum modelo institucional. Como para Poulantzas (1985) essa
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possibilidade ¢ evidente, seu esforgo consistiu em discutir uma forma
de construi-la. J& Macpherson (1978) agrega ambos os objetivos: inte-
ressa-lhe discutir a viabilidade da democracia participativa, ao mesmo
tempo que julga fundamental estabelecer um possivel modelo organi-
zacional. Entretanto, as divergéncias existentes entre esses autores nao
criaram antagonismos inconcilidveis. O fundamental mesmo reside nos
pontos de convergéncia.

Macpherson (1978) e Pateman (1992) convergem quando estabe-
lecem uma critica contundente a “corrente empirica da democracia’,
dominante na Ciéncia Politica na maior parte do século XX, ao passo
que Poulantzas (1985) se coloca um pouco & margem desta discussdo.
Por outro lado, Macpherson aproxima-se de Poulantzas, distanciando-
se de Pateman, quando o debate sobre a necessidade de articulagio
entre democracia direta e democracia representativa na conformagio
da democracia participativa. Esta discussao ndo é encontrada na obra
de Pateman.

Mas, todos estdao preocupados com a constitui¢ao de uma democra-
cia com ampla participagao popular nos processos decisérios, de forma
direta ou indireta, porque seus resultados parecem conduzir, tanto o
individuo quanto o sistema politico, a integracdo social e isto constitui
o instrumental para transformar a sociedade numa verdadeira comuni-
dade. O pressuposto desta asser¢do ¢ de que existe uma conexio entre
os individuos (deve-se levar em conta suas caracteristicas psicoldgicas) e
os tipos de institui¢des, de tal modo que a agio social e politica respon-
sdvel depende, em larga medida, dos tipos de institui¢oes, no interior
das quais o individuo tem de agir politicamente. Esses autores admitem
que o efeito da participagdo ¢ passivel de generaliza¢io para qualquer
estrutura de autoridade ou sistema politico e, este é o ponto nodal que
especifica a democracia participativa. Ela fornece os planos de agdio e pres-
crigoes especificas para movimentos no sentido de uma forma de governo
que se pretende mais democrdtica.

Enfim, como ela é aqui concebida, o que distingue a concepgio de-
mocrética dos tedricos da democracia participativa da teoria democra-
tica como um todo, ¢ a énfase dada 2 participacio cidada no processo
politico de tomada de decisées, que protege de forma complementar as
institui¢des politicas e provoca um efeito psicoldgico sobre aqueles que
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delas participam, “assegurando uma inter-relagio continua entre o fun-
cionamento das institui¢des e as qualidades e atitudes dos individuos
que interagem dentro delas” (PATEMAN, 1992:35).

ALGUMAS CONSIDERACOES

Sao inquestiondveis a pertinéncia e validade das questoes tedricas sa-
lientadas a respeito da teoria da democracia, tendo em vista a realidade
brasileira. Também ¢ da maior importancia poér em discussao o modelo
de democracia que possa prevalecer, no caso desse regime politico se
consolidar no Brasil. Ainda assim, para efeito deste trabalho, parece
vélido empregar a concep¢io de democracia participativa trabalhada
pelos autores da nova esquerda, porque o interesse nio ¢ acerca do tipo
de engenbaria institucional da democracia participativa passivel de ser
implementada, mas sobre os principios subjacentes a teoria da demo-
cracia participativa e sua relevincia empirica para a andlise da experién-
cia politica em estudo.

Entrementes, considerar o papel dos cidaddos nos processos deci-
sérios como prioritdrio, possibilita explorar seu valor explicativo na
andlise de experiéncias de relagoes entre sociedade civil e governo local.
Valer-se dessa concep¢io nio significa desconsiderar as vdrias dimen-
soes que a participagio possui, como a de controle social do Estado e
do mercado, sua expressao simbdlica e educativa, nem negar o sistema
de representagio, muito menos a exigéncia de responsabilizagio po-
litica e juridica dos mandatdrios, nem os instrumentos de participa-
¢do semidireta. Mas, pressupor que esse ¢ o elemento especifico que
define a democracia participativa e constitui premissa para a andlise
de experiéncias de participagio dos cidadaos nos processos de decisao
governamental.

A acep¢io do termo participagio, derivada das proposigoes feitas
por Pateman (1992), Macpherson (1978) e Poulantzas (1985) refere-se ao
partilhamento do poder, pois é conferido aos cidadaos, que participam
da gestdo publica, o real direito de decisdo, e nao apenas de consulta.
A participagio dos cidadaos na tomada de decisdes s6 se realiza quan-
do hd o cumprimento das decisoes pelo governo. O partilhamento do
poder politico ¢ feito entre os integrantes do Estado e os individuos
enquanto cidadios e/ou através dos seus representantes que expressam
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os interesses da sociedade.

O sujeito de quem se estd falando ¢ o cidadio que possui, em princi-
pio, direitos politicos iguais a todos e como tal nao deve ser redutivel a
esse ou aquele segmento ou classe social. E o individuo capaz de opinar
e decidir acerca das politicas publicas a serem implementadas, ou sobre
a aplicagao dos recursos disponiveis, e que nesse processo concorre para
uma sociedade que nutre preocupagio com problemas coletivos e pro-
move um sentido de eficicia politica.

A gestdo democrdtica participativa ¢ um processo politico em cons-
trucdo, que pode ter sua origem tanto a partir da luta autbnoma de
movimentos sociais, como por iniciativa governamental, ou ambos.
Destarte, pensar a democracia participativa ¢ pressupor a atuagio poli-
tica dos individuos nos processos decisérios em qualquer estrutura de
autoridade, seja no sistema politico ou nas demais esferas da sociedade.

Portanto, diante do exposto, resumimos as principais categorias que
orientam a andlise, como base estratégica para a investigagio. O con-
ceito de democracia participativa aqui adotado pressupée a escolha de
alguns de seus elementos constitutivos, considerados como um conjun-
to dinamicamente articulado.

Autodeterminagio. Diz respeito ao direito que a populagio possui de
escolher e mudar liviemente sua forma de Governo.

Participagio politica. Remete a situagdes em que o individuo ou
atores coletivos contribuem direta ou indiretamente para uma decisao
politica, significa dizer que, em um determinado periodo de tempo ele
pode analisar alternativas e tomar decisées que vinculem toda a socie-
dade ou parte dela.

Igualdade politica. Significa que os direitos e deveres dos que partici-
pam do processo decisério sio equivalentes, promovendo, dessa forma,
o rompimento de subordinacées e relagoes hierdrquicas em prol de um
lugar onde as relagées politicas sao horizontes estabelecidas.

Influéncia da opinido piiblica sobre a tomada de decisoes. Esta relacio-
nada as atitudes de individuos e atores sociais interessados em controlar
a politica do governo, mesmo que nio desenvolva uma atividade po-
litica imediata. Esses sujeitos ndo admitem que a gestdo dos interesses
publicos pelos governantes esteja isenta de controle social, a0 mesmo
tempo em que exigem o maximo de transparéncia dos atos do Governo.
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INTRODUCAO

Na modernidade, o consenso sobre o fato de uma corte de justica ter
autonomia para revisar uma lei aprovada pelo parlamento deu aos ju-
dicidrios poder para limitar a representacdo majoritdria. Mesmo que
iniciado pela Suprema Corte dos Estados Unidos da América, esse
modelo de judicial review, também chamado de “madisoniano”, em
homenagem a um de seus idealizadores, James Madison, ganhou aten-
¢a0 em todo o ocidente, no pds-guerra, em paises da América Latina
e, também, da Europa (DAHL, 1957; TATE & VALLINDER, 1995;
KOERNER, 2013; BARBOSA, 2015).

Esse debate, sobre a intervengao do judicidrio na atividade politica,
nao ¢ recente e tem ganhado énfase vista a expansio da drea de atuagio
das cortes de justica “[...] as expensas dos politicos ¢ dos administra-
dores publicos” (OLIVEIRA, 2012). H4 quem sugira, numa mesma
leitura, que tal destaque vem a se originar a partir da “[...] transfe-
réncia de direitos de decisao da legislatura, do gabinete ou da admi-
nistragao publica as cortes judiciais, ou, a0 menos, a propagagio dos

145



métodos judiciais de decisdo para fora dos das cortes de direito” (TATE
& VALLINDER, 1995).

Igualmente, muito embora é sabido que hd uma assimetria entre os
poderes, revelada na prépria distribuicio das competéncias (LIJPHART,
1989), ¢ fato que os judicidrios tém assumido, rotineiramente, uma po-
si¢ao estratégica no controle dos demais, principalmente dos executivos
(MARTY, 1999; VIANA, 1999; CARVALHO, 2004; DAHL, 1957), 0o
que justifica, cada vez mais, estudos sobre essa instituigao.

A proposta do presente capitulo é esclarecer, em termos descritivos,
como se dd a légica de atuagao, atribuicdes e competéncias do Poder
Judicidrio, no Brasil. O faz a partir de dois enfoques: num primeiro
momento, ao discutir as bases do modelo madisoniano de controle de
constitucionalidade, adotado historicamente pelo pais; e, logo apés, a
partir da leitura da Constituigao do Brasil (1988), minudencia o dese-
nho institucional destinado da instituicao. A ideia é auxiliar na forma-
¢a0 da agenda de pesquisadores que possuam interesse em desenvolver
estudos no subcampo Judicidrio e Politica, a partir do estabelecimento
de seus antecedentes l6gicos e da formagao de um conhecimento gené-
rico sobre o funcionamento da institui¢do no pais.

UM JUDICIARIO CONTRAMAJORITARIO A
INTERPRETAR A CONSTITUIQAO
Quando Alexander Hamilton publicou, ainda no Século XVIII, o Arti-
go Federalista de n° 78, no qual buscava sugerir alteragdes no desenho
do poder judicidrio norte-americano, sua grande preocupagio era dotar
aquele poder (até entao submetido as vontades do parlamento e, por-
tanto, fraco em relagio aos seus pares), de mecanismos tteis de combate
a tyranny of the majority, nos termos do que Alexys de Tocqueville viria
a definir em 1834. Isso porque a tirania das maiorias caracteriza um im-
passe cldssico a alternancia de poder, pré-requisito das democracias mo-
dernas: reflete-se no fato ébvio de que o grupo ganhador, que foi eleito,
tentard, de todas as formas, manter-se no poder e, para alcangar esse
objetivo, pode usar do parlamento, das institui¢ées e, principalmente,
do apoio popular para alterar regras, favorecendo seu mandato sem
que, contudo, tais atos sejam vistos como uma ruptura institucional.
Foi nesses termos que o préprio Alexander Hamilton recomendou,
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naquela publicagio (como sugestdo) a independéncia completa do Po-
der Judicidrio e a solidificagio da Constitui¢io de 1787 como texto a ser
resguardado nao pelos representantes eleitos, mas sim pelos juizes, dado
que seriam dotados de independéncia:

[...] A independéncia das cortes de Justica ¢ particu-
larmente essencial em uma Constituigdo limitada. Ao
qualificar uma Constitui¢io como limitada, quero
dizer que ela contém certas restri¢oes especificas a
autoridade legislativa, tais como, por exemplo, nio
aprovar projetos de confiscos, leis ex-post-facto e
outras similares. Limitagoes dessa natureza somente
poderio ser preservadas na prdtica através das cortes
de Justica, que tém o dever de declarar nulos todos os
atos contrdrios ao manifesto espirito da Constituicao.
Sem isso, todas as restrigbes contra os privilégios ou
concessoes particulares serdo indteis. [...] Negar tal
evidéncia corresponde a afirmar que o representante é
superior ao representado, que o escravo estd acima do
seu senhor, que os delegados do povo sio superiores
a0 préprio povo, que aqueles que agem em razio de
delegacoes de poderes estao impossibilitados de fazer
ndo apenas o que tais poderes ndo autorizam, mas so-
bretudo o que eles proibem. Se for dito que os con-
gressistas devem ser os juizes constitucionais de seus
préprios poderes e que a interpretagio que vierem a
dar de tais poderes serd obrigatéria para os outros ra-
mos do governo, a resposta é que esta nao pode ser a
hipétese natural, por nao ter apoio em quaisquer dis-
positivos especificos da Constituigio. Por outro lado,
nao se deve supor que a Constitui¢io tivesse pretendi-
do habilitar os representantes do povo a sobreporem a
prépria vontade a de seus constituintes. [...] Aceitan-
do, entdo, que as cortes de Justica devem ser conside-
radas como baluartes de uma Constitui¢io limitada,

opondo-se as usurpagoes do legislativo, disporemos
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de um forte argumento em favor da estabilidade nos
cargos judiciais, uma vez que nada contribuird tanto
para a sensagdo de independéncia dos juizes (HAMIL-
TON apud WEFORTT, 2001).

Ainda segundo o mesmo trabalho, o fato de autorizar os represen-
tantes eleitos a controlar a Constituicio se revelaria como um erro fatal,
pois sua necessidade de se eleger seria, numa légica racional, a maior
delas. O Poder Judicidrio, doutro modo, quando independente, sem
“grilhées”, tornar-se-ia atento a atividade politica, porém nio no in-
tuito de se manter no poder (visto que possuiria garantias, na fungio)
e sim de avalizar o pacto inicial (a constitui¢ao). Para Hamilton, esse
mecanismo impediria o problema da tirania das maiorias, uma vez que
o representante se veria impedido de alterar as regras do jogo, o que
frustraria a sua tentativa de deter as chances da oposi¢io no futuro. Esse
mecanismo se revelaria um instrumento de freios e contrapesos (checks
and balances) 3 atuagio dos poderes eleitos democraticamente.

Muito embora o desenho sugerido por Hamilton tenha sido incor-
porado no desenho do Poder Judicidrio estadunidense, foi apenas no
Século XIX, no julgamento do famoso caso Marbury vs. Madison (1803)
que a Suprema Corte dos Estados Unidos da América fez o primeiro (e
ainda timido) uso do mecanismo, dando origem 2 construgao jurispru-
dencial que desembocaria no controle difuso de constitucionalidade.

Nota-se, portanto, que a ideia da independéncia e equivaléncia do
Poder Judicidrio aos demais, ¢ tipica da nogao de democracia estaduni-
dense e parte, prioritariamente, do consenso acerca da necessidade de
alternincia entre os poderes eleitos, nesses sistemas. Em tltima andlise,
a nogao de independéncia do Poder Judicidrio parte de um avango que
substituiu, nos Estados Unidos da América, a ideia de soberania do par-
lamento por outra: a da soberania da prépria Constitui¢io outorgada.

O sistema de controle difuso-incidental prevalece, nos Estados Uni-
dos, até os dias atuais. Porém, no Século XX, a partir das discussoes
oriundas do Circulo de Viena sio questionadas, nos debates acerca do
controle das leis, as bases desse desenho. O Judiciary Act, de 1937, ¢é tido
como o marco institucional que assinala a superagao desse “governo dos
magistrados”, no caso dos Estados Unidos da América:

148



[...] a mudanga de rota do Tribunal, em relagio a uma
postura liberal-individualista bem adaptada ao capi-
talismo concorrencial do século XIX ocorreu a partir
da crise de 1929 e da eleicio de Roosevelt, em 1933. As
primeiras medidas econémicas do novo Presidente,
conhecidas como New Deal, foram quase todas decla-
radas inconstitucionais pela Suprema Corte, & época
ainda apegada aos valores que pautaram sua atuagio
anterior a crise econdmica. Em 1936, reeleito com os
votos de quase todos os Estados americanos, Roose-
velt partiu para o ataque contra a Suprema Corte jun-
to 2 opinido publica e também patrocinando projetos
no Congresso que incidiam sobre a forma de nome-
agio de seus juizes e a sistemdtica de seus trabalhos.
Frente a pressao, a Suprema Corte norte americana
recuou e passou a votar favoravelmente as medidas do
governo. E nesse contexto que se inserem as mudan-
cas efetivadas através do Judiciary Act, de 1937. O pe-
riodo que se segue ao governo dos juizes, portanto, ird
se caracterizar pela substituicdo do ativismo judicial
por uma postura mais flexivel dos juizes em relagio
aos objetivos de governo, o que predomina até os dias

de hoje (ARANTES, 1997).

Resolvida a questao com a Suprema Corte, o sistema difuso nor-
te-americano prosperou em meio a regras rigidas de controle de juris-
prudéncia, revelados em basicamente dois principios: a) o stare decisis
(proibigao de os tribunais e juizes alterarem um posicionamento no
julgamento de fatos idénticos); e b) a atribui¢io de forca vinculante,
hierdrquica, para as decisoes proferidas pelos tribunais superiores.

A ideia do controle concentrado-abstrato, de Hans Kelsen (1999),
baseia-se, diferentemente da légica difusa, na concentragio da compe-
téncia para a realizacdo do controle de constitucionalidade em tGnico
6rgdo, que deve realizar o controle do ato ou da norma em relagio a
constituigao, de forma abstrata, sem a necessidade de se impor em um
caso concreto. Questiona-se, desse modo, a prépria natureza da norma
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que ¢ colocada sob andlise (dai vem a nomenclatura “controle abstrato”
ou “em tese”).

Os paises que adotam a forma mais préxima ao que sugeriu Kelsen,
na atualidade, sio Austria, Itdlia, Espanha e Alemanha (ARANTES,
1997). Para o autor, esses paises, além de restringirem a competéncia
da corte constitucional apenas aos casos de controle abstrato, também
afunilaram o rol de legitimados a propositura dessas agdes. As decisoes
da Corte Constitucional sio dotadas de eficicia erga omnes, dado que
implicam na declaragio de nulidade da norma ante a Constituigao, ou
seja, a decisdo em sede de controle abstrato exclui do sistema juridico
o ato tido por inconstitucional, desnecessdria a discussdo sobre vincu-
lagdo nesse sistema, dado que ¢ logicamente decorrente da exclusio da
norma do ordenamento juridico.

As discussoes do Circulo de Viena, para além da critica ao empo-
deramento eventualmente causado pelo sistema norte-americano, ver-
savam sobre o érgo titular para realizar o controle das leis. Pautado
no texto de artigos isolados da Constitui¢ao de Weimar de 1919, Carl
Schmitt defendeu que o controle das leis e atos normativos, baseado
na Constitui¢io, deveria ser realizado pela chefia do Poder Executivo,
enquanto que, para Kelsen, este deveria pertencer a uma corte constitu-
cional, 6rgao independente, inclusive do préprio Poder Judicidrio, que
se limitaria as questdes legais.

A partir de uma perspectiva antiliberal da politica, Carl Schmitt
desenvolve seu pensamento, que, aliado a um movimento de expansio
hermenéutica do contetido da Constituicio de Weimar, vai culminar
na retirada (mesmo que declarado o estado de exce¢do) do controle da
constitucionalidade, que passa do Judicidrio para o Executivo. Tratou-
se, assim, de movimento que, anterior ao Direito, traduziu-se em Filo-
sofia Politica e que foi amplamente registrado e documentado durante
sua adogio, na Alemanha. A prevaléncia do primado do politico sobre
o juridico. na filosofia de Schmitt, em A ditadura (1921) ¢ “[...] um dos
principais pontos defendidos diz respeito 4 incumbéncia do Estado de
empregar meios ‘extraconstitucionais’ para assegurar direitos nio so-
mente em respeito a ‘desordem’, mas sobretudo as ‘ameacas exteriores”
(RODRIGUES, 2005).

Porém, é somente em sua Zeologia Politica (1922) que Schmitt se
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descola do normativismo kelseniano e define que um certo conceito-li-
mite (que ndo se enquadraria como num fato juridico comum) seria
a oportunidade de afirmacdo da soberania de um pais (e esse concei-
to-limite seria a exce¢do). Segundo ele, a decisao que fundamenta a
excecdo é tomada em virtude da protegao a existéncia do Estado, o que
esvaziaria a discussio sobre o cardter do seu contetido (se juridicamente
valido ou nao): “[...] a existéncia do Estado mantém... uma indubitdvel
superioridade sobre a validade da norma juridica. A decisio liberta-se

de qualquer ligacdo normativa e torna-se, num certo sentido, absoluta”
(SCHMITT, 1996). Para Pereira e Beracho Junior:

[...] a0 sustentar, ideolégica e juridicamente, a atribui-
¢ao da funcao de custéddia da Constituigio ao chefe
do Executivo — o Presidente do Reich na Alemanha
— se serviu como paradigma e marco tedrico para a
implementagio do nazismo, o qual se consolidou
na Alemanha a partir da interpretagio do art. 48 da
Constitui¢ao de Weimar, no sentido de conceder po-
deres eldsticos e extraordindrios ao representante su-
premo do Estado quando da ocorréncia de situagoes
excepcionais. Surge, pois, a figura do chefe de Estado
como o defensor da Constituicio, fundado na ideo-
logia do poder neutral, no sentido de que, com a fi-
nalidade de garantir o funcionamento constitucional
de todos os Poderes e da prépria Constitui¢ao, faz-se
necessario, em um Estado de Direito, retirar da 6rbita
dos poderes a fungio de guardido da Constitui¢ao, em
prol do principio fundamental que impée, portanto,
a nitida separagio entre os poderes, numa Federagao

(PEREIRA E BERACHO JUNIOR, 2019).

A afirmagio dessa “soberania do executivo”, acima da prépria cons-
tituigo, reduz, novamente, o judicidrio a condi¢io de mero repetidor
das regras formais, prejudicada a sua independéncia, nos moldes da
sugestdo feita nos Estados Unidos.

Sabe-se, porém, que, no periodo posterior a guerra, foi a teoria de
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Hans Kelsen que prosperou no ocidente, criando o consenso acerca,
nao s6 da for¢a normativa e da supremacia do texto constitucional,
mas, também, da necessidade de que existisse uma institui¢do judicial
responsdvel, unicamente, pelo controle das leis face a constitui¢io, de
modo a servir de contrapeso e fator de estabilidade aos anseios dos
eleitos. A faléncia prética do modelo de Carl Schmitt contribuiu para
esse consenso:

[...] Foi em 1920, na Austria, que Hans Kelsen e Carl
Schmitt travaram um intenso debate sobre a ado¢io
de um modelo de intervencio judicial que nao fosse
tio forte quanto o dos Estados Unidos [...] porém,
esse debate sé ganhou propor¢des mundiais no pds-
segunda guerra, quando as nagoes europeias se viram
fragilizadas pelo Principio da Soberania do Parla-
mento, e buscaram um modelo que as protegesse do
populismo e das maiorias legislativas convenientes. A
partir dai, o desenho institucional madisoniano con-
sagrou o Principio da Supremacia da Constituicao,
que passou a ser adotado por diversos paises europeus
e latinoamericanos. (BARBOSA, 2016)

Luis Roberto Barroso também afirma que “[...] de fato, desde o final
da Segunda Guerra Mundial verificou-se, na maior parte dos paises oci-
dentais, um avanco da Justica constitucional sobre o espago da politica
majoritdria, que ¢ aquela feita no 4mbito do Legislativo e do Executivo”
(BARROSO, 2012). No seu artigo Judicializagdo, Ativismo Judicial e
Legitimidade Democritica, onde critica posturas ativistas do Supremo
Tribunal Federal (Brasil), o autor, a fim de justificar a op¢io feita pelo
Brasil, aponta que vidrios paises adotaram o mesmo desenho para suas
cortes constitucionais, como, por exemplo, Israel, Turquia, Hungtia,
Argentina e Coreia do Sul.

O modelo kelseniano prevaleceu em sistemas judiciais de tradi¢io
romano-germanica (czvil law) dado que sua composigdo exigia um dese-
nho positivo, através do legislativo, “[...] o que de certa forma impedia
um auto empoderamento do Judicidrio” (BARBOSA, 2015). Porém, o
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fato é que as cortes constitucionais passaram a possuir cada vez mais
poder de decidir sobre a politica (TATE & VALLINDER, 1995). Exis-
te quem sugira que o desenvolvimento de novos métodos na herme-
néutica constitucional pode ter servido como um fator decisivo para o
empoderamento das cortes de justica, mesmo ante a nitida separagio
imposta pela civil law, entre Legislativo e Judicidrio (BARROSO, 2012;
STRECK, 1999). A literatura também aponta que fatores institucionais
externos, ligados a dificuldade da gestao e da governabilidade (paralisia
deciséria) se mostraram uteis a analise (BARBOSA, 2016).

Portanto, hd explicacoes de ordem tedrica e prdtica para a alocacio
do judicidrio no controle da constitucionalidade das leis. Igualmente,
sabe-se que o processo de judicializacio da politica nao implica, neces-
sariamente, em ativismos desordenados (DAHL, 1957) e, também, que,
muitas vezes, a judicializa¢do da politica (ou seja, a transmutacio do
fato politico em juridico por meio de provocagdes as cortes) pode ser
utilizada como estratégia por atores com relativo poder de influéncia
para afetar a agenda politica mesmo na hipétese de a decisao final no
processo nao corresponder a um ganho pratico (TAYLOR & DA ROS,
2008). Em sua esséncia, nota-se que o estudo do fendmeno da judicia-
lizagao da politica ndo ¢, de maneira alguma, trivial.

HIBRIDIZA(;AO DO SISTEMA DE CONTROLE DAS
NORMAS NO BRASIL

Tendo por referéncia a propria trajetdria constitucional do pais, este
subcapitulo se propoe a analisar como se deu, no Brasil, a criagio e o
desenvolvimento dos mecanismos de contestacio das leis ante a cons-
tituigdo nos dois sistemas aceitos pelo atual desenho do Poder Judicid-
rio: o concentrado (austriaco) e o difuso (norte-americano). Para tanto,
utiliza-se do texto das constitui¢des brasileiras a fim de mapear em que
momentos o pais passou a adotar um ou outro sistema de controle e
como eles se desenvolveram entre a Primeira Republica e a Redemocra-
tizagdo, em 1988.

Observando-se o texto dessas cartas, nota-se que houve considerdvel
aumento nas expressoes “constitucionalidade”, “inconstitucionalidade”
e “face a/ da/ desta/ Constituicao”. Entre os anos de 1891 € 1967, a
média desses termos era de aproximadamente trés por Constituigao, ja
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no periodo compreendido entre os anos de 1967 ¢ 1988 (consideradas,
inclusive todas as emendas a carta de 1988 até a publicagao da pesquisa),
este nimero chegou, em média simples, a doze mengoes:
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Fonte: os autores (2020)

Em uma profunda andlise da primeira constitui¢do republicana,
Aliomar Baleeiro comenta que, pelo seu texto, magistrados do pais so-
mente poderiam declarar a inconstitucionalidade de leis e decretos de
forma individualizada, como jd ocorria no sistema norte-americano:
“[...] qualquer outra pessoa na mesma situagio teria que propor agio
para o mesmo fim. A Justi¢a nio revogava a lei inconstitucional nem a
declarava tal em tese erga omnes, como pode fazer hoje” (BALEEIRO,
2012). Na prdtica, sequer fora cogitado o método de controle abstrato
das normas infraconstitucionais vigentes, limitando-se o artigo 59, S1°,
“a” ¢ “b” daquele documento a estabelecer o controle difuso ou concre-
to, oriundo do sistema estadunidense, no Brasil.

Foi a Constitui¢ao de 1891 que firmou, em seu artigo 57, duas das
trés garantias fundamentais que permanecem até hoje como pilares da
nogdo de independéncia, extensiveis a toda a magistratura: a) a vitali-
ciedade, que consiste na regra de que os juizes somente podem perder o
cargo unicamente por sentenga judicial; e b) a irredutibilidade de seus
vencimentos, que, segundo o seu texto, somente poderia ser modificado
mediante determinagio legal, vedado o decréscimo. A inamovibilidade,
terceira garantia, somente viria a ser citada na Constitui¢io de 1946.

Em 1934, embora carente de mecanismos préticos que viabilizassem
o controle abstrato, a Constitui¢do vigente jd o autorizava, em seu arti-
go 179, no ambito do julgamento de recursos extraordindrios nos quais
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se questionasse a validade de lei ante seu contetdo. Essa expansio de
efeitos nio era abstrata, dada a auséncia do principio do szare decisis, no
Brasil. Além do mais, o juizo inferior somente poderia fazer o uso 16-
gico do precedente em processos judiciais cujo objeto fosse exatamente
igual aquele no qual a norma houvesse sido reconhecida como nula e,
apenas, utilizar-se da decisdo como mais um dos meios de fundamen-
tagdo para a sentenca.

No entanto, foi a partir da Constituigio de 1934 que se concedeu
a0 Senado Federal (no rol de competéncias previstas no artigo 91 do
seu texto, mais precisamente em seu inciso IV) a possibilidade de sus-
pender a lei julgada inconstitucional pelo STE o que, caso realizado,
implicaria na extin¢do do ato normativo do sistema legal e, portanto,
na atribuicio de efeitos erga omnes a decisao:

[...] era a maneira de solucionar um dos mais graves
problemas do controle da constitucionalidade. A au-
séncia da regra do stare decisis implica que os juizes
nio estdo obrigados a deixar de aplicar a lei, declarada
inconstitucional. A solugio da Constitui¢ao permitia
dar efeitos erga omnes a uma decisao num caso. Além
disso, atenuava-se o problema da quebra de harmonia
entre os poderes, pois remetia a um 6rgao do Legis-
lativo a atribuigio de suspender a execugio da lei in-
constitucional. (POLETTI, 2012)

A declaragio incidental de inconstitucionalidade exigia quérum de
maioria absoluta dos membros da Corte. Em virtude do Decreto n°
19.656, publicado em 1931, na gestdo proviséria do Presidente Getulio
Vargas, o Supremo Tribunal Federal passou a ter apenas onze cadeiras,
no lugar das quinze previstas na Constitui¢do imediatamente anterior.
Muito embora o artigo 73, da Constitui¢io de 1934, tenha confirmado
as onze vagas jd previstas, ele previu a possibilidade de o Legislativo as
aumentar até o nimero de dezesseis, apresentada a proposta pelo pré-
prio STE. Nesse sentido, seis dos onze ministros deveriam confirmar a
procedéncia de uma provocagio para que a lei, federal ou local, fosse
declarada inconstitucional em 1934.
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Outra inova¢io em sede de controle judicial, na Constitui¢do de
1934, estava no fato de que o decreto que impusesse a intervencio fe-
deral sobre os estados-membro necessitaria, sempre, antes de surtir
efeitos, da chancela do STE a fim de que fosse declarada sua consti-
tucionalidade. Segundo Rogério Bastos Arantes (1997), a criagio do
mecanismo se deu em virtude dos conflitos entre os Estados e a Unido,
muito presentes na Republica Velha. A iniciativa para questionar a vali-
dade do decreto que autorizasse a intervencao foi dada ao Procurador-
Geral da Republica.

Interessante observar, ainda, que o artigo 68, da Constituicio de
1934, vedava expressamente a judicializagio de questdes politicas: “...]
¢ vedado ao Poder Judicidrio conhecer das questoes exclusivamente po-
liticas” (BRASIL, 1934). Outra importante constatagio ¢ a de que nesse
periodo, conforme cita Pontes de Miranda (1934), j4 havia sido apresen-
tado projeto de institui¢do de uma corte constitucional, inspirada no
modelo austriaco. Sobre o episédio também demonstra Gilmar Men-
des (2012) que a fundamentagdo da proposta se referia de forma direta
a prépria conferéncia de Kelsen sobre a esséncia e o desenvolvimento
da jurisdi¢ao constitucional.

Essas duas alteragoes, trazidas como contributos ao sistema de con-
trole difuso-incidental, que jé vigorava no Brasil, foram extintas com a
promulgacio da Constitui¢io de 1937. De acordo com a carta imposta
pelo Presidente Getulio Vargas, o sistema difuso ainda continuava a
existir, porém apenas formalmente, visto que, de acordo com o artigo
96, da Constitui¢io do Estado Novo, a declaracio de inconstituciona-
lidade pela Corte Suprema deveria, caso fosse de interesse do Presidente
da Republica, ser submetida ao Parlamento que, por voto de dois tergos
dos seus membros em cada uma das casas, poderia tornar inefetiva a
decisao judicial.

Importante literatura histérica aponta a similaridade de ideias entre
o nacional-desenvolvimentismo de Getdlio e o corporativismo fascista
italiano, o que pode ter influenciado no desenho institucional escolhi-
do para a época (BERTONHA, 1997; SANTOS, 1978; MUGNAINI,
1986; CERVO, 1990 e 1992; SEITENFUS, 1984 € 1990). Talvez o maior
indicio institucional dessa simpatia entre Brasil e Itdlia se reflita na im-
posigao contida no artigo 186 das disposicoes transitérias e finais que
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impos, para além das restrigoes jd levantadas, o Estado de excegdo, no
Brasil. Em decorréncia, igualmente, do artigo 179, o julgamento dos
atos do Executivo somente poderiam ser realizados a posteriori o que,
de fato, nunca aconteceu durante a Ditadura de Vargas: “[...] somen-
te em 30 de novembro de 1945 a Lei Constitucional n° 16 revogou o
art. 186 da Constituicao que duraria, portanto, todo o periodo Vargas.”
(ARANTES, 1997).

A Constitui¢io de 1946 restabeleceu a divisao dos poderes ¢ o con-
trole difuso-incidental nos moldes da previsao de 1934. O seu artigo 64
repetia a regra que dava autonomia ao Senado Federal no tocante a sus-
pensio do ato normativo declarado inconstitucional pela Corte Supre-
ma e o nimero de cadeiras disponiveis continuou nos onze, definido
em 1931. Desse modo, ainda que declarada inconstitucional, a lei nao
perdia seus efeitos de imediato, cabendo a decisao quanto a exclusio do
ato do sistema juridico ao Legislativo, em tltima instincia. No caso da
interventiva, porém, a Carta de 1946 passou a tratd-la como abstrata,
desnecessdria a chancela do Senado.

Durante o Regime Militar iniciado em 1964, os Atos Institucionais,
imbuidos de um suposto “poder constituinte revoluciondrio”, nos ter-
mos do que o préprio Al-1 definira, alteraram o regime constitucional
entdo vigente, estabelecendo novas estruturas no que tange a dinimica
do exercicio do controle de constitucionalidade, que permaneceu, ao
menos formalmente, no dominio do Supremo Tribunal Federal. Se-
gundo a alinea “b”, do preAmbulo do Ato Institucional n°® 02, ainda de
1965, tal revolucio, “dado seu cardter nacionalista nao voltado a interes-
ses de grupos”, estaria dotada do “[...] exercicio do poder constituinte,
legitimando-se por si” (BRASIL, 1964).

O artigo 14, do Al-2 suspendeu as trés garantias histdricas a inde-
pendéncia funcional da magistratura e possibilitou que os seus titu-
lares pudessem, ouvido o Conselho de Seguranga Nacional, “[...] ser
demitidos, removidos ou dispensados, ou, ainda, com os vencimentos
e as vantagens proporcionais ao tempo de servigo, postos em dispo-
nibilidade, aposentados, transferidos para a reserva ou reformados”
(BRASIL, 1965), desde que fossem “incompativeis” com as metas dos
revoluciondrios.

A Emenda Constitucional n° 16, de 1965, instituiu o controle
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abstrato das leis e atos normativos como de competéncia do agora
Supremo Tribunal Federal. Mesmo existindo proposta, por parte dos
membros da Corte Suprema, de que processos que tratassem de ar-
guicao de inconstitucionalidade em instincias inferiores pudessem ser
avocados & competéncia do Supremo Tribunal, a comissao que redigiu
a proposta de Emenda n° 16 a rejeitou, o que fez com que o Brasil pas-
sasse a adotar ambos os sistemas de controle de constitucionalidade de
suas leis e atos normativos: o difuso-incidental e o concentrado-abstra-
to. Daf sua definicio como hibrido (ARANTES, 1997).

Por outro lado, tornou-se desnecessdria a outorga do Senado que,
a partir de agora, somente publicaria no Didrio Oficial a decisao do
STE que a suspenderia, de modo similar ao que jd ocorria no periodo
imediatamente anterior, s6 que nas acoes diretas interventivas. A Cons-
tituigio Federal de 1967 viria a sistematizar essas regras.

Apés a edigao da Emenda Constitucional n° 01/69, que, dada sua
profundidade e nivel de alteragio, por muitos ¢ considerada quase
como uma nova Constituicio (MENDES, 2012; MORAES, 2012)
foi instituida, no seu artigo 119, I, “0”, a avocatéria dentre as acoes de
competéncia do Supremo Tribunal Federal, o que permitia a corte, em
processos de quaisquer instancias, nos quais houvesse perigo de grave
lesdo a ordem, & satide, a seguranga ou as financas, poderia, a pedido do
Procurador-Geral da Republica, atrair a competéncia e efetuar o respec-
tivo julgamento, de modo a lhe conferir eficicia erga omnes (podendo
suspender eventual decisdo do juizo origindrio).

Segundo Rogério Bastos Arantes (1997), a avocatéria representava
uma tentativa de aproximagio do hibridismo brasileiro ao sistema kel-
seniano puro, pois tentava concentrar o monopélio das decisoes, em
sede de controle, no Supremo. Porém, o préprio autor aponta que a 16-
gica brasileira se deu no sentido inverso a da proposta pela Austria: [....]
enquanto no modelo concentrado os inferiores sao obrigados a remeter
o incidente a Corte Constitucional, aqui ¢ o Supremo que, mediante
pedido do Procurador-Geral, chama para si julgamentos (ARANTES,
1997).

A Constitui¢ao Republicana de 1988 consagrou a hibridizagao do sis-
tema de controle de constitucionalidade das leis, no Brasil. Além disso,
criou e deu forma a indmeras agdes proprias de controle, estabelecendo
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seus parAmetros mais bdsicos, sendo criadas, nesse mesmo sentido: a)
a A¢do Direta de Inconstitucionalidade (art. 102, I, “a”), que se subdi-
vide, ainda, em genérica (que pode ter por fato gerador uma agio ou
omissao do Governo, do Parlamento ou do préprio Judicidrio) ¢ a in-
terventiva (baseada nos chamados “principios sensiveis”, estabelecidos
em seus artigos 34, VIL, e 36, III); e b) a Arguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental (art. 102, §1°). A Emenda Constitucional n°®
03/1993, incluiu, também, o terceiro mecanismo do sistema de controle
concentrado: a A¢io Declaratéria de Constitucionalidade (art. 102, 1,
“a).

No controle difuso, houve a manutencio e o aperfeicoamento do
Recurso Extraordindrio (art. 102, III, “a” a “d”), além da diferenciacio
entre o Habeas Corpus (art. 5°, LXVIII) e 0 Mandado de Seguranga (art.
50, LXIX), além de terem sido criados o Habeas Data (art. 50, LXXII) e,
também, o Mandado de Injuncio (art. 50, LXXI). Além desses elemen-
tos formais, o Supremo Tribunal também passou a fazer uso de técnicas
hermenéuticas peculiares, a fim de limitar ou expandir o sentido da
interpretagao dada as normas a ele submetidas, sem a necessidade de ex-
clui-las do sistema. E o caso, por exemplo, das técnicas de interpretagio
conforme a Constituigio e da declaracio parcial de inconstitucionali-
dade sem redugio de texto.

Importante destacar a edi¢ao da Emenda Constitucional n° 45/04,
que incluiu, para fins de admissibilidade de Recurso Extraordindrio, o
requisito da repercussdo geral ou rranscendéncia (art. 102, §3°) e, tam-
bém, que criou no sistema a possibilidade de o Supremo Tribunal Fe-
deral dar as suas simulas efeito vinculante 3 Administracao Pdblica e
ao Poder Judicidrio de todo o territério nacional (art. 103-A). Inovou,
também, por meio da criagio de um 6rgio de fiscalizagao incumbido
de observar e regulamentar internamente todas as atividades atribuidas
ao Poder Judicidrio do Brasil e desenvolver estatisticas sobre o sistema:
o Conselho Nacional de Justica (CN]).

Por derradeiro, faz-se relevante apontar a clareza do dispositivo con-
tido no artigo 102, §2°, da Emenda 45, que estabeleceu taxativamente
que as decisoes definitivas de mérito, proferidas pelo Supremo Tribunal
Federal, nas acées diretas de inconstitucionalidade e nas acoes decla-
ratorias de constitucionalidade possuem “[...] eficdcia contra todos e
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efeito vinculante, relativamente aos demais érgaos do Poder Judicidrio
e 2 administragao publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual
e municipal” (BRASIL, 2004), solidificando, portanto, a l6gica de con-
trole abstrato no pais.

De todas essas alteragoes, talvez a que tenha gerado mais impacto
no sistema de controle do pais seja a criagio da Simula Vinculante.
Rodrigo Jansen (2005) menciona que a ideia de vincular o efeito de
decisdes nao ¢ nova na histéria do Brasil. Em suas palavras, desde o
descobrimento até a promulgacio da Constitui¢io de 1891, vigorou o
instituto das fazanas y alvedrios que, em sua esséncia “[...] cuidavam-
se de enunciados com for¢a vinculante, através dos quais era fixada a
‘verdadeira’ interpretagio da lei” (MANCUSO apud JANSEN, 2005).

Também no Cédigo de Processo Civil de 1973 (Cédice Buzaid), os
assentos vinculativos foram sugeridos pelo préprio Deputado Alfredo
Buzaid, autor do texto original, porém nio prosperaram na versio de-
finitiva da norma (JANSEN, 2005). Entretanto, alteragoes posteriores
ao Cddice Buzaid incluiram, de modo pontual, a possibilidade de que
Tribunais de Recurso negassem seguimento a pedidos cujo teor fosse
contrdrio ao das Stimulas (Lei Federal n° 9.139/95) ou a Jurisprudén-
cia (Lei Federal n° 9.756/98) do Supremo Tribunal Federal e, também,
de outros Tribunais Superiores. Estas alteragdes dariam eficicia “qua-
se normativa’ (JANSEN, 2005) a tais decisées (a Stmula Vinculante,
como editado na EC n° 45/04, resolve essa questao).

O estabelecimento, portanto, de um meio de controle das normas
infraconstitucionais em face da constituicio que incorpora mecanismos
tanto do modelo norte-americano, madisoniano, quanto do austriaco,
kelseniano, levou Arantes (1997) a definir o sistema brasileiro como ini-
co ¢ hibrido, que aproxima preceitos da civil law com a common law em
uma receita Gnica, nao adotada por outras democracias atuais.

ESTRUTURA ORGANIZACIONAL DO PODER JUDICIARIO
BRASILEIRO

A Constitui¢io de 1988 define o Judicidrio como um Poder de Estado,
auténomo e harmonico com relagio aos demais, cabendo-lhe nio s6 a
administracio de conflitos judiciais, como também a guarda do texto
da constituigao. Segundo o desenho constitucional, o Poder Judicidrio
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do Brasil ¢ subdivido em tribunais e juizes, sendo distribuidas as suas
atribuicoes funcionais a partir da seguinte sistemdtica: Fonte: os autores
(2021).

Figura SEQ Gréfico \* ARABIC2 - Estrutura organica do Poder Judicidrio
(Constituicdo de 1988)
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Fonte: os autores (2021).

Na figura acima, cada nivel estrutural representa uma instincia de
poder jurisdicional, cabendo recurso da decisao por ela proferida as
instAncias superiores (sempre da esquerda para a direita). Ndo necessa-
riamente se exige que o recurso perpasse todas as instancias jurisdicio-
nais para que ele seja apreciado pelos Tribunais Superiores ou mesmo
pelo STE que representa a instincia recursal maxima do pais (¢ possi-
vel, assim, “saltar” instAncias a depender da matéria que estruturard o
recurso).

Independentemente da posi¢io ocupada nessa distribuigio organi-
ca, a Constitui¢io Federal de 1988 reserva, a todos os magistrados do
pais, trés garantias fundamentais: vitaliciedade, inamovibilidade e irre-
dutibilidade de subsidios.

A vitaliciedade garante ao juiz o direito de somente ser destituido
de seu cargo ap6s o transito em julgado de uma sentenca nesse sentido.
Isso significa que um juiz brasileiro somente ¢ retirado de sua fungao
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quando esgotados todos os recursos possiveis, oponiveis contra a pri-
meira decisio que determinou a perda do seu cargo. Para os juizes em
geral, que acessam o cargo a partir de concurso publico™, o prazo para
aquisi¢ao da vitaliciedade se d4 dois anos apés o efetivo exercicio da
fungio. J4 para os juizes que compdem os tribunais, que possuem, sem
excecdo, composi¢do mista (juizes concursados e nomeados), a vitali-
ciedade ¢ adquirida instantaneamente.

A inamovibilidade assegura que um juiz somente possa ser remo-
vido do lugar onde exerce as suas fun¢oes ou por vontade prépria ou
mediante decisdo: i) tomada pela maioria absoluta dos membros do
Tribunal ao qual esteja vinculado; ou ii) pelo CNJ. A decisao deve ser
tomada em procedimento no qual se garanta ampla defesa.

Por fim, a irredutibilidade consiste na garantia de que os subsidios
destinados & remuneracio dos juizes nao podem sofrem redugées que
gerem a perda de seu valor.

Todos os magistrados brasileiros também possuem vedagoes defi-
nidas na prépria Constituigao de 1988: a) ao exercicio de outra fungao
(salvo o magistério); b) ao recebimento de custas pela participagao no
processo; ¢) a dedicagao a atividade politico-partiddria; d) ao exercicio
da advocacia no juizo do qual tenha se afastado antes de decorridos trés
anos de afastado, mesmo que pela aposentadoria ou exoneragao.

Para os tribunais, drgios essencialmente colegiados, a Constitui¢io
assegura autonomia funcional, administrativa e financeira no exerci-
cio de suas atividades, cabendo-lhes elaborar as suas préprias propostas
de orcamento dentro dos limites estipulados conjuntamente com os
demais poderes, na Lei de Diretrizes Or¢amentdrias. Caso a proposta
or¢amentdria nio seja enviada no prazo estabelecido na LDO, o Poder
Executivo deverd, como referéncia, utilizar a vigente e ajustd-la de acor-
do com os limites estipulados na nova lei (do mesmo modo, caso a pro-
posta esteja eivada de desacordo com a referida lei, o préprio executivo
procederd no sentido de ajustd-la).

Despesas excepcionais deverdo ser previamente autorizadas, me-
diante a abertura de créditos suplementares ou especiais. Os sujeitos
responsdveis pelo encaminhamento das propostas ao Poder Executivo

14 O concurso para a magistratura ¢ tutelado pela Resolucio n° 06/13, do Conselho

Nacional de Justica.
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sa0: a) no Ambito da unido, os presidentes do STF e STJ; e b) no Ambi-
to dos Estados Federados e Distrito Federal, os respectivos presidentes
dos tribunais. Em ambos os casos, as propostas deverio ser autorizadas
pelo plendrio do respectivo tribunal. A fim de reforcar a autonomia fi-
nanceira do Poder Judicidrio, a Emenda Constitucional n° 45/04 deter-
minou que as custas e emolumentos judiciais devem ser exclusivamente
destinadas ao seu custeio.

Ao Poder Judicidrio é assegurada independéncia administrativa,
possuindo os tribunais competéncia privativa para eleger seus 6rgaos
diretivos, elaborar regimentos internos, organizar secretarias e servicos
auxiliares, prover os cargos de juiz de carreira ¢ os necessdrios a admi-
nistragao da justica, propor a criagdo de novas varas judicidrias, con-
ceder licenca, férias, abono e outros afastamentos a seus membros e
juizes e servidores que lhes forem vinculados (art. 96, I, da CRFB/88).
A depender de legislagao, podem propor projetos de lei ao respectivo
6rgao legislativo, a visar: a) alterar o nimero de membros dos tribunais
inferiores; b) criar e extinguir cargos; c) criar ou extinguir tribunais
inferiores; d) organizar liviemente as suas varas ou sessoes.

Qualquer tribunal com mais de vinte e cinco membros pode com-
por cortes especiais, cuja fungio ¢ a delegacio de atividades adminis-
trativas e disciplinares comumente auferidas ao plendrio. Esse érgao
deve ser composto de, no minimo onze e no miximo vinte e cinco
julgadores (arts. 93, X e XI, da CRFB/88). As vagas deverio ser dividi-
das da seguinte maneira: i) metade destinadas aos juizes, promovidos
por antiguidade e merecimento; e ii) outra metade, composta por elei-
tos (dentre os membros do respectivo Tribunal), pelo préprio plendrio.
Suas atribui¢ées nio podem concorrer com as do pleno, devendo este
optar no momento de sua criagio (ou por aditamento) as respectivas
atribuicoes de cada um. Nesse sentido, afirma Alexandre de Moraes que
“[...] a Constituigao de um 6rgao especial incide na delegagao constitu-
cional de determinadas atribui¢oes do pleno aquele” (MORAES, 2012).

De acordo com o art. 93, XII, da CRFB/88, os tribunais nio podem
conceder férias coletivas para os seus magistrados, sendo ininterrupta a
jurisdi¢do. Pode-se, porém, existir regime de recesso forense, desde que
haja juizes em regime de plantao.

Todas as regras acima expostas sio genéricas, aplicdveis a todos os
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tribunais. Porém, a Constituigio brasileira especifica regras para cada
um dos tribunais criados.

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

O Supremo Tribunal Federal ¢ o 6rgao de ctipula do Poder Judicidrio
Brasileiro, sendo responsdvel pela aplicagio sistema austriaco de con-
trole concentrado e abstrato da constitucionalidade das leis em geral
(além de agregar o controle difuso). Trata-se, também, da Gltima ins-
tancia judicidria dotada de competéncia recursal, sendo suas decisoes
definitivas e imutdveis através do trinsito em julgado, dada auséncia de
recorribilidade de suas decisoes (exceto no caso de recursos internos).

Compéde-se, o Supremo Tribunal, por onze ministros indicados pelo
Presidente da Republica com posterior aprovagio pelo Senado Federal,
em votagio que exige a anuéncia da maioria absoluta de seus membros,
“[...] mais conhecida enquanto sabatina” (LENZA, 2012). Apds a apro-
vacdo pela sabatina na cAmara alta, devolve-se o candidato 2 nomeagio,
que deve ser realizada pelo Presidente da Republica.

Pode ser indicado ao cargo de Ministro do STF qualquer brasileiro
nato (art. 12, § 3°, IV, da CRFB/88) com mais de trinta e cinco e menos
de sessenta e cinco anos de idade, que possua o pleno gozo de direitos
politicos, devendo o candidato possuir saber juridico e boa reputagio.
O STF ¢ subdivido em duas turmas que se encontram em mesmo pla-
no hierdrquico, com cinco membros cada uma, estando o presidente
da corte presente apenas nas decisdes proferidas em sessoes plendrias
solenes.

Como j4 mencionado, o STF possui dupla funcio: a primeira ¢
o controle de constitucionalidade das leis; a segunda, o julgamento
definitivo de agdes comuns, no espectro de sua competéncia recursal
(derivada). Para além, sua competéncia jurisdicional origindria prioriza
acdes que visam proteger a constitui¢do. A Unica ressalva, nesse caso,
sa0 as hip6teses de “foro de prerrogativa por fun¢io”, benesse conce-
dida a algumas autoridades de estado e que previne a competéncia do
Supremo Tribunal para julgd-las. As competéncias funcionais do STF
estdo distribuidas no citado artigo 102 da Constitui¢do da Republica
Federativa do Brasil.
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SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA E ORGAN IZACAO DA
JUSTICA FEDERAL

O Superior Tribunal de Justica, com sede na Capital Federal e jurisdi-
¢30 em todo o territério nacional, é o érgio de ciipula da Justica Fede-
ral, sendo responsével pelo controle da correta aplicacio de leis federais
e dos tratados internacionais em todo o territério nacional. Compoe-se
por, no minimo, trinta e trés ministros, indicados pelo Presidente da
Reptblica, nos mesmos moldes do que ¢ aplicado ao STE

A composi¢ao do quadro de Ministros do Superior Tribunal de Jus-
tica ¢ definida artigo 104, I ¢ I da Constituigio de 1988, sendo estrutu-
rada da seguinte maneira: 1/3 de juizes Federais, membros de Tribunais
Regionais; 1/3 de Desembargadores dos Tribunais de Justiga; 1/6 de Ad-
vogados (indicados pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados
do Brasil); 1/6 de Membros do Ministério Pablico Federal, do Distrito
Federal e dos Territérios (MPDFT) e do Ministério Publico Estadual,
alternadamente.

Pode ser indicado ao cargo de Ministro do Superior Tribunal de
Justica qualquer brasileiro nato ou naturalizado (artigo 12, § 3°, IV, da
CRFB/88) com mais de trinta e cinco e menos de sessenta e cinco anos
de idade, devendo possuir notdvel saber juridico e reputacio ilibada
(artigo 104 CF/88). Vale salientar que a Constitui¢do recomenda que,
para os drgaos que detém a propor¢io de um terco das vagas reserva-
das ao cargo de ministro do ST] (TRFs e TJs), deve ser elaborada lista
triplice pelo préprio STJ, sendo esta posteriormente remetida ao Presi-
dente da Republica para que individualize sua escolha. J4 para aqueles
que detém um sexto das vagas em reserva, resta a aplicagio da regra
que exige a efetiva atuagao profissional durante o periodo de dez anos
(artigos. 104, II e 94 da CF/88) ¢ a criagao de listas séxtuplas.

Funciona junto ao ST] a Escola Nacional de Formagio e Aperfei-
goamento dos Magistrados (ENFAM), cabendo-lhe, dentre outras fun-
¢oes, regulamentar os cursos oficiais para o ingresso e promogio na
carreira e o Conselho da Justica Federal (CJF), cabendo-lhe exercer,
na forma da lei, a supervisio administrativa e orcamentdria da Justiga
Federal em todos os graus, como érgio central do sistema e com po-
deres correicionais, cujas decisoes terdo forma vinculante. O CJF cria,
também, enunciados interpretativos das leis federais, cuja adesio, pelos
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juizes, ndo ¢é, todavia, vinculante.

A Justica Federal, que se submete aos julgamentos do STJ, é a ins-
tAncia responsdvel por processar e julgar processos em que hd interesse
da Unido, sendo composta pelos Tribunais Regionais Federais (TRFs)
e pelos Juizes Federais.

A competéncia do Superior Tribunal de Justiga, assim como no caso
do Supremo Tribunal Federal, subdivide-se em origindria e recursal,
sendo, esta ultima, ordindria ou especial, nos termos do artigo 105 da
Constituicao Federal de 1988.

TRIBUNAIS DE JUSTICA E ORGAN IZAQAO DAS JUSTICAS
ESTADUAIS

A Constituigao federal indica que os Estados Federados, em suas res-
pectivas constitui¢des estaduais, deverdo dispor sobre a criagio de um
sistema de justica regulamentado por lei especifica de cada ente. Essa
Lei de Organizagio Judicidria (LOJE) ¢ de iniciativa do respectivo Tri-
bunal. Além disso, os Tribunais de Justica possuem controle de cons-
titucionalidade das leis e atos normativos estaduais e municipais que
firam a Constituigao Estadual, sendo provocados através de representa-
¢ao de inconstitucionalidade, vedada a legitimagao da proposta a tnico
orgao.

Organizam-se, os Tribunais de Justica (TJ), em dois graus de Juris-
di¢do ou instancias judiciais, sendo o primeiro, em regra, monocritico,
composto por juizes estaduais (ressalvadas as excecoes legais: Tribunal
do Juri e Conselhos de Justica Militares) e o segundo grau de jurisdi-
¢ao, por orgios primordialmente colegiados. Os TJs podem se divi-
dir em cimaras regionais, funcionando de forma descentralizada, de
modo a garantir livre acesso do jurisdicionado em todas as fases do
procedimento.

Residualmente, compete a Justi¢a Estadual tudo o que nao for de
competéncia das Justicas especiais ou especializadas, nem da Justica Fe-
deral ou das Cortes Superiores, incluido o STF®. Quanto aos conflitos

15 Os Tribunais de Justica também podem criar um sistema de Justica Militar esta-
dual, constituida em primeiro grau pelos juizes de direito e pelos Conselhos de
Justica e, em segundo grau, pelo préprio Tribunal de Justica ou, nos Estados em

que o efetivo militar seja superior a vinte mil integrantes, por Tribunal de Justica
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fundidrios, os tribunais podem propor a cria¢io de varas especializadas,
com competéncia exclusiva para dirimir questoes agrérias, devendo,
sempre que necessario estar presente o juiz no local do litigio.

ESTRUTURA CONSTITUCIONAL DOS ORGAOS DA
JUSTICA ESPECIALIZADA

A Constituigao Federal do Brasil em vigor estruturou a Justiga Especia-
lizada em trés segmentos: a) Justi¢a do Trabalho; b) Justica Eleitoral; e
c) Justica Militar.

A Justica do Trabalho, responsdvel por dirimir conflitos laborais,
tem como 6rgao de cipula o Tribunal Superior do Trabalho (TST),
sendo integrada, ainda, pelos Tribunais Regionais do Trabalho (TRTs)
e pelos Juizes do Trabalho (art.111, da CRFB).

O TST, com sede na Capital Federal e jurisdi¢io em todo o terri-
tério nacional, é composto de vinte e sete Ministros, escolhidos dentre
brasileiros com mais de trinta e cinco e menos de sessenta e cinco anos
de idade, de notédvel saber juridico e reputagao ilibada, nomeados pelo
Presidente da Republica apds aprovagio pela maioria absoluta do Se-
nado Federal, sendo: a) 1/5 (um quinto) dentre advogados com mais de
dez anos de efetiva atividade profissional e membros do Ministério Pu-
blico do Trabalho com mais de dez anos de efetivo exercicio, observado
o disposto no art. 94 da CRFB; b) os demais dentre juizes dos TRTs,
oriundos da carreira, indicados pelo TST.

Os TRTs, com sede em cada um dos Estados da Federacio e no

Militar. Nesse sentido, competird a Justica Militar Estadual instituida nessa regra,
processar e julgar os militares de estado, cabendo sempre ao Tribunal decidir sobre
a perda do posto ou da patente dos oficiais e da graduacdo das pracas, averiguar
responsabilizacao nos crimes militares definidos em lei e nas agoes judiciais contra
atos disciplinares, ressalvada a competéncia do Tribunal do Juri, quando a vitima
for civil. No mais, em estados com contingente menor que vinte mil militares, cabe
aos Juizes de Direito do Juizo Militar processar e julgar, singularmente, os crimes
militares cometidos contra civis e as acdes e atos disciplinares militares, cabendo
ao respectivo Conselho de Justica, sob a presidéncia de Juiz de Direito, julgar os

crimes militares.
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Distrito Federal *¢, comp6em-se de, no minimo, sete juizes 7, recruta-
dos, quando possivel, na respectiva regido, e nomeados pelo Presidente
da Republica dentre brasileiros com mais de trinta e menos de sessenta
e cinco anos, sendo: a) 1/5 (um quinto) dentre advogados com mais de
dez anos de efetiva atividade profissional e membros do Ministério Pu-
blico do Trabalho com mais de dez anos de efetivo exercicio, observado
o disposto no artigo 94 da CRFB; b) os demais, mediante promogao
de juizes do trabalho por antiguidade e merecimento, alternadamente
(respeitados os regimentos).

Sob a jurisdi¢ao de cada TRT, funcionam os Juizes do Trabalho,
com atuagdo nas Varas do Trabalho, de forma singular, haja vista que os
antigos cargos de juizes classistas foram extintos pela EC n° 24/99. Por
conseguinte, as Juntas de Conciliagio e Julgamento, 6rgaos colegiados
de 1° grau de jurisdigao (com representagio paritdria de trabalhadores e
empregadores) foram transformadas em Varas do Trabalho.

A competéncia da Justica do Trabalho estd delimitada no artigo 114
da Constitui¢io Federal em vigor, enquanto a competéncia do Tribunal
Superior do Trabalho estd disciplinada nos arts. 702 a 709 da Consoli-
dacio das Leis do Trabalho (CLT).

A Justica Eleitoral, por seu turno, tem como 6rgao de ctpula o Tri-
bunal Superior Eleitoral (TSE), sendo integrada, ainda, pelos Tribunais
Regionais Eleitorais (TREs), pelos Juizes Eleitorais, bem como pelas
Juntas Eleitorais (6rgaos colegiados).

O TSE, com sede na Capital Federal (Brasilia) e jurisdi¢io em todo
o territério nacional, ¢ composto no minimo, de sete membros, assim
escolhidos: I) mediante eleigio, pelo voto secreto: a) trés juizes dentre
os Ministros do Supremo Tribunal Federal; b) dois juizes dentre os Mi-
nistros do Superior Tribunal de Justica; II) por nomeagdo do Presidente
da Republica, dois juizes dentre seis advogados de notdvel saber juridico
e idoneidade moral, indicados sempre pelo Supremo Tribunal Federal.

16 Interessante destacar que o Estado de Sio Paulo possui 2 TRTs: o da 22 Regido,
com sede na Capital do Estado, e o da 15* Regido, com sede em Campinas/SP.

17 Recentemente, os juizes membros dos TRT s e dos TRF s passaram a se autodeno-
minar, respectivamente, desembargadores do trabalho e desembargadores federais.
A Constituicio de 1988, todavia, reserva tal nomenclatura, exclusivamente, para os

membros dos Tribunais de Justica dos Estados.
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Os TREs, com sede em cada um dos Estados da Federacio e no
Distrito Federal, compoem-se de, no minimo, sete juizes, assim esco-
lhidos: i) mediante eleigao, pelo voto secreto: a) de dois juizes dentre os
desembargadores do Tribunal de Justiga; b) de dois juizes, dentre juizes
de direito, escolhidos pelo Tribunal de Justica; ii) de um juiz do Tri-
bunal Regional Federal com sede na Capital do Estado ou no Distrito
Federal, ou, ndo havendo, de juiz federal, escolhido, em qualquer caso,
pelo TREF respectivo; iii) por nomeacio, pelo Presidente da Republica,
de dois juizes dentre seis advogados de notdvel saber juridico e idonei-
dade moral, indicados pelo T7J.

Sob a jurisdi¢io de cada Tribunal Regional Eleitoral, funcionam os
Juizes Eleitorais e as Juntas Eleitorais, com atuagio nas respectivas Zo-
nas Eleitorais.

Dentre todos os ramos do Judicidrio brasileiro, a Justica Eleitoral &,
sem duvida, a que tem a composi¢do mais heterogénea, sendo interes-
sante sublinhar que este ¢ tnico ramo do Judicidrio que nio tem um
quadro proprio de magistrados, eis que estes sdo recrutados, em sua
esmagadora maioria, dentre os juizes de Direito do respectivo Estado,
nos termos do art. 32 da Lei Federal n° 4.737/65 (Cédigo Eleitoral).

Ademais, a jurisdicdo eleitoral é tempordria, sendo o juiz investido
da fungio eleitoral por um biénio, renovével por igual periodo. As Jun-
tas Eleitorais, por seu turno, tém autuacio restrita ao periodo eleitoral
e, atualmente, para matérias previstas no art. 40 do Cddigo Eleitoral,
atribuicdo essa praticamente esvaziada em face do advento da urna ele-
trénica. A competéncia da Justiga Eleitoral serd definida em lei comple-
mentar (artigo 121, da CRFB), sendo, atualmente, tratada no Cédigo
Eleitoral.

A Justica Militar, ao seu tempo, tem como 6rgao de cipula o Supe-
rior Tribunal Militar (STM), sendo integrada, ainda, pelos Tribunais e
Juizes Militares instituidos em lei.

O STM, com sede na Capital Federal e jurisdi¢ao em todo o terri-
tério nacional, compor-se-d de quinze Ministros vitalicios, nomeados
pelo Presidente, depois de aprovada a indicagao pelo Senado, sendo: a)
trés dentre oficiais-generais da Marinha; b) quatro dentre oficiais-gene-
rais do Exército; ¢) trés dentre oficiais-generais da Aerondutica, todos
da ativa e do posto mais elevado da carreira, e cinco dentre civis.
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Os cinco ministros civis serdo escolhidos dentre brasileiros maiores
de trinta e cinco anos, sendo: a) trés dentre advogados de notdrio saber
juridico e conduta ilibada, com mais de dez anos de efetiva atividade
profissional e b) dois, por escolha paritdria, dentre juizes auditores e
membros do Ministério Piblico da Justica Militar.

Além do Superior Tribunal Militar, integram a Justica Militar da
Uniao os Conselhos de Justica e os Juizes Federais (titulares e substitu-
tos) da Justica Militar.

Para efeito de administra¢io da Justica Militar, em tempo de paz, o
territério nacional divide-se em doze Circunscri¢oes Judicidrias Milita-
res, com as abrangéncias indicadas no art. 2° da Lei Federal n° 8.457/2.
A Justica Militar tem competéncia para processar e julgar os crimes mi-
litares definidos em lei. O regime juridico da Justica Militar da Unio,
no Brasil, ¢ disciplinado integralmente pela Lei Federal n° 8.457/92.

CONTROLE INTERNO DO PODER JUDICIARIO

A reforma do Poder Judicidrio (realizada pela EC n° 45/04) instituiu
o Conselho Nacional de Justi¢a, 6rgao de controle interno do Poder
Judicidrio, composto de quinze membros (com mandato de dois anos e
admitida uma unica recondugio). Sdo nomeados, os conselheiros, pelo
Presidente da Republica, depois de aprovada a escolha pela maioria ab-
soluta dos membros do Senado Federal. Caso as entidades referidas
indicadoras se omitam nas indicagées, o STF as suprird. O Conselho
Nacional de Justica — CN]J ¢ formado, pois, da seguinte forma: presi-
dente do STF (que preside o CNJ); um desembargador estadual; um
Juiz estadual; um ministro do STJ; um Desembargador Federal; um
Juiz federal; um ministro do TST; um desembargador do Trabalho; um
Juiz do Trabalho; um membro do Ministério Publico da Uniio; um
membro de um Ministério Publico Estadual; dois advogados; dois ci-
dadaos brasileiros.

E atribui¢io basica do CNJ o controle da atuacio administrativa e
financeira do Poder Judicidrio e do cumprimento dos deveres funcio-
nais dos juizes. Além do mais, deve seguir o Estatuto da Magistratura,
observando os seguintes principios: zelar pela autonomia do Poder Ju-
dicidrio e pelo cumprimento do Estatuto, podendo expedir atos regu-
lamentares no 4mbito de sua competéncia ou recomendar providéncias
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e pela observancia do artigo 37 da Constitui¢do Federal (que trata da
administracio publica), voltado para o Poder Judicidrio; receber e co-
nhecer reclamag¢des contra membros ou érgios do Poder Judicidrio,
inclusive de servigos auxiliares, serventias e 6rgios prestadores de servi-
¢os notariais sem prejuizo & competéncia disciplinar e correicional dos
Tribunais, podendo avocar processos disciplinares em curso e deter-
minar a remogéo, a disponibilidade ou a aposentadoria com subsidios
ou proventos proporcionais ao tempo de contribuigio/aplicar outras
sangoes administrativas; representar para o Ministério Pablico, nos ca-
sos de crime contra a administragao publica ou de abuso de autoridade
cometidos no Judicidrio; rever processos disciplinares do Judicidrio; ela-
borar relatério de produtividade sobre processos e sentengas; elaborar
relatério de produtividade anual, propondo as providéncias relevantes
sobre a situagio do Poder Judicidrio e as atividades do Conselho.

A Corregedoria Nacional de Justiga é exercida junto ao Conselho
Nacional de Justi¢a. A fungio de corregedor ¢ exercida pelo ministro
do Superior Tribunal de Justica que o compée (que ficard excluido da
distribui¢io de processos no Tribunal), competindo-lhe as seguintes ta-
refas, de acordo com a norma: receber reclamacées e dentincias; exercer
fungoes executivas do CNJ de inspecio e correigao geral; requisitar de
designar magistrados, delegando-lhe atribuicoes e requisitar servidores
de juizos ou tribunais, inclusive nos Estados, distrito federal e territd-
rios. Tendo em vista a eficdcia das atividades da Corregedoria Nacional
de Justica deverd a Uniao Federal criar ouvidoria prépria, ligada direta-
mente a0 Conselho Nacional de Justica.

CONSIDERACOES FINAIS

Obviamente a estrutura do Poder Judicidrio no Brasil depende de leis
infraconstitucionais e regulamentos a detalhar a atividade de seus 6r-
gdos de atuagio. Porém, para efeito de uma definicio global, a Cons-
tituigio de 1988 estabeleceu regras de atuagao claras, bem como de re-
particio de competéncias e organizagio interna, limitando a atuagio
do Legislativo, nessas definigoes, aos seus pardmetros. Dispositivos
importantes, como a Lei Orginica da Magistratura e outras, como as
que tratam do controle de constitucionalidade no STF e as préprias
constituicoes estaduais detalham o desenho do Poder Judicidrio a nivel
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atdmico. Porém, detalhar exaustivamente o contetido dessas normas
nao condiz com nossa proposta inicial.

Outrossim, essa primeira nogio geral sobre a organizagio e funcio-
namento da institui¢do pode ser util na formagao da agenda de pesqui-
sadores que possuam interesse em desenvolver estudos no subcampo
Judicidrio e Politica, tendo em vista que muitas das discussoes na li-
teratura politica sobre judicidrio parecem desconhecer as regras e me-
canismos de atuacio dos juizes e sua influéncia no processo decisério.
Para o nosso caso, a apresentagao geral da organizacao do Judicidrio no
Brasil representa um primeiro passo na abertura as pesquisas futuras a
respeito desse tema.
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2 | BREVES APONTAMENTOS SOBRE A
RELACAO EXECUTIVO-LEGISLATIVO

Silvio Leoterio de Almeida

INTRODUCAO

E comum acompanharmos nos meios de comunicagao noticias rela-
cionadas as interagdes entre os poderes Executivo e Legislativo. Nem
todas vém rotuladas dessa forma. Informes sobre “compra de deputa-
dos” ou nomeagoes neste ou naquele ministério nos do ideia de que hd
constante didlogo entre as referidas institui¢oes. Na maioria das vezes,
assumem ar pejorativo, de negociata, de ilicitude. Inclusive, o termo
— errbneo! — que se encontra entre aspas nas linhas anteriores ¢ ma-
nifesto exemplo disso.

Diante desse apontamento, advertimos que o texto tem foco em
atos legalmente permitidos. Sabemos da imensa gama de atividades
corruptivas que podem se originar dessa relacio, mas esse nao ¢ nosso
propésito. A tentativa de repassar da forma mais diddtica possivel uma
parte do complexo encadeamento de fatores que orbitam a relagao Exe-
cutivo-Legislativo j4 é, per se, de responsabilidade considerdvel. E bem
gratificante, claro.

A intengao primeira é de esclarecer que o vinculo entre o Presidente
ou Primeiro-Ministro ¢ o parlamento possui mecanismos especificos e
préprios de qualquer democracia, seja ela parlamentarista ou, como é
o caso brasileiro, presidencialista. O seminal trabalho de Linz (1990)
apresenta algumas dessas distingoes, tal como aponta paradoxos e peri-
gos do presidencialismo.
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No presente texto buscaremos expor e entender alguns dos expe-
dientes que orbitam o tema. Por isso, iniciaremos pelo conceito de di-
visao de poderes. Este ¢, desde hd muito tempo, um dos pilares de
qualquer sistema politico que tenha a democracia como norte. Os prin-
cipios democréticos inevitavelmente passam nao sé pela divisao fisica e
pela garantia de autonomia de cada poder como também pelo nivel de
controle que exercem entre si.

A Constitui¢ao, documento com for¢a de colocar no papel o espiri-
to da sociedade em seu tempo, tem essa fungio. E ela quem determina
quais sdo os poderes, suas fungoes”, suas prerrogativas e a forma como
cada um ¢ autorizado a interferir no funcionamento do outro por meio
do sistema de freio e contrapesos (ou check and balances). Esta meca-
nica ¢ imprescindivel para que um poder nao se destaque muito sobre
os demais e os capture, assim pondo em risco a existéncia da prépria
l6gica democrética. Mesmo dentro de um poder o sistema de check and
balances pode ser observado. A titulo de exemplo, no Legislativo pode
haver a op¢io pelo bicameralismo, sistema pelo qual uma Casa pode
revisar a decisdo da outra (TSEBELIS, 1995).

Excluindo o Poder Judicidrio, sendo implicitamente aludido, este
trabalho busca enfocar de maneira particular as multifacetadas inte-
racoes entre os outros dois poderes: Executivo e Legislativo. Em razao
disso, além de sua natural importincia a vida das sociedades democra-
ticas modernas, o trato entre o Executivo e o parlamento forma um dos
campos de estudo mais proeminentes da Ciéncia Politica.

E sobre esse binémio que vamos desenvolver as principais explica-
coes nessa obra. Em sua estrutura, logo na primeira se¢do organizamos
uma breve abordagem histdrica com propdsito de mostrar que as dis-
cussdes sobre 0 tema nio sio recentes ou estio soltas no espago. Na
sequéncia, expusemos como a relagio Executivo-Legislativo se insere
na Ciéncia Politica e mostramos algumas formas de percorrer cami-
nhos em seu interior. Na terceira se¢io, tratamos da governabilidade,
elemento central no presidencialismo de coalizio. Nas quartas e quintas

18 Também as fungoes atipicas, ou seja, aquelas exercidas além de suas incumbéncias
originais. Exemplos sio as edi¢oes de Medida Proviséria pelo Executivo, o jul-
gamento de processo de impeachment pelo Senado Federal e a administracio de

recursos financeiros pelo Judicidrio.
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segoes buscamos caracterizar tanto o Executivo e o Legislativo, insti-
tuigoes-chave da pesquisa. E, por fim, abordamos formas de quebra da
ordem politica e como isso pode passar pela relagio (ou sua auséncia)
entre os poderes.

UM POUCO DE HISTORIA

A disputa de poder ¢ algo inerente a condi¢do humana. Esta palavra,
advinda do latim porere,” carrega em si boa parte daquilo que podemos
afirmar como o que constitui os instintos humanos desde os mais pri-
mordios dos tempos. Inequivocamente, ndo temos a herctlea pretensao
de abordar aqui suas origens, tampouco realizar juizo de valor sobre
qual a maneira como porgoes de poder foram adquiridas, mantidas e
perdidas ao longo do tempo. E certo que a concentragio de poder tem
a capacidade de moldar o comportamento social ¢ movimentos com
esse objetivo ocorrem da interagio entre estratos sociais, com maior ou
menor grau de influéncia entre si ao longo de milénios.

Nesse sentido, como ensinamentos de postura na arena de disputa
de poder, Nicolau Maquiavel j4 elencava a virtiz como um dos predi-
cados vitais para o sucesso do Principe. A habilidade de administrar
ambicoes seria, nas palavras do florentino, método mais seguro do que
a sorte (fortuna) para reter o poder. A confluéncia dessa pericia em lidar
com interesses conflitantes e a manutencio de um exéreito leal — que
poderia, a grosso modo, ser comparado a base governista de um Pre-
sidente no parlamento — formaria a triade necessdria para o éxito de
um governo.

Podemos dizer que a imprescindibilidade em ser hdbil na esfera po-
litica de alguma forma se conecta a Hobbes na sua abstracio do esta-
do de natureza.*® Como pode ser inferido, diante da auséncia de leis,
valéncias diplomdticas seriam dispenséveis, dado que fazer com que o
comportamento de certo grupo estivesse alinhado com os interesses

19 A palavra poder, inclusive, também significa “ter a capacidade de” (MICHAELS,
2021), daf o realce 4 sua etimologia.

20 Hobbes, Locke e Rousseau formam a principal triade de autores que pensaram o
estado moderno. Assim denominados contratualistas, reforcaram a defesa de suas
ideias apontando as vicissitudes de um estado sem leis, onde a forca preponderaria

A razo e A justica, para enfatizar a importincia de um Estado organizador.
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pretendidos por outro grupo nio demandaria processos institucionais
cristalinos ou alguma persuasio sofisticada. A coagio, em regra, seria
dada pela forga; e o resultado obtido potencialmente contemplaria os
detentores dos meios mais agressivos, de forma inescapdvel aqueles per-
tencentes aos estamentos mais privilegiados. Partindo desse pressupos-
to, tanto Hobbes quanto outros autores passaram a propor e defender
a ideia de um contrato social, onde a Lei e a Ordem seriam norteadores
do comportamento coletivo.

Basicamente, os contratualistas apresentam a concepgio de que o
Estado deve ter a premissa de exercer sua coer¢ao aos cidadaos em di-
VEIsos aspectos e estes, por sua vez, reconhecem tal poder em troca de
protecio: todos abdicam da ideia de poderes ilimitados, da imagem de
todos contra todos, e delegam aos representantes a luta por seus anseios
no campo politico. Claro, estes também nio podem agir de maneira
ilimitada.

Essa breve exposicao se faz necessdria para a compreensio de que
o cabo de guerra para controlar poderes nio ¢ novo, tampouco seu
debate ¢ indcuo. Por fim, podemos observar que nos estados modernos
oriundos do fim do absolutismo a discussio ¢ rotineiramente revista,
ajustada e aperfeicoada. Afinal, as transformagoes sociais nio cessam e
também nio deve cessar o folego da ciéncia em estudd-las.

A RELACAO EXECUTIVO-LEGISLATIVO COMO CAMPO
DE ESTUDO NA CIENCIA POLITICA MODERNA

As pecas que movem a democracia sio formadas pelo Executivo, Le-
gislativo e Judicidrio. Logo, é necessdrio que seu funcionamento seja
discutido dentro de marcos democriticos para que haja seu aperfeico-
amento, inibindo assim sua ruptura. Montesquieu ¢ tido como o pai
do conceito tradicional de triparti¢do de poder: um legislador, um exe-
cutor e outro julgador. Ao longo dos tempos esse sistema foi ajustado,
encontrando nos escritos dos Federalistas (1787) grande contribui¢io.”

21 The Federalist Papers foi uma série de 85 textos elaborados por Alexander Hamilton,
James Madison e John Jay nos quais idealizaram as bases da estrutura politica dos
EUA. Neles, os autores reconhecem o federalismo como forma de organizacio do
Estado mais adequada, regido por uma Constitui¢ao. Também defendem o presi-

dencialismo como sistema de governo.
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Essa triparti¢io pode ser adequada aos sistemas de governo esco-
lhidos pelos paises. Para frisar essa distingao, nos utilizaremos das ex-
plicacoes de Linz (1985). Em Democracy: Presidential or Parliamentary:
Does it Make a Difference?, o autor expde que sistemas parlamentaris-
tas o governo emerge de representantes eleitos pelo povo (o corpo) e,
a partir disso, o primeiro-ministro (cabega) surgiria com ele direto a
confianca depositada pelo parlamento. Ainda, argumenta o autor que
monarquias constitucionais e presidentes eleitos nesse sistema possuem
poderes mais fracos. J4 o presidencialismo, segundo Linz, atenderia a
elei¢ao de um presidente por voto direto pelo povo para um determina-
do periodo de tempo, com fortes poderes para formagio de gabinete e
sem a dependéncia da confianga dos membros do parlamento.”

Adotando o presidencialismo, o Brasil traz clara diferencia¢io de
poderes em sua Constituicio ao positivi-los como “independentes e
harmoénicos entre si”. Essa idealizagio aparentemente legalista pode
simplificar as conexdes entre os poderes, mas a interagao entre Executi-
vo e Legislativo vai muito além do que o ordenamento legal apresenta.
Nao por falar em atos ilicitos, mas por expor a insuficiéncia da Lei em
abarcar todas as situacoes possiveis que podem existir no extenso ciclo
de politicas publicas. Mettenheim (2003) assim explica:

A formulagao, a apresentagio, o debate, a aprovagio,
a implementacdo, a contestacdo ¢ a revisio constitu-
cional de leis circunscrevem-se em uma longa série de
momentos de resolucio de conflitos e tentativas de
conciliado, envolvendo quase permanentemente a
presidéncia, o congresso e os tribunais, além de cargos
executivos, burocracias, grupos de interesses e orga-
niza¢des nao-governamentais. (METTENHEIM,

2003)

A Ciéncia Politica contemporinea é quase unissona no entendimen-
to de que é a democracia o melhor regime politico quando antagonizado

22 Aqui utilizamos o termo “conflanca” como o voto necessdrio dado pelo parlamento
para que o Primeiro-Ministro seja nomeado. H4 o voto de desconfianca quando o

Legislativo decide pelo contrario.
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a0 autoritarismo. Como em quase todas as dreas do conhecimento, hd
consenso sobre certos temas, o que nio pode ser confundido com una-
nimidade. E nessa 6rbita que giram os debates acerca de suas vantagens,
defeitos e formas de aperfeicoamento. Dentre essas discussoes, pode-
mos destacar a vertente institucionalista como uma das protagonistas
e, nessa abordagem, a relacdo entre poderes como um de seus pilares.

Como nos demais ramos da Ciéncia Politica, os estudos sobre a Re-
lagdo Executivo-Legislativo ao longo das décadas vém ganhando ainda
mais destaque nas andlises de funcionamento das democracias. Por esse
motivo, cresce também a necessidade de tornar os estudos mais asserti-
vos com a inser¢do de métodos quantitativos mais sofisticados.

Precisamos advertir, por consequéncia, que esse viés quantitativista
nao tornou a construgao qualitativista menos importante. Pelo contra-
rio. Ao passo que novos elementos de investigagao entram em cena, a
velocidade na troca de informacio, de coleta de dados, de acesso a rea-
lidades até entdo proibitivas e 0 aumento no nimero de pesquisadores
impulsionam e robustecem consideravelmente a teoria sobre o tema.

Hoje temos sdlida literatura sobre a relagio entre Executivo e Le-
gislativo em suas mais variadas facetas, nos mais diferentes lugares do
mundo e nas mais distintas épocas. A simbiose dos métodos descritos
no pardgrafo acima facilita o encontro de respostas, entretanto, mesmo
com o maior rigor cientifico possivel, sao grandes as chances de que
mais perguntas sejam criadas do que indagagées respondidas. E o sen-
tido da ciéncia séria e atenta as trilhas do método. Com esse objeto de
estudo nao seria diferente.

Na trilha mencionada, existem no Brasil diversos grupos de pesqui-
sa que se dedicam a estudar academicamente as relagoes entre Planalto
e Camara/Senado, tal como governadores e suas respectivas assembleias
legislativas. Avaliam, dentre outras questées, comportamento parla-
mentar (coesdo, disciplina e ideologia, por exemplo), politicas publicas
em tramitagio, organizagao, etc.

Esses e demais pontos partem de conceitos consolidados de demo-
cracia, perfazendo assim pontos fulcrais para para entendé-la no intuito
de aperfeicod-la— ou indicar eventuais riscos a sua integridade. Dentre
esses conceitos, podemos apontar como norte um dos trabalhos semi-
nais nesse intento: Modelos de Democracia (1984), de Arend Lijphart.
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Na obra o autor classifica as democracias analisadas® em modelos ma-
joritdrio (Westminster) e consensual. Apontando diferengas existentes
entre as modelagens, o autor traga duas dimensdes: a federal-unitdria
e a executivo-partidos. Como a propria nomenclatura sugere, consi-
deramos que esta tltima se adequa mais & nossa proposta e, por esse
motivo, vamos nos aprofundar nesta dimensao. Assim sendo, vejamos
as distingoes:

Dimensao executivo-partidos

Modelo majoritario

Concentragéo do

Executivo em gabinetes
monopartiddrios
Predominancia do Executivo
na relagdo com o Legislativo
Bipartidarismo

Sistema eleitoral majoritdrio e

desproporcional

Grupos de interesse pluralistas
e com ampla concorrencia

entre si

Modelo consensual
Distribuicéo do Poder
Executivo em amplas
coalizées multipartiddrias
Equilibrio na relagéo entre os
poderes

Multipartidarismo

Representagdo proporcional

Sistemas coordenados e
corporativistas visando ao

compromisso e concertagdo

Fonte: quadro baseado em “Modelos de Democracia’, de Arend Lijphart (2003)

Nio ¢ unanimidade — como praticamente nenhum tema na Ci-
éncia Politica — mas hd importantes pesquisas que apontam o Brasil
como classificado no modelo consensual de democracia, visto que o
trabalho de Lijphart nio analisa o caso brasileiro. Partindo desses tra-
balhos, assumimos que o Brasil, em maior ou menor grau, preenche
o checklist oferecido pelo autor nessa classificacdo. Ainda que tacita-
mente, ao longo do restante do texto serdo expostos argumentos que
fundamentam esse pressuposto.

Antes de nos dedicarmos nas préximas se¢des a abordar parte da
considerdvel heterogeneidade presente no Congresso Nacional e de

23 Na obra, Lijphart analisa 36 democracias e delimita suas principais caracteristicas.
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como determinado perfil presidencial pode impactar na relagio com
o Legislativo, temos que ressaltar que conjuntura tdo complexa, a qual
envolve diversas varidveis, abre um sem nimero de possibilidades de
andlises e que diversificadas maneiras de proceder j4 encontram-se en-
campadas pela Ciéncia Politica.

Como consequéncia disso, a busca dos pesquisadores para encon-
trar novas formas capazes de aferir com precisio o que ocorre e 0 que
pode ocorrer em determinados cendrios ¢ intensa e dinimica. Nao ¢é
caso de exercicio de futurologia, mas de redu¢io do campo de incerte-
zas pela criteriosa observagio e identificagio de padroes de comporta-
mento. Um alto grau de previsibilidade ¢ um tesouro numa era onde a
informacio vale cada vez mais.

Nao pretendemos nestas escassas linhas elencar um rol taxativo des-
ses caminhos, mas apontaremos alguns dos mais importantes adotados.
A Teoria dos Jogos é um desses, por exemplo. Sio muitas as suas aborda-
gens permeadas em vérias dreas do conhecimento, mas aqui vamos nos
ater ao Equilibrio de Nash*. Na relagio Executivo-Legislativo raras sao
as vezes onde determinada matéria encontra unanimidade.

A titulo de exemplo, apresentamos como hipétese a vota¢io de uma
matéria onde os jogos sio nio-cooperativos”, ou seja, em que cada
agente (deputado, senador, partido, coalizio, frente, etc) toma decisoes
com vistas a0 seu ganho particular. Essa ¢ a regra nao s6 na ilustracao
ora proposta. A partir disso, hd uma intrincada negociagao, tendo em
vista que obrigatoriamente uma solu¢do precisa ser tomada. Admitimos
o0 quadro no qual é mais dificil convencer aqueles que pensam e querem
resultados distintos do que amealhar apoio entre semelhantes. Por esse
motivo, cdlculos mais complexos sio exigidos de ambas as partes com
objetivo de se chegar ao resultado procurado.

Isto posto, podemos enxergar outra vertente relevante adotada
também pelos estudiosos da relagio Executivo-Legislativo: o Otimo
de Pareto. Desenvolvido pelo italiano Vilfredo Pareto (1848-1923), um

24 O Equilibrio de Nash pode ser entendido como o cendrio onde as estratégias dos
jogadores sio melhores uma em relagao as outras e, dessa forma, promove-se um
jogo equilibrado.

25 Sobre esse topico, ver A Noncooperative Theory of Legislative Coalitions (BARON,
1989)
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resultado 6timo seria aquele onde hd a distribui¢io de incentivos de
tal forma que o objetivo seria atingido com menos custos. Isto ¢, mais
eficiente. Partindo da ideia de que os players sio altamente racionais,
presume-se que o Planalto calcula os custos e a forma de estimular
parlamentares a proceder do modo projetado a medida que os con-
gressistas avaliam se vale a pena ou nio, bem como podem por a mesa
outras exigéncias.

H4 também, na mesma direco, a Ldgica da A¢ido Coletiva proposta
por Mancur Olson (1932-1988). O economista norte-americano tragou
essa teoria tendo como base o comportamento de fracoes de pessoas,
seja por incentivos (payoffs) entre si ou pressio de grupos de interesse
que impactam a relagdo. De maneira indireta, seria prudente falar sobre
a atuacdo de lobbies na relacio Executivo-Legislativo, coagindo tanto o
presidente a propor agoes de seus interesses perante o Legislativo quan-
to este pautando iniciativas com o mesmo objetivo nas casas congres-
suais. Apesar de amparada por legislagio especifica em outros paises,
como nos EUA, no Brasil a acio de lobbies é vedada por Lei.*

Esses trés caminhos apresentados servem como exemplo de que a
pesquisa sobre as relagoes institucionais estio em constante movimento
tendo em vista que a dinimica de interesses entre Executivo e Legislati-
vo gera cendrios distintos e em alta rotatividade.

O JOGO REQUER HABILIDADE: ASPECTOS DE
GOVERNABILIDADE
A busca por entender as férmulas para se governar nao é recente. Ain-
da na década de 60 do Século XX, Samuel P. Huntington foi um dos
primeiros na procura pela conceituagio de governabilidade (SANTOS,
1997). Este é um termo fulcral no estudo em questéo, pois é, em tese, a
defini¢ao daquilo que é feito (ou ndo) para que certo rumo pretendido
seja tomado pelo governo. Assumindo a perspectiva do Planalto, no
caso brasileiro, é a capacidade de gerir interesses, fazer barganhas, ana-
lisar #7ade-offs ¢ impor sua agenda perante o Legislativo.

Entretanto, com impacto a governabilidade, o Executivo quando
detentor de fortes poderes (como o brasileirol) pode desequilibrar e

26 Santos ¢ Cunha (IPEA, 2015) esclarecem pontos de convergéncia e divergéncia

sobre a regulamentacio do /lobby no Brasil.
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trazer prejuizos 4 democracia caso se torne proativo ou reativo além da
conta (MAINWARING e SHUGART, 1997). A proatividade residiria
na edigdo constante de medidas provisérias, por exemplo, como forma
de driblar as negociacoes na esfera legislativa e a reatividade seria o alto
grau de intransigéncia, dada por vetos presidenciais s matérias aprova-
das no Congresso. A regra na Terceira Republica (1988-atual) encontra-
se no equilibrio entre essas prerrogativas.

Partindo de um olhar focado no sistema presidencialista multiparti-
ddrio, caso do Brasil, podemos dizer que a qualidade da atmosfera entre
os dois poderes pode oscilar por fatores internos e externos. Como serd
visto na tltima se¢do, a (in)habilidade em guiar a nau governista muitas
vezes ¢ preponderante para se saber o que acontece entre a navegagio
full speed em mar tranquilo e o afundamento em dguas revoltas.

Por isso, “[a governabilidade] refere-se, portanto, a disponibilidade
de mecanismos para gerar coordenacio e mobilizagio de atores-chave
em cada arranjo institucional” (DANTAS ez 4l., 2018). O que se afirma
seguindo a mesma analogia é que sio vdrias as ferramentas que podem
aliviar ou agravar a situagio e tornar a relagio mais ou menos sauddvel.””

Para que a tdo almejada governabilidade seja mantida, haja vista
que governos tendem a iniciar mandatos com alta aprovagio popular
e, consequentemente, maior for¢a de alicercar sua posi¢ao no Congres-
$0, s30 necessdrias estratégias bem definidas para fixar quais pontos da
agenda-setting terao prioridade, quais aliangas precisam ser feitas com
essa pretensdo e¢ quais as melhores formas de construir uma base go-
vernista de custo minimo e retorno méximo nas votagoes dos projetos
tramitados no Congresso de interesse do governo.

Nio é uma tarefa fécil. Nunca foi. E a inabilidade pode custar caro.
Outrossim, porque no sistema presidencialista é “mais dificil obter
cooperagio entre os poderes do que nos regimes parlamentaristas™

27 Importante trabalho nesse intento, qual seja, de explorar as ferramentas dispostas
pelo Executivo nesta relagao encontra-se em 7he Executive Toolbox: Building Legis-
lative Support in a Multiparty Presidential Regime (RAILE; PEREIRA; POWER,
2009)

28 Relevantes observagoes especificas sobre a formacio de governos parlamentaristas
podem ser encontradas em Diermeier, Eraslan e Metlo (2001): “A Structural Model

of Government Formation”.
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(NETO, 2000). Por esse motivo, para se construir a maioria ou mes-
mo uma base sélida no Congresso se fazem imprescindiveis estratégias
que otimizem os dispéndios por parte do Executivo. Ao mesmo tempo,
pelo lado do Legislativo, hd a necessidade de aferir com precisio qual a
parcela de sua legitimidade adquirida por votos pode entrar na negocia-
G40, se os dispéndios vindos do Executivo tém potencial para fortalecer
ou enfraquecer seu capital eleitoral.

A perseguicio por precificar ou, ao menos, delimitar da maneira
mais verossimil possivel em termos de custos a relagio entre os poderes
Executivo e Legislativo nao ¢ uma ambicio nova. Modelos como Gro-
seclose-Snyder (1999[1962]) ¢ Baron-Ferejohn (1989) constroem trilhas
— inclusive pelas formas listadas na se¢ao anterior — para explicar as
coalizdes, suas vantagens e desvantagens nas barganhas. Para a realida-
de brasileira, dentre outros, podemos exemplificar com o trabalho de
Pereira e Bertholini (2009), onde formulam o ICG - Indice de Custo
de Governo. Novamente lembrando que sdo (preciosas) amostras, niao
o universo do campo de estudo.

Somente hd essa preocupagio porque, é claro, o Legislativo nao fun-
ciona de forma uninime. As decisdes passam por um percurso de ne-
gociacoes, barganhas, ganhos e perdas de ambas as partes. Dentro dessa
construgio, as numerosas fragdes que compdem as casas congressuais
deliberam de acordo com seus interesses e incentivos recebidos. Sem
esquecer também que, nessa equagio, as caracteristicas do Presidente
importam. Nos préximos topicos vamos abordar a estrutura do modelo
politico brasileiro e as estratégias que podem ser adotadas pelo Executi-
vo para garantir a governabilidade.

O EXECUTIVO

Pelo que j4 foi percorrido, hoje a Ciéncia Politica basicamente aborda
a relagio entre Executivo e Legislativo sob duas perspectivas: uma cen-
trada no sistema politico e outra voltada as caracteristicas do Executivo
(DINIZ, 2005). Nesta segao trataremos sobre o perfil do Executivo,
pois ¢ tépico fundamental para que possamos ter uma visdo mais am-
pla da relacio entre os dois poderes. Bonvecchi e Scartascini (2014)
tratam sobre o tema e elencam quatro os pilares do estudo desse pris-
ma: organizagio do Executivo, recursos do Presidente, coalizoes e as
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especificidades das tomadas de decisao. Trabalhos importantes sobre
esses Angulos de observagio podem ser encontrados fartamente na lite-
ratura sobre o tema.

Diversas sao as estratégias para se atingir os objetivos no modo pre-
sidencialista (SAMUELS, 2002). Sem duvidas, a principal estratégia
adotada no Brasil desde a redemocratizacio ¢ o presidencialismo de co-
alizdo. Este termo, criado por Abranches (1988), traduz a estrutura do
modelo politico brasileiro vigente, onde hd o estimulo para a formagao
de aliangas. Nas palavras do autor:

A formacio de coalizoes envolve trés momentos tipi-
cos. Primeiro, a constituigio da alianca eleitoral, que
requer negociagio em torno de diretivas programdti-
cas minimas, usualmente amplas e pouco especificas,
e de principios a serem obedecidos na formagao do
governo, ap6s a vitdria eleitoral. Segundo, a consti-
tuicdo do governo, no qual predomina a disputa por
cargos e compromissos relativos a um programa mini-
mo de governo, ainda bastante genérico. Finalmente,
a transformagao da alianga em coalizio efetivamente
governante, quando emerge, com toda forga, o pro-
blema da formulagio da agenda real de politicas,
positiva e substantiva, e das condigoes de sua imple-
mentagao. E o transito entre o segundo e o terceiro
momentos que estd no caminho critico da consolida-
¢do da coalizdo e que determina as condigoes funda-
mentais de sua continuidade. (ABRANCHES, 1988).

Esse arranjo nao é um fendmeno que sé ocorre na conjuntura bra-
sileira. Alemdn e Tsebelis (2011) explicam que governos de coalizdo se
espraiam com forga pelos paises de sistema multipartiddrio. Nessa es-
teira, os autores ladeiam o Brasil a0 Uruguai e Chile como locais onde
o sistema politico padrio ¢ este.

Mas, o que é uma coalizao? Em uma breve conceituagio, podemos
afirmar que sdo situagoes onde um determinado nimero de pessoas
possui motivos diversos para agir (GAMSON, 1961). O termo, que nio
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¢ genuinamente oriundo da Ciéncia Politica, foi incorporado como
forma de ilustrar a estratégia onde o Executivo propoe que esse niimero
de pessoas (parlamentares) se unam em torno da aprovagao dos proje-
tos de seu interesse.

H4 na literatura politdloga verdadeiro rosdrio de trabalhos que
buscam construir uma sélida teoria da formagao de governo. Dentre
estes, podemos citar Chua e Felsenthal (2006), Gamson (1961), Lue-
bbert (1983), Riker (1962), Strem e Nyblade (2009). Dos cldssicos aos
contemporineos, vé-se que nio hd uma férmula exata e estdtica para a
criagdo do corpo governista.

Como pdde ser observado, nio ¢ uma tarefa simples: a gama de
interesses para proceder das mais diversas formas possiveis exige muita
habilidade do Presidente. No caso de governos reformistas, ainda mais,
pois necessitam de quérum qualificado para chancela de grandes alte-
racoes no ordenamento juridico.”

Geralmente essa concertagdo deriva das negociagoes em bloco, por
meio de partidos, as células principais das coalizées. No Brasil, o par-
tido do Presidente — formateur — raramente ocupa o maior nimero
de cadeiras no parlamento.* Isso impacta de sobremaneira na estratégia
para garantir apoio no Legislativo. A reparti¢io de poder no gabinete
do Executivo é uma das estratégias que podem facilitar a aprovagio das
politicas publicas preferidas pelo Executivo.

Nio ¢ da tradigio brasileira a formagio de gabinetes monopartidi-
rios. Baseando-se na Lei de Gamson (1961), onde se calcula a propor-
cionalidade de representagiao do Legislativo nos ministérios, Amorim
Neto (2009) prop6s a Zaxa de Coalescéncia, um mecanismo para aferir
a participagao do Legislativo no gabinete do Executivo e do apoio nas
propostas deste poder na Camara dos Deputados. A taxa é assim expli-
cada por Batista (2014):

29 No Brasil, conforme a CF/88 em seu Art. 60, § 2, uma PEC (Proposta de Emenda
a Constituigio) somente ¢ aprovada quando X de cada casa aprova em dois turnos.
Na Camara, sio necessirios 308/513 deputados(as) e no Senado Federal sao indis-
pensaveis os votos de 41/81 senadores(as).

30 Apenas Eurico Gaspar Dutra teve seu partido como maioria na Camara dos Depu-

tados entre 1945 e 1950 (FGV, 2009).
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Uma agenda legislativa a ser passada pelo Congresso,
isto ¢, composta de projetos de lei e de emendas cons-
titucionais requer um governo de gabinete majoritd-
rio, de alta partidarizacio e alta coalescéncia. Quando
a opgio ¢ pelo governo unilateral, no caso do Brasil
por meio do uso de medidas provisérias, o tipo de
governo é o gabinete minoritdrio, de baixa partidari-

zagio e coalescéncia.

A Taxa de Coalescéncia é um dos instrumentos que ajudam na ob-
servacdo da divisio de poderes partindo do Executivo, mas nio ¢ a
tGnica forma. Avaliar a aloca¢io de recursos de emendas parlamenta-
res no or¢camento da Unido também nos dio pistas sobre os objetivos
do Presidente junto ao parlamento: aprovagio de determinada pauta,
influéncia nas eleicoes das mesas-diretoras das Casas, incentivos para
nao abertura de processo de impeachment, dentre outros. Sao diversas
as formas em que as emendas parlamentares servem de ferramentas de
baganha, podendo haver encarecimento por fatores endégenos ou ex6-
genos: manifestacoes de rua, votagao de politicas publicas impopulares,
humor nacional desfavordvel®, situagio econémica ruim, etc.

Na préxima se¢io vamos abordar melhor as nuances que envolvem
essas fragoes que formam o poder Legislativo e como o perfil do Che-
fe do Executivo influencia nessa relagio: em maior ou menor padrio,
ambas podem baratear ou encarecer esse elo e, em casos extremos, até
potencializar seu rompimento.

O LEGISLATIVO
O quio plural pode ser o Congresso?

Decerto, tal pergunta nio encontra respostas 6bvias, sequer algu-
ma conclusio definitiva. Relevantes caminhos cientificos tracados até o
presente momento podem nos proporcionar nortes satisfatérios. Sem a
ideia de esgotar as possibilidades, buscamos aqui apresentar algumas das
varidveis mais discutidas. Sartori (1976 apud MAINWARING; TOR-
CAL, 2005) classificou o sistema partiddrio sob duas 6ticas: a relevincia

31 A literatura mensura o humor nacional (national mood) por meio das pesquisas de

opinido publica.
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dos partidos e as camadas de separacio dentro do espectro ideoldégico.
Essas proposicoes serdo a base da nossa andlise sobre a heterogeneidade
que o parlamento brasileiro assume. Seguindo nesse caminho, deve-
mos dizer que a pluralidade congressual pode variar brutalmente. Tal
hipérbole encontra amparo nas andlises comparadas com outros paises.

O primeiro ponto reside na quantidade de partidos. Sdo muitas
as explicagdes sobre suas origens, composicoes, programas ideoldgi-
cos ¢ tamanhos. Lembramos que hd um forte campo de estudo que
se dedica as observagoes atinentes aos partidos politicos e todas as suas
implicagoes.

O que nos importa, para esse texto, ¢ a relevancia das legendas no
Congresso Nacional. Esse ponto ¢ relevante, pois nio adianta apenas
enumerar todos os partidos com cadeiras no parlamento; é necessdrio
que se considere somente aqueles com acesso efetivo as buscas de inte-
resse.” Para medir isso, foi elaborado em 1979, o /V (ndimero efetivo de
partidos) por Markku Laakso e Rein Taagepera. O N do Brasil sempre
variou no tempo e as explicagdes para que isso ocorra também variam.
A titulo de exemplo, trabalhos apontam que os sistemas eleitorais in-
fluenciam fortemente o nimero de partidos (DUVERGER, 1954; LI-
JPHART, 1988; RAE, 1967; RIKER, 1986; SARTORI, 1986). Borges
(2019) também aponta razoes para a alta fragmentagio. No caso, expli-
ca que o fendmeno ¢ “parcialmente enddgeno a dindmica coalizacional
do presidencialismo brasileiro nas arenas eleitoral e governativa.” Na
mesma linha, Calvo, Guarnieri e Limongi (2015) tratam a fragmenta-
¢a0 como uma das consequéncias das regras eleitorais. J4 Speck e Cam-
pos (2014) abordam a fragmentagao a partir da disposi¢ao do hordrio
eleitoral gratuito.

32 Uma importante revisio da literatura sobre o tema também pode ser encontrada
em Carreirio (2014).

33 O N nao é o tnico modo de se mensurar a fragmentacao partiddria. Antes mesmo
da férmula proposta por Laakso e Taagepera, Douglas Rae (1939-presente) elabo-
rou, em 1967, o F (indice de fracionalizacio parlamentar). Santos (2004) explica
assim: “na interpretagdo de Rae, significa sem ambigiiidade a probabilidade de que
dois deputados (ou eleitores) selecionados ao acaso em um parlamento (ou em um
eleitorado), pertencam a partidos diferentes. Quanto mais alta a probabilidade,

maior, evidentemente, a fracionalizagio.”
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Como visto, sio muitos os enfoques e, por isso, reconhecemos o
cardter multicausal da exacerbada fragmentagio partiddria no Brasil.
Entretanto, optamos por destacar uma perspectiva particularmente in-
teressante presente no estudo de Amorim Neto e Cox (1997), que cor-
relaciona positivamente as clivagens sociais ao alto niimero de partidos.
Assumimos, pois, que se conecta com nossa a ideia de uma sociedade
brasileira heterogénea, plural, diversa desde suas raizes.*

Durante o que Abranches (2019) denomina de Segunda Republica
(1945-1964), o niimero efetivo de partidos na Camara dos Deputados:
média de 4,14 (SANTOS, 2003, p. 77). Apds a Lei Lei n° 6.767/1979
(Lei Organica dos Partidos Politicos), que resgatou o multipartidaris-
mo, e todo o processo de redemocratizagio que se seguiu culminando
com a promulgagio da Constitui¢do de 1988, esse numero saltou de
maneira considerdvel, marcando incriveis 16,40 partidos efetivos nas
elei¢des de 2018 ¢ elevando a média do periodo que compreende 1986-
2018 para 9,47 (SANTOS, 2003; KINZO, 2004)

Esses nimeros importam, pois sabe-se que o custo para governabi-
lidade pode ser aumentado quanto mais alta a taxa de fragmentagio
partiddria (KRAUSE ez a/, 2017, p. 326). No entanto, nem toda frag-
mentagao encarece a relacdo e se faz maléfica ao Executivo: se a diluigao
da forca parlamentar se espraiar mais na oposi¢io, bem como se houver
distancia ideoldgica entre os partidos do bloco opositor, o Presidente
pode se beneficiar, pois a desarmonia reduz a capacidade de influenci-
4-lo INACIO, 2006).

Vale ressaltar que a alta fragmentagao afeta, direta ou indireta-
mente, a maneira como o sistema politico funciona (TAAGEPERA
e SHUGART, 1993) e estimula a formacio de coalizoes (CHEIBUB,
PRZEWORSKI, SAIEGH, 2004), como ¢ a caracteristica do modelo
politico no Brasil pds-redemocratizagio.

Outro parimetro importante para mensurar a heterogeneidade do
Legislativo ¢ dado pela ideologia. Nao tao ficil de mensurar quanto o
anterior, a classificagio ideoldgica dos membros do Congresso é tema

34 O conjunto de obras importantes que discorrem sobre a pluralidade da sociedade
brasileira é inesgotdvel. Para a abordagem nesse texto nos baseamos em Hollanda
(2015 [1936]; 2010 [1959]), Ribeiro (2015[1995]), PRADO JR. (2011[1942]), dentre

outros.
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de estudos relevantes no ramo da relagio Executivo-Legislativo. Power
e Zucco Jr. (2009) estimaram, por meio de surveys aos congressistas,
as ideologias componentes do parlamento. A despeito de potenciais
problemas na real percepgio de espectro politico dos pesquisados, os
autores concluiram que ¢ baixa a coeréncia ideoldgica nas legislaturas
dadas entre 1900 e 2005. Abordagens distintas com esse objetivo foram
feitas. Destacamos Kinzo (1990) que esmiuga os votos na Cimara dos
Deputados e os enquadra em espectros ideoldgicos pré-determinados.
Nessa mesma linha, Scheeffer (2016) conclui que a coeréncia ideoldgica
¢ considerdvel quando analisados os votos na Cimara.

Uma seara diferente capaz de ensejar observa¢io mais dedicada
quando se fala em heterogeneidade congressual reside na existéncia das
frentes parlamentares, sendo nucleos que se aglutinam por temas e in-
teresses em comum. Coradini (2009) identificou 148 frentes criadas a
partir de 2003, 0 que dd nog¢do de sua inser¢do no jogo politico. Em
recente trabalho, Aratjo e Cascione (2019) abordam as dificuldades
para o éxito de frentes parlamentares no sistema politico brasileiro e
elencam 306 bancadas registradas na legislatura 2015-2018%, das quais,
pelos critérios da pesquisa®, 214 se tornaram elegiveis. Explicam, ainda,
que as bancadas temdticas sio fendmenos recentes no Legislativo, in-
corporadas apenas em 200s.

Mesmo assim, torna-se desatenta qualquer andlise mais aprofun-
dada que nio leve em consideragio sua existéncia, formagio, conte-
Gdo e relevincia, em menor ou maior grau. As frentes parlamentares
colaboram para que a arena politica seja mais diversa, com interesses
especificos, na qual o Executivo, considerando o contexto, pode enxer-
gar possibilidades de estreitar relagdes para que determinada politica
publica seja implementada.

CONSIDERACOES FINAIS

Acreditamos que nas linhas anteriores pudemos explorar de forma di-
ddtica parte do universo que compée os estudos da relagio Executivo
-Legislativo pela Ciéncia Politica e como o caso brasileiro é sui generis

35 Segundo os autores, a pesquisa foi feita até 2017.
36 O critério para tornar uma frente elegivel consistiu no fato de ter sido mencionada

pelo(a) deputado(a) no survey da pesquisa em questao.
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em alguns pontos. Devemos frisar que se trata de uma parcela, tendo
em vista que sdo inimeras as abordagens na drea, tal como sio ines-
gotdveis as formas criativas pelas quais cientistas de todo o mundo se
utilizam com intuito de obter resultados cada vez mais acurados.

A partir da proposta desta obra, de educacio politica, tivemos a
oportunidade de conhecer algumas das vertentes mais debatidas no
meio e, consequentemente, entender um pouco mais sobre um assunto
que estd a cada dia mais presente no cotidiano de nds brasileiros.

Nesse passeio sobre as nuances do estudo em questao observamos
que a preocupagio por entender essas interagdes nao ¢é recente. Ao lon-
go dos séculos diversos autores se preocuparam em analisar descritiva-
mente os sistemas, mostrar vantagens, apontar desvantagens e propor
modelos que inibam o autoritarismo e, consequentemente, promovam
a democracia. Também pudemos observar como a Ciéncia Politica
aglutina em si conceitos de outras dreas do conhecimento. Por fim,
buscamos detalhar algumas das principais caracteristicas de cada poder,
a interacdo entre si necessdria a governabilidade e como um eventual
desenlace pode acontecer.

Toda a exposigio realizada teve como principal escopo se coadunar
a0 que o livro, como um todo, se propoe: a educagio politica de forma
séria, diddtica e inclusiva. Consideramos que a compreensio elementar
da complexa relagio Executivo-Legislativo é uma das pedras de toque
da politizagao como promogio da cidadania e do direito a participagao
efetiva no debate publico.
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3 | OPINIAO PUBLICA, CULTURA POLITICA E
CONFIANCA INSTITUCIONAL: UM ESTUDO
COMPARADO NA AMERICA LATINA

Erick Miranda da Silva
Olindina Iond da Costa Lima Ramos

INTRODUCAO

Cultura politica nacional pode ser entendida como o conjunto de va-
lores politicos, crengas e atitudes da maioria das pessoas que compoem
uma determinada nagdo. J4 a opinido publica é um dos componentes
da cultura politica que indica o que as pessoas pensam em relagdo a
politica e seus representantes.

Tais conceitos sio caros para a democracia, pois vdrios estudos
apontam que a consolida¢do de uma democracia e a sua manutengio
dependem da cultura politica, jd que a confianga nas institui¢oes, que
faz parte da citada cultura, estd em crise em vdrias democracias, nao s6
nas recentes, mas também em democracias consolidadas, sendo neces-
sdrio entdo estudar os dados de opinido publica e cultura politica dos
paises da América Latina.

Neste estudo buscar-se-4 compreender, através na andlise de dados
do Latinobarémetro, sobre opinido publica e cultura politica, ¢ levando
em consideragio se os paises estudados sdo democrdticos ou nio através
da andlise dos indices de democracia do Democracy Index da The Econo-
mist Intelligence Unit (https:/[www.eiu .com/topic/democracy-index) e
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de Democracia Deliberativa da Varieties of Democracy (V-Dem) (ht-
tps://www.v-dem.net/en/), se as institui¢oes democrdticas estio em cri-
se nos paises da América Latina. Para tanto, seus objetivos especificos
sa0: coletar os dados sobre cultura politica em 18 paises da América
Latina em relagdo aos anos de 1997 e 2018, analisar os dados coletados
qualitativamente; comparar os dados em cada pais da amostra atuali-
zando os dados coletados por Manuel Alcdntara Sdez, disponiveis em
seu livro Sistemas politicos de América Latina sobre opinido publica e
cultura politica; estudar outros paises da América Latina nao abordados
pelo autor e verificar as principais diferencas que ocorreram em cada
pais nos dois anos estudados.

O estudo estd dividido em o4 partes. Na primeira estudar-se-4 o
que ¢ Cultura Politica e Opinido publica, bem como donde se pode
buscar dados sobre elas em relagio aos paises da América Latina. Na
segunda parte se discorrerd sobre a crise de confian¢a nas instituicoes
democriticas. Na terceira etapa se discorrerd sobre a metodologia e se
apresentard os dados coletados. E, finalmente, na quarta etapa se des-
creverd os dados sobre cultura politica e opinido publica nos paises da
amostra, atentando para as diferencas que se encontra em relagio aos
dados coletados no ano de 1997 e no ano de 2018.

CULTURA POLITICA E OPINIAO PUBLICA

Buscando entender o que é cultura politica em paises democréticos, po-
demos dividi-la em trés componentes, a saber: Tradigoes e Institui¢io;
Ideologias; e Opiniao Publica. Em relagio a primeira, podemos dizer
que a histéria de um pais e suas institui¢des condicionam, em grande
medida, a sua cultura politica. Assim, ¢ ficil perceber que em paises que
passaram por regimes autoritdrios e depois se tornaram democracias, o
medo da volta do autoritarismo ird fazer com que a populacio tenha
como alvo de antipatia grupos defensores da volta do autoritarismo.
Por outro lado, as Instituigoes destes paises demonstrarao em seu de-
senho a mesma preocupacio, tentando se “blindar” contra o autori-
tarismo. Tal fato pode-se observar, por exemplo, no Brasil, donde em
pesquisa realizada por Ednaldo Ribeiro e Mario Fuks (2019. p. 07),
11% dos entrevistados demonstram antipatia pelos militares. E o dese-
nho institucional dos poderes tragados na prépria Constitui¢do revela
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grande cautela para evitar a volta do autoritarismo, com a instituicéo,
por exemplo, das chamadas cldusulas pétreas?.

No que tange as ideologias, percebe-se claramente que as crengas e
ideias dos representantes e dos seus partidos politicos influenciam a cul-
tura politica, na medida em que passam a ser a ideologia dominante ca-
paz de influenciar modificagdes legislativas e institucionais. Da mesma
forma, a insatisfagdo com o grupo no poder pode dar a oposicio forga
para influenciar a cultura politica causando nio sé a substitui¢io do
grupo dominante, mas também modificacoes institucionais. Por fim,
a opinido publica entendida como o que as pessoas pensam em relagao
a politica e seus representantes, também é um grande componente da
cultura politica de um pais. Portanto compreender como influenciar
a opinido publica pode causar grande impacto cultural em um pafs,
como, por exemplo, compreender o papel da midia e seu poder de
influéncia na opiniao publica.

Segundo KUSCHNIR e CARNEIRO (1999, 02) cultura politica ¢
“conjunto de atitudes, crencas e sentimentos que dio ordem e significa-
do a um processo politico, pondo em evidéncia as regras e pressupostos
nos quais se baseia 0 comportamento de seus atores”. Neste sentido, e
compreendidos os trés componentes da cultura politica podemos en-
tendé-la como o conjunto de valores politicos, crencas e atitudes da
maioria das pessoas que compdem uma determinada nagio.

Portanto, na perspectiva da opinido publica e da cultura politica, ¢
preciso entender o fenémeno da crise de confianga nas instituigoes que

37 “As cldusulas pétreas sio consideradas classicamente como obstéculos intranspo-
niveis em uma reforma constitucional, que sé podem ser superados com o rom-
pimento da ordem constitucional vigente, mediante a elaboragio de uma nova
Constitui¢ao”. Nesse sentido, as cldusulas pétreas definem-se como “um nucleo in-
tangivel que se presta a garantir a estabilidade da Constituicdo e conserva-la contra
alteragoes que aniquilem o seu nicleo essencial, ou causem ruptura ou eliminagao
do préprio ordenamento constitucional, sendo a garantia da permanéncia da iden-
tidade da Constituigio e dos seus principios fundamentais”. (ANDRADE, 2009).
Na Constituigio Brasileira vigente, elas estdo previstas no § 4°, do art. 60, que
assim dispéem: “Nao serd objeto de deliberagio a proposta de emenda tendente
a abolir: I — a forma federativa de Estado; II — o voto direto, secreto, universal e

periédico; III — a separacdo dos Poderes; IV — os direitos e garantias individuais”.

201



vém afetando os paises democriticos em todo o mundo, e fazendo com
que jé se fale em crise da prépria Democracia.

A anilise da opinido publica é capaz de revelar como estd a confian-
¢a nas institui¢ées em um determinado pafs, é por isso que se analisa tal
opinido nos paises da América Latina com base nos dados do Latinoba-
rémetro de 1997 e 2018, para identificar, em cada pais da América Latina
como anda a confianca nas instituicoes.

Ao analisar os Sistemas Politicos da América Latina, Manuel Al-
cédntara Sdez (2003) trouxe dados da Argentina, Brasil, Chile, Paraguai,
Uruguai, Bolivia, Colémbia, Equador, Pert e Venezuela, tragando um
perfil de cada um destes paises com dados séciodemograficos, desenvol-
vimento politico (evolu¢do histdrica-politica), regime politico (tratan-
do dos trés poderes, da organizagao territorial e do sistema eleitoral),
comportamento politico (partidos politicos e o sistema de partidos,
corporagdes como atores politicos) e, por fim, opinido publica e cultura
politica. Neste sentido, pretende-se atualizar os dados da opiniao publi-
ca e cultura politica comparando a situag¢io descrita pelo autor, a qual
foi baseada em dados de 1997, e o dados constantes do Latinobarémetro
no ano de 2018, tltima versio dos dados desta instituicio, bem como
trazer os dados de opinido publica e cultura politica em relagio ao ou-
tros paises da América Latina nio tratados pelo citado autor.

Atualmente, 20 paises fazem parte da América Latina. So eles: Ar-
gentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Equador,
El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, México, Nicardgua, Panam4,
Paraguai, Peru, Republica Dominicana, Uruguai e Venezuela. Ocorre
que nio consta na DATA BASE do Latinobarémetro dados sobre o Hai-
ti e sobre Cuba, assim, este estudo pretende abranger, em principio,
18 paises latino-americanos, porém, conforme veremos, a amostra foi
reduzida para 17, em relagdo ao estudo de crise de confianga nas ins-
tituigoes democrdticas, porque, como o objeto de estudo ¢ o referido
fendmeno, necessdrio se fez estudar em separado a Venezuela, tendo em
vista que em 2018 tal pais foi classificado como um Regime Autoritdrio
pelo Democracy Index.

CRISE DE CONFIANCA NAS INSTITUIQOES

Os estudos sobre democracia antes da “terceira onda de democratizagao”,
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se concentravam, em sua grande maioria, nos paises localizados no
“quadrante Noroeste do Mundo” (O” Donnell, 2010). Ocorre que a
partir da democratizagio dos paises do leste europeu e América Latina,
os estudos em politica comparada passaram a se preocupar com a con-
solidacgio de tais democracias.

O ponto de partida para a andlise de tais democracias foi a teoria
de Robert Dahl (1989, p. 221), que definiu como pressupostos para a
existéncia de uma poliarquia os seguintes: 1) autoridades eleitas; 2) elei-
coes livres e justas; 3) sufrdgio inclusivo; 4) direito de concorrer a cargos
eletivos; 5) liberdade de expressao; 6) meios alternativos de informagio;
e 7) liberdade de associacao. Bem como o acréscimo realizado a tais
atributos por O’Donnell (1998), quais foram: 8) autoridades eleitas (e
alguns individuos indicados, como os juizes dos tribunais superiores)
nao devem ser destituidas arbitrariamente antes do fim de seus man-
datos estabelecidos constitucionalmente; 9) os funciondrios eleitos nio
devem estar sujeitos a restrigoes severas, vetos ou exclusio de certos
dominios politicos por outros atores nio-eleitos, especialmente as for-
cas armadas; e 10) deve haver um territério incontestado que defina
claramente a popula¢io votante.

Mas, para além dos requisitos listados por estes dois autores, levou-
se em consideracio a Teoria Minimalista para definir como requisitos
de uma Democracia plena, além dos requisitos citados, a garantia de
efetivacio de direitos individuais e coletivos ao cidadio, conforme diz
José Maria da Nébrega Junior (2019).

Percebe-se assim, que a existéncia de democracia passou a ser de-
finida pela existéncia de uma gama de instituigdes que juntas possam
garantir a existéncia e manutengio dos atributos da democracia pro-
postos pelos dois autores citados. Ocorre que, os estudos das novas
democracias, principalmente as da América Latina causaram espanto
nos estudiosos, na medida em que, a constante violagio de direitos
basicos dos cidadios deveriam impedir que tais paises fossem classifica-
dos como democracias. Sobre tal tema assim se posicionou O Donnell
(2010), nos seguintes termos:

Impressionados com a ineficicia, quando nao as

violagbes recorrentes, de muitos direitos bdsicos na
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América Latina, vdrios autores questionam a proprie-
dade de se aplicar o rétulo “democracia” & maioria dos
paises da regido. No minimo, como diz Juan Méndez,
essas falhas indicam uma séria “abdicagao da autori-
dade democrdtica”. Essas duvidas e objecdes quanto a
condi¢do democrdtica desses paises nascem, por um
lado, da justificada indignacio em face da situacio
sombria em termos de direitos basicos dos fracos e dos
pobres. Por outro lado, essas mesmas davidas e obje-
coes refletem os significados vagos e varidveis atribu-
idos ao termo “democracia”, nio sé no uso comum,

mas também no académico. (O’Donnell, 2010, p. 02)

Nio se pode perceber como democrdtico um pais em que hd ga-
rantias legais de direitos individuais e coletivos, mas que nio tem tais
direitos efetivados na prética, no dia-a-dia dos cidadaos, principalmen-
te dos mais pobres ¢ dos moradores das periferias, neste sentido, como
diz O’Donnell (2010), tais democracias sio meramente de “fachada”.
Sendo assim, nio se pode negar que a existéncia e a sobrevivéncia de
uma democracia estao também ligadas a garantia de direitos individuais
e coletivos que garantam a igualdade ou que, a0 menos, se comprome-
tam e lutar por tal igualdade.

Assim, entre as institui¢oes fundamentais para sustentar uma demo-
cracia temos os partidos politicos, os trés poderes (Executivo, Legisla-
tivo e Judicidrio), o efetivo policial e militar para garantir a Seguranga
Publica. Ocorre que, as falhas nas democracias instituidas a partir da
“terceira onde de democratizagao” sdo tao graves e tio profundas que se
tornou necessirio o estudo da confianga politica em politica comparada
(BONIFACIO, 2010, p. 02), para entender a diferenca entre o “pais le-
gal”, que estd descrito nos textos constitucionais dos Estados Soberanos
da América Latina e o “pais real”, que é o que se efetiva no dia-a-dia do
cidadao, que vé seus direitos e garantias constitucionais serem usurpa-
dos, o que leva a uma crise de confianca nas institui¢oes democréticas.

Nio hd como negar que a democracia, sua consolida¢io e conti-
nuidade passam pela necessidade da efetivacio da Igualdade de todos
perante a lei, ou seja, da igualdade formal. Ao explicar tal igualdade
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O'Donnell (2010) assim se pronunciou:

Importa notar que essa igualdade ¢ formal em dois
sentidos. Primeiro, ela é estabelecida em e por nor-
mas legais que sdo vélidas (no minimo) por terem sido
sancionadas de acordo com procedimentos prévia e
cuidadosamente ditados, com freqiiéncia regulados
em ultima instdncia pelas normas constitucionais.
Segundo, os direitos e obrigacoes especificados sao
universalistas, no sentido de que sao atribuidos a cada
individuo qua pessoa legal, independentemente de

sua posicio social. (2010, p. 5)

A falta de efetividade da lei para todos leva da crise de confianga nas
institui¢des, o que pode afetar as democracias.

Em seu paper sobre “Seguranga Piblica e Democracia”, o professor
José Maria da Nébrega Janior (2019), sintetizando as palavras de O’-
Donnell (2010), assim se posiciona:

Para O’Donnell (2010), as democracias sao defeituo-
sas, pois sobrevivem com elei¢cdes, mas com institui-
coes pouco criveis a maioria de seus cidadios. A crise
politica seria caracteristica frequente dessas democra-
cias delegativas, segundo ele, com partidos fracos e
sistemas partiddrios frigeis que resvalam em regimes
politicos com baixa qualidade e responsividade.

O mesmo autor vai apontar graves desniveis de con-
flanca institucional em institui¢des que sio funda-
mentais para a ossatura do estado democrdtico de
direito, tais como: as supremas cortes, a policia, a
capacidade estatal em garantir igualdade perante as
leis etc.

[...]

A desconfianca nas instituicoes politicas e coercitivas
j4 é resultado da falta de accountability que essas insti-

tuicoes manifestam. A populagdo brasileira desconfia
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muito das instituigoes de representacio (partidos po-
liticos, congresso e governo), nio obstante a agenda
legislativa ser bastante plural e ativa. Contudo, o efei-
to do accountability vertical, principalmente da midia
livre, impacta decisivamente nessa desconfianca. Ima-
gens de politicos sendo presos e operagoes cinemato-
gréficas da policia federal corroboram nesse sentido.
Temos que ter cuidado com pesquisas de opinido para
nio criminalizarmos a politica e a prépria democra-
cia, como estamos vendo.

[...]

Contudo, essa desconfianca pode, também, ser vis-
ta como o efeito do resultado das politicas publicas.
Apesar do gasto social ser grande, o resultado social

desse gasto ¢ bastante exiguo o que corrobora nessa

desconfianca. (NOBREGA JUNIOR, 2019).

A falta de confianca nas institui¢des pode minar a democracia le-
vando ao autoritarismo, por isso é tio importante entender como estd
a opinido publica e a cultura politica dos paises da América Latina atu-
almente. O estudo da confianca politica como medida para garantir a

continuidade da democracia perpassa pelo proprio conceito de confian-
ca. Segundo BONIFACIO (2010):

Os cientistas sociais identificam dois tipos de confian-
¢a, que sao classificadas de acordo com o objeto posto
em andlise pelo individuo. Quando o foco das aten-
coes se d4 nos comportamentos das pessoas, fala-se
em conflanca interpessoal. Por sua vez, na confianca
institucional, o aspecto levado em consideragio ¢ o
desempenho da instituigio. (BONIFACIO, 2010, p.

or)
Como nosso estudo tem como plano de fundo a Ciéncia Politica,
por ébvio, estamos tratando da confianga institucional para entender

que a crise de conflanca nas instituigoes pode levar a morte de uma

206



democracia. Tal discussdo faz parte, inclusive do préprio estudo sobre
a crise nas democracias. Conforme expde Jairo Nicolau no preficio da

. A . « . »
edi¢do em portugués do livio “Como as Democracias Morrem” dos
Autores norte-americanos Steven Levintsky e Daniel Ziblatt:

Para nés brasileiros, essa ¢ uma questio histérica que
voltou a ser muito presente de 2013 para cd, periodo
em que temos vivido com uma sensagio permanente
de que algumas coisas estio fora do lugar no nosso sis-
tema politico. Por isso, ¢ fundamental aprender sobre
os riscos enfrentados pelas democracias tradicionais,
em especial a norte-americana. (NICOLAU, in LE-
VINTSKY e ZIBLATT, 2018, p. 7)

Percebe-se que a crise de confianga nas instituigoes ¢ fendmeno que
preocupa nao s6 as Democracias falhas Latino Américanas, mas tam-
bém democracias tradicionais.

Ademais, mesmo concordando com os resultados dos estudos de
Anibal Pérez-Lindn, que em seu livro “Jucio politico al presidente y nueva
inestabilidad politica en Amércia Latina” conclui que é muito provavel
que um presidente sofra impeachment quando concorrem dois fatos:
crise econdmica e escAndalo de corrupg¢io, entende-se que a crise de
confianca nas institui¢oes pode influenciar a derrubada de um presi-
dente e até mesmo de uma democracia.

Os autores LEVINTSKY e ZIBLATT (2018) analisam a crise da
democracia americana tomando como exemplo o que ji ocorreu em
outros paises, para entender que enquanto outrora as democracias eram
derrubadas por golpes militares, hoje a queda das democracias pode
ocorrer de ‘dentro para fora, ou seja, as democracias hoje podem mor-
rer nas mios representantes eleitos, “presidentes e primeiros-ministros
que subvertem o prdprio processo que os levou ao poder”. (LEVINT-
SKY e ZIBLATT, 2018, p. 15).

Assim, a crise de confianc¢a nas institui¢oes pelos vdrios motivos
acima citados, como a falta de resultados concretos nas politicas publi-
cas, a crescente desigualdade social e a diferenca entre o estado legal e
o estado real, pode levar a ascensao ao poder de um outsider politico,
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como ocorreu na Itdlia com Mussolini, na Alemanha com Hitler e mais
recentemente na Venezuela com Hugo Chaves, visto como o ‘salvador
da pdtria, como descrevem em seu texto LEVINTSKY e ZIBLATT
(2018) ¢ levar a derrubada da prépria democracia.

E importante ter em mente que a crise de conflanga nas instituigoes
¢ um fendmeno que deve ser estudado, pois conforme descreve MOI-
SES (2010, p. 298) “os estudos relatados mostraram que o fendémeno
geral de adesao a democracia (...) estd associado com indicadores tanto
de cultura politica como de desempenho de institui¢des democrdticas”.

Pelo exposto, vamos analisar a opinido publica e a cultura politica
na América Latina para verificar se hd crise de confianga nas instituigoes
democrdticas.

DADOS E METODO

No intuito de analisar a Opinido Piblica e a Cultura Politica em relagio
a confianca nas Instituicoes nos paises da América Latina, buscamos
dados do Latinobarémetro do ano de 2018, que sio os mais atualizados
constantes em tal banco de dados. No contexto da América Latina, o
Latinobardmetro é uma importante fonte de dados. O Latinobarémetro
¢ uma organizagio privada sem fins lucrativos, com sede em Santiago,
no Chile, cujo principal escopo de atuagio é a coleta de dados refe-
rentes aos paises da América Latina, mormente sobre opinido putblica
e cultura politica. Esses dados sao coletados anualmente, e procuram
captar informagoes sobre capital social, apoio & Democracia, grau de
satisfagio com o funcionamento da democracia, confianca em virias
institui¢des, aprovagio da gestdo do governo, posicionamento politico
em relagdo ao espectro esquerda-direita, justi¢a na distribuigao de ren-
da, dentre vérios outros.

Como apontado alhures, atualmente, 20 paises fazem parte da
América Latina. Sao eles: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Col6mbia,
Costa Rica, Cuba, Equador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Hondu-
ras, México, Nicardgua, Panam4, Paraguai, Peru, Reptblica Domini-
cana, Uruguai e Venezuela. Ocorre que nao consta na DATA BASE do
Latinobardmetro dados sobre o Haiti e sobre Cuba, assim, este estudo
separou, em principio, 18 paises latino-americanos. A selegao de tais pa-
ises, por 6bvio nao foi aleatdria, seguindo a orientacio de LANDMAN
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sobre a selecio de poucos paises para estudo comparado, jd que confor-
me descreve o autor:

O numero méximo preciso de paises selecionados
depende da questdo de pesquisa que ¢ colocada; a
experiéncia regional, histérica, linguistica e cultural
do pesquisador; os beneficios metodoldgicos de au-
mentar o ndmero de observagoes; e as restricoes de
recursos impostas a qualquer projeto de pesquisa.

(LANDMAN (2008, p. 68) (livre tradugio)

Portanto, a escolha dos paises a serem pesquisados e comparados,
levou em consideragdo a inten¢do de estudar justamente os paises da
América Latina, bem como a indisponibilidade dos dados relativos a
Cuba e ao Haiti.

Nesta esteira, a comparagio foi realizada com a utilizagao do mé-
todo da concordancia, para “comparar os diferentes casos em que o
fendmeno ocorre” (Mill, 1984, p. 196). Ademais, mesmo nao podendo
gerar amplas generalizagdes, a utilizagdo da comparagio entre os paises
da América Latina, no que tange a opinido publica e a cultura politica,
possibilitard, como descreve LANDEMAN (2008, p. 69), “uma com-
preensdo mais profunda dos paises que aparecem na andlise, bem como
de suas semelhancas e diferencas” (livre tradu¢io). Outrossim, para a
comparagdo serd utilizado o “design de sistemas mais semelhante” -
MSSD (Przeworski e Teune 1970; Faure 1994, apud LANDEMAN,
2008, p. 70), no sentido de que, além de pertencerem todos a0 mesmo
continente, a maioria dos paises da América Latina passou por peri-
odos de autoritarismo e posteriores processos de redemocratizagio, e
portanto, sio democracias recentes, em sua maioria classificadas como
democracias falhas pelo Democracy Index 2018%, além de ser em sua

38 O Indice de Democracia é baseado em cinco categorias: processo eleitoral e plura-
lismos; liberdades civis; o funcionamento do governo; participagao politica; e cultu-
ra politica. Com base em suas pontuagdes em 60 indicadores dentro dessas catego-
rias, cada pais é entdo classificado como um dos quatro tipos de regime: democracia
plena; democracia imperfeita; regime hibrido; e regime autoritdrio. (https://www.

eiu.com/topic/democracy-index) (livre traducio).
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maioria democracias presidencialistas®, com outros fatos de seme-
lhangas histéricas e culturais, como processos de colonizagao, idioma
de origem latina, j4 que “a maioria dos projetos de sistemas similares
(MSSD) procura comparar sistemas politicos que compartilham uma
série de caracteristicas comuns, em um esfor¢o para neutralizar algumas
diferencas enquanto destaca outras”. (LANDMAN (2008, p. 70) (livre
tradugio).

Assim, foi feito um estudo comparado com abordagem de drea, que
como esclarece LIPJHART:

a) a abordagem de drea pode contribuir para a poli-
tica comparativa se for uma ajuda ao método com-
parativo, ndo se se torna um fim em si mesmo; b) a
abordagem de 4rea nio deveria ser usada indiscrimi-
nadamente, mas somente seletivamente, onde oferece
a possibilidade de estabelecer controles decisivos. (LI-

PJHART, 1975, p. 11)

Portanto, mais uma vez se justifica o estudo comparado dos paises
da América Latina. Ademais, visando diferencar os paises donde nao
hd democracia (plena ou falha), dos paises donde o Regime é Hibri-
do, bem como Autoritdrio, foi utilizado o indice de democracia do
Economist Intelligence Unit, chamado Democracy Index para o ano
de 2018, mesmo que o ano de 2018 nio seja 0 mais atual no banco de
dados do Economist Intelligence Unit, mas foi utilizado para se ade-
quar aos casos que se pretende estudar e comparar, ou seja, os dados
sobre opiniao publica e cultura politica nos paises da América Latina
do Latinobardmetro vesdes 1997 e 2018, e por tal fato, a Venezuela sera
estudada separademante tendo em vista que foi classificada como um

39 “NaAmérica Latina, a regra é a eleicao direta do Presidente. Assim o regulamentam
as constituicoes da regido: Argentina (artigo 94), Bolivia (96), Brasil (14), Chile
(26), Coloémbia (260), Costa Rica (93), Equador (165), El Salvador (80), Guatemala
(184), Honduras (236), Nicardgua (146), Panamd (172), Paraguai (230), Peru (111),
Republica Dominicana (88), Uruguai (151) e Venezuela (228). As experiéncias de
voto indireto mediante colégios eleitorais ¢ apenas historica, destacando-se os casos

da Argentina, Bolivia, Brasil e a Republica Dominicana”. (PEREZ, 2008)
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Regime Autoritdrio no ano de 2018 pelo Democracy Index. Outrossim,
se utilizou também do Indice de democracia deliberativa do V-Dem —
Varieties of Democracy (codigo: vax_delibdem) para os anos de 1997 ¢
2018, para entender até que ponto o ideal da democracia deliberativa é
alcancado em cada pais.

Segundo o préprio site do V-Dem o Indice de democracia delibera-
tiva, que tem variagio de 0 a 1, sendo 0 a auséncia de democracia deli-
berativa e 1 a existéncia de democracia deliberativa plena, é esclarecido
da seguinte forma:

O principio deliberativo da democracia se concen-
tra no processo pelo qual as decisdes sio tomadas
em uma politica. Um processo deliberativo ¢ aquele
em que o raciocinio publico focado no bem comum
motiva as decisées politicas - em contraste com ape-
los emocionais, apegos soliddrios, interesses paro-
quiais ou coergdo. De acordo com esse principio, a
democracia requer mais do que uma agregacio de
preferéncias existentes. Também deve haver um di-
dlogo respeitoso em todos os niveis - da formacio
das preferéncias & decisio final - entre participantes
informados e competentes, abertos & persuasdo. Para
tornd-lo uma medida nio apenas do principio delibe-
rativo, mas também da democracia, o indice também
leva em consideracio o nivel da democracia eleitoral.
(V-Dem, disponivel em: https://www.v-dem.net/en/

analysis/VariableGraph/)

Neste diapasio, buscando entender a crise de confianga nas insti-
tui¢des na América Latina, foram coletados, no Latinobarémetro, da-
dos sobre o apoio da populagio & democracia, renda, posicionamento
politico e confianga em vdrias instituigoes. O objetivo de tal coleta de
dados foi realizar a descri¢ao atual da Opiniao Publica e da Cultura
Politica em cada pais da América Latina comparando-a com a descrita
por SAEZ (2003).

Para alcancar tal objetivo, o método utilizado foi o comparado ji
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que, segundo LANDMAN (2008, p. 02) a comparagio de paises ¢ il
para fins puros, descri¢o, fazer classificagoes, testes de hipéteses e pre-
visao. Assim, através da utilizagio do método comparativo foi realiza-
da a descri¢ao atualizada da Opinido Pablica e da Cultura Politica em
18 paises da América Latina, neste sentido, a utilizacio de tal método
visou buscar clareza, compreensio e explicagio sobre o fendmeno poli-
tico da Crise de confianga nas institui¢ées, confirmando justamente o
que LANDMAN (2008, p. 16) afirmou sobre os objetivos a que se pode
alcancar com a utilizagdo do método comparado, ou seja, da politica
comparativa.

A abordagem foi do tipo qualitativa, pois se buscou seguir a meto-
dologia utilizada por SAEZ (2003), atualizando seus dados, bem como
coletando e comparando dados de paises da América Latina nao estu-
dados pelo mesmo autor.

As Unidades de estudo sdo os paises da América Latina, com exce-
¢a0 de Cuba e do Hait, jd que ndo hd dados no Latinobarémetro sobre
tais paises. Os casos deste estudo sio os anos de 1997 e 2018, para a
comparagdo das varidveis selecionadas nos paises da América Latina.
Para medir a conflanga nas institui¢des e, em consequéncia verificar se
se confirma que tal conflanca estd em crise, buscou-se dados no Econo-
mist Intelligence Unit (Democrracy Index) para o ano de 2018, no Lati-
nobardmetro para os anos de 1997 e 2018, bem como do V-Dem, para
os mesmos anos, coletando dados sobre as seguintes varidveis: indice de
democracia, problema mais importante no pais, capital social, apoio a
Democracia, Grau de satisfacio com o funcionamento da democracia,
confianca nas Forgas Armadas, na Policia, na Igreja, no Congresso, no
Governo do pais, no Poder Judicidrio, nos Partidos Politicos, na Ins-
tituigio Eleitoral do Pais, aprovacio da gestdo do governo, posiciona-
mento politico em relagdo ao espectro esquerda-direita, distribui¢ao de
renda e indice de democracia deliberativa. Neste sentido, a Tabela 1 nos
mostra as varidveis que foram utilizadas no estudo:
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Tabela 1 - Variaveis

NOME DA VARIAVEL

FONTE

Indice de democracia deliberativa

V-Dem 1997 e 2018

indice de democracia

Democracy Index 2018

Problema mais importante no pais

Latinobarometro 1997 e 2018

Confianca nas pessoas (capital social)

Latinobarémetro 1997 e 2018

Apoio a Democracia

Latinobarometro 1997 e 2018

Grau de satisfacao com o funcionamento

da democracia

Latinobarémetro 1997 e 2018

Confianca nas Forcas Armadas

Latinobarémetro 1997 e 2018

Confianca na Policia

Latinobaréometro 1997 e 2018

Confianga na Igreja

Latinobarémetro 1997 e 2018

Confianca no Congresso

Latinobarémetro 1997 e 2018

Confianga no Governo do pais

Latinobarémetro 1997 e 2018

Confianga no Poder Judiciario

Latinobarémetro 1997 e 2018

Confianca nos Partidos Politicos

Latinobarémetro 1997 e 2018

Confianga na Instituicao Eleitoral do Pais

Latinobarometro 1997 e 2018

Aprovacao da gestdo do governo

Latinobarémetro 1997 e 2018

Posicionamento politico em relagdo ao

espectro esquerda-direita

Latinobarémetro 1997 e 2018

Justica na distribuicdo de renda

Latinobarometro 1997 e 2018

Elaboracéo prépria com dados do Economist Intelligence Unit e do

Latinobarémetro

Assim, os dados utilizados na presente pesquisa sio secunddrios, to-
dos referentes aos anos de 1997 e 2018, donde ap6s a formagio do banco
de dados verificou-se que apesar da América Latina atualmente contar
com 20 paises, nao hd dados no Latinobarémetro sobre Cuba e sobre o
Haiti que, por isso, foram suprimidos da amostra. Ademais, ao verificar
que a Venezuela ¢é classificada pelo Democracy Index 2018 como regime
Autoritdrio, decidiu-se estudd-la em separado, comportando, assim, o
Banco, dados de 18 paises (N = 18). Neste sentido, a andlise foi realizada
sobre os seguintes paises: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
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Costa Rica, Equador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Ni-
cardgua, Panamd, Paraguai, Peru, Republica Dominicana, Uruguai e
Venezuela. Esclarecendo, mais uma vez, que esta tltima serd estudada
em separado por se tratar, atualmente, de um regime autoritério.

Ao estudar 18 paises atentou-se para o “N” pequeno ji que o pré-
prio LIJPHART (1971, apud GONZALEZ, 2008, p. 8), apontou as
limita¢des do método comparativo em uma amostra com poucos casos.
Conforme preleciona GONZALEZ (2008, p. 8), citando LIJPHART
(1971), “seu principal problema seria a relagio entre muitas varidveis
e “N” pequeno, isto é, poucos paises a serem considerados, diante de
muitas varidveis, tornando impossivel o uso de estatistica, por exem-
plo”. Neste sentido, se optou por aumentar o nimero de varidveis a se-
rem estudadas, conforme acima se apontou. Ademais, como o presente
estudo tem por objeto a andlise da Opinido Publica e da Cultura poli-
tica nos paises da América Latina, a utilizacdo do método comparativo
com uma abordagem qualitativa, conforme se fez, estd de acordo com
o que esclarece GONZALEZ (2008, p. 10), vejamos: “Mantendo os
diferentes paises como unidades bésicas de andlise, provavelmente é nos
estudos de cultura politica que o uso da comparagao tenha se difundido
mais nas tltimas décadas”.

Assim, as respostas dos entrevistados constantes no Latinobaréme-
tro, relativas aos anos de 1997 e 2018, foram analisadas de forma descri-
tiva, para identificar se hd crise de confianga nas institui¢des na Améri-
ca Latina. Por fim, esclarece-se, desde jd, que os percentuais coletados
e citados do Latinobarémetro neste estudo fario sempre referéncia a
maioria das respostas dos entrevistados.

RESULTADOS E DISCUSSAO*

Com a finalidade de facilitar o entendimento deste estudo, a andlise dos
paises foi feita observando-se a classificagio do Democracy Index 2018,
analisando primeiro o regime Autoritdrio, ou seja, a Venezuela. Apds o
que, se analisaram os paises de regime hibrido e, por fim, as democra-
cias falhas. Observou-se que em 2018 nio havia nenhum pais Latino

40 ANALISE COMPARADA DOS PAISES DA AMERICA LATINA RELATIVA
AOS ANOS DE 1997 E 2018: OPINIAO PUBLICA, CULTURA POLITICA E
CONFIANCA INSTITUCIONAL.
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Americano classificado como democracia plena, ou consolidada o que
demonstra retrocesso em relagio a periodos anteriores quando o Uru-
guai e a Costa Rica eram considerados democracias plenas, conforme
apontou O’Donnell (2010).

REGIME AUTORITARIO

Coletados os dados acima descritos, e utilizando-se do Indice de de-
mocracia do Democracy Index 2018, observou-se que o Unico regime
autoritdrio na América Latina, entre os 18 paises estudados, atualmen-
te é a Venezuela, a qual era considerada uma democracia consolidada
como citou O’Donnell (2010). Por nio ser mais uma democracia, a
Venezuela deve ser estudada a parte porque em regimes autoritdrios,
o pluralismo politico é insipiente ou inexistente, as instituigoes demo-
crdticas ndo funcionam a contento, as elei¢des nao sio livres e justas e
ha claros desrespeitos aos direitos civis. Mas mesmo nao sendo mais
uma democracia, o estudo de tal pais se torna importante para fins de
comparagio ji que no recorte temporal estudado a Venezuela em 1997
era uma democracia consolidada e deixou de ser assim classificada jus-
tamente em 2018, segundo ano do recorte temporal.

Utilizando dados do Latinobarémetro 1997, SAEZ (2003, p. 571 e
segts.) descreveu a Venezuela em relacio a Opiniao Publica e a Cultura
Politica como um pais muito socialmente desigual, com uma distribui-
¢ao de renda classificada por 81% da populagio como muito injusta,
com uma tendéncia a direita. Apresentava também maior confianga na
Igreja e no Exército e uma baixa confianga nos Partidos Politicos e no
Congresso. A confianga no Presidente da Republica era maior que nos
Partidos Politicos ¢ no Congresso. O maior problema destacado era a
educagio e 35% da populagio se considerava satisfeito ou muito satisfei-
to com o funcionamento da democracia. Além disso, 64% considerava
a democracia preferivel a qualquer outra forma de governo.

Nos dados coletados por este estudo, percebe-se que a reclassificagao
do regime de democracia falha para regime autoritario fez cair o Indice
de Democracia Deliberativa de 0,68 para 0,05 (Tabela 18 - Apéndi-
ce), confirmando que em regimes autoritdrios as decisoes politicas sao
tomadas sem a preocupagio de prover o bem comum. O problema
mais importante do pais passou de Educacio (20,09% em 1997) para
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Problemas Econdmicos (32,8% em 2018). O capital social continua sen-
do classificado como intermedidrio, se entendendo que sempre se deve
ter cuidado ao lidar com os outros, passando o percentual de 87% em
1997 para 90,8% em 2018. Quanto a Confian¢a nas Forcas Armadas
passou de Muita confianca (35,2% em 1997) para Nenhuma confian¢a
(52,8% em 2018). A confian¢a na Policia passou de Pouca confianca
(36,3% em 1997) para Nenhuma confilanca (56,2% em 2018).

A confianga na Igreja continua sendo muita, mas com redu¢io do
percentual de §6,1% em 1997 para 41,5% em 2018, enquanto que a con-
fianga no Congresso continuou sendo nenhuma, mas tendo um grande
aumento no percentual das pessoas que assim se posicionam passando
de 37,2% em 1997 para 50,7% em 2018. O mesmo ocorreu com a con-
fianga nos Partidos politicos que continuou a ser nenhuma, passando
do percentual de 44,9% em 1997 para 60,8% em 2018.

Quanto a confianca no Governo nio hd dados no banco em re-
lagao ao ano de 1997, mas esta foi medida como nenhuma confianga
por 62,1% dos entrevistados no ano de 2018. A confianga no Judicidrio
passou de Pouca Confianga (39,0% em 1997) para Nenhuma Confianga
(58,1% em 2018). Por fim, a confianca na Instituicao Eleitoral, apesar
de nao ter sido medida em 1997 apresenta um percentual de 60,3% de
Nenhuma Confianca em 2018.

Os que se declaram como centro, no aspecto esquerda-direita pas-
saram de 17,1% em 1997 para 31,4% em 2018. A distribuicao de renda
passou de Injusta (45,9% em 1997) para Muita Injusta (53,7% em 2018).
A democracia continua sendo preferivel a qualquer outro regime, mas
com um aumento substancial no percentual de entrevistados que assim
se posicionam que passou de 64,1% em 1997 para 75,1% em 2018. Por
fim, embora se trate atualmente a Venezuela de um regime autoritd-
rio, o grau de satisfagdo na democracia passou de Nao muito Satisfeito
(41,9% em 1997), para Nada Satisfeito (60,5% para 2018).

REGIMES HIBRIDOS

Dentre os paises estudados os classificados como regimes hibridos sao
a Bolivia, El Salvador, Guatemala, Nicardgua ¢ Honduras. Conforme
esclarece (NOBREGA JR, 2010) “Percebe-se que a maioria dos paises
classifica-se numa “zona cinzenta” entre democracias plenas e regimes
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autoritdrios”. Segundo o préprio Democracy Index:

Nos paises hibridos hé irregularidades institucionais
que impedem a liberdade e a justica. Além das falhas
encontradas na fraca governanca e no baixo desen-
volvimento da sua cultura politica e dos baixos niveis
de participagio politica, caracteristicas de regimes de
democracias falhas, a corrupgio ¢ alta e as regras nio
servem para todos com o mesmo impacto. H4 judi-
cidrio sem independéncia e uma imprensa que sofre
constantes repressoes. (https://www.eiu.com/topic/

democracy-index)

Assim, enquanto que nas democracias falhas, hd elei¢oes livres e
limpas e relativa liberdade de imprensa, mas nao se consegue efetivar
ao cidadio os direitos e garantias individuais e coletivas previstas em
lei, nos Regimes hibridos hd todas estas falhas aliadas a corrupgao alta.
Desde jd, destaca-se que entre estes paises, apenas a Bolivia foi estudada
por Manuel Alcdntara Sdez (2003).

BOLIVIA
Com base nos dados do Latinobarémetro 1997, SAEZ (2003, p. 323 e
324) descreveu a Bolivia no que tange 4 Opinido Publica e a Cultura
Politica como um pais muito socialmente desigual, com uma distribui-
¢ao de renda classificada por 88% da populagio como injusta ou muito
injusta, com uma tendéncia a esquerda (4,9 na escala de o — esquerda
e 10 — direita). Apresentava também maior confianca na Igreja que foi
valorada positivamente por 66% dos entrevistados, sendo a policia e
os Partidos Politicos as institui¢des em que se confia menos. O maior
problema destacado eram a educagio, o desemprego e a pobreza e 34%
da populagio se considerava satisfeito ou muito satisfeito com o fun-
cionamento da democracia. Além disso, 66% considerava a democracia
preferivel a qualquer outra forma de governo.

Por sua vez, conforme a atualiza¢io perpetrada pelo presente estudo
(Tabela 02 - Apéndice), para o ano de 2018, os dados demonstram que o
desemprego agora aparece como o principal problema do pais, segundo
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11,2% dos entrevistados. As Forgas Armadas, a Policia, o Congresso, o
Governo, o Poder Judicidrio e as Institui¢des Eleitorais possuem pouca
confianca da populagao. Ao passo que a Igreja era a instituigio que de-
tinha maior confianca das pessoas. Os Partidos Politicos ndo possuem
nenhuma conflanca para 55,2% dos entrevistados, ¢ 47,9% nio aprovam
a Gestao do Governo nacional. Quanto 2 distribui¢ao de renda, 52,8%
das pessoas a considera injusta. No que toca ao apoio a democracia e
ao grau de satisfagdo para com ela, 52,3% das pessoas acreditam que
esse regime ¢ preferivel a qualquer outro, apesar de nao estarem muito
satisfeito com ele, 48,0% dos entrevistados.

EL SALVADOR

Tal pais nio foi estudado por Manuel Alcantara Sdez (2003), mas com
base nos dados do Latinobarémetro para os anos de 1997 e 2018, verifi-
cou-se que, em 1997 (Tabela 08 — Apéndice), o pais possufa um escore
de 0,32 no Indice de Democracia Deliberativa (V-Dem). A criminali-
dade e a falta de seguranga eram considerados os principais problemas
enfrentados pelo pais, conforme 18,3% dos entrevistados. 66,2% dos
entrevistados acreditavam que nunca se era cuidadoso demais no trato
com outras pessoas, demonstrando um capital social baixo. Para 50,1%
das pessoas, a Igreja era creditada muita confianga, ao passo que para a
maioria as Forcas Armadas, a Policia, o Congresso, o Poder Judicidrio
e os Partidos Politicos, recebiam pouca ou, no limite, apenas alguma
confianga dos entrevistados. O posicionamento ideolégico da maioria
das pessoas era de Centro, assim como também a maioria apoiava a
democracia, com razodvel grau de satisfagio com o regime, 54,6% das
pessoas considerava injusta a distribui¢io de renda no pais.

Em rela¢io ao ano de 2018, o escore para Democracia Deliberati-
va foi de 0,44, sendo considerado um regime hibrido pelo Democracy
Index. A criminalidade e a falta de seguranca continuaram a ser con-
siderados os principais problemas do pafs, a0 mesmo tempo em que a
distribui¢do de renda continuou sendo considerada injusta. 86,2% dos
entrevistados acredita que nunca se é exagero tomar mais cuidado do
que o necessdrio para com outras pessoas (capital social baixo), ao passo
que a Igreja continua sendo a institui¢do de maior confianca. As Forgas
Armadas, a Policia e o Governo Nacional possuem pouca confianga,
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a0 mesmo tempo em que o Congresso, o Poder Judicidrio, os Partidos
Politicos e as Institui¢des Eleitorais nao possuem nenhuma. A demo-
cracia perdeu apoio em relagdo a 1997, com 54,0% dos entrevistados
nao se importando com o tipo de regime adotado, e com 46,5% nio
muito satisfeitos com o referido regime politico. A maioria das pessoas
se considera como de Centro no espectro ideoldgico.

GUATEMALA

Da mesma forma que El Savador, a Guatemala nao foi abordada nos
estudos de Sdez (2003), porém foi possivel coletar dados sobre esse
pais no Latinobarémetro em relagio aos anos de 1997 e 2018. A andlise
qualitativa de tais dados aponta que, em 1997, a Guatemala (Tabela
09 — Apéndice) obteve um escore de 0,34 no Indice de Democracia
Deliberativa, e com o principal problema do pais, segundo 21,5% dos
entrevistados, sendo a educagio. Para 35,5% das pessoas, a distribuicao
de renda era injusta. 59,8% dos entrevistados acreditava que nunca se
era cuidadoso demais ao lidar com outras pessoas, mas tinham a Igreja
como a institui¢ao mais confidvel. Forcas Armadas e o Poder Judicidrio
possufam pouca confianca das pessoas, ao passo que Policia, Congresso
e Partidos Politicos ndo possuiam nenhuma. A maioria das pessoas se
enquadravam como de Centro no espectro ideolégico, com maioria
apoiando a Democracia, apesar de nio muito satisfeitos.

Para o ano de 2018, o escore do Indice de Democracia Deliberativa
foi de 0,27, sendo considerado um regime hibrido (o que demonstra
piora no indice), que tem como principal problema para a maioria das
pessoas a criminalidade e falta de seguranca. Para 72,7% dos entrevis-
tados, nunca se ¢ cuidadoso demais ao lidar com outras pessoas, mas a
Igreja continua sendo a instituigdo mais confidvel para 52,4% das pes-
soas. As Forcas Armadas e a Policia tém pouca confian¢a, a0 mesmo
tempo em que o Congresso, o Governo Nacional, o Poder Judicidrio,
os Partidos Politicos e as Institui¢des Eleitorais, nio possuem nenhuma
conflan¢a para a maioria. 67,9% nio aprovam a gestao do Governo e
47,2% consideram injusta a distribui¢io de renda. A maioria das pes-
soas se colocam como de Centro no espectro politico-ideoldgico, com
34,0% nao se importante com o tipo de regime politico adotado e a
maioria ndo muito satisfeita com a democracia.
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NICARAGUA

O estudo deste pais foi elaborado com base nos dados do Latinobaréme-
tro para os anos de 1997 € 2018, uma vez que Sdez (2003) também nio o
analisou em seu estudo. A observagio dos dados coletados mostrou que,
em 1997, a Nicardgua (Tabela 12 — Apéndice) obteve o escore de 0,51
no Indice de Democracia Deliberativa, cujo principal problema, para
52,0% das pessoas, era o desemprego, ¢ a distribui¢io de renda consi-
derada injusta para 42,5% dos entrevistados. A Igreja era a instituigao
mais confidvel, conforme 55,4% das pessoas, mas a maioria acreditava
que nunca se era cuidadoso o suficiente ao lidar com os outros (capital
social baixo). As for¢as Armadas possuiam pouca confianga ¢ a Policia
possuia alguma confianca. J4 o Congresso e os Partidos Politicos nao
possufam nenhuma confianga, ao passo que o Poder Judicidrio possufa
pouca, para a maioria dos entrevistados. 30,3% se colocavam no centro
do espectro politico-ideoldgico. 67,9% consideravam a democracia um
regime preferivel a qualquer outro, apesar da maioria se declarar nao
estar muito satisfeito com ele.

Em 2018, obteve nota 0,04 no Indice de Democracia Deliberativa,
sendo considerado um regime hibrido pelo Democracy Index, com a
distribui¢io de renda considerada injusta por 39,7% dos entrevistados,
e cujo principal problema para 34,1% dos entrevistados ¢ a situagio
politica do pais. A Igreja ¢ a instituigio mais confidvel para 46,5% das
pessoas entrevistadas, ao passo que as Forcas Armadas, a Policia, o Con-
gresso, o Governo Nacional, o Poder Judicidrio e os Partidos Politicos
nio possuem confianga alguma para a maioria. As Institui¢oes Eleito-
rais, por seu turno, possuem pouca conflanga das pessoas, ¢ 65,3% dos
entrevistados nao aprova a Gestdo do Governo. Quanto ao apoio
Democracia, 51,5% dos entrevistados consideram esse regime preferivel
a qualquer outro, apesar da maioria estar nada satisfeita com a demo-
cracia, 42,3%.

HONDURAS

Este é o tltimo pais com Regime Hibrido da América Latina abordado
no presente estudo. Assim como a Nicardgua, tal pais nio foi analisado
por Manuel Alcintara Sdez (2003), mas foi possivel estudd-lo com base
nos dados do Latinobarémetro para os anos de 1997 e 2018. Assim, nos
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dados coletados por este estudo (Tabela 10 — Apéndice), verificou-se
que o pafs recebeu nota 0,44 do Indice de Democracia Deliberativa,
tendo sido considerada a educagio como o principal problema para
32,4% das pessoas, ¢ 57,5% considerava a distribui¢io de renda injusta.
69,8% dos entrevistados acreditava que nunca se ¢ cuidadoso demais
no trato com outras pessoas, 20 mesmo tempo em que a Igreja era con-
siderada a institui¢do mais confidvel para 79,9% dos entrevistados. As
demais institui¢des observadas possuiam pouca ou, no maximo, algu-
ma confian¢a. O posicionamento politico-ideoldgico da maioria era de
Direita, com 63,3% dos entrevistados apoiando a Democracia, apesar
da maioria nao estar muito satisfeita com o regime.

Em 2018, 0 Honduras obteve nota 0,29 no Indice de Democracia
Deliberativa, sendo considerado um regime hibrido pelo Democracy
Index, sendo o desemprego tido como o principal problema do pais, e
considerada injusta a distribui¢do de renda por 26,9% dos entrevista-
dos. 83,0% acredita que nunca se é cuidadoso demais no trato com ou-
tras pessoas. A Igreja é a institui¢do mais confidvel para 55,6% das pesso-
as, 20 mesmo tempo que as demais instituicoes verificadas niao possuem
nenhuma confianga para a maioria dos entrevistados. A maioria ainda
se considera a direita do espectro politico-ideoldgico, e apoiando a de-
mocracia, nao obstante nio estar muito satisfeita com o regime.

DEMOCRACIAS IMPERFEITAS

Os demais paises estudados (Argentina, Brasil, Chile, Colémbia, Costa
Rica, Equador, México, Panamd, Paraguai, Peru, Reptblica Domini-
cana e Uruguai) sio democracias imperfeitas ou falhas, que, segundo
o Democracy Index sao paises onde “hd eleigoes livres com respeito as
liberdades civis bésicas. Contudo, hd problemas na sua governanca e
baixo desenvolvimento da sua cultura politica, além de baixos niveis de
participagao politica”.

Nem todos os paises classificados como Democracias imperfeitas
pelo Democracy Index foram estudados por Sdez (2003), ficando de fora
dos estudos do autor a Costa Rica, o México, o Panamd e a Reptblica
Dominicana, assim, os estudos de tais paises por este estudo apresenta-
dos foi realizado apenas com base nos dados do Latinobarémetro para
os anos de 1997 e 2018.
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ARGENTINA

O estudo da Argentina realizado por Manuel Alcintara Sdez (2003, p.
85 a 87), em relacdo a Opinido Publica e a Cultura Politica demonstrou
um pais muito socialmente desigual, com uma distribuigio de renda
classificada por 94% da populacio como injusta ou muito injusta. No
que diz respeito ao espectro esquerda (o) — direita (10) a Argentina
apresentava uma inclinacio a direita (5,6). Quanto a confianga insti-
tucional o pais se mostrava muito desconfiado das institui¢des, salvo
a Igreja Catodlica que foi bem avaliada por 59% dos entrevistados. 42%
dos ouvidos se sentiam muito satisfeito ou satisfeito com o funciona-
mento da democracia e apontavam como maior problema do pais o
desemprego, a educacio, a corrup¢io e a delinquéncia. Ademais, 75%
dos entrevistados preferiam a democracia a qualquer outra forma de
governo.

Em 2018, a Argentina (Tabela or — Apéndice) obteve escore 0,66
do Indice de Democracia Deliberativa, sendo considerado um regime
falho pelo Democracy Index, com a maioria das pessoas considerando
injusta a distribui¢ao de renda, e o principal problema do pais sendo
considerado a economia. 79,5% dos entrevistados dizem confiar pouco
nas pessoas, a0 passo que a Igreja possui muita conflanca, 26,8%. As de-
mais institui¢oes observadas nao possuem nenhuma confianca, e 72,6%
dos entrevistados ndo aprova a gestao do Governo Nacional. A maioria
dos entrevistados se posiciona como de Centro na escala do espectro
politico-ideoldgico, mas 59,0% das pessoas apoia a Democracia, pre-
ferindo-a a qualquer outro regime, malgrado estarem pouco satisfeito
com ele.

BRASIL

Sobre o Brasil, SAEZ (2003, p. 135 a 137) informou que 91% dos entre-
vistados consideravam a distribui¢io de renda injusta ou muito injusta
e em relagio ao espectro esquerda (o) — direita (10), o Brasil apresentava
uma inclinacio a esquerda (5,41), além disso, os problemas do pais mais
importantes destacados pelos entrevistados eram a educagio, o desem-
prego e a corrupgdo. A confianga institucional era maior em relagao a
Igreja e aos Militares e a pior em relagio ao Congresso e aos Partidos
Politicos. Chamava aten¢do o fato de que apenas 50% da populagio
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preferia a Democracia a qualquer outra forma de governo, ji que na
média latino-americana 62% dos entrevistados que assim se posiciona-
rem. Outrossim, somente 23% se sentia satisfeito ou muito satisfeito
com a democracia.

Em 2018, 0 Brasil (tabela 03 — Apéndice) recebeu nota 0,49 do In-
dice de Democracia Deliberativa, sendo considerada uma democracia
falha/incompleta pelo Democracy Index. A maioria das pessoas aponta
a satide como o principal problema do pais, e considera que ele pos-
sui uma distribui¢do de renda muito injusta, 44,9%. 94,9% dos entre-
vistados dizem ter pouca confianga nas pessoas. Dentre as instituigdes
observadas, a Igreja e as Forcas Armadas sao as que possuem mais con-
fianga das pessoas, € 90,4% dos entrevistados nao aprova a gestdo do
Governo Nacional. Para 40,5% das pessoas, pouco importa o regime
politico adotado, € 45,8% se mostra insatisfeito com a Democracia.

CHILE

No que diz respeito ao Chile, SAEZ (2003, p. 188 a 191) 0 descreveu
também como um pais muito socialmente desigual, com uma distri-
buicao de renda classificada por 87% da populagio como muito in-
justa, com uma ideologia de esquerda (4,8). Com relacdo a satisfacio
com a democracia, apenas 37% dos entrevistados se sentiam satisfeitos
ou muito satisfeitos com a democracia, nimero na média regional da
época que era de 36%. Os maiores problemas do pais eram apontados
como sendo a educacio, os baixos saldrios, a satide ¢ a pobreza.

A confianca institucional era maior em relagio a Igreja Catdlica,
mas o pais apresentava maior confianga nas instituigoes democraticas
que os demais da regido. O Presidente da Republica, o Congresso ¢ a
policia tinham o apoio de mais de 50% dos entrevistados, mas a con-
fianga nos Militares era menor que nos demais paises da regido. Além
disso, 45% dos entrevistados preferiam a democracia a qualquer outra
forma de governo.

Em 2018, o Chile (Tabela 04 — Apéndice) foi considerado uma de-
mocracia falha pelo Demcoracy Index, recebendo escore de 0,75 do In-
dice de Democracia Deliberativa. O principal problema do pais apon-
tado foi a criminalidade e a maioria dos entrevistados considera injusta
a sua distribuicio de renda. Para 82,7% dos entrevistados, nunca se é
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precavido demais no trato para com outras pessoas (capital social bai-
x0). Todas as institui¢oes observadas, inclusive a Igreja, tem pouca ou
nenhuma confianca, segundo a maioria, ¢ 46,3% dos entrevistados de-
saprova a gestao do Governo Nacional, mas a maioria ainda considera a
Democracia preferivel a qualquer outro regime, apesar de nio estarem
muto satisfeitos com ele.

COLOMBIA

Sobre a Coldmbia, Manoel Alcintara (2003, p. 387 a 389) descreveu-a
como um pais muito socialmente desigual, com uma distribuic¢io de
renda classificada por 85% da populagiao como muito injusta, com uma
tendéncia a direita (6,0, na escala esquerda o e direita 10), sendo, na
época do estudo deste autor, o pais com ideologia mais a direita da
América Latina. Devido a guerrilha, os maiores problemas do pais fo-
ram apontados como sendo o terrorismo e a violéncia politica. Mesmo
diante destes problemas, 40% dos entrevistados estavam satisfeitos ou
muito satisfeitos com a democracia ¢ 69% preferiam a democracia a
qualquer outra forma de governo. Quanto a confianga institucional,
os colombianos tinham confianca superiores a média regional, tendo
maior confianga na Igreja Catélica, nos Militares, e no Poder Judicii-
rio, mas tendo menor confianga no Presidente da Republica, no Con-
gresso e nos Partidos Politicos.

Segundo os dados referentes ao ano de 2018, por sua vez, a Colom-
bia (Tabela o5 — Apéndice) teve nota 0,83 do Indice de Democracia
Deliberativa, sendo considerada uma democracia falha pelo Democracy
Index. 20,2% dos entrevistados consideram a economia o principal pro-
blema do pais, e a maioria enxerga como injusta a sua distribui¢io de
renda. 88,8% das pessoas tem pouca confianca nos outros, mas a Igreja
¢ a institui¢do vista como muito confidvel pelos entrevistados. As de-
mais Instituigoes observada possuem pouca ou nenhuma confianga das
pessoas. A maioria dos entrevistados nao aprova a gestao do Governo
Nacional. 27,6% dos entrevistados se posiciona como de Centro no es-
pectro politico-ideoldgico, e a maioria diz apoiar a Democracia, apesar
nio estar muito satisfeitos.
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COSTA RICA

A Costa Rica (Tabela 06 — Apéndice), em 1997, obteve escore 0,79
do Indice de Democracia Deliberativa, cujo principal problema para
14,5% dos entrevistados era o desemprego, e a distribui¢io de renda
considerada injusta pela maioria. A confianca nas pessoas era baixa,
para 68,1% dos entrevistados, e a maioria considerava a Igreja como a
institui¢do mais confidvel, ao passo que as demais observadas possuiam
pouca ou, no limite, alguma confianca. A maioria das pessoas se consi-
derava de Centro no espectro politico-ideoldgico, mas apenas razoavel-
mente satisfeitas com a democracia, apesar de apoiarem o regime. Em
2018, 0 pais obteve nota 0,83 pelo Indice de Democracia Deliberativa,
sendo considera uma democracia falha pelo Democracy Index. O prin-
cipal problema para a maioria das pessoas ¢ a economia, e 52,7% dos
entrevistados considera a distribui¢io de renda injusta. Para 88,8% das
pessoas, nunca se cuidados demais no trato com outros, ¢ 37,2% tem
muita confianga na Igreja, ao passo que as outras instituigoes obser-
vadas possuem nenhuma ou apenas alguma confian¢a. A maioria se
posiciona como de Centro no espectro politico-ideoldgico, com 82,6%
dos entrevistados apoiando a Democracia, apesar de nao estarem muito
satisfeito com o regime.

EQUADOR
Utilizando dados do Latinobarémetro 1997, SAEZ (2003, p. 442 a 444),
descreveu o Equador como um pais muito socialmente desigual, com
uma distribui¢do de renda classificada por 83% da populacio como
muito injusta, com uma tendéncia a direita (5,4, na escala esquerda o e
direita 10). Os maiores problemas do pais eram apontados como sendo
educagio, desemprego, corrupgio e a pobreza, com destaque para a
corrupgio, considerada um problema sério por 74% dos entrevistados.
Quanto a conflanga nas institui¢oes 75% dos Equatorianos tem pouca
ou nenhuma confianga no Congresso ¢ nos Partidos Politicos, mas a
confianca era alta em relagio as Forcas Armadas e a Igreja Cartdlica.

Os dados observados em 2018 (Tabela 07 — Apéndice), revelam que
o Equador é uma democracia considerada falha/ incompleta pelo De-
mocracy Index, obtendo um escore de 0,57 pelo Indice de Democracia
Deliberativa. Para 30,8% das pessoas, o principal problema do Pais é
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o desemprego, com um distribui¢io de renda considerada injusta por
52,9% dos entrevistados. A Igreja é a instituicdo com maior nivel de
confianga, mas a conflanga nas outras pessoas ¢ pouca. As demais Insti-
tuigoes observadas possuem pouca confian¢a do publico entrevistado, e
a maioria das pessoas nio aprova a gestio do Governo Nacional. 33,3%
dos entrevistados se posiciona no Centro do espectro politico-ideolégi-
co, com a maioria apoiando a democracia, apesar de nao estarem muito
satisfeitos com seu funcionamento.

MEXICO

Acerca do México (Tabela 11 — Apéndice), em 1997, foi avaliada como
uma democracia falha/ imperfeita pelo Democracy Index, recebendo um
escore de 0,35 do Indice de Democracia Deliberativa. Foi apontado pela
maioria dos entrevistados como principal problema do Pais o desem-
prego, e 38,2% consideravam injusta a sua distribuicio de renda. 76,3%
dos entrevistados informaram ter pouca conflanga em outras pessoas.
As Institui¢des, por sua vez, possufam pouca ou nenhuma confianga
dos entrevistados, exceto a Igreja, que ainda possuia alguma confianca.
26,9% se consideram de Centro, dentro do espectro politico-ideolégi-
co. A maioria apoia a Democracia, apesar de ndo estarem muito satis-
feitos com o regime.

Segundo os dados de 2018, por sua vez, foi verificado que o Pais
recebeu um escore de 0,55 no Indice de Democracia Deliberativa, sen-
do avaliado como uma democracia imperfeita. 27,6% dos entrevistados
aponta como o principal problema do pais a criminalidade, a maioria
ainda considera como injusta a distribui¢do de renda, e possuem pouca
confianca nas outras pessoas. Ainda com exce¢ao a Igreja, que possui
alguma confianga, as outras Institui¢oes observadas possuem pouca ou
nenhuma confianga dos entrevistados. 77,9% das pessoas nio aprovam
a gestio do Governo Nacional. Para a maioria, nio importa o regime
politico vigente, e ndo estdo muito satisfeitos com a Democracia.

PANAMA

O Panamd também nio foi objeto dos estudos de SAEZ (2003), mas
foi possivel coletar os dados para os anos de 1991 e 2018 (Tabela 13 —
Apéndice), senio vejamos.
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Em 1997, o Pais recebeu nota 0,60 do Indice de Democracia Deli-
berativa, cujo principal problema para 23,6% dos entrevistados é o de-
semprego, ¢ 57,2% das pessoas considera a distribui¢io de renda injusta.
77,0% dos entrevistados possui pouca confian¢a nas outras pessoas, ao
passo que a Igreja é a institui¢do mais confidvel para 67,8% das pessoas.
O mesmo nio se verifica quanto as demais Institui¢oes observadas, sen-
do avaliadas como de pouca ou nenhuma confianca. 21,3% dos entrevis-
tados se posicionam como de Centro no espectro politico-ideoldgico,
a Democracia ¢ apoiada pela maioria das pessoas, nio obstante nio
estarem muito satisfeitas como o regime.

Para o ano de 2018, os dados observados revelam que o escore do
Indice de Democracia Deliberativa ¢ de 0,60, sendo considerada uma
democracia falha pelo Democracy Index. No que toca ao principal pro-
blema do pais, a criminalidade ¢ apontada por 20,0% das pessoas; jd
quanto a distribuigao de renda, a maioria a considerava como injusta.
Ainda hd pouca confianca nas outras pessoas, mas a Igreja continua
vista como muito confidvel para a maioria, ao passo que as outras Insti-
tuigdes tém pouca ou nenhuma confianga. A gestio do Governo Nacio-
nal ¢ desaprovada por 71,3% dos entrevistados, mas 42,0% das pessoas
apoiam a Democracia, apesar de nao estarem muito satisfeitas com ela.

PARAGUAI
No que tange ao Paraguai, SAEZ (2003, p. 571 e segts.) descreveu-o
como um pais muito socialmente desigual, com uma distribui¢io de
renda classificada por 82% da popula¢io como muito injusta, com
uma tendéncia a esquerda (4,99, na escala esquerda o e direita 10). Os
maiores problemas do pais eram apontados como sendo educagio,
desemprego, o terrorismo e a violéncia politica, com destaque para a
educagio, considerada o maior problema por 38% dos entrevistados.
Ademais, o Paraguai tinha, na época do estudo de Sdez (2003), alta
confianga na Igreja e baixa nas outras institui¢des, o que refletia baixa
qualidade democritica resultando que 44% dos entrevistados preferiam
outra forma de governo, que 42% consideravam que um regime auto-
ritdrio era melhor que um democrdtico e que 82% dos entrevistados se
mostravam nio muito satisfeitos ou nada satisfeitos com a democracia.
Em 2018, o Paraguai (Tabela 14 — Apéndice) foi considerado uma
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democracia incompleta pelo Democracy Index, com escore de 0,36 no
Indice de Democracia Deliberativa, e 26,1% no posicionam como de
Centro na escala do espectro politico-ideoldgico. Ainda persiste a baixa
confianga nas outras pessoas, para 80,9% dos entrevistados. O principal
problema apontado por 27,7% das pessoas ¢ o desemprego, e a maio-
ria considera injusta a distribui¢do de renda. Dentre as Instituicoes, a
Igreja possui a melhor avaliagio quanto a confianga, em detrimento das
demais observadas nesse estudo. 69,5% das pessoas nio aprova a gestao
do Governo Nacional, mas a maioria ainda considera a Democracia
preferivel a qualquer outro regime politico, no obstante nao estar mui-
to satisfeita como ele.

PERU

Em relagao ao Peru, Manoel Alcintara (2003, p. 508 a 510), descreveu
tal pais como “uma sociedade auto qualificada de centro-direita”, com
uma distribui¢do de renda classificada como injusta ou muito injusta
e com o desemprego, a educacio e os baixos saldrios como os maiores
problemas do pais. Entre as institui¢oes apenas a Igreja tinha uma ava-
liagao superior a média latino-americana.

Para o ano de 2018 (Tabela 15 — Apéndice), o Peru foi considera-
do uma democracia incompleta pelo Democracy Index, com escore de
0,55 no Indice de Democracia Deliberativa, ¢ 29,9% no posicionam
como de Centro na escala do espectro politico-ideoldgico. O principal
problema apontado por 23,5% dos entrevistados ¢ a criminalidade, e a
maioria também considera a distribui¢io de renda injusta. Ainda per-
siste a baixa conflanca nas outras pessoas, para 81,3% dos entrevistados.
Dentre as Instituigoes, a Igreja ainda possui a melhor avaliagao quanto
a confianca, em detrimento das demais observadas nesse estudo. 59,5%
das pessoas nao aprova a gestao do Governo Nacional, mas a maioria
ainda considera a Democracia preferivel a qualquer outro regime poli-
tico, ndo obstante nio estar muito satisfeita como ele.

REPUBLICA DOMINICANA

A Reptblica Dominicana também nio foi objeto dos estudos de SAEZ
(2003), mas foi possivel coletar os dados para os anos de 1997 ¢ 2018
(Tabela 16 — Apéndice) no Latinobarémetro, senao vejamos.
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Em 1997, o Pais recebeu nota 0,22 do Indice de Democracia Deli-
berativa, cujo principal problema para 32,4% dos entrevistados é o de-
semprego, ¢ §5,2% das pessoas considera a distribuicio de renda injusta.
83,2% dos entrevistados possui pouca conflanga nas outras pessoas, ao
passo que a Igreja ¢ a instituigao mais confidvel para 56,4% das pesso-
as. O mesmo nio se verifica quanto as demais Instituigoes observadas,
sendo avaliadas como de pouca ou nenhuma confianca. 30,6% dos en-
trevistados se posicionam como de Centro no espectro politico-ideo-
l6gico, a Democracia ¢ apoiada pela maioria das pessoas, nio obstante
nio estarem muito satisfeitas como o regime.

Para o ano de 2018, os dados observados mostram que a nota do
Indice de Democracia Deliberativa ¢ de 0,55, sendo considerada uma
democracia falha pelo Democracy Index. No que toca ao principal pro-
blema do pais, a criminalidade ¢ apontada por 23,5% das pessoas; jd
quanto a distribuigao de renda, a maioria a considerava como injusta.
Ainda hd pouca confianca nas outras pessoas, mas a Igreja continua
vista como muito confidvel para a maioria, ao passo que as outras Insti-
tuigdes tém pouca ou nenhuma confianga. A gestio do Governo Nacio-
nal ¢ desaprovada por 59,5% dos entrevistados, mas 42,8% das pessoas
apoiam a Democracia, apesar de nao estarem muito satisfeitas com ela.

URUGUAI
Por fim, quanto ao Uruguai, utilizando dados do Latinobarémetro 1997,
SAEZ (2003, p. 274 a 277) descreveu-o como um pais muito social-
mente desigual, com uma distribui¢io de renda classificada por 75% da
populacio como injusta ou muito injusta, com uma tendéncia a direita
(5,38 na escala esquerda o e direita 10). Como um outlier, o Uruguai
apresenta conflanga um pouco menor na Igreja e nos Militares e um
pouco maior nas demais institui¢oes (Poder Judicidrio, Presidente da
Republica e Partidos Politicos), mesmo assim, o Congresso e os Par-
tidos Politicos sdo as instituicées que tem a menor porcentagem de
confianca entre as institui¢ées democrdticas. Quanto a preferéncia em
relagao & democracia temos que 86% dos uruguaios a preferem em rela-
¢a0 a qualquer outra forma de governo.

Em 2018, o Uruguai (Tabela 17 — Apéndice) foi considerado uma
democracia incompleta pelo Democracy Index, com escore de 0,83 no
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Indice de Democracia Deliberativa, e 26,3% no posicionam como de
Centro na escala do espectro politico-ideolégico. O principal proble-
ma do Pafs, apontam 42,5% dos entrevistados, é a criminalidade, e a
maioria considera a distribui¢ao de renda injusta. Ainda persiste a baixa
confianga nas outras pessoas, para 77,1% dos entrevistados. Dentre as
Instituigoes, na contramio da maioria observada até aqui, a Igreja nao
possui nenhuma confianga para 38,1% das pessoas, em parte seguida
por algumas das demais Institui¢des observadas nesse estudo. O Poder
Judicidrio e as Institui¢coes Eleitorais possuem alguma confianga dos en-
trevistados. 52,9% das pessoas nio aprova a gestao do Governo Nacio-
nal, mas a maioria ainda considera a Democracia preferivel a qualquer
outro regime politico, nao obstante nao estar muito satisfeita como ele.

CONCLUSAO

A América Latina apresenta, atualmente, os paises estudados classifi-
cados como regime autoritdrio (Venezuela), Regimes Hibridos (Boli-
via, El Salvador, Guatemala, Nicardgua ¢ Honduras) e Democravias
imperfeitas (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Equador,
México, Panamd, Paraguai, Peru, Republica Dominicana e Uruguai).
Do estudo percebeu-se que efetivamente tais democracias nio se con-
solidaram, pois levando-se em consideragao os estudos minimalistas de
democracia, mesmo havendo, em sua maioria elei¢oes livres e limpas,
muitos direitos individuais e coletivos nio sio garantidos aos cidadaos,
ha baixo capital social e baixa confianga nas principais institui¢oes de-
mocrdticas, trazendo o alerta ¢ que a democracia estd eu crise nao s6
em paises com democracia consolidada como os Estados Unidos da
América, mas também em 17 do 18 paises estudados, jd que a Venezuela
deixou de ser uma democracia falha (1997) para ser classificada como
um regime autoritdrio (2018).

A comparagio demostrou homogeneidade em relagio 4 maioria das
varidveis observadas para as referidas unidades de anélise, mormente
quanto a desigualdade social (principais problemas dos paises e de dis-
tribui¢do de renda), o baixo nivel de aprovacio das gestoes dos Go-
vernos nacionais, assim como a baixissima confianca nas instituicoes,
com excegdo da Igreja, que figurou como instituigdo mais confidvel
na maioria absoluta das observacoes. Neste sentido, verificou-se que
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a utilizacdo do método comparado para os paises da América Latina é
vdlido e eficaz na medida em que nio hd somente proximidade regional
entre os paises estudados, mas também muitas caracteristicas parecidas.
Contudo, outras excegoes com relagio aos paises podem ser apontadas.

Dentre os paises observados, o Uruguai mostrou um nivel diferen-
ciado de confianca em determinadas Instituigées, como a Igreja, o Po-
der Judicidrio e nas Instituicoes FEleitorais, ndo observado na maioria
dos outros Paises, por exemplo. Também foi o Pais que apresentou os
melhores escores no Indice de Democracia Deliberativa, juntamente
com Colombia e Costa Rica (sendo que estes tltimos jd forma consi-
derados democracias plenas pelo Democracy Index). Nao obstante, os
demais indicadores mantiveram homogeneidade com os dos outros
paises estudados.

O caso do Brasil pode ser considerado como outro tipo excegio,
no que se refere ao nivel de confianca nas Instituigdes, especificamente
quanto a confianga que os brasileiros tém nas Forcas Armadas, indo na
contramao dos outros paises observados, nio obstante o Brasil ter se
sujeitado a uma ditadura militar em passado nao muito distante.

Essas constatagdes, principalmente a baixa aprovagao da gestiao do
Governo Nacional e maior nivel de confianca em Institui¢oes apoliti-
cas, como a Igreja, juntamente com o fato de nenhum pais ter conse-
guido status de Democracia Plena pelo Democracy Index, pode ser um
indicativo de uma génesis autoritdria. No caso brasileiro, todos esses
fatores, mormente a maior confianga nas Forgas Armadas, poderiam
explicar a elei¢io do candidato & Presidéncia da Republica, Jair Bolso-
naro, em 2018, o qual defendeu um discurso considerado autoritdrio e
contra as Institui¢oes, sobretudo contra o Congresso Nacional ¢ o Po-
der Judicidrio. Resta saber se essa suposta génesis autoritdria, se de fato
comprovada, poderia germinar em outros paises latino-americanos,
haja vista a homogeneidade dos outros dados observados e do histérico
no restante do continente de casos de regimes de excecio.

A excecio do Chile, que permaneceu como mesmo indice de
Democracia Deliberativa (0,75) todos os demais paises apresentaram
variagdo em tal indice, a maioria para pior, demonstrando que a “tercei-
ra onda de democratiza¢io” nio se consolidou na América Latina, ha-
vendo ainda muitos problemas que impedem a plena democratizacio.
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A baixa confianca institucional demonstra que as democracias po-
dem morrer, como jd ocorreu na Venezuela, porque a busca pelo povo
pela efetivagio dos direitos previstos em lei, pelo fim da corrupgao e por
maior seguranga publica pode levar a ascensdo ao poder de um outsider
na politica, que em vez de um golpe militar, chega ao poder pelo voto
popular, como ocorreu, mais uma vez, repita-se na Venezuela e agora,
parece ocorrer em outros paises como o Brasil com a ascensio da direito
ao poder pelas eleigoes de 2018.

A crise de confianca nas instituicées foi demonstrada, bem como
agravada a comparagao dos dados de 1997 para 2018, demonstrado que
a qualidade da democracia é afetada pela confianga institucional, assim,
nio se pode analisar a democracia de um pais, ou no caso deste estudo,
de uma regido (América Latina) sem analisar a cultura politica, a opi-
nido publica e a confianga institucional.
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4| A COMPRA DE VOTOS E A INTEGRIDADE
DAS ELEICOES BRASILEIRAS

Frankleiber de Lima Silva

INTRODUCAO

No Brasil, as elei¢es acontecem nos anos pares, sendo realizadas em
5.568 (cinco mil quinhentos e sessenta e oito) municipios do pais, con-
tando com 144.088.912 (cento e quarenta e quatro milhdes, oitenta e
oito mil, novecentos e doze) eleitores aptos a participarem do pleito,
segundo levantamento realizado pelo Tribunal Superior Eleitoral em
2016. Apesar dos quase 31,7 (trinta e um virgula sete) milhées de elei-
tores que se abstiveram ou votaram em branco nas dltimas elei¢oes, o
grande numero de eleitores que efetivamente votam nas eleigoes bra-
sileiras torna nosso pafs uma das maiores democracias do mundo, em
termos de participagio popular.

A despeito da imensa estrutura logistica montada pela justiga eleito-
ral brasileira, 6rgao de gestao (Electoral Management Body - EMB), hd
falhas na consecugio dos pleitos, seja no que diz respeito a propaganda
eleitoral, financiamento das campanhas, abuso de poder econémico e
politico pelos partidos, bem como na ocorréncia da compra de votos,
prética das mais antigas quando se fala em eleigoes, e ainda bastante
praticada nos dias atuais (SPECK, 2003), como analisaremos mais a
fundo ao longo do desenvolvimento deste estudo.

Nio obstante A citada recorréncia da comercializagio do voto em
todo o Brasil, vdrios érgios internacionais de percepgio da qualida-
de das eleicoes citam nossas elei¢des como uma das mais integras do
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mundo, atribuindo altas notas, quando numericamente classificadas,
ou sendo apontadas como elei¢oes com nivel de integridade alto ou
muito alto (bigh | very high), quando a classificagao ¢ nominal.

A integridade das eleigoes ¢ aferida segundo critérios multidimen-
sionais (NORRIS, 2013), no entanto, neste artigo, de cardter explicati-
vo e empirico, metodologicamente falando, iremos nos ater 2 compra
de votos nas eleicoes de 2000, 2006 € 2014, e fazer um cruzamento de
dados entre a gama de eventos que venham a caracterizar a comercia-
lizagao do voto e a qualificagdo da integridade das elei¢oes brasileiras,
atribuida pelas instituicoes especializadas.

Pretende-se, com essa andlise, compreender quao o fendmeno da
compra de votos é considerado quando se trata da aferi¢io da integrida-
de eleitoral, assim como analisar possiveis inconsisténcias relacionais no
trade off existente entre esses fatores, porquanto, em tese, quanto maior
a nivel de corrupgao eleitoral, menor a integridade.

ELEICOES E DEMOCRACIA

Sabe-se que as eleigoes sio de grande importincia na consolidagao
e caracterizagio das democracias. Mesmo nio sendo o pleito eleito-
ral condi¢do tnica de um regime tido por democrdtico, ¢ necessdrio
que se oportunize a populagio o direito de escolha dos seus pretensos
representantes.

Elei¢oes e democracia quase sempre andam juntas e, mesmo nos re-
gimes democrdticos recém-configurados, egressos de regimes ditatdrias,
elei¢des sdo realizadas, ainda que nao sejam livres, justas e imparciais.
Muito j4 se escreveu sobre a estreita ¢ complexa reagdo entre eleigoes e
regimes politicos, sejam esses tidos por democriticos, semidemocrati-
cos ou autoritirios (LEVITSKY, 2002; SCHEDLER, 2006).

No Brasil, noticia-se como a primeira eleicao a escolha dos mem-
bros do Conselho Municipal da Vila de Sao Vicente, atual cidade de
Sao Paulo, em 1532 (TSE, 2014). Desde entao, vérias e profundas mu-
dangas ocorreram na forma como nés brasileiros escolhemos nossos
representantes, buscando-se sempre, penso, uma dinidmica nas insti-
tuigoes de poder baseada na soberania da escolha e do poder popular,
ainda que indiretamente.

Discorrendo sobre o tema elei¢coes e democracia, o jurista e escritor
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politico Noberto Bobbio, em seu livro “O futuro da democracia”, adu-
ziu da seguinte maneira: “[...] é um conjunto de regras de procedimen-
to para a formacio de decisoes coletivas, em que estd prevista e facili-
tada a participa¢do mais ampla possivel dos interessados.” (BOBBIO,
2015, p.22).

O processo eleitoral é, por assim dizer, uma forma institucionaliza-
da de autodeterminagio do povo, tanto na acep¢io disposta no texto
constitucional (CF 1988, art. 4°, III), que faz referéncia & autonomia
politica do ponto de vista das relagoes internacionais, quanto ao direito
interno de cada Estado de estabelecer suas préprias diretrizes politicas
de acordo com a vontade da maioria.

Podemos dizer que a realizacio de elei¢des periddicas e honestas le-
gitima os poderes de um Estado, na medida em que materializa o ideal
democritico, possibilitando uma maior participagio e competigio po-
litica pelos vdrios grupos sociais (DOHL, 1971), segundo critérios pré
-estabelecidos, tanto para os que irdo escolher, quanto para aqueles que
se propoem a concorrer aos cargos de poder (SCHUMPETER, 1979).

A MOTIVACAO DO ATO DE VOTAR

Quais impulsos levam as pessoas a sairem de suas casas aos domingos
para votar? Quais os beneficios que justificam esse custo? Por que até
mesmo aqueles que estao legalmente desobrigados a comparecer as se-
¢oes eleitorais enfrentam longas filas para exercer seu direito de votar?

H4 bastante tempo, a literatura politoldgica esforca-se para dar res-
postas a essas perguntas (GIANTURCO, 2017). Estudiosos das ciéncias
sociais e politicas, a exemplo de Lipset, Anthony Downs e alguns te6ri-
cos da Escola Austriaca, desenvolveram teses que se propoéem a explicar
o porqué de as pessoas votarem. Vejamos algumas teorias levantadas:

Funcionalismo da integragio social — aduz que as pessoas votam
por copiarem um ato ji consolidado no meio social. As pessoas sao
educadas e politizadas a votar, sendo, portanto, um comportamento
adquirido do ambiente externo ao individuo.

Rational Choice — O individual faz uma ponderacio imbuida de
racionalidade, avaliando os custos e beneficios do ato (vertente instru-
mental da Rational Choice), bem como, sdo levados pelo desejo de par-
ticipar do ato civico, externar sua vontade perante os demais individuos
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e demonstrar o pertencimento a um grupo, ideologia ou partido (ver-
tente expressionista da Rational Choice).

Escola Austriaca — Os individuos votam simplesmente porque de-
sejam participar do pleito, ndo estao copiando atos dos seus pares, nao
estando votando por serem doutrinados ou socializados a o fazerem,
como também nio estdo calculando custos e beneficios. Aqui, segundo
GIANTURCO “os motivos sio individuais, subjetivos e desconhecido
dos analistas”

Rodolfo Grandi, em sua obra “Voto é marketing o resto ¢ politi-
ca’, elenca trés diferentes tipos de votos e suas motivagoes. Segundo o
Professor Grandi, existem os votos politico, ideoldgico e eleitoral. O
voto politico ou pessoal tem por forca volitiva relagoes subjetivas de
amizade entre eleitor e candidato, sendo bastante verificado nas cidades
pequenas, chegando a contribuir com cerca de 80% dos votos, segundo
0 autor.

J4 no voto ideoldgico, que motivaria de 5% a 10% dos votos, os elei-
tores escolhem seus candidatos levando em considerac¢io as convicgoes
politicas e ideias destes, ponderando, por exemplo, se sio de esquerda,
direita ou centristas.

J& o voto eleitoral ou circunstancial corresponde ao campo do
marketing eleitoral. Aqui, o eleitor nio escolhe seus candidatos em ra-
z3o de uma ligagao pessoal ou ideoldgica, mas sim, em face de como
o candidato ¢ apresentado pelos profissionais da midia. Um grande
exemplo da for¢a de uma propaganda politica bem articulada, foi a
campanha de Fernando Collor de Melo a presidéncia da Republica,
quando marqueteiros politicos passaram uma imagem de um candida-
to jovem, aparentemente sauddvel e vigoroso, que representaria a reno-
vacdo politica nacional (GRANDI, 1992, p. 31).

Nio obstante s vdrias teorias que se propoem a explicar os motivos
que levam as pessoas a votarem em determinados candidatos, hd outros
fatores escusos, imorais e ilicitos que também influenciam alguns cida-
daos a digitarem o ntimero de certos candidatos na urna, e dentre esses
fatores estd a compra de votos, seja por meio de dinheiro ou mesmo de
alguma benesse administrativa.

A COMPRA DE VOTOS NO BRASIL
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Em que pese o grande nimero de casos de compra de votos no Brasil
revelado em pesquisas encomendadas e divulgadas pelo Tribunal Supe-
rior Eleitoral e por outros érgaos ligados ao tema, como a Transparéncia
Brasil, ¢ surpreendente a escassez de estudos sobre o tema na ciéncia
politica nacional. A excecio de alguns artigos académicos e de poucos
livros que dedicam um ou outro capitulo ao tema, quase nao se escreve
sobre a compra de votos neste pais.

O fenémeno da comercializagio de votos é bastante antigo no Bra-
sil, e se materializa ndo apenas mediante o pagamento em dinheiro,
mas também por meio de bens materiais, favores administrativos e
promessas indevidas. A prética é criminalizada pela legislagio pdtria,
estando prevista no artigo 299 da Lei 4.737 de 15 de julho de 1965* (Cé-
digo Eleitoral), estabelecendo para o candidato pena de prisio, multa,
inelegibilidade e perda do mandato, e, para o eleitor, prisao e multa.

H4 aproximadamente 20 (vinte) anos, a organizacio nio-governa-
mental Transparéncia Brasil, por meio do Instituto Brasileiro de Pes-
quisa e Estatisticas IBOPE), vem fazendo alguns levantamentos empi-
ricos pioneiros a respeito da compra de votos no Brasil. Os resultados
encontrados demonstram, de forma bastante preocupante,

altos niimeros de casos de compra de votos nas elei¢des de todas as
regioes do Pais.

As pesquisas empiricas aqui referidas foram realizadas por meio de
uso de surveys e, dada a grande dificuldade metodolégica em aplicar
questiondrios que, a depender das respostas, podem constranger mo-
ralmente e até mesmo incriminar o entrevistado, foi necessirio tornar
a pergunta sobre a compra de votos indireta, de modo a impelir a res-
ponsabilidade apenas para o terceiro que propds a tratativa. Nesse caso,
foi questionado apenas se o entrevistado jd havia recebido a proposta de
vender seu voto, e nio se ele j tinha efetivamente trocado o voto por
dinheiro ou favores administrativos.

Outra grande dificuldade aferida para a realizacdo da pesquisa foi
aferir o que de fato caracterizaria a tentativa de compra de votos. Por

41 art. 299 do Cédigo Eleitoral: dar, oferecer, prometer, solicitar ou receber, para si
ou para outrem, dinheiro, dddiva, ou qualquer outra vantagem, para obter ou dar
voto e para conseguir ou prometer abstencio, ainda que a oferta nio seja aceita.

Pena - reclusio até quatro anos e pagamento de cinco a quinze dias-multa.
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vezes, é bastante delicado definir o que ¢ uma promessa licita de cam-
panha eleitoral, sem qualquer pretensio ilicita na captagio de votos, de
uma efetiva proposta de venda do vorto.

Quando se fala em compra coletiva de votos, a dificuldade expressa
no pardgrafo retro aumenta ainda mais. No momento em que um lider
comunitdrio ou religioso solicitar apoio dos seus seguidores para um
determinado candidato sob a promessa de melhorais futuras, o liame
entre a comercializagio de votos e a prdtica licita e usual de se fazer
promessas a serem cumpridas em caso de vitdria eleitoral fica bastante
ténue.

Logo apés as elei¢des municipais de 2000, o IBOPE, juntamente
com a ONG Transparéncia Brasil, organizou uma pesquisa empirica de
cunho nacional sobre a compra de votos. Foram aplicados 2000 (dois
mil) questiondrios®, que perguntavam, dentre outras coisas, se o eleitor
j& havia recebido proposta de trocar o voto por benesses administrativas
ou por dinheiro.

Segundo se expds anteriormente, dada a delicadeza da natureza das
perguntas, as respostas pouco precisas, que deixaram duavidas quan-
do a prética ou nao da corrupgio eleitoral, foram deixadas de fora do
resultado.

A pesquisa referida levantou vdrias informagoes quanto as caracte-
risticas daqueles eleitores que foram tentados a negociar o voto, como
idade, sexo, escolaridade, renda mensal, regiao do pais e o nimero de
habitantes do municipio de residéncia. Aqui, iremos nos ater apenas
ao percentual de entrevistados que aferiram ter recebido proposta de
efetivamente trocar o voto por dinheiro ou favor administrativo.

Acerca do levantamento dos niimeros obtidos com a pesquisa, que
teve 0 numero de casos (N) igual a 2000 (dois mil), observou-se que
10,1% dos entrevistados jd haviam recebido proposta de trocar o voto
por favores administrativos, e 6,6% disseram ter recebido uma oferta

42 O questiondrio para a pesquisa apresentada foi elaborado por Cldudio Weber Abra-
mo (Secretdrio Geral da Transparéncia Brasil), Bruno Wilhelm Speck (Unicamp),
Johann Graf Lambsdorff (Universidade de Gottingen/Alemanha) e Frederik Gal-
tung (Universidade de Cambridge/UK). Um resumo com todas as perguntas e
dos resultados pode ser consultado no site da Transparéncia Brasil http://www.

transparencia.org.br.
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em dinheiro para vender o voto. Com relagao ao niimero total de ofer-
ta de negociacio do voto, 13,9% dos eleitores pesquisados falaram ter
recebido uma ou outra proposta.

Considerando que no ano de 2000 existiam no Brasil 109.826.263
(cento e nove milhées, oitenta e vinte e seis mil, duzentos e sessenta e
trés) eleitores, segundo dados do TSE#, e ainda levando-se em consi-
deragio que o intervalo de confian¢a da pesquisa em comento foi de
95% e que margem de erro é de 2,2% para mais ou para menos, temos
aproximadamente, em nimeros absolutos, um total de 14.502.558 (ca-
torze milhées, quinhentos e dois mil, quinhentos e cinquenta e oito) de
eleitores que receberam proposta de venda do votos.

Segundo informagoes do site Instituto Cidadao, no ano de 2006,
novamente o IBOPE, por encomenda da Transparéncia Brasil e da
Unido Nacional dos Analistas de Controle e Finangas (UNACON),
realizou nova pesquisa para quantificar a compra de votos, seguindo
o mesmo procedimento metodolégico da pesquisa feita no ano de
2000. A pesquisa revelou que 8% dos eleitores e/ou seus familiares e
conhecidos préximos foram tentados a vender seu voto por dinheiro
ou bens materiais. Esse nimero corresponde a 10.055.172 (dez milhaes,
cinquenta e cinco mil, cento e setenta e dois) eleitores.*

Em 2014, o TSE solicitou nova pesquisa sobre compra de votos no
pais. Desta vez, a pesquisa foi realizada pela empresa Chegon Pesquisa/
Borghi#, e ouviu dois mil

eleitores de 18 a 60 anos nas cidade de Belém — PA, Porto Alegre -
RS, Rio de Janeiro — R], Sdo Paulo — SP, Recife — PE, Goiania — GO e
no Distrito Federal, englobando todas as classes sociais (A, B, C e D).
Surpreendentemente, 28% dos participantes da pesquisa revelaram ter

43 Danos disponiveis no endereco eletronico do TSE (http://www.tse.jus.br/elei-
tor/estatisticas-de-eleitorado/evolucao-do-eleitorado), no ano de 2000 existiam
109.826.263 eleitores no pais.

44 Danos disponiveis no endereco eletrénico do TSE http://www.tse.jus.br/eleitor/
estatisticas-de-eleitorado/evolucao-do-eleitorado (), no ano de 2006 existiam
125.764.981 eleitores no pais

45 Os dados da pesquisa podem ser acessados no seguinte endere-
co eletronico: heep://www.tse.jus.br/imprensa/noticias-tse/2015/Janeiro/

tse-disponibiliza-pesquisa-sobre-eleicoes-2014
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conhecimento ou j4 ter testemunhado o ato de corrup¢io. Em nimeros
absolutos, considerando o total de eleitores no Brasil em 2014 segundo
o TSE* ¢ o percentual apontado na pesquisa, chegarfamos ao assusta-
dor niimero de 39.786.753 (trinta e nove milhées, setecentos e oitenta e
seis mil, setecentos e cinquenta e trés) eleitores.

Ainda que as pesquisas citadas revelem apenas niimeros aproxima-
dos do real montante de eventos de compra de votos no Brasil, é es-
tupenda a quantidade de atos de corrupgao dessa natureza nas eleigoes
patrias, o que nos faz refletir sobre o quanto nosso sistema eleitoral é de
fato integro, ou nio.

Para uma visdo panorimica do nimero de eleitores que foram ten-
tados a vender o voto nos anos apontados pelas trés pesquisas observa-
das, fizemos o seguinte gréfico:

Grafico 1 - Oferta de compra de votos por eleicao
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Se fizermos uma média aritmética dos nimeros encontrados nos da-
dos empiricos representados, terfamos o niimero de 21.448.161 (vinte e
um milhées, quatrocentos e quarenta e oito mil, cento e sessenta e um),

46 Dados disponiveis no endereco eletrénico do TSE (http://www.tse.jus.br/elei-
tor/estatisticas-de-eleitorado/evolucao-do-eleitorado), no ano de 2014 existiam

142.095.547 eleitores no pais.
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eleitores, que certamente ¢ bem maior do que o nimero de eleitores de
vérios paises do mundo, a exemplo de Portugal, Suécia, Bélgica, Chile,
Canadd, dentre outros.

A INTEGRIDADE DAS ELEI(;()ES BRASILEIRAS
Quando numa disputa putblica, através de voto popular, sio observadas
normas gerais, internacionalmente padronizadas e com aceitacio glo-
bal, elaboradas por meio de uma série de protocolos, tratados e conven-
¢oes organizadas por Estados independentes, estar-se-4 perante a um
processo eleitoral integro (NORRIS, 2015).

Virios sdo os érgaos internacionais que elaboram normas atinentes
a integridades das elei¢des, a exemplo da Organizagio da Na¢oes Uni-
das — ONU, Organizagao para Seguranga e Cooperacio na Europa —
OSCE, Organizagio do Estados Americanos — OEA, Uniao Africana
— UA, dentre outros.

Muitos s3o os requisitos que devem ser observados na or-
ganizagio de um processo eleitoral para que este seja tido por integro
perante os érgaos de apreciagio internacionais que, por meio de uma
andlise de percepgao, classificam os pleitos quanto a sua integridade.

Nesse diapasiao, NORRIS (2015) elenca vdrios critérios que de-
vem se fazer presentes numa eleicio integra, dentre eles: oportunidade
de participagio nos assuntos publico pelos cidadaos, direito de votar
e ser votado, eleicoes periddicas, voto universal, igualitdrio e secreto,
igualdade entre homens e mulheres, liberdade de associagio e manifes-
tagdo, transparéncia e direito de informagio no processo eleitoral, pre-
veneao A corrupgio, 6rgao de gestio eleitoral autdbnomos, entre outros.

As Universidades de Harvard e a Universidade de Sidney desenvol-
veram um estudo denominado 7he Electoral Integrity Project (Projeto
Integridade Eleitoral), que avaliou e ranqueou, por meio da percepgao
de especialistas, a integridade eleitoral a nivel global, tendo entre os
anos de 2012 a 2014, pesquisado eleicoes parlamentares de Ambito na-
cional, e elei¢des presidenciais, ou equivalentes, em 127 pleitos de 107
paises, tendo a frente desse pretencioso trabalho académico, a mundial-
mente conhecida professora e pesquisadora Pippa Norris.

Na pontuagio do projeto em questio, o Brasil ficou com nota 74,1,
numa escala de 0 a 100, e ficou em 27° no ranking dos paises avaliados.
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A nota atribuida ao Brasil foi maior do que a média dos paises america-
nos, e também maior de que a media mundial.

Vejamos abaixo o mapa mundial7+ de integridade eleitoral, segun-
do The Electoral Integrity Project :
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Analisando o mapa, vemos que o Brasil ficou a frente de paises de-
senvolvidos, social e economicamente, como Estados Unidos, Itdlia,
Japao.

O estudo avaliou 49 indicadores de qualidade dos pleitos. O Brasil
recebeu a nota 93 no que se refere & contagem de votos em uma eleigio.
Outros aspectos bem avaliados, de acordo com a pesquisa, foram os
procedimentos eleitorais com nota 89, as autoridades eleitorais com
86, o registro do voto ficou com 81 e a legislagdo eleitoral com nota 8o.

CONCLUSAO

Conforme os dados e ntimeros demonstrados, pesquisas realizadas
em diferentes periodos eleitorais desnudaram a intensa ocorréncia de
compra, ou pelo menos, a tentativa de comercializagio de votos no
Brasil. Mesmo sendo as elei¢des um dos pilares da democracia, fatos
gravissimos, como a compra de votos, passam quase que despercebidos
pelas autoridades e estudiosos do assunto, seja em razao da dificulda-
de de flagrar a prética do crime, seja pela escassez de pesquisas mais

47 o mapa mundial referente ao 7he Electoral Integrity Project esté disponivel no en-
dereco eletronico hetp://www.britishelectionstudy.com/bes-impact/lessons-for-the

-uk-in-electoral-integrity-by-pippa-norris/#. W1zMy9JKjIU
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aprofundadas sobre o tema.

Ao mesmo passo em que as poucas pesquisas empiricas evidenciam
um ntmero elevadissimo de fraude eleitoral, na modalidade “compra
de votos”, respeitadissimas Universidades e 6rgaos que qualificam as
elei¢des por meio da percepgao de renomados especialistas, apontar as
elei¢des brasileiras como de alto nivel, o que, por assim dizer, se apre-
senta no minimo incoerente.

Nio estamos aqui afirmando peremptoriamente que os resultados
apresentados pelos 6rgaos que avaliam a integridade das eleicoes no
Brasil sio enviesados ou ilegitimos, até porque sabemos que dezenas
de outros critérios sio levados em consideragdo acerca da qualificacio,
como também, necessitarfamos de amplo acesso a uma gama de infor-
magdes e dados para expor tal afirmagio; estamos sim, demonstrando e
relacionando alguns dados disponibilizados, com intuito de contribuir
e trazer a baila um assunto de extrema importincia para nds, pesqui-
sadores da Ciéncia Politica, e para a democracia, na amplitude do seu
termo.

Nio podemos concluir que os altos niveis de corrupgio eleitoral no
Brasil sdo ignorados ou subcontabilizados pelos érgaos de avaliacio, no
entanto, podemos considerar a necessidade de um maior aprofunda-
mento nas pesquisas relacionadas, objetivando novas avaliagoes basea-
das em dados mais abrangentes e seguros.
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5 | POLITICAS DE AVALIACAO EM LARGA
ESCALA NO BRASIL: A INFLUENCIA DOS
ORGANISMOS INTERNACIONAIS

Juliana E Serraglio Pasini

INTRODUCAO

O idedrio neoliberal ganha espago e influéncia no campo educacional
da América Latina ao buscar conduzir as demandas educacio por meio
de financiamentos e orientagoes para as reformas daquilo que considera
necessario. Aqui o termo “organismos internacionais” refere-se, tradi-
cionalmente, ao sistema das Na¢oes Unidas, sendo a Unesco e a Unicef
as agéncias especializadas em Educacio. No entanto, outras organiza-
¢oes internacionais influenciaram fortemente o setor educacional; as
principais sdo o Banco Mundial — Banco Internacional para Reconstru-
¢i0 e Desenvolvimento (BIRD) e a Organizagio para a Cooperagio e
Desenvolvimento Econémico (OCDE).

No Brasil, os créditos oriundos do BIRD compée pouco mais de
10% da divida externa do Pais. O BM desenvolve acoes para além da
chamada assisténcia econdémica, por meio da qual sao realizadas intime-
ras concessoes de créditos, estes sio destinados a projetos educacionais,
infraestrutura, energia, transportes, saneamento ¢ urbanizagio, nota-se
assim, a grande atuacdo do Banco no que se refere a toda organizagao
de estruturacio econémica do pais.

No Brasil, a atuagao do BM, por meio da internacionalizagio de po-
liticas educativas de organismos internacionais como a UNESCO, bem
como da OCDE, iniciou-se na década de 1970, mas se concretizaram
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efetivamente nos anos de 1990 (FONSECA; BELTRAO; PRADO,
2013).

Na década de 1980, a preocupagio com a pobreza deslocou o di-
recionamento do financiamento da educagio para o ensino primdrio
(FONSECA; BELTRAO; PRADO, 2013). A ampliagio da oferta do
ensino primdrio por regides e locais onde havia crescimento acelerado
da populagao passou a ser a necessidade primdria de investimentos.
Nesse periodo, desenvolveram-se as politicas compensatérias como for-
ma de protecio dos pobres, no periodo de ajuste econémico.

Cresce assim a participa¢do do BM no projeto educacional brasilei-
ro, principalmente na década seguinte, em 1990, dada sua atuagio na
organizacio da Conferéncia Mundial de Educacio para Todos, reali-
zada na Tailandia (1990), sob a coordenacio do BIRD, do PNUD, da
UNICEF e da UNESCO. A conferéncia reuniu 155 paises e 150 entida-
des ndo governamentais. Como explica Fonseca,

[...] o Banco declarou-se como o principal sponsor da
Conferéncia Mundial de Educagao para Todos, além
de ser colocado como coordenador da cooperagio téc-
nica internacional e educacio (BIRD, 1990-a).

A conferéncia de Nova Délhi, realizada em 1993, deu
continuidade ao debate sobre a proposta internacio-
nal iniciada em 1990, desta vez, congregando os nove
paises mais populosos do mundo: Brasil, México,
China, Indica, Paquistdo, Bangladesh, Egito, Nigéria,
Indonésia (1998, p.59).

A Conferéncia Mundial de Educagio para Todos e a de Nova Délhi,
convergem em proposi¢des para modelos de gestio do ensino publico,
calcados em formas mais flexiveis, participativas e descentralizadas de
administracdo de recursos e das responsabilidades, inclui-se a participa-
¢a0 da empresa privada na gestao do ensino publico.

O Plano Decenal Brasileiro para Educagio para Todos (1993-2003)
incorporou as orientagdes da Conferéncia de Nova Délhi. O Brasil
assumiu assim o compromisso de “atender as necessidades bésicas de
aprendizagem de todos os nossos povos tornando universal a educagao
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basica e ampliando oportunidades de aprendizagem para criangas, jo-
vens e adultos” (MEC, 1993-2003, p. 121). Da mesma forma, a LDB
9394/1996 faz mengio a garantia de padrio de qualidade da educacio,
em seu artigo 3°, pardgrafo IX.

A CEPAL também teve um papel importante nas reformas do sis-
tema educativo brasileiro. Participagio marcada por outro evento im-
portante, a 24* Reuniao da Comissiao Econ6émica para América Latina
e Caribe - CEPAL (Reuniio de Economia e Finangas), em 1992, [...]
“onde a educagdo foi apresentada por meio do Documento Educagio e Co-
nhecimento: Eixo de Transformagio Produtiva com Equidade como a tini-
ca politica piiblica capaz de garantir o desenvolvimento social e econdmico
de uma nac¢do” (GONCALVES, 2005, p. 40).

Os documentos da Comissiao da CEPAL dos anos 1990, recomenda-
vam aos paises o investimento em reformas do sistema educativo, com
vistas ao sistema produtivo, por meio do desenvolvimento de compe-
téncias e habilidades especificas dos alunos. Houve a defesa de ampla
capacitagio e formagio da tecnologia e ciéncia por parte da CEPAL,
entretanto, nao houve garantia de seus resultados, como aponta Gon-
calves (2005). Esse periodo é marcado pela grande inser¢ao empresarial,
com énfase na garantia dos resultados educacionais, com enfoque de
um modelo de avaliagio com convergéncia para os resultados.

Segundo Tirado (2005), na década de 1980 os organismos interna-
cionais se inserem fortemente na politica educativa, enfatizando os pro-
blemas do sistema de ensino quanto a eficiéncia, qualidade e equidade.
Para tanto, o Banco Mundial inicia seus estudos e projetos em prol da
eficiéncia do sistema educativo, o que se efetiva por meio das politicas
de avaliagdo em larga escala, como mecanismo de acompanhamento e
monitoramento. As avaliacoes em larga escala, no caso brasileiro, ca-
racterizam-se em uma das mais fluentes formas de intervengao da po-
litica internacional na organizagio do sistema educacional, em todas
as etapas de ensino. Sua finalidade ¢ mensurar o nivel da qualidade da
educacio brasileira, voltada A eficiéncia do sistema.

Dentre os projetos que influenciaram o sistema educacional brasi-
leiro destacamos, o Projeto Principal da Educagao para América Latina
e Caribe - PROMEDLAC V# como marco importante, foi realizada

48 Este evento definiu eixos, que podem ser aprofundados pela pesquisa realizada por
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uma reunido com objetivo de melhorar os niveis de qualidade das
aprendizagens. Reuniio convocada pela UNESCO com ministros da
Educagio, em 1993. Outro Programa de Promogio da Reforma Educa-
tiva na América Latina (PREAL) que acarretou intenso avango das po-
liticas de avaliagio em larga escala, como norte para o desenvolvimento
das politicas educacionais.

Gongalves, afirma que o PREAL (1996), “se tornou a principal voz
nao governamental a manifestar-se sobre a educagao na América Latina
e um forte defensor do envolvimento das liderancas da sociedade civil
nos esforgos pela reforma educacional” (GONCALVES, 2005, p.42). O
resultado das acoes desse evento, foram debater as possibilidades e for-
mas para melhorar a qualidade e equidade da educagao, além de iden-
tificar e divulgar as melhores prdticas e propostas para monitoria das
iniciativas de avangos referente a qualidade no contexto educacional.

O relatério intitulado “Desenvolvendo Sistemas de Avaliacio Edu-
cacional na América Latina”, apresentado por Laurene Wolf, em 1996,
teve por objetivo divulgar prdticas e os avancos da qualidade do ensino
com base na experiéncia do México, Chile, Colémbia e Costa Rica.
Esses eventos abriram caminhos para o desenvolvimento do sistema de
avaliagdo atrelado aos resultados, que abarcam todo o sistema de ensi-
no, desde a educagao bdsica ao ensino superior.

O BM investiu e continua a investir em aperfeigoamentos dos sis-
temas de educag¢do e no alinhamento das interveng¢oes municipais, es-
taduais e federais. Apoia o investimento em instrumentos que visem
medir a qualidade da educacio (desempenho dos alunos) e a prestagao
de contas (indicadores), bem como investimento no ensino para a ino-
vagio e crescimento.

As duas dltimas décadas sio marcadas por mudangas na politica
dos organismos internacionais. Essas sdo vistas no documento Banco
Internacional para Reconstrugio e Desenvolvimento — BIRD: Estratégias
de Parcerias com o Brasil 2008-2011. O documento citado apresenta agoes
no Brasil que visem elevar: equidade (campo educacional), sustenta-
bilidade (questoes ambientais), competitivismo (educa¢io para ino-
vagdo e crescimento) e profissionalizago, fomento a regulamentagio
internacional.

Gongalves (2005).
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Evidencia-se a orientagio do Banco Mundial 4 adogio de critérios
gerenciais e de eficiéncia, para que seja alcangada a almejada a “quali-
dade da educagao”. Dessa forma, as politicas pablicas do Brasil estao
alinhadas ao interesse dos Organismos Internacionais, seguindo a 16gi-
ca mercadolégica.

O termo qualidade formulado pelo BM, estd diretamente alinhado
a0 mundo dos negécios e a proposta de reforma educativa. O con-
ceito estd no documento intitulado “Prioridades y estratégia para la
educacién”:

A qualidade da educagio ¢ dificil de definir e de me-
dir. Em uma definigdo satisfatéria devem inclui os re-
sultados obtidos pelos alunos. Os resultados da edu-
cagio podem melhorar mediante adoragio de quatro
importantes medidas: a) o estabelecimento de normas
sobre os resultados da educagao; b) a prestacao de
apoio aos insumos que, segundo se sabe, melhoram o
rendimento; c) a adogao de estratégias flexiveis para a
aquisicdo e a utilizacao dos insumos ¢; d) a vigilincia

dos resultados (BANCO MUNDIAL, 1995, p. s1).

Diante desta dificuldade em definir e medir a qualidade da educa-
¢a0, mas para ser coerente com as fluentes formas de intervencao da po-
litica internacional no sistema educacional brasileiro, se assume como
critério de medicao as avaliagoes em larga escala. Seu propésito ¢ men-
surar o nivel da qualidade da educagio, voltada a eficiéncia do sistema.

O Sistema de Avalia¢io da Educagio Bésica — SAEB ¢ implemen-
tado na década de 1990, como uma politica publica educacional, cujo
objetivo principal ¢ contribuir efetivamente para “melhorias da qua-
lidade da educagio brasileira e para a universalizagao do acesso a es-
cola, oferecendo subsidios concretos para formulagao, reformulagio e
monitoramento das politicas pablicas voltadas para a educagio bésica”
(INEP, 2002, p. 9).
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SAEB, PROVA BRASIL E IDEB: A QUALIDADE

DA EDUCACAO ATRELADA AS AVALIACOES DE
DESEMPENHO OU RENDIMENTO ESCOLAR

O SAEB tem inicio na década de 1990, embora as iniciativas de avalia-
¢ao em larga escala iniciaram na década de 1980, no Ministério da Edu-
cagio, no periodo de redemocratizagio politica do Pais. Esse periodo
inclui no debate vérios aspectos importantes, como o acesso a escola e a
qualidade do ensino ofertada a populacio, além de melhorar os indices
frente aos organismos internacionais e garantir formagio com princi-
pios da eficiéncia e produtividade.

Em 1988 sao ensaiadas as experiéncias de avaliages em larga escala
na Educagao Bésica que, com reformulacoes importantes, vigoram até
hoje. Destaca-se o programa proposto para a Educagio Bdsica, pelo
BM e Organizagio Internacional para o trabalho, para o Nordeste Bra-
sileiro — EDURURAL. O SARESP#, ¢ lancado em Sio Paulo, neste
mesmo periodo, desenvolvido pela Secretaria do Estado e Técnicos da
Fundagao Carlos Chagas. Em 1990, inicia o primeiro ciclo do Sistema
Nacional de Avalia¢io do Ensino Publico (SAEP) de 1° grau, desenvol-
vido de forma descentralizada pelos estados e municipios. Os progra-
mas EDURURAL e SARESP embasaram a construcio e elaboracio do
SAEB, em 1995, passa a substituir o SAEP.

O SAEB, com cardter amostral, a partir de 1995, passa a ser respon-
sabilidade do INED, 6rgao do MEC. Nesta época foi incorporado a Te-
oria de Resposta ao Item —TRI, abrindo a possibilidade de comparagio
entre os resultados das avaliagdes. O cardter amostral seguiu por sete
edigoes, ou seja, até 2003, com a consolidagao do SAEB.

Ainda na década de 1990, estados passaram a criar avaliagoes pré-
prias, a fim de monitorar o seu sistema de ensino. O primeiro projeto
piloto de avaliagio foi aplicado no Parand e Rio Grande do Norte, re-
alizado pelo Ministério da Educagio e Desporto, em 1988, seguido do
Ceard, com o SPAECE®, desde 1992. No Parand, o Programa de Ava-
liagao — AVA, inicia em 1995 e perdura até 2002; posteriormente, cria-se

49 SARESP - Sistema de Avaliacio de Rendimento Escolar do Estado de Sao Paulo.
Disponivel em: <http://www.educacao.sp.gov.br/saresp>. Acesso em: jan./2020.
5o SPAECE - Sistema Permanente de Avalia¢ao da Educacio Bésica do Ceard. Dispo-

nivel em: <http://www.spaece.caedufjf.net/o-programa/>. Acesso em: oI jan.2020.
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o SAEP?, que inicia em 2012, em 2019 lanc¢a a Prova Parand Mais, uma
reestruturagio da prova SAED.

A promulgacio da Lei de Diretrizes e Bases para Educagao Nacional
— LDBEN (LEI 9394/1996), refor¢ou a adog¢do das politicas de avalia-
¢30 em larga escala, e esta torna-se um dos eixos centrais das politicas
educacionais. A LDBEN de 1996, atesta a importancia das avaliagoes
sistémicas, e fixa sua obrigatoriedade nos diferentes niveis do sistema
educacional. Consequentemente, o Brasil ¢ incluido em projetos inter-
nacionais de avaliagio comparada (BONAMINO, 2002).

Na referida lei o tema qualidade ¢ reafirmado e enfatizado. A am-
pliacdo da obrigatoriedade tem implica¢oes no padrio minimo de qua-
lidade, o qual ¢é especificado na LDBEN (1996). Com maior participa-
¢a0 dos estados e dos municipios, vemos fortalecer a institucionalizacio
de um sistema de avaliagio brasileiro; conforme Bonamino (2002), a
década de 1990 se caracterizou como “tempo de avaliagao”.

O SAEB, como novo sistema de avaliacio em larga escala, em 1995,
obteve assisténcia nacional, com a ajuda do PNUD, projeto com fun-
dos do empréstimo do BM e apoio para implantagio e desenvolvi-
mento do programa (COELHO, 2008). As agoes foram realizadas em
consonancia com o projeto BRA-86-002, elaborado pelo Ministério da
Educagio, Secretaria de Ensino Bdsica; as agdes do projeto e os ob-
jetivos constam no relatério intitulado “Alcance e funcionamento do
projeto BRA-86-002”. O BRA-86-002 promoveu o desenvolvimento
de programas de assessorias e de bolsa de estudos no exterior, visando a
formar gestores que pudessem estar aptos a “apoiar permanentemente
os sistemas educacionais das Unidades Federadas e dos seus munici-
pios, na utilizagdo de técnicas, modelos, metodologias e outros instru-
mentos que visem a modernizacio e melhor adequagio da educagao as
realidades de sua clientela-alvo” (MEC,1987, p.15).

O SAEB ¢ caracterizado por realizar um levantamento educacional,
realizado nos anos impares, numa amostra probabilistica de alunos de
escolas publicas e particulares, urbanas e rurais, de todos os entes fede-
rados e do Distrito Federal. Inicialmente, sob responsabilidade do Mi-
nistério da Educagio e Desporto (MEC), e a partir de 1992, a aplicagao

st SAEP - Sistema de Avaliagio da Educagio Bdsica do Parand. Disponivel em:

<http://www.saep.caedufjf.net/>. Acesso em: o1 jan.2020.
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da avaliagao ficou por conta do Instituto Nacional de Estudos e Pesqui-
sas Educacionais Anisio Teixeira - INED.

As avaliagbes tem foco em dois componentes curriculares, portu-
gués (leitura) e matemdtica (solugdo de problemas). Avaliam os alunos
das turmas finais das etapas de ensino, 42 série/s® ano e 82 série/9° ano
do Ensino Fundamental e 3° ano do Ensino Médio. Passaram a ser
divulgados resultados por rede de ensino, com segregagio nacional, re-
gional e estadual. Ainda nao era possivel divulgar os dados por escolas,
pois nem todas participavam das avaliagdes. O SAEB conta, ainda, com
questiondrios socioeconémicos, por meio do qual coleta dados referen-
tes a0 acesso a bens culturais e & prética escolar incluindo informagées
sobre os diretores, como perfil e préitica da gestdo; sobre os professores,
como perfil e praticas pedagdgicas; e sobre a infraestrutura dos estabe-
lecimentos de ensino (INED, 2007).

No entanto, ¢ complexo falar das condigées de ensino-aprendiza-
gem dos alunos por meio da coleta de informagées socioecondmicas e
dos resultados obtidos nos testes padronizados, uma vez que a aprendi-
zagem nao pode ser reduzida a uma avalia¢io no final de cada etapa do
ensino. Franco (2001) aponta a necessidade de esse processo ser medido
no inicio do processo de escolarizacio e no final, permitindo acompa-
nhar um desenvolvimento longitudinal.

A influéncia das politicas de Ambito estadual e municipal, além da
gestdo da escola, que incidem sobre os resultados, tornam-se uma bar-
reira para que os dados sejam tratos apenas para refletir a realidade
escolar e consequentemente desenvolver um trabalho diagndstico. Ou-
tro aspecto relevante, ¢ o distanciamento que hd entre a avaliagio e a
realidade escolar. Tais dificuldades nio se apresentam quando se trata
dos rankings entre as escolas, municipios e estados, mas na interpreta-
¢ao dos resultados publicados pela midia local, ou rede de ensino, ao
divulgar os resultados sem agdes que levem a comunidade escolar a
compreender os resultados.

No ano de 2005, 0 SAEB sofreu uma bifurca¢io, com a Portaria n.
931. Passou a ser composto por dois instrumentos: Avaliagio do Rendi-
mento Escolar — ANRESC e Avaliagiao Nacional da Educa¢io Bdsica —
ANEB. Em 2005, passou a ofertar resultados nio apenas por entes fede-
rados, estados e municipios, mas por unidade escolar, o que significou
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um grande avanco. Nesta edi¢do, passam a ser avaliadas turmas com no
minimo 30 estudantes matriculados na dltima etapa do ensino, permi-
tindo assim gerar resultados mais especificos.

Em 2007 nasce o IDEB — Indice de Desenvolvimento da Educacio
Bésica, conhecido como Prova Brasil. Esta passa a publicar os resul-
tados produzidos pelo INEP/SAEB subsidiam a composi¢io de um
panorama nacional da educacio brasileira. Assim, a publicacdo desses
dados se efetiva por intermédio de relatérios técnicos especializados,
destinados a elaboragao de politicas e seus desdobramentos; e relatérios
simplificados para professores e diretores das institui¢des escolares, a
fim de contribuir para a interpretagio dos resultados nacionais, regio-
nais e/ou locais que se relacionam com a realidade local.

O IDEB permite combinar as médias de desempenho dos estudan-
tes, apuradas no SAEB, com as taxas de aprovagao, reprovagio e aban-
dono, apuradas pelo Censo Escolar. Em 2007, passam a ser avaliadas
turmas com no minimo 20 alunos matriculados nas turmas, ¢ em 2019,
com a Portaria n. 271, 0 niimero minimo de alunos por turma passa
a ser 10 estudantes, para que os resultados sejam publicados, e matriz
de referéncia passa ser pautada na Base Nacional Comum Curricular
(BNCCQ).

Com a consolidagao das politicas de avaliagio em larga escala em
todo territério nacional, Heyneman (2011) cita trés problemas que con-
sidera principais da avaliagio da educagdo no Brasil. Em primeiro lugar,
afirma que os sistemas de avaliagio sio pouco utilizados em nivel da
escola, ja que hd grande dificuldade de acesso aos resultados pelos pro-
fissionais da escola pelos alunos. Muitas escolas nao possuem compu-
tadores e, quando possuem, nio tém acesso a internet, dificultando-se
0 acesso aos dados. Em segundo lugar o autor se refere 2 auséncia de
debate dos resultados, gerando grande polémica com a sociedade, que
recebe os resultados das avaliages em larga escala sem compreendé-los,
criando outros problemas para a instituigao escolar. O terceiro est rela-
cionado ao desenho e a execucio da prova, ou seja, segundo o autor, as
avaliagoes sdo elaboradas por administradores, para que possam utilizar
os resultados para prestagio de contas.

No entanto, as dificuldades apresentadas por Heyneman (2011),
nio tém impedido as escolas de realizar agoes com vistas a superar as
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dificuldades presentes na rede escolar de ensino. A falta de internet nao
impede a rede escolar de realizar atividades diferenciadas e acompanhar
o desempenho dos alunos nas avaliagoes em larga escala; pelo contrério,
hd grande preocupagio em preparar os alunos para a vida e nao ape-
nas para Prova Brasil, como demonstra a pesquisa realizada por Pasini
(2016), referente as politicas de avaliacdo em larga escala nos munici-
pios de peque porte do estado do Parand.

A Prova Brasil possibilitou as escolas da esfera estadual e municipal
a ampliagio da avaliagio de amostral para censitdria, ou seja, permitiu
avaliar todos os estudantes das séries finais de cada etapa do ensino
e apresentar médias de proficiéncia por unidades escolares. Tornou-se
um novo instrumento para a gestao; os resultados passam a ser utiliza-
dos pela gestao municipal para andlise das escolas da rede, na tentativa
de minimizar os problemas que dizem respeito a aprendizagem.

Entretanto, um grande problema ainda se refere a0 nimero minimo
de alunos nas turmas avaliadas. Até o ano de 2005, era de 30 alunos e,
a partir de 2007, caiu para 20 alunos por sala, e em 2019 caiu para 10
alunos. Assim, muitos municipios e escolas, a exemplo dos municipios
de pequeno porte, até a educacio de 2017, nio participaram de todos
os ciclos da Prova Brasil, fragmentando um planejamento longitudinal
acerca da realidade local. Apds a sua primeira edi¢ao da Prova Brasil, o
governo federal langou além do IDEB, o Plano de Desenvolvimento da
Educag¢io — PDE, no ano de 2007.

O PDE, langado em 2007, “colocou a disposi¢io dos estados, muni-
cipios e do Distrito Federal instrumentos eficazes de avalia¢io e imple-
mentagdo de politicas de melhoria da qualidade de ensino, sobretudo
da educacio bésica publica” (BRASIL, 2009). Este se efetivou por meio
de regime de colaboragio, que visou a aprofundar a atuagio dos entes
federados, sem conferir-lhes autonomia, a partir do estabelecimento de
metas e da articulacio do PDE ao Plano de A¢oes Articuladas — PAR,
que devem ser elaboradas pelos municipios para participar do progra-
ma. Essa medida resultou em Rs1,6 bilhdo em convénios celebrados
até 0 ano de 2008, com a adesdo de 25 estados e quatro mil municipios
que foram incorporados pelo PDE (BRASIL,2009). Um ponto a ser
ressaltado quanto ao PDE deve ao fato de este associar a permanéncia
na escola a qualidade do ensino; para isso, instituiu-se o IDEB - uma
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composicio dos resultados da Prova Brasil e SAEB.

A inser¢io dessas politicas no contexto educacional trouxe avangos
no que se refere ao diagndstico e ao conhecimento das condi¢oes de
atendimento que a escola oferece a sociedade, permitindo até mesmo
compard-las. Tais comparagdes, contudo, nao consideram as especifici-
dades de cada municipio ou regiio, bem como desconsideram as desi-
gualdades presentes dentro de uma mesma rede de ensino. Além disso,
as comparagoes e as ldgicas da eficdcia, da eficiéncia e da produtividade,
consequentemente, propiciaram a incorporagio de politicas meritocra-
ticas ou de responsabilizagio em algumas institui¢oes escolares do Pais,
por meio de pagamento de boénus para que estas atinjam as metas es-
tabelecidas pelas secretarias municipais e estaduais, para cada escola ou
municipio.

Segundo Alves (2008), as politicas meritocriticas foram inseridas no
contexto de reformas visando 2 melhoria da educacio e o aumento da
competitividade internacional, entretanto no Brasil essa implementa-
a0 e debate ainda ¢ incipiente. Os resultados dos estudantes apontam
melhorias; porém, nio sio consensuais. A qualidade da educagio nao
¢ possivel de definir ou identificar apenas com base na eficiéncia dos
produtos e resultados das avaliagoes em larga escala, mas deve ser de-
finida a partir de uma determinada realidade educacional, ou a partir
de um contexto ao qual essas avaliagoes estdo vinculadas e aplicadas.
Os resultados de desempenho dos alunos nas avaliagoes ndo devem ser
utilizados como medidas de produtividade ou resultado, ou prémio por
mérito. Dito de outra maneira, como aponta Ball (2012), ndo devem
ser medidas de “qualidade” ou “momentos” de promogao ou inspegio.

Outro problema relacionado 2 associagao dos resultados com a qua-
lidade da educagio ou do ensino refere-se a performatividade (BALL,
2012). Ela ¢ alcancada a partir da “constru¢do e publicacio de infor-
magdes, indicadores de desempenho institucionais e de materiais pro-
mocionais, como meio de animar, avaliar e comparar profissionais em
termos de resultados [...]”. Desse modo, cria-se um padrio de excelén-
cia, segundo o qual as instituigdes e diretores passam a promover uma
autonomia coercitiva.

Gatti (2013), ao referir as possibilidades por meio das quais os da-
dos do SAEB e das avaliagdes podem contribuir com os gestores e os
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professores, indica que seria necessdrio exemplificar com maior clareza
as dificuldades dos alunos e propor alternativas pedagdgicas para os
fatores como efeito escolar e efeito sala de aula, além de apresentar
escala e esquemas por meio de gréficos, com formato de simples com-
preensao. Cabe a escola fazer uso desses dados e ter um diagnéstico da
realidade local, a fim de elaborar um plano de agées que possa refletir
nas reais necessidades do contexto a qual estd inserida. Isso facilitaria a
interpretagio dos dados, tanto para secretdrios municipais e estaduais,
quanto para os profissionais que atuam na escola.

O investimento na publica¢io dos dados tem sido a principal acio
governamental; cria-se um consenso com a sociedade em torno do
sentido atribuido pelas politicas 4 qualidade do ensino, explorando os
aspectos pragmadticos e competitivos da avaliacio. Torna-se necessério,
em nivel de escola, municipio e estado, questionar a validade ¢ a fina-
lidade dessas agoes, visto que nao se publicam as condigdes em que
as avaliagdes sio realizadas, nem as especificidades de cada regiao ou
lugar. Faz-se necessdrio também que, em 4mbito escolar, esse debate
seja realizado a fim de questionar as comparacoes realizadas entre os
indicadores, bem como as metas propostas.

“O IDEB coloca um desafio as redes, que ¢ a obriga¢io de se em-
penharem para que todos, indiscriminadamente, aprendam aquilo que
a prova mede” (GATTI, 2013, p. 59). Um exemplo desse modelo de
gestdo centrado nos resultados é o PDE-Escola, que desencadeou uma
politica de incentivo s institui¢oes diagnosticadas com ensino de bai-
xa qualidade, pautada pelos resultados obtidos nas avaliagdes em larga
escala, para o desenvolvimento de agoes e estratégias que pudessem au-
mentar os resultados em 4mbito da escola e da Secretaria Municipal de
Educagio. Dentre os municipios de pequeno porte pesquisados, dois
foram contemplados com recursos, com vistas a auxiliar na melhoria da
qualidade da oferta da educagio e que, consequentemente, refletiram
no avango dos resultados do IDEB. No entanto, apds atingir a meta,
estes ficaram desassistidos.

O PDE-Escola “¢ uma ferramenta gerencial que auxilia a escola a
realizar melhor o seu trabalho: focalizar sua energia, assegurar que sua
equipe trabalhe para atingir os mesmos objetivos e avaliar e adequar
sua direcio a um ambiente em constante mudanca.” (BRASIL, 2016).
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E considerado pelo governo federal como “um processo de planejamen-
to estratégico desenvolvido pela escola para melhoria da qualidade do
ensino e da aprendizagem.” (BRASIL, 2016). Denota-se, a partir dessa
descricao, o sentido atribuido 4 qualidade do ensino e da aprendizagem
atrelado aos resultados, bem como a busca pela eficiéncia para atingi
-los, que deve ser realizada pela escola.

Os investimentos em Ambito educacional priorizaram a contratacio
de consultores, cursos, palestras e aquisicio de materiais para que esse
objetivo fosse atingido. Vale ressaltar, porém, que essas nao foram agoes
permanentes, pois, ao atingir a meta, o recurso ¢ automaticamente cor-
tado, e a escola “que se vire para manté-lo”.

Nas primeiras edi¢des da Prova Brasil, professores foram chamados
para debater a matriz da prova e refletir sobre os contetdos bésicos para
cada etapa do ensino; porém, apds 2009, a construgio dessas avaliagoes
passou a ser realizada por consultores de diversas dreas do conhecimen-
to. Esses analisam a instituigao escolar sem debater com os profissionais
que 14 se inserem, e as decisdes passam a fazer parte das politicas edu-
cacionais brasileiras.

O Estado, ao homogeneizar a educacio com o objetivo de fazer
com que todos aprendessem a ler e a escrever, a fim de fazer cumprir o
seu papel de consolida¢io do Estado, criou problemas que a escola nao
pode resolver. A medida que foram inseridos todos os alunos no con-
texto escolar, a escola nao avangou com melhores condi¢oes de atendi-
mento. Nao obteve apoio ou condi¢des materiais para que o trabalho
pedagdgico, de fato, fosse possivel e para que fosse atingido o maior
objetivo da escola. Segundo Teodoro (2011, p.12), a escola vive uma
dupla crise,

[...] de regulacdo, porque nio cumpre, em muitas
situagoes, o seu papel de integracio social e de for-
magio para as novas exigéncias de “economia do co-
nhecimento”; e de emancipagio, porque nao produz
a mobilidade social aguardada por diversas camadas
sociais para que a frequéncia da escola, sobretudo nos
seus niveis superiores, constitufa o melhor meio de

ascensdo social, ou de reprodugio do status alcancado.
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Essa crise ¢ denunciada pelos baixos resultados escolares, registrados
pelo relatério Educagio para todos no Brasil 2000-2015. Os baixos resul-
tados nas avaliacoes em larga escala, no Ensino Fundamental, avancam,
segundo o relatério, com mais rapidez que no Ensino Médio. Nos anos
iniciais, o IDEB passou de 3,8, em 2005, para 5,0, em 2011; porém,
nos anos finais, foi de 3,5 para 4,1 no mesmo periodo. Incluem-se altos
indices de evasao escolar e repeténcia: “a taxa de repeténcia no ensino
médio caiu de 22,6% para 11,1% entre 2005 e 2012, mas a taxa de evasao
aumentou no periodo — de 10,0% para 12,7%” (BRASIL, 2014, p.66).

Soma-se, a esses dados, o fracasso no processo de alfabetizacio, de
modo geral — pois ¢ imenso o nimero de alunos que saem da esco-
la como analfabetos funcionais —, o fracasso da inser¢io profissional
do aluno e a pouca contribuicio para a sua socializagdo. Segundo o
PNAD/IBEG 2011, citado pelo relatério As Desigualdades na Escolari-
zagdo no Brasil, o Brasil tem uma populagio de 56,2 milhées de pessoas,
com mais de 18 anos, que nio frequentam a escola e nao possuem En-
sino Fundamental completo. A baixa escolaridade ¢ apresentada pelo
mesmo relatério, no qual se realiza uma comparacgio desse indice por
regido. Segundo Teodoro (2011) e Ball (2002), esses sao fatos que acar-
retaram uma “epidemia politica”, ou seja, foram geradores de muitas
reformas, que atingiram paises, estados, governos.

Com os problemas referentes a qualidade da oferta da educagao, a
disponibilizagio de um panorama do sistema educacional brasileiro,
até o ano de 2019 nao foi possivel com a politica do IDEB, pois muitas
escolas nao participaram das avaliages; assim, periodicamente também
sao produzidos dados invisiveis a politica educacional.

CONSIDERACOES FINAIS

E constada a forte influéncia dos Organismos Internacionais nas poli-
ticas de avaliagio em larga escala que se delinearam no sistema educa-
cional brasileiro. A avaliagio torna-se um meio de controle, por parte
do Estado, para com o sistema educacional. Isso ocorre, sobretudo, por
meio de politicas que visem a encontrar formas de melhorar os indices
educacionais e a qualidade do ensino, com baixas custas do Estado, e
maior participacio da popula¢io, a qual passa a assumir responsabilida-
des que outrora nio eram suas. As Secretarias Municipais de Educagio
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cabe assumir a tarefa de prestar contas, por meio da exceléncia de seus
resultados.

A regulacio da educacio ocorre, assim, por meio do monitoramen-
to dos indices educacionais. Conforme o resultado, as cobrancas serao
maiores ou menores; mas, apds incorporado ao contexto escolar, esse
processo de cobrangas em prol de melhores resultados, por meio da pa-
dronizagio de dreas, indicadores e critérios presentes nos instrumentos
de coleta dos resultados das avaliagoes em larga escala, desloca a escola
de um patamar de autoidentidade formulada a partir de seu préprio
olhar, para uma organizagio que caracteriza-se por um linguagem pa-
dronizada e universalizante.
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6 | A QUESTAO DA ACEITACAO DOS
REFUGIADOS PELOS ESTADOS EUROPEUS

Ana Carolina Batista de O. Correia
Ana Tereza Duarte Lima de Barros
Mariana Cockles Teixeira

INTRODUCAO

O objetivo deste estudo de caso ¢é analisar a crise dos refugiados na
Uniao Europeia. Quando da elaboragio do Acordo de Dublin, em
1997, 0s paises que passaram a receber, inicialmente, os refugiados-imi-
grantes, tinham o dever de “triagem”. Os candidatos passavam por um
processo de elegibilidade, repatriagio e reassentamento, mas o custo
para os Estados fronteirigos era enorme.

Modificagbes foram realizadas para “atualizar” o Acordo e permitir
um menor nimero de pessoas em trinsito, entretanto, o posiciona-
mento dos Estados europeus diverge entre si.

Com o passar do tempo e 0 aumento gradativo da entrada de pes-
soas solicitando asilo, os Estados passaram a adotar uma politica mais
restritiva e que teve como agravante a crise econémica europeia, es-
pecialmente pelo fato de os refugiados necessitarem de uma rede de
assisténcia. O cendrio internacional nio se modificou e o descaso da
sociedade internacional com a crise na Siria permitiu um aumento ex-
ponencial no nimero de refugiados.

Ao analisarmos os nimeros atuais da crise, vemos que 11 milhdes,
dos 20 milhées de habitantes da Siria, j4 foram deslocados devido ao
conflito que se alastra desde 2011. Dos 11 milhdes de “deslocados”, 4
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milhdes jd deixaram o pais, sendo recepcionados, inicialmente, pelos
Estados que fazem fronteira com a Siria, como a Jordania e o Libano.
De fato, hoje, 20% da populagao do Libano é composta por refugia-
dos sirios. No entanto, os préprios nimeros demonstram que ainda
existem 7 milhoes de pessoas que foram deslocadas devido ao conflito,
imaginem se todos esses individuos decidissem ir para a Europa?

Outra caracteristica visivel é que a maioria dos refugiados-imigran-
tes s30 pessoas com instrucdo, muitas com curso superior. A maioria
deles quer seguir para paises desenvolvidos e isso deve ser entendido
porque eles querem trabalhar, sendo um campo de refugiados o pior
cendrio possivel.

O aumento do contingente de refugiados fez com que alguns paises
da Uniao Europeia modificassem sua forma de atuagdo acerca do tema.
Assim, o presente estudo de caso tem o intuito de analisar como a po-
litica europeia estd aceitando, ou nio, os refugiados-imigrantes. Muitas
questoes sdo levantadas a partir desse ponto: como se dd a alocagio
desses individuos, como serio inseridos na sociedade, qual o comporta-
mento dos governos nacionais, bem como a resposta da sociedade civil
sobre o tema.

CONTEXTUALIZACAO ACERCA DA ACEITAQAO DOS
REFUGIADOS PELOS ESTADOS EUROPEUS

Inicialmente, faz-se necessdrio explanar acerca do arcabougo juridico-
normativo que forma a rede de prote¢io aos refugiados, dado que a
institui¢do responsdvel vem atuando de forma sistemdtica na crise da
Siria, mas mais especificamente, através da pressao que vem exercendo
nos paises europeus.

Com o grande deslocamento de individuos ao longo do século XX,
especialmente em decorréncia das duas Grandes Guerras, a Assembleia
Geral das Nagées Unidas, mediante a Resolucio n° 428, de dezembro
de 1954, criou o Alto Comissariado das Na¢oes Unidas para os Refu-
giados — ACNUR.

A fungao do ACNUR ¢, essencialmente, de protegio aos re-
fugiados e tentar encontrar solugio para os problemas relacionados.
Ela vem trabalhando desta forma na Siria, tentando integrar alguns
refugiados nos paises fronteirigos, seja pela proximidade territorial (na
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expectativa do término do conflito) ou cultural. Entretanto, a ACNUR
encontra dificuldades para a efetiva execugio do seu trabalho, seja pela
inoperatividade dos Estados, ou pela auséncia de pessoal e financia-
mento. Atualmente, a preocupagio mais importante é o aumento ex-
ponencial do niimero de pessoas que precisam ser realocadas.

Desde 2011, a Siria assiste a um conflito generalizado, cuja géne-
se passa por um complexo processo politico de oposi¢iao ao governo
opressivo do presidente Bashar al-Assad. A partir da intensificacio da
violéncia e da polarizagio de forgas armadas, a situagio critica da segu-
ranga nacional provocou o deslocamento de mais de quatro milhoes de
cidadaos sirios™. Segundo o alto comissirio, Antonio Guterres, “#his
is the biggest refugee population from a single conflict in a generation™
(UNHCR, 2015%%).

A polarizagio politica que fomentou o inicio do conflito remonta
ao histérico de instabilidade que caracteriza o regime sirio desde a in-
dependéncia do pais, em 1946. Quase duas décadas depois, em 1963,
um golpe de estado coloca o partido Ba’ath no poder, iniciando 52 anos
de governo repressivo comandado pela familia al-Assad. A entrada de
Hafez al-Assad foi entusiasmada pelas promessas de reforma econémica
e liberalizagio politica, que logo se transformaram, pela manipulagio
personalista do maquindrio estatal, na organiza¢do de um governo re-
pressivo, corrupto e socioeconomicamente desigual (Kawakibi, 2013).

A substitui¢do de Hafez pelo filho Bashar al-Assad trouxe o mesmo
entusiasmo da possibilidade de mudanga estrutural e a mesma que-
bra de expectativas que a gestdo anterior provocou na popula¢io siria:
altas taxas de desemprego, declinio progressivo do padrio de vida da
populacio e repressio violenta a manifestagoes de oposi¢io ao regime

52 Informagio divulgada pelo Alto Comissariado das Nagoes Unidas para Refugia-
dos (ACNUR) e disponivel em <http://data.unhcr.org/syrianrefugees/regional.
php#_ga=1.61040367.238521985.14482802

53 “Essa é a maior populacio de refugiados de um sé conflito em uma geragao”. Tra-
ducio livre.

54 http://www.unhcr.org/s59d67d46.html.

55 Procuramos sumarizar uma descrigio esquematizada pelo cientista politico sirio
Salam Kawakibi (2013). Para mais informagoes, sugerimos a leitura do trabalho do

autor indicado nas referéncias.
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(Nepstad, 2008). Sob essas condigoes, a Siria compartilhou uma estru-
tura socioecondmica similar & que catalisou as revolucoes da Primavera
Arabe em dezenas de paises do Norte Africano e do Oriente Médio.

A irrupgio das revolugdes nos paises vizinhos, a partir do final de
2010, nio despertou uma ressonincia imediata entre os cidadaos sirios,
mas o caso excepcional da Siria, que a principio acreditava-se passar
inc6lume aos levantes, absorveu lentamente a influéncia da repercus-
sao dos movimentos populares e, a partir de fevereiro de 2011, deu os
primeiros sinais através de manifestagoes pro-democrdticas (Kawakibi,
2013).

O inicio pacifico das reivindicagoes populares pela liberalizacio do
regime logo desencadeou uma repressao violenta do governo contra os
manifestantes. Em resposta a opressao do governo de Assad, estrutu-
rou-se uma oposi¢io armada, composta por milhares de civis. A nova
modalidade de embate entre governo e opositores provocou a primeira
onda de emigracio, intensificada & medida que o conflito ganha maior
estrutura, com a organizacio da oposicio em grupos combatentes
distintos.

Em abril de 2011, mais de cinco mil sirios se deslocaram para o Li-
bano, iniciando a dispersio inicial dos refugiados pelos paises vizinhos
— especialmente Turquia, Jordania, Iraque e Egito. A partir de entao, o
numero de refugiados aumentou expressivamente, demonstrando uma
tendéncia linear de crescimento, sem evidéncias, até o momento, de
reversao.

No ano seguinte, o conflito na Siria passou a ser considerado, pelas
Nagoes Unidas como guerra civil, com a intensificagio dos ataques e,
por conseguinte, do fluxo de evasio para fora das fronteiras. Além dos
embates diretos entre tropas do governo e da oposicio, o conflito na
Siria agrava-se na medida em que se pluraliza a presenca de forgas arma-
das na regido. O primeiro sinal dessa diversificagio de grupos de ataque
veio com a segmentagio da oposi¢io®, cuja auséncia de consenso nao
s6 prejudicou a organizacio de uma estratégia para a destituigio de As-
sad, como também promoveu confrontos internos entre os opositores

56 A resisténcia sunita formada pelo Conselho Nacional Sirio, o agrupamento de dis-
sidentes do regime e de tropas de Assad no Comité de Coordenagao Nacional e no

Exército Livre da Siria, além da Coalizao Nacional Siria.
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do regime.

Além de tropas governamentais e oposicionistas, a presenga de gru-
pos radicais islamicos — a exemplo da Frente A/-Nosra, o Ahrar al Sham,
o Liwa al Islam e o Estado Islamico — e de tropas internacionais mul-
tiplicou ainda mais os atores e organizagoes diretamente envolvidos na
disputa pela mudanca do regime. A proeminéncia dos ataques do Es-
tado Islamico agravou ainda mais a situagao politica, desencadeando,
em 2014, a fuga de mais de meio milhio de sirios da cidade de Mosul.

No ano de 2014, mais de trés milhoes de refugiados foram acolhidos
pelos paises vizinhos a Siria. E apesar da disposicdo desses paises de
facilitar o processo legal do recolhimento e de gastar uma quantidade
considerdvel de recursos, a estrutura de asilo montada nesses paises nao
comporta mais o influxo de pessoas para dentro das fronteiras. Segundo
o Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento dos Estados
Arabes, a enorme quantidade de refugiados ja incapacitou o acesso de
milhares de sirios a servicos bdsicos de sadde, educac¢io, habitacio e
emprego, promovendo tensdes na regido que “ameagam a coesio social
e o Estado de Direito™.

Com o sobrecarga sobre os paises drabes, a recorréncia das ondas de
migragdo, ocasionadas pelos momentos de intensificagio do conflito
interno na Siria, aumentaram o raio de dispersio dos refugiados. Dessa
forma, as novas rotas de fuga pela regiio do mediterrineo aumentaram
consideravelmente a quantidade de migrantes sirios que se dirigiam aos
paises da Europa (MPC, 2015*). A partir de 2013, mais de 70 mil sirios
j& haviam registrado pedido de asilo & Unido Europeia (UE); nimero
que tende a aumentar em cerca de 160%, anualmente.

Mesmo com o aumento crescente do fluxo de refugiados na Zona
de Schengen, o conjunto “destinos originais”, formado por Libano,
Turquia, Jordania, Iraque e Egito, ainda recebe uma quantidade con-
sideravelmente superior de migrantes sirios. Em média, quando com-
parados a Unido Europeia, estes paises receberam quase dois milhoes a

57 “Resilience-based Development Response to the crisis in Syria and neighbouring Cou-

ntries’. Disponivel em: <http://www.arabstates.undp.org/content/rbas/en/home/
ourwork/crisispreventionandreco ~ very/successstories/Responding to cri-
sis_Syria.html>.

58 Referéncia do Migration Policy Center.
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mais de refugiados no intervalo de 2012 a 2015.
Essa despropor¢io aumentou a pressao internacional sobre os paises
europeus para facilitarem a concessao de asilo aos refugiados.

* Desequilibrio sério na recep¢io europeia dos refugiados.

* Questionamentos sobre o sistema de Dublin e surge a necessida-
de de melhorar o regulamento institucional da migragao na zona
Schengen.

* Proposta das cotas.

* O problema da falta de consenso: por qué? O que divide esses
paises?

OPOSICAO AS COTAS E DIFICULDADE DE CONCESSAO
DE ASILO EM PAISES EUROPEUS

Apesar de nenhum lider nacional negar a importincia das iniciativas de
resolugdo da crise migratdria, raramente essas medidas tém sido adota-
das de maneira coordenada e consensual. Nesse sentido, a proposta das
cotas trouxe uma onda inconstante de contestagdes, na qual o posicio-
namento dos paises varia de acordo, principalmente, com a oscilagao
das rotas de fuga dos migrantes e com as mudangas no comportamento
dos demais Estados-parte da UE.

A medida que a atitude dos paises tende a flexibilizar ou conter a
entrada de imigrantes, as rotas de influxo modificam-se. Do mesmo
modo, a varia¢io do nimero de entrada de refugiados condiciona o
grau de abertura adotado na gestio das fronteiras da drea de livre cir-
culagao. Essa relagao explica como a polarizacio de posicionamentos
dos paises europeus intensificou-se a partir de 2015, quando as rotas
pelo Mediterraneo e pela Itdlia foram preteridas em relagio as rotas da
Grécia e dos Balcas, devido aos riscos envolvendo a travessia.

O resultado imediato da mudanca foi o aumento da entrada de
migrantes na Hungria, vista como “porta de entrada” para os paises
ricos da Zona de Schengen. A resposta hingara sequencial foi a imple-
mentagdo de uma politica de fronteira hostil, que levou ao redireciona-
mento do influxo de migrantes para paises adjacentes. Essas alteragoes
conjunturais explicam a mudanga de postura de Crodcia e Roménia
que, apesar de a principio criticarem a dura politica hingara de rejeigao
dos refugiados, terminaram por fechar as rotas de acesso aos paises,
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dificultando a penetragio de novos imigrantes, quando seus proprios
paises enfrentam um aumento substantivo do fluxo.

O desvio de rotas e a consequente tensao sobre os paises do medi-
terrineo — cujas condi¢des estruturais ainda se encontram precarizadas
pela crise econdmica regional —, aumentou a pressao para que os paises
da Europa apresentassem uma resposta que traduzisse os principios de
solidariedade da UE. A partir de entéo as criticas sobre a legislagio eu-
ropeia de concessio de asilo, conhecida como Sistema de Dublin, passa
a ser melhor reconhecida e confirmada pelos Estados-parte.

Esses dois fatores nio totalizam as varidveis do cdlculo de custo
politico, realizado pelos lideres estatais, ao decidirem abrir ou nio as
fronteiras para a entrada massiva de refugiados. Para além das questoes
estruturais que o debate da imigragio na Europa tem levantado, a con-
figuragio de posicionamentos (e de mudangas de disposi¢io) sugere
que a tendéncia do discurso sobre a responsabilidade de proteger assu-
mir uma neutralidade politica (Pureza, 2012) parece nio ter se confir-
mado, em todo o tempo, durante as discussoes sobre o caso sirio — seja
intervindo diretamente em territdrio estrangeiro, seja oferecendo asilo.

Lahav (2004) observa que a opinido publica europeia, bem in-
formada sobre os assuntos relacionados & migracio, tende a calcular
o posicionamento no espectro de aceitagio-rejeicao de acordo nio sé
com valores associados ao estrangeiro, mas, especialmente, levando em
conta como a imigragao afeta seus interesses pessoais. Essa decisao, en-
t3o, também ¢ levada em conta nas atitudes assumidas pelos governos
nacionais no processo decisério sobre a UE; afinal, o posicionamento
das liderancas alinha-se ao da opinido publica do pais a que respondem.

Acreditamos que existem trés conjuntos principais que justificam o
posicionamento contrdrio dos paises & adogdo das cotas compulsérias:
(i) razdes socioecondmicas, ligadas ao impacto da imigracio na balanga
de desemprego e no acesso a servicos de bem estar social; (ii) razoes
nacionalistas, de afirmacio do principio da soberania e de preservagio
da seguranca; e (iii) razoes culturais, ligadas a classificagao valorativa
das identidades nacionais e a percepgio do cidaddo europeu sobre o
Oriente.

Dessa forma, a proposi¢io da politica de cotas compulsérias nio
foi menos controversa que o questionamento do proprio sistema de
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Dublin, apesar de a primeira ter surgido em resposta a ineficiéncia des-
te. Pelo menos oito paises se opuseram inicialmente & medida e, entre
constantes oscilagoes, quatro deles sustentam a negativa com mais én-
fase atualmente: Hungria, Eslovdquia, Reptblica Tcheca ¢ Roménia.
Para compreender esses posicionamentos e seus condicionantes, op-
tamos por verificar como as justificativas empregadas com mais frequ-
éncia por seus lideres interagem para moldar o posicionamento dos pai-
ses que apresentam resisténcia as cotas compulsérias para os refugiados.

NACIONALISMO E SOBERANIA OPERAM CONTRA O
CONSENSO NA EU

Além das diferencas estruturais, uma das distingoes mais marcantes que
influencia na variagio da maneira como a crise migratdria e como o
conflito Sirio sio percebidos pelos paises europeus diz respeito ao his-
térico de formagio nacionalista de cada Estado-parte da UE. Nesse
sentido, a maioria dos paises opositores a politica de cotas e & interven-
¢ao militar direta em territério Sirio fazem parte da Europa Central e
partilham o passado socialista de transformacio politica.

Tradicionalmente, a experiéncia soviética é associada a neutralidade
dos lideres nacionais em relagdo aos problemas de politica doméstica de
paises estrangeiros. Segundo Bantovsky (2015), dois motivos estimulam
o afastamento das nagdes da Europa Central em relagao a questao mi-
gratéria: (i) a crenca de que cada sociedade doméstica ¢ responsdvel pela
situacdo politica de seu pais e que, portanto, as crises internas devem
ser resolvidas dentro das fronteiras da nagio; e (ii) a auséncia da culpa
de um passado imperialista, compartilhada por vérios paises ocidentais
da Europa.

Essa tendéncia de neutralidade diminui o senso nacional de respon-
sabilidade ndo sé sobre a questdo Siria, mas também sobre a crise mi-
gratéria. Dessa maneira, uma das justificativas mais empregadas pelos
paises contrdrios a politica de cotas é a de que o influxo compulsério de
uma grande quantidade de estrangeiros, especialmente aqueles ligados
ao contexto sociocultural do Oriente Médio, representa um risco emi-
nente & seguranga nacional.

Sob esse argumento, paises como a Hungria, a Reptblica Tcheca e
a Eslovdquia defendem o reforco das fronteiras externas da UE contra

274



as ameacas levantadas pela onda de migracio — defesa que passou a ser
compartilhada de maneira generalizada pela Europa, apds os atentados
do Estado Islamico, em novembro de 2015, na capital francesa (Faleg,
2015).

Sutherland (2015) comenta que, em relagio a crise, a UE parece s6
atingir o consenso quando trata de questoes militares. A questio é que,
até entdo, a beligerAncia nio aparenta representar uma resposta eficien-
te a situacdo dos refugiados. Na verdade, a militarizagao das chamadas
“fronteiras verdes” jd provocou vérios episédios de violéncia contra os
refugiados” — a maioria dos paises resistentes as cotas jd participou de
incidentes polémicos —, cujo efeito imediato ¢ o estimulo dos sirios a
recorrerem a rotas e meios mais perigosos de acesso a outros paises eu-
ropeus (Guild ez al., 2015).

Outra evidéncia da ineficiéncia do incremento as forcas coercitivas
europeias repousa no tratamento que foi dado a questdo dos contra-
bandistas que atravessavam os refugiados sirios: o aumento da vigilia
organizada, em vez de inibir a a¢4o dos criminosos, provocou o desloca-
mento das rotas de acesso ilegal 2 Europa, agravando o risco da travessia
para os sirios (Guild ez 4/, 2015).

A motivagao securitdria colocou a Zona de Schengen sob pressio: a
livre circulagio fica cada vez mais comprometida & medida que as ques-
toes de seguranga nacional ganham relevo com a crise de migragio. O
impacto mais visivel deu-se com a construgao de cercas que impedem
o acesso liberado as fronteiras dos paises europeus — apesar do caso em-
blemdtico da Hungria, a Bulgdria também construiu uma cerca fisica.

O desrespeito a cldusula de livre circulagao representou a maior ten-
sd0, decorrente da crise migratéria, sob o projeto de integragio euro-
peu. Ademais, as justificativas de seguranca nacional acompanharam
um reforgo evidente da defesa da autonomia nacional: uma das ideias
compartilhadas consensualmente pelos paises contrérios as cotas é a de
que a proposta de distribui¢io compulséria representou uma afronta ao
principio de soberania. Esse argumento embasou o processo que a Es-
lovéquia, a qual negou-se a implementar a resolugao das cotas, chegou

59 “Borders ‘to shut in migrant crisis: As EU panics, PM is urged to ramp up demands for
Brussels reform”. Disponivel em: <http://www.dailymail.co.uk/news/immigration/

index.html>.
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a conduzir a questao ao Tribunal de Justica Europeu.

A discordéncia sobre as cotas, desse modo, nao sé gera um impasse
interno aos paises da UE, mas acentua as diferencas histéricas entre as
nacoes do bloco. A Europa Central afirma, através das declaragoes de
seus lideres, que o Ocidente ignora a decisio dos governos orientais,
afastando ainda mais os membros da UE de atingirem um consenso
sobre a crise migratoria.

ENTRE IDENTIDADES E DIFERENCAS SOCIOCULTURAIS
Em meio aos discursos de defesa da soberania e da seguranga nacio-
nal, o processo de integracio europeu passa por um periodo de revi-
goramento das identidades nacionais. Para alguns analistas, o refor¢o
dessas identidades nacionais pode representar, sendo uma ameaga, um
ponto de conflito para o aprofundamento do processo de integracio,
cujo progresso tem sido atribuido, em grande medida, & preservagio de
uma identidade regional suscitada no imagindrio social da populagao
do bloco (Bruter, 2005). Prospecto que ¢ ainda mais endossado se con-
siderarmos que os confrontos diretos entre a UE e os paises contrarios
a politica de cotas consistem em uma tentativa continua de resisténcia,
de protecio a prevaléncia da identidade nacional.

Apesar de o projeto de integragio ter feito crescer a percep¢io do
cidadao europeu como cidadio europeu, ela também levou a um de-
lineamento das especificidades de cada nacio (Bruter, 2005). Mesmo
compartilhando o sentido de pertencimento comum 2 regiao europeia,
cada nacionalidade tem sua histéria e seus simbolos. Como atenta Du-
bar (2011), a globalizagio promove novas relacoes e identificagoes, mas
nao destrdi as identidades nacionais.

E como o europeu tem assimilado a dualidade da prépria identida-
de (europeia x nacional) e a presenga brusca de um contingente alto de
estrangeiros orientais? Dubar destaca que 0 momento denominado por
ele como “crise de identidade”, decorrente em grande medida das novas
relagées que a globalizacdo traz, ¢, na verdade, fruto da percep¢io dos
excluidos como excluidos; uma rea¢do dos marginalizados, que coloca
em evidéncia os estigmas sobre a percep¢ao do Outro e até mesmo so-
bre a percepgao de si diante do Outro (ibid.:178).

Parece que essas colocacoes de Dubar se manifestaram nao sé os
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paises onde j4 se observava um racismo declarado, mas também naque-
les onde as marginalizagoes valorativas eram veladas nas praticas sociais.
A posicio defensiva na qual esses paises se colocam, diante das cotas,
mostra que a entrada de estrangeiros — especialmente se compulséria —
nao s6 assusta, como ameaga a integridade dessa identidade nacional.
Existe, portanto, uma tensao latente sobre os limites sociais de cada po-
pulagiao doméstica dentro da Unido Europeia e um constante processo
de assimilagao dos componentes identitdrios de cada grupo nacional
inserido no contexto da crise migratdria.

Diante das dificuldades de adaptagiao econdmica e sociocultural,
o processo de assimilacdo também parte dos refugiados. Assim como
Dubar, Skalli (2006) acredita que em situagoes de encontro entre mul-
tiplas identidades, especialmente se uma delas precisa se reafirmar para
ser reconhecida como identidade, existe uma tendéncia de assimilagao
das culturas, uma espécie de hibridismo que permite a adaptagao. Esse
hibridismo faz com que essas culturas sejam “tolerdveis”, sem que, para
isso, elas percam os tragos originais que as qualificam enquanto iden-
tidades. Talvez seja isso, também, que os europeus temem: ter sua cul-
tura parcialmente absorvida e, por conseguinte, vinculada a identidade
oriental.

Em resumo, a oposi¢io as cotas, como vimos, baseou-se em vdrias
justificativas que passavam de elementos estruturais a fatores simbdlicos
de socializagio. Cada pais varia em torno do que lhe parece mais one-
roso em aceitar o contingente compulsério de refugiados. Mas, dentre
os trés conjuntos principais de motivagdes, as justificativas de apelo
sociocultural figuram como as mais presentes e evidentes nos discursos
dos paises opositores.

Nesse sentido, o alicerce desse conjunto consiste na percepgio fun-
damental do Ocidente em relagio as sociedades orientais, em especial,
de tradigao islamica®. O discurso de tolerincia adotado por estes paises
passa nao sé sobre em que consiste a responsabilidade de proteger e
sobre o que cabe a cada sociedade doméstica, mas também no impacto

60 “Much ado about Muslim refugees”, Aljazeera, publicado em 8 de Dezembro de
2015. Disponivel em: <http://www.aljazeera.com/news/2015/12/muslim-assad-refu-
gees-migrants-islamic-state-151208063635918.html>. Acesso em 1° de Fevereiro de

2016.
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que o influxo de imigrantes — imersos em um contexto civilizacional
essencialmente distinto do europeu — tem sobre a convivéncia social da
populagao europeia.

Os efeitos desse contraste sio antecipados desde as discussoes sobre
a modernidade e o erigir do conceito secular de civilizagio (Taylor,
2007; Shaebler, 2004), até nas teorias sobre o processo de construgao
identitdria em contextos fundamentalistas e a depreciagao cultural a
partir de uma alteridade guiada pela supervaloriza¢io do homem oci-
dental (Brown, 2007; Montero, 1997). No que diz respeito aos discur-
sos dos lideres opositores as cotas, observamos a presenca explicita de
dois fatores principais: (i) a dificuldade de coabitagio da tradigao crista
europeia com um contingente islimico estrangeiro; e (ii) o racismo
declarado, reforgado pela desconfianca sobre o desconhecido.

Quanto ao primeiro, encontramos nos discursos dos lideres de
paises como Hungria e Pol6nia, o argumento de que a heranca cris-
ta europeia se encontra sob ameaca, devido a enorme quantidade de
mulgumanos entre os refugiados. Nesses locais, a resposta a crise euro-
peia consistiu numa aceitagio condicionada dos asilados: s6 receberam
aqueles refugiados que se declararam cristaos.

Neier (2015) observa que esse comportamento, comumente aceito
nas sociedades europeias de tradi¢do cristd, representa um contrassen-
so a qualquer religido monoteista, cujos fundamentos apoiam a agio
politica e social orientada para a caridade e tolerincia. Analisando a
atuagio de agentes religiosos na resolugao de problemas transnacionais,
Scott Appleby (2008) observa que, independe da matriz religiosa, as
instituigoes que tendem a se envolver, de maneira efetiva e competente,
na resolugao de problemas contextuais adotam, entre as diretrizes, a
tolerancia e a preservacio dos tragos da raiz cultural da populagio alvo
das acoes.

Ademais, os paises da Europa Central percebem a entrada de gru-
pos orientais islimicos como uma ameaca 2 estabilidade social. Apesar
da baixa orientagio religiosa — heranga pds-soviética —, esses paises sao
compostos por sociedades homogéneas, com baixo contraste entre as
populacoes. O primeiro-ministro da Eslovdquia, Robert Fico, afirmou,
em declaragio publica, que a sociedade eslovaca nio estd preparada
para lidar com a entrada e a convivéncia com esses refugiados.
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Essas e outras preocupagoes dos lideres opositores as cotas eviden-
ciam um discurso da tolerincia pautado em dualidades valorativas; de
um lado o ocidente civilizado com o papel tradicional de agente tole-
rante, de outro o oriente — historicamente fundamentalista, comunita-
rista e atrasado — historicamente, tolerado.

OS PAISES QUE ACEITARAM REFUGIADOS MEDIANTE
CONDI(}OES E COTAS PREESTABELECIDAS

Se o Protocolo de Dublin, que reza que o refugiado deve ficar no pais
em que teve acesso a Unido Europeia, estivesse sendo seguido, Grécia,
Itlia, e até mesmo a Hungria, deveriam processar a maioria dos pe-
didos de reftgio, visto que sdo a porta de entrada dos refugiados na
Europa. Contudo, o Protocolo de Dublin foi afastado, sem que hou-
vesse didlogo, tendo os paises do Leste e, a principio, também o Reino
Unido, se recusado a receber refugiados.

Dentre os tipos de regime de divisio de refugiados encontra-se o
regime de cotas (SCHUCK apud THIELEMANN, 2006, p. 17). A pri-
meira vez em que dito assunto veio a tona foi em 1994, com a “German
Presidency Draft Council Resolution on Burden-sharing”. De acordo
com essa proposta, os refugiados deveriam ser divididos entre os paises
utilizando-se os critérios do tamanho da populagio, do tamanho do
territério e do PIB. Dita proposta foi contundentemente rejeitada pela
maioria dos estados membros, especialmente pelo Reino Unido.

Com o aumento da imigracio de refugiados sirios, que se intensifi-
cou apds o surgimento do Estado Isldmico, a necessidade de estabele-
cimento de cotas veio novamente a debate. Em maio de 2015, a Unido
Europeia encaminhou um plano que estabelece cotas de abrigo de re-
fugiados a serem cumpridas pelos estados-membros, visto que paises
como Itdlia, Grécia e Malta nio tém condicées de ficar com todos os
refugiados que chegam em seus territdrios. Os critérios a serem segui-
dos seriam o tamanho da populagao, PIB e niveis de desemprego.

Em setembro de 2015, os ministros europeus do Interior adotaram,
com ampla maioria, a divisio de 120.000 refugiados, adotando, assim,
o sistema de cotas. Os paises do Leste foram os que se opuseram.

A Alemanha, que é o pais europeu que mais se dispds a receber
refugiados, alegou que iria receber 800 mil refugiados, j4 a Turquia jd
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recebeu o triplo. A Unido Europeia investiu, até agora, US $165 mi-
lhoes, jd os turcos j4 gastaram US $6 bilhées para atender essa emergén-
cia. No Libano, a cada 5 habitantes, 1 ¢ sirio.

Em laranja estd a divisdo das cotas para os refugiados vindos da
Itilia e da Grécia em maio. Em verde estd a divisdo das cotas para os
refugiados vindos da Itdlia, Grécia ¢ Hungria em setembro. Os paises
do Leste, mesmo tendo rejeitado as contas contundentemente, teori-
camente estao obrigados a cumprir com a decisdo da Uniao Europeia.

O CASO DA FRANCA

Na Franga nio ¢ diferente. Embora tenha aceitado receber refugiados,
os trata com hostilidade e a xenofobia prevalece. Inclusive, muitos re-
fugiados preferem a prépria Inglaterra do que a Franga, e por isso se
arriscam na travessia de Calais. Mesmo a Inglaterra sendo, também,
hostil, ainda busca alojar os refugiados em melhores condi¢oes do que
na Franca. Um refugiado entrevistado pelo jornal “Libération” chegou
a afirmar que “toda a Europa ¢ melhor do que a Franga”.

O préprio Conselho Europeu para os Direitos Humanos afirmou
que o niimero de atos antimugulmanos aumentou na Franca. Trés mu-
nicipios franceses alegaram estar dispostos a receberem refugiados do
Oriente Médio, com a condi¢do de que eles sejam cristaos, pois os cris-
tios “ndo atacam trens, ndo decapitam os chefes ¢ nem colocam em
perigo a seguranga dos demais”.

No campo intelectual surgiu uma teoria islamofdbica, que passou
a ser amplamente difundida, chamada de a “grande substitui¢ao”. Essa
teoria, criada pelo escritor Renaud Camus e difundida pelo jornalis-
ta Eric Zemmour, se baseia na ideia de que os mugulmanos nio tém
lugar na Franga, pois vivem de acordo com suas regras proprias, que
vém do Alcorio, além de nio se integrarem 2 sociedade, expulsando os
franceses das periferias em que vivem. Eles acreditam que essa ideia de
“um povo dentro de um povo” os levard ao caos ¢ a uma guerra civil. O
problema ¢ que as pessoas vio morar na Franga, mas nio querem viver
da maneira francesa.

O que ocorre é que os préprios franceses também excluem esses
individuos da sociedade, uma vez que possuem a visio de que esses
estrangeiros ameacam os nativos. Essa teoria da “grande substitui¢io”
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acredita que haverd uma grande substitui¢io na Franga, em que os es-
trangeiros mugulmanos substituirdo os nativos, de modo que, por uma
questdo de sobrevivéncia, seria necessirio expulsar esses invasores.

Esses discursos xenofébicos acreditam sobretudo na incompatibi-
lidade do isla com os valores democréticos europeus, traduzindo um
verdadeiro “choque de civilizagoes”. Na obra de Samuel P. Huntington
(1993), ele deixa claro que a principal fonte de conflito no mundo atual
nao é nem ideoldgica, nem econdmica, mas cultural. Na Europa o
Isla ¢ frequentemente relacionado ao terrorismo e a violéncia em ge-
ral. Para muitos franceses, especialmente, ¢ “muito confusa a fronteira
entre imigracao, religido mugulmana e islamizagao”. Em uma pesquisa
de opinido publica, realizada na Franca, as ideias mais frequentemente
relacionadas ao Isla foram a rejei¢io dos valores ocidentais, o fanatismo
e a submissdo. Essas sensagoes sio exageradas porque “o contato da
sociedade francesa com o Isla ¢ relativamente baixo”. A xenofobia na
Franga estd muito menos relacionada a uma ameaga econdmica. E uma
ameaca a identidade nacional e tradicoes francesas (ALBALA; BURNI,
2015, p. 85-87).

CONSIDERACOES FINAIS

Da forma como o processo foi conduzido, temos mais questionamen-
tos do que respostas a respeito do futuro dos refugiados nos Estados
Europeus. Basta observarmos que a Alemanha, até entao tida como um
caso exemplar, j4 estd retrocedendo em sua politica.

Permanecem sem respostas as seguintes davidas:

- Se a distribui¢do por cotas compulsdrias é realmente justa e até que
ponto as alegagoes nacionalistas devem ser sobrepostas aos principios
supranacionais;

- Como se desenvolverd: (i) o comprometimento europeu com a
politica de refugiados; e (ii) a crise do projeto de integracio da EU;

- Se o contato involuntdrio com o mundo 4rabe gerou uma espécie
de embate de identidades (europeia ou nacional x érabe).

O atual desenrolar nos impede de termos uma posi¢ao mais sélida,
uma vez que, até a ocasido da saida do Reino Unido da Uniio Euro-
peia, por exemplo, ¢ um fator a influenciar a questao dos refugiados e
a politica de migragio.
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De forma ampla, essa divisao de posi¢des nos remete ao enquadra-
mento desajustado de Fraser (2002), em que questoes de justica, que
devem ser tratadas no Ambito transnacional, terminam sendo atribuidas
a esfera doméstica, onde fatores culturais e estruturais terminam exer-
cendo uma influéncia opositora a concepgao “justa”’ (ética) de justica.
Cabe lembrar que Fraser alerta que um s6 nivel (um sé enquadramen-
to) quase nunca ¢ suficiente para resolver o problema da participagio
por completo, no contexto da globalizacio. O que serd que deu errado
no caso da recep¢ao dos refugiados?

As alegacoes de autonomia (enquadramento local) parecem ter se
chocado com as de solidariedade do grupo de integragio da UE (en-
quadramento supranacional). De um lado, a Europa Central reclama
que o Ocidente nio leva em consideracio o posicionamento de seus
lideres nacionais (que acreditam estar respondendo a demanda popu-
lar). Do outro, o Ocidente reclama que a Europa Central assume uma
postura de “insubordina¢io” ao projeto e as regras da UE.

Quanto 2 identidade, percebe-se que a identificagio da cidadania
europeia tende ao discurso de solidariedade; no caso dos paises que
rejeitaram as cotas, a identidade nacional se sobrepée a identidade da
integragio: tchecos, hiingaros, romenos e eslovacos sio antes zchecos,
hiingaros, romenos e eslovacos antes de serem europeus. Nesse “embate
identitdrio”, as diferencia¢des ficam mais claras (Dubar, 2011). A per-
cepgio sobre o oriental/mul¢umano/4rabe toma o referencial de con-
traposi¢io as categorias tradicionais a histéria ocidental/europeia: o
drabe ¢ frequentemente visto como um invasor, uma ameaga a estabili-
dade econémica, nacional e sociocultural.

A divisdo de posicionamentos entre os paises mostra que a diferenga
assume dois caminhos valorativos nas sociedades europeias. Aqui deve
haver uma superacio da questio do “fardo do homem branco” para
um ajuste mais especifico acerca do andamento de nés como sociedade
internacional, tendo como fungio precipua a protecio dos individuos.
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| POSFACIO

Nas TRES ULTIMAS DECADAS A CIENCIA POLITICA BRASILEIRA ESTEVE
marcada por um grande debate sobre a questdo do desenvolvimento e
aperfeicoamento da democracia politica no Brasil. Neste campo temad-
tico observa-se a presenga de duas tendéncias com vigor explicativo:
uma corrente que enfatiza a organizagio da sociedade civil como locus
para o cultivo de valores politicos enquanto forma privilegiada de ma-
ximizagao da democracia; ¢ uma outra perspectiva que privilegia a via
institucional como a forma fundamental para aperfeicoar as institui-
¢oes politicas, em especial as instituigoes representativas.

Por esse angulo o livro Ciéncia Politica: uma proposta educativa
Volume I, organizado por Pedro Nascimento e Ana Tereza Duarte de
Lima de Barros, surpreende pela sua capacidade de estabelecer cone-
xdes entre os aspectos tedricos e empiricos do debate sobre a democra-
cia e as instituigoes politicas.

Ao explanarem o tema da democracia, os autores abordam de ma-
neira contigua questdes relevantes e atuais como: a evolucio do seu
conceito; o declinio das prdticas democrdticas; a participagao politica
e os regimes politicos. Procederam igualmente ao debaterem a questao
das institui¢des politicas: contemplaram estudos sobre o Poder Judici-
drio; relacdo Executivo x Legislativo; cultura politica; voto; politicas de
avaliagio e sobre os refugiados na Europa.

A vista disso, a presente obra ¢ indispensével porque nos fornece as
chaves de leitura, andlise e interpretacio em torno da democracia e das
institui¢des politicas, em especial no Brasil. E também porque mostra
a vitalidade dos estudos e pesquisas de uma nova geragao de estudiosos
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e pesquisadores que vém contribuindo para esclarecer esses temas que
conformam a politica na atualidade a partir de multiplas perspectivas
tedricas.

Fabio Ribeiro Machado
Professor de Ciéncia Politica (UFCQG)
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(2015). Organizador e Escritor dos livros “Educagio Politica: Conhecer
Para Participar” (2019) e “Democracia Conectada e Governanca Eleito-
ral” (2020). Membro do Grupo de pesquisa “Corrupgao Publica e Ins-
tituigoes Politicas” (UFCG). Membro do Grupo de Pesquisa “Cidades
Transparentes” (PUC/SP). Ministra palestra com temdtica voltada para
educagio politica, democracia, transparéncia e instituigdes politicas.

Ana Tereza Duarte Lima de Barros

Doutoranda e Mestre em Ciéncia Politica (UFPE). Pesquisadora do
PRAETOR - Grupo de estudos sobre Poder Judicidrio, Politica e So-
ciedade (UFPE) e do UDATA - Laboratério de Pesquisas Empiricas
em Direito (Unicap). Foi Professora Mestre nos centros universitdrios
Uninassau, Unibra (Recife-PE) e Facal (Limoeiro-PE). Possui gradua-
¢ao em Direito (Unicap), com periodo sanduiche na Universidade de
Salamanca (Espanha).
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Mestrando em Ciéncia Politica (UFCG). Especialista em Gestdo Publi-
ca (UFPB). Graduado em Direito (UEPB). Auditor de Controle Inter-
no do Instituto Federal da Paraiba (IFPB).
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Mestrando em Ciéncia Politica (UFCG). Graduado em Direito
(UEPB).
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Doutor em Ciéncia Politica e Mestre em Direito (UFPE). Graduado

em Direito e professor da Unicap.
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Os capitulos que compdem esse volume tém como objetivo
comum apresentar e mobilizar argumentos desenvolvidos no
ambito da ciéncia politica sobre questdes fundamentais do
funcionamento da democracia em linguagem e formato
apropriados para a comunicagdo para o publico mais amplo
interessado num debate politico fundamentado e de qualidade.
Nesse sentido, o volume cumpre O duplo proposito de
sistematizar o conhecimento especializado, ao mesmo tempo em
que reduz as barreiras na comunicagao entre especialistas e
cidadaos, fomentando a educacao politica da populacao.

Mariana Batista

A presente obra é indispensavel porque nos fornece as
chaves de leitura, analise e interpretacdo em torno da
democracia e das instituicoes politicas, em especial no Brasil. E
tambéem porque mostra a vitalidade dos estudos e pesquisas de
uma nova geragao de estudiosos e pesquisadores que vém
contribuindo para esclarecer esses temas que conformam a
politicarna atualidade a partir de multiplas perspectivas tedricas.

Fabio Ribeiroﬂ!!achado
Essa obra coletiva, organizada e escrita por jovens cuemtlstas

politicos representa uma nova mcursao "Bandeirantes; dest%

o desafio é desnudar o mundo da politica. Busca da subsidios a

" \todos que querem compreender melhor o funcionamento de

. 'nossa Sociedade, um exercicic‘rgenul'rlo de Educagé'q_ Politica.

- | | ‘

Ernani de Carvalho
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