JOAO IGNACIO PIRES LUCAS

CIENCIA
POLITICA

(o}
Os
o )i
(a]
L




Ciéncia politica



FUNDACAO UNIVERSIDADE DE CAXIAS DO SUL

Presidente:
José Quadros dos Santos

UNIVERSIDADE DE CAXIAS DO SUL

Reitor:
Evaldo Antonio Kuiava

Vice-Reitor:
Odacir Deonisio Graciolli

Pro-Reitor de Pesquisa e P6s-Graduagao:
Juliano Rodrigues Gimenez

Pro-Reitora Académica:
Flavia Fernanda Costa

Chefe de Gabinete:
Gelson Leonardo Rech

Coordenadora da Educs:
Simone Corte Real Barbieri

CONSELHO EDITORIAL DA EDUCS

Adir Ubaldo Rech (UCS)
Asdrubal Falavigna (UCS) — presidente
Cleide Calgaro (UCS)

Gelson Leonardo Rech (UCS)
Jayme Paviani (UCS)

Juliano Rodrigues Gimenez (UCS)
Nilda Stecanela (UCS)

Simone Corte Real Barbieri (UCS)
Terciane Angela Luchese (UCS)
Vania Elisabete Schneider (UCS)



Ciéncia politica

Jodo Ignacio Pires Lucas

s
EDUCS



© do autor
12 edicdo 2021

Revisdo: Izabete Libra Polidoro Lima
Editoragdo: Giovana Leticia Reolon

Dados Internacionais de Catalogacdo na Publicacdo (CIP)
Universidade de Caxias do Sul
UCS - BICE - Processamento Técnico

L933c  Lucas, Jodo Ignacio Pires
Ciéncia politica [recurso eletronico] / Jodo Ignacio Pires Lucas. —
Caxias do Sul, RS: Educs, 2021.
Dados eletronicos (1 arquivo)

Apresenta bibliografia.
ISBN 978-85-7061-106-8

1. Ciéncia politica. 2. Sociologia politica. 3. Partidos politicos. I.

Titulo.
CDU 2.ed.: 32
indice para o catalogo sistematico:
1. Ciéncia politica 32
2. Sociologia politica 316.334.3
3. Partidos politicos 329
Catalogacéo na fonte elaborada pela bibliotecaria
Ana Guimares Pereira — CRB 10/1460
oﬁ\j'fokl%q
8 a’} @«%
ECZ: ¢ 2N ¢
[a) A2 L>ET
Rom
EDITORA AFILIADA

Direitos reservados a:

EDUCS - Editora da Universidade de Caxias do Sul

Rua Francisco Getulio Vargas, 1130 — Bairro Petrépolis — CEP 95070-560 — Caxias do Sul — RS — Brasil
Ou: Caixa Postal 1352 — CEP 95020-972 — Caxias do Sul — RS — Brasil

Telefone/Telefax: (54) 3218 2100 — Ramais: 2197 e 2281 — DDR (54) 3218 2197

Home Page: www.ucs.br — E-mail: educs@ucs.br


http://www.ucs.br/
mailto:educs@ucs.br

Lista de abreviaturas e siglas

a.C. Antes de Cristo

BSD Indicador Basico de Conjunto de Dados

DP Desvio padrédo

CF Constituicdo Federal

d.C. Depois de Cristo

DF Distrito Federal

EUA Estados Unidos da América

EVS European Values Survey

1A Inteligéncia Artificial

[IGAM indice Institucional de Governo Aberto Municipal
Ipea Instituto de Pesquisas Econémicas Aplicadas
LDO Lei de Diretrizes Orcamentarias

LGBTQI+ Léshicas, Gays, Bissexuais, Transgéneros, Queer,
Intersexuais

LOA Lei do Or¢camento Anual

LRF Lei de Responsabilidade Fiscal

MPs Medidas Provisorias.

ONGs OrganizagOes Nao Governamentais

PPA Plano Plurianual

TGE Teoria Geral do Estado

TSE Tribunal Superior Eleitoral

URSS Unido das Republicas Socialistas Soviéticas
V-Dem  Varieties of Democracy

WGI Worldwide Governance Indicators

WVS World Values Survey



Sumario

APFESENTAGED .....evieeeiieieeie ettt 7
Capitulo 1 — Politica € POUEN .......cceiveiriieeereee e 13
Capitulo 2 — Poder politiCo.........cocoirireniieireee e 29
Capitulo 3 — BIOpOIItiCa .......ccevveiriiieiceeeee e 45
Capitulo 4 — Sistema POILICO......c.ccoreireiiieereee e 57
Capitulo 5 — O EStado.......ccccveieieiiiece e 72
Capitulo 6 — DEMOCKACIA ......ccvevieieriicece e 91
Capitulo 7 — Sistema partidario e eleitoral ............cc.ccovevveivenennn, 106
Capitulo 8 — Sistemas eStataiS .........c.ccevververeriereseiesieeeeeesieseenes 121
Capitulo 9 — Sistemas de controle.........c.cccoeeeieiiiiiiiecieceseen, 135
Capitulo 10 — Presidencialismo de coaliz80 ..........c.ccccocveerernrnnen. 148
Capitulo 11 — Cultura politiCa ......ccccoovivriirerreeee e 158

Capitulo 12 — Politicas pUblicas..........c.ccccceeeieiviiiieiieceeeee, 174



Apresentacao

A politica pode ser estudada a partir de diferentes abordagens, a
que serve de referéncia para este livro é a da Ciéncia Politica. Nesse
sentido, iniciaremos uma jornada cientifica de estudos sobre a politica,
0 que implica certa disciplina sistemética de articulagdo entre bases
tedricas, instrumentos de coleta de dados combinados com técnicas de
andlise e, por fim, discussdo reflexiva e propositiva quanto aos
resultados.

A fundamentacdo tedrica € o ponto de partida de qualquer
estudo cientifico. No caso da Ciéncia Politica, sdo muitas as teorias
desenvolvidas nos altimos séculos para a explicacdo dos fendbmenos
politicos, sejam os diretamente relacionados ao funcionamento das
instituicbes politicas, como o Estado, os partidos politicos e 0s
movimentos sociais, sejam os praticados no dia a dia das interagdes
sociais, em quaisquer situacOes e contextos, como nas relagdes entre
professores e alunos, médicos e pacientes, patrdes e empregados, pais
e filhos, vendedores e compradores, governantes e governados. Se a
politica ja foi identificada como um tipo de relacdo social pertinente
apenas a interacdo entre governantes e governados, atualmente ela é
encontrada em todas as interacdes sociais, desde que existam relagdes
de poder intermediando as partes em contato. Ou seja, € impossivel o
estudo da politica sem a andlise das relaces de poder, e a constatacdo
dessa vinculagéo é fruto de uma reflexao tedrica.

O aprendizado da politica, desenvolvido a partir de uma ciéncia
social, como a Ciéncia Politica, impde que a base teorica seja testada
por pesquisas empiricas aplicadas aos objetos de estudo. Por exemplo,
se a teoria trata da explicacdo do funcionamento do Estado, do ponto
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de vista cientifico-empirico, € preciso que ocorram pesquisas para a
coleta e andlise de dados sobre o funcionamento do Estado, no sentido
de que tal teoria seja testada na sua acuracia (qualidade) explicativa. A
explicagdo dos fendmenos politicos inicia no estudo e andlise de
teorias politicas, para depois prosseguir de forma empirica na busca de
dados que possam comprovar, ou negar, as hipoteses explicativas.
Para tanto, devem ser aplicados instrumentos que coletem todo o tipo
de dados, tais como questionérios, formularios, entrevistas, fichas de
leitura, dentre outros, bem como pode também ocorrer uma
compilacdo de dados secundarios (aqueles produzidos pelos outros e
que estd a nossa disposicdo). Depois, esses dados devem ser
analisados. No caso de uma pesquisa quantitativa, como nas pesquisas
de intencdo de voto, ou de padrbes de cultura politica, s&o
empregadas, geralmente, técnicas estatistico-descritivas ou
inferenciais, muitas vezes socializadas por meio de graficos e tabelas.
As fontes dos dados que servem para as pesquisas, no ambito da
Ciéncia Politica, estdo em todos os lugares, cada vez mais em todos 0s
lugares, especialmente depois da revolucdo tecnolégica que criou e
incentivou a construcdo de grandes bases de dados (big data).
Atualmente, a acdo humana é produtora de dados (cliques, postagens,
votos, compras, exercicios fisicos, etc.), que tendem a ser
armazenados em grandes bases de dados e analisados por algoritmos
de inteligéncia artificial (1A). E claro, ainda existem pesquisas de
aplicagéo de instrumentos, como surveys, quando séo coletadas muitas
informacdes sobre as opinides, 0s sentimentos, as atitudes, as praticas
e o0s valores dos individuos. Também existem grandes bases de dados
sobre as politicas publicas, como dos servicos e atendimentos
prestados, perfis das pessoas cadastradas, alem dos dados sobre os
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fluxos dos processos legislativos e dos processos judiciais. O mundo
esta virando uma grande base de dados, e o0s cientistas ndo podem
mais fazer explicagBes sobre os fendmenos, sem consultar a analise
dessas fontes. Até surgiu um movimento internacional que trata das
andlises, explicacbes, sugestBes, praticas e propostas como
“evidéncias”. Dessa maneira, vamos estudar a politica, a partir das
evidéncias, e ndo apenas a partir de ideias soltas, teorias ou de
conceitos que ndo tenham sido testados através de evidéncias
empiricas.

Os doze capitulos deste livro estdo estruturados internamente
como num fluxo de pesquisa, como numa explicacdo cientifica que
parte de um projeto, testa as hipdteses e comenta os resultados. Todos
0s capitulos terdo a mesma estrutura de: (i) objetivos; (ii) introducéo;
(iii) construcdo do problema/das hipoteses; (iv) método; (V)
resultados; e (vi) consideracdes finais.

Os primeiros trés capitulos lidam com conceitos oriundos das
trés grandes fases da teoria politica ocidental. A teoria politica
ocidental ndo foi a Unica teoria que tenha tradado da politica, mas os
temas discutidos no Ocidente sdo semelhantes aos temas pesquisados
por outras tradicdes, como na tradicdo Kemet (ASANTE, 1990;
BAYIBAYI, 2017; DIOP, 1991). As fases da teoria politica ocidental
sdo: classica, moderna e contemporanea. E fundamental que
entendamos o fluxo das ideias politicas e a conexdo delas com as
experiéncias empiricas. Nada é criado no dmbito da politica, como
instituicOes, processos e procedimentos, que ndo tenha sido tratado
pela dimensé&o teorica.

A primeira sec¢do dos capitulos, a dos objetivos, busca revelar as
motivacdes do capitulo, identificando os temas respectivos que serdo
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analisados nas sec¢Ges posteriores. Como poderéd ser visto em cada
capitulo, dois tipos de objetivos estardo sempre presentes, um para a
identificacdo do tema em discussao, e outro objetivo, para a tentativa
de testar as hipoteses explicativas, a partir da revisdo e compilacdo de
estudos e pesquisas, que tenham sido realizados com pesquisas
empiricas. A tentativa de teste das hipOteses serve para que 0S
conceitos e as teorias sejam confrontados com as descobertas
cientificas oriundas das pesquisas empiricas.

A secdo da introducdo contribuira com as delimitacOes
temporais e espaciais, pois muito da analise politica ja vem sendo
realizada desde a Antiguidade cléssica ocidental (Grécia, Roma).
Também, é preciso sempre que as localidades de origem das teorias e
testagens empiricas sejam identificadas, sob pena de a desinformacéo
espacial comprometer a qualidade das generalizagbes. Ou seja, a
sistematicidade desses cuidados busca evitar que sejam realizadas
generalizacbes equivocadas quanto aos desdobramentos dos achados
de pesquisa. E preciso cuidado com as generalizacdes, bem como com
as tentativas de estabelecimento de causalidade (causa e efeito). Nas
ciéncias sociais e humanas em geral, ndo é facil conseguir identificar
algum grau de causalidade entre fatos e fenémenos. Por isso, é muito
recomendavel que sejam bem-explicitadas as dimensdes temporais e
espaciais das analises cientificas.

A secdo da construgdo do problema/hipétese ja revela uma
profunda aproximacdo entre essas duas partes de uma pesquisa:
problematica (de pesquisa) e formulacdo de hipoteses (ao problema
levantado). A ciéncia movimenta-se, a partir da formulacdo de
problematicas langadas para a explicacdo de fendmenos. Em geral, é a
identificacdo de um problema de pesquisa que inicia a longa jornada
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para a verificacdo de alguma solucdo e desfecho. Porém, entre a
formulacdo e um problema, e a coleta e anélise de dados (que possam
responder ao problema langado), existe a fase de formulagdo de
hipoteses, que seriam “respostas” provisorias ao problema, antes
mesmo de a pesquisa ser realizada. Nesse sentido, em todos 0s
capitulos serdo lancados problemas (perguntas sobre os temas) e
hipoteses (respostas provisorias). As hipOteses servem para certa
conducdo da estratégia de coleta de dados, pois elas precisam ser
“testadas” com o levantamento de dados.

A secdo do método tem dupla funcionalidade. Em primeiro
lugar, nela serdo comentadas as estratégias de coleta de dados e
informacdes para testar as hipoteses, bem como para a realizacdo dos
objetivos do capitulo. Por exemplo, em vista do carater dos temas do
livro, sempre existira uma revisdo bibliogréafica da literatura sobre 0s
temas em questdo, a partir da consulta de bases de dados sobre artigos,
teses, dissertacdes, livros e outros tipos de materiais. Também, em
quase todos os capitulos, serdo consultados vocabularios, dicionarios
ou glossarios sobre 0s conceitos ou as teorias.

A secdo dos resultados € o lugar de analise e exposicdo dos
conceitos e das teorias pretendidos no capitulo. A ideia é de que o0s
conceitos e as teorias tratados sejam testados cientificamente, antes de
serem apresentados. E a secdo dos resultados é o lugar para a
exposicado dos “achados” cientificos. Em muitos periddicos
cientificos, sdo divididas as se¢Oes de exposi¢cdo dos resultados e da
discusséo (sobre eles). Aqui, essas partes estardo juntas.

Na parte das consideragdes finais, a ultima, sdo desenvolvidas
também reflexdes sobre as limitacdes encontradas, bem como
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aparecerdo sugestbes para novas pesquisas e pontos ainda pouco
investigados.

Também, todo capitulo conterd uma secdo final com as
referéncias citadas diretamente, ou de alguma que represente uma
grande importancia para o estudo da temética em tela.

Em relagéo aos temas, eles seguem um fluxo que parte do geral
ao particular, e do mais antigo para algo mais contemporéneo. O
“particular” em questdo ¢ baseado na realidade do sistema politico
brasileiro, pois ele é parte de um sistema politico mais abrangente, no
minimo, de dimensdo ocidental. No caso temporal, por mais que 0
Brasil tenha sido “inventando” a partir dos 1500 (d.C.), ele faz parte
de um movimento politico e juridico muito mais antigo, remontando
as civilizagdes antigas da Grécia e de Roma.

Bem-vindos e bem-vindas! Espero que a leitura seja proveitosa.

Referéncias
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Capitulo 1
Politica e poder

1.1 Objetivos:

e identificar os conceitos de politica e poder na teoria politica
classica, especialmente os desenvolvidos na obra filosofica
de Aristoteles, um dos principais pensadores sobre a politica
de todos os tempos;

e revisar a obra de pensadores classicos, bem como a de
comentarias modernos e contemporéneos sobre as obras
classicas da politica.

1.2 Introdugéo

No século XXI, ainda existem duvidas quanto as dimensdes da
politica, bem como persistem inconclusas as bases centrais do
conceito. Desde a Politica, de Aristoteles, na Grécia antiga, até o
Nascimento da biopolitica, de Michel Foucault, século XX, muita
tinta no papel ja foi utilizada para a discussdo da politica. Em termos
muito gerais, ela ja foi confundida ou resumida ao governo, ao Estado,
aos partidos politicos, as ideologias, a esfera publica, ao Poder
Politico, entre outros. Porém, até hoje ndo ha consenso se ela também
estaria relacionada a sociedade civil, ao mercado e as empresas, as
escolas e universidades, aos clubes de futebol e a demais entidades
esportivas, ao cinema e a televisdo, as editoras de livros e revistas de
noticias, etc. Dois grandes problemas, talvez, sejam as conceituacdes
que restringem demais (a politica sendo praticada apenas no Estado ou
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no governo) ou as conceituagdes que ampliam demais (tudo é
politica).

Dentre tantas dimensdes e questBes teoricas, cinco podem ser
destacadas de imediato na discussdo bésica sobre a politica. Em
primeiro lugar, a delimitacdo da politica é fundamental, ainda que o
esforco ndo seja conclusivo, mas é importante que sejam tracadas
algumas fronteiras entre a politica e outras relagdes sociais, como as
relacbes econémicas e juridicas, nem sempre identificadas como
“politicas”. O direito, por exemplo, especialmente como sistema
judicial produzido pelo funcionamento do Judiciario € um dos bragos
do sistema politico mais abrangente. Mas, como muitos operadores do
direito ndo simpatizam com a politica, nem sempre ele é representado
como um elemento do sistema politico de um pais. O mesmo acontece
com o sistema econdmico, com a vida das empresas e demais
organizacdes. E comum algumas pessoas repreenderem outras pessoas
de que a politica ndo teria lugar dentro da empresa. Nesse sentido, por
mais que essas visdes sejam equivocadas, € importante que a politica
também ndo se transforme em algo gigantesco, que ndo consegue mais
explicar nenhuma especificidade.

Em segundo lugar, do ponto de vista préatico e tedrico, é preciso
distinguir as teorias politicas, as ideologias politicas, as ciéncias
politicas e as praticas politicas (movimentos politicos,
comportamentos politicos, acBes politicas de governo, etc.), pois,
apesar da proximidade, sdo abordagens diferentes sobre a politica. Se
a palavra politica serve tanto para a caracterizagdo da “arte de
governar” e para o estudo sistematico de governo, ¢ sempre
recomendavel que essas semelhancas e diferencas sejam estabelecidas.
Deixando-se de lado a préatica politica, ha realmente uma grande
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confusédo entre essas trés abordagens politicas: da teoria, da ideologia
e da ciéncia. De certa forma, a teoria politica e a ciéncia politica séo
abordagens mais préximas, até porque a ciéncia precisa da teoria, para
que as pesquisas de campo ndo sejam apenas tarefas manuais de
coletas de dados, informagOes, na medida em que os dados e as
informacOes sirvam para as testagens de hipoGteses. Mas, a ciéncia
politica € uma abordagem empirica das teorias, ainda que algumas
pesquisas de campo, no ambito dos estudos tedricos, sejam
“bibliograficas”. No mais, a ciéncia politica existe para testar
hipoteses, para a explicacdo dos fenbmenos politicos. J& a ideologia
politica representa, em certo sentido, a “alma” da pratica politica,
especialmente de aspectos subjetivos utilizados para dar sentido e
significado & politica. Ha também muita proximidade entre as teorias
politicas e as ideologias politicas, especialmente em relacdo aos
elementos normativos. Mas, quando entram em cena a explicacdo e
descricdo, as teorias politicas distanciam-se das ideologias. Estas
altimas tém outras preocupagdes do que com a verdade e a ldgica,
pois 0s objetivos principais das ideologias politicas estdo na
capacidade de mobilizacdo social e de aderéncia a acdo de partidos
politicos e movimentos sociais politicos.

Em terceiro lugar, € preciso também reconhecer que a politica se
relaciona intimamente com outros conceitos que lhe sdo muito
préximos, como a dominacgdo, aideologia, o direito, a democracia, a
justica, a violéncia, o governo, o Estado, além da propria sociedade
civil, as classes sociais e os individuos. E dificil uma boa
compreensdo da politica, sem um compartilhamento razoavel dela
com outras dimensdes da vida.
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Em quarto lugar, do ponto de vista historico, a politica também
tem apresentado fases, épocas, conjunturas e experiéncias
diferenciadas, tanto no tempo quanto no espago. Os modelos de
politica sdo diferentes, dependendo da regido do mundo, assim como
as instituicdes politicas passam por transformagdes historicas. 1sso
implica certo cuidado com osconceitos e suas correspondéncias reais,
como no caso do Estado, pois ele nem sempre existiu como principal
instituicdo do Poder Politico.

E, por fim, em quinto lugar, a discussdao da politica precisa
incorporar a dinamica institucional e legal, na medida em que muitas
das praticas politicas foram sendo regulamentadas nos ordenamentos
juridicos nacionais e internacionais, 0 que nao impediu que muito
da politica seja ainda informal e para além de leis e cddigos.

Neste capitulo, em vista de tanta diversidade sobre o conceito de
politica, é realizada uma delimitacdo histérica, a partir do
“privilegiamento” das contribuigBes cléssicas, especialmente das
existentes na obra de Aristoteles, e que foram destacadas por
comentaristas e estudiosos modernos e contemporéneos. Ou seja,
ainda que a busca seja das referéncias antigas, a alusdo a visao de
autores modernos e contemporaneos atende ao objetivo de verificacdo
de como as posicdes de Aristételes (e de outros gregos) foram sendo
assimiladas e apropriadas nos ultimos séculos.

O mesmo ocorre com 0 conceito de poder, pois ele também
recebeu tratamento reflexivo na Antiguidade. Alias, pode-se dizer que
0 conceito de poder é até mais abrangente e essencial para as relacfes
sociais do que o conceito de politica, ainda que eles tenham sido
identificados como partes de um mesmo processo. Desde a Grécia
antiga, os conceitos de poder e politica sdo analisados a partir de
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pontos em comum, na verdade, de muitos pontos convergentes, ou até
de profunda similaridade, mas, também, por outro lado, sempre
apareceram diferencas significativas entre ambos. Ou seja, nem tudo
que pertence as relagdes de poder pode ser resumido a politica. Mas,
em sentido contrario, tudo que acontece na politica ¢ um tipo de
relacdo de poder, por mais que existam outros tipos de relagéo de
poder, conforme os pensadores antigos.

1.3 Construcao do problema/hipéteses

A pergunta de partida é direta: Qual a definicdo de politica
presente na teoria politica classica, especialmente na verificada na
obra de Aristételes? E, de forma subsequente, qual é a relacdo entre os
conceitos de politica e poder? Eles podem ser resumidos ou
sintetizados como sinbnimos?

Quanto as hipdteses, respostas provisorias aos problemas
destacados, a partir da leitura da obra de Aristoteles, complementada
pelas visdes dos comentaristas modernos e contemporaneos, pode-se
dizer, em primeiro lugar, que politica e poder ndo podem ser vistos
como sinénimos, pois caracterizam fenémenos sociais diferentes,
ainda que a politica seja derivada do poder. E, em segundo lugar,
quanto as definicGes basicas, tanto o poder como a politica seriam
relacdes sociais (ponto em comum entre ambos), mas, de forma
diferente, o poder seria sinbnimo dos todos os efeitos e impactos
produzidos nessas relacbes e de todo o tipo de relagbes sociais,
enquanto a politica diria respeito apenas aos efeitos e impactos nas
relacbes entre governantes e governados (grupo mais reduzido de
relacdes).
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Se o0 poder teria uma grande extensdo, transformando-se quase
em sinénimo de relacdo social, a politica conteria apenas as interagdes
produzidas entre governantes e governados.

1.4 Método

O perfil do problema e os tipos de hipdteses demandam uma
pesquisa de revisdo da literatura. Atualmente, existem modelos mais
cientificos de revisdo de literatura, tais como os de “revisdo
sistemdtica” (FARIA, 2016), “revisdo integrativa” (SOUZA; SILVA;
CARVALHO, 2010) e “meta-analise” (ROEVER, 2019); todos muito
utilizados nas pesquisas da area da saude. A antiga revisdo de
literatura, ou a revisdo bibliogréafica de literatura, hoje é chamada de
“revisdo narrativa”, ou de “revisdo textual discursiva” (MORAES,
2003).

A revisdo da literatura empreendida neste capitulo segue o0s
padrdes de uma revisdo tradicional identificada como de “narrativa”.
Para tanto, além da obra de pensadores classicos, como as de
Aristoteles, sdo utilizadas referéncias de pensadores modernos, como
Norberto Bobbio (BOBBIO, 2000), ou de dicionarios ou glossarios
sobre politica, como o Dicionario de Ciéncia Politica e das
Instituicdes Politicas (BADIE et al., 2008), o Dicionario de Politicas
Publicas (NOGUEIRA et al., 2018), e o Dicionario de Politica
(BOBBIO et al., 1995).

De outro lado, em vista da grande quantidade de artigos, livros,
teses e dissertagBes sobre politica, também € utilizado o recurso de
pesquisa em bases de dados de artigos, livros, capitulos de livros, teses
e dissertacdes. Uma das ferramentas de busca mais importantes para o
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Brasil é a base de pesquisa do Portal de Periodicos da Capes. No caso,
a pesquisa ndo foi feita a partir de “descritores” (palavras-chave)
como politica ou poder, pois ndo era objetivo no momento um estudo
completo sobre esses conceitos. Mas, a titulo de curiosidade, a
pesquisa resultante para o descritor “politica” redundou num total de
199.163 materiais, entre artigos, livros, resenhas, etc. (somente na area
da Ciéncia Politica, foram encontrados 14 mil materiais). A busca, na
verdade, foi por comentarios sobre a teoria politica classica, para
ampliarmos o escopo de anélise das referéncias anteriormente citadas
(de Bobbio et al. e dos dicionérios). Nesse sentido, foram encontradas
poucas referéncias, algo em torno de 21, sendo que o achado mais
importante foi de um dossié sobre a teoria politica cléssica na Revista
Lua Nova, do Brasil, publicada em 2019.

1.5 Resultados

A teoria politica classica foi delimitada por Tierno (2019) no
dossié da Revista Lua Nova, em um largo espaco de tempo, quase mil
anos.

Com efeito, a teoria politica classica compreende o periodo
situado entre a Ultima década do século VI a.C. e o tergo final
do século V d.C., abarcando, nesse decurso variado, as
singulares e conexas experiéncias que tiveram seu centro no
mundo grego e romano. Dois eventos, de um modo algo
arbitrario, marcam a duracdo convencional da antiguidade
classica na Grécia e em Roma: o estabelecimento da
constituicdo democratica de Clistenes em Atenas (508-7 a.C.) e
a destituicdo de Romulo Augusto, dltimo imperador romano do
Ocidente (475-6 d.C.) (TIERNO, 2019, p. 15).
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Na coletdnea das ideias politicas, dirigida por Jean Touchard
(1970), uma obra grandiosa de sete volumes, as ideias “classicas” da
politica estdo no primeiro volume. Ela inicia a partir do século VI
(a.C.), com o pensamento de gregos, como de Zeleuco (663 a.C.) — ja
com uma discussao sobre a forca das leis — e termina com a queda do
Império romano do Ocidente, j& num contexto de fortalecimento de
um pensamento politico cristdo, como na obra de Santo Agostinho
(354-430 d.C.). Mas, sera Aristoteles uma das principais referéncias
desse periodo classico, junto com Platdo e Polibio.

Segundo Bobbio, no Dicionario de Politica, o significado
classico “deriva do adjetivo originado de polis (politikés), que
significava tudo o que se refere a cidade e, consequentemente, o que é
urbano, civil, pablico, e até mesmo sociavel e social” (BOBBIO et al.,
1995, p. 954). Desde aquela época, o adjetivo politica estava ligado as
relacbes de poder, e essas poderiam ser de diferentes tipos (o Poder
Paterno, o Poder Despético — mundo do trabalho — e o Poder Politico),
a politica acabou sendo restrita as relagdes entre governantes e
governados, a partir de um determinado tipode forma: “o politico,
pelo interesse de quem governa e de quem é governado, 0 que ocorre
apenas nas formas corretas de Governo, pois, nas viciadas, o
caracteristico € que o poder seja exercido em beneficio dos
governantes” (BOBBIO et al., 1995, p. 955). Nesse sentido, a
principal forma “correta” de exercicio do Poder Politico seria através
do uso da forca, desde que em nome do bem comum e com a
funcionalidade de se produzir governanga. A politica virou Poder
Politico, e o Poder Politico é sindbnimo de governo. A politica era vista
como governo da sociedade, e a discussdo sobre a politica envolvia,
dentre outros elementos, a questdo das formas de governo. Nesse
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sentido, a tipologia classica foi assim proposta por esses pensadores
classicos: as trés formas boas (ou seja, que buscavam o bem comum)
eram a monarquia (o governo de um s0), a aristocracia (0 governo de
alguns) e a politia (governo de muitos). Politia como sindnimo de
constituicdo, ja que ndo havia um conceito para uma boa forma de
governo de muitos (porque ndo havia na época governos de muitos).
Por isso, a politia, constitui¢do, serviu como exemplo de boaforma de
governo de muitos.

POLITICA

Relacdo social, num primeiro momento, apenas entre 0S governantes e
governados, mas que, ao longo do tempo, foi sendo representada como
qualquer tipo de relacdo social que estivesse mediada pelo poder. Na
teoria politico classica, a politica foi caracterizada como Poder Politico,
justamente uma forma organizacional voltada para a conducéo e controle
do poder (ilimitado e natural).

A politica comegou como polis, ou seja, lugar, cidade se formos atualizar
0 termo, e prosseguiu com o tempo para uma relacdo social (interacéo). O
mesmo aconteceu com o conceito de poder.

E com o conceito de poder, a trilha segue pelo mesmo caminho.
No primeiro caso, Aristételes refletiu as trés grandes possibilidades
em relacdo a distribuicdo do poder entre as pessoas: (a) a realeza,
quando apenas um detém o poder; (b)a aristocracia, quando alguns
detém o poder; (c) a republica, quando todos detém o poder.
Aristdteles também estabeleceu 0s casos em que o poder estivesse
sendo mal exercido: (a) numa tirania, forma deturpada do poder
monarquico; (b) oligarquia, forma deturpada do poder oligarquico; (c)
democracia (que hoje em dia pode ser entendida muito mais como
demagogia), forma deturpada do poder republicano (ARISTOTELES,
2018).
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A partir dessa tipologia aristotélica, a Filosofia e a Ciéncia

Politica tém identificado o poder como algo mais abrangente que a
politica:

22

e relacbes que podem estar presentes nas situagbes do
patriopoder ou matriopoder, ou seja, nas relagdes ambientadas
na dimensdo dos lares e dos domicilios. S&o as relacdes de
poder presentes no seio da familia (e do seu entorno). Na
verdade, existiriam relagcbes de poder dentro de casa, nas
interagdes pais e filhos, maridos e esposas, etc. Porém, tais
relagbes nao seriam politicas, apenas de outro tipo de poder;

e relacdes de poder também poderiam estar presentes no
mundo do trabalho, como na relacdo entre patrdo e empregado,
nas relacdes entre o senhor e o escravo. O mundo do trabalho
sempre foi um lugar de muitas relagdes de poder, ainda que,
durante quase toda a histéria da humanidade, essas relagdes néo
eram politicas, ou seja, organizadas e tuteladas por instituicdes
politicas, como o Estado e Judiciario;

e relacBes de poder também podem, e sdo, verdadeiramente,
ambientadas na interacdo entre governantes e governados. Essa
dimensdo das relacbes de poder &€ a mais classica e
consensualmente aceita nos meios intelectuais e politicos. Hoje
em dia, articulando as duas classificacbes (do lugar e da
distribuicdo do poder) podemos dizer que se vive atualmente
num contexto, em que as relagbes entre governantes e
governados devem prevalecerna sua forma democréatica. Se isso
ndo acontece, hd sérios problemas de legitimidade entre o
Estado e a sociedade civil. Na pratica, num cenario legal de
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soberania popular, a democracia é a melhor forma de deciséo e

implementacdo que materializa tal preceito constitucional.

E o poder? Foi visto que ele pode estar em todos os lugares e
dividido de varias formas. Mas, 0 que € o poder, ou seja, 0 que é
dividido? Em primeiro lugar, poder é uma relacdo social. Para uma
relacdo social existir, € preciso a interacdo de duas ou mais pessoas.
Poder é um tipo de relacdo social que tem como caracteristica
especifica a possibilidade ou a efetividade de que um dos participantes
da relacdo possa exercer alguma influéncia sobre o outro. Em seu
significado mais geral, a palavra Poder designa a capacidade ou a
possibilidade de agir, de produzir efeitos poder do homem sobre o
homem (BOBBIO et al., 1995). As relagdes de poder podem andar
juntas com outros tipos de relagbes sociais, como nas interacfes
educacionais, nas relacfes afetivas e amorosas, ou até mesmo nas
relagbes econdmicas e culturais. E importante também que seja
destacado como as relagbes de poder séo relagdes intermediadas por
instrumentos. Os instrumentos, nas relacdes de poder, tém diferentes
tipos, como as armas, a forga fisica, o conhecimento, as leis, 0
dinheiro, a propriedade, entre outros. Na verdade, as especificidades
de outras relagGes sociais, como o dinheiro para a relagdo econdmica,
acabam transformando-se, ao longo do tempo, em instrumentos das
relacdes de poder.
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PODER

Segundo verbete no Dicionéario de Ciéncia Politica (BADIE et al., 2008,
p. 235-236), o poder pode ser dividido em trés defini¢cbes basicas:
“substancialista”, como algum tipo de coisa, capital, propriedade; como
“institucionalista”, ligado a algum tipo de instituigdo (com o Estado). Ou,
por fim, como “interagdo”, como a “mobilizacdo de recursos para
conseguir que outrem adote um comportamento pelo qual ndo se tinha
decidido fora desta relagdo™.

Para Nogueira et al. (2018, p. 676-677), no verbete de poder, do
Dicionéario de Politicas Publicas, o poder “é um tema classico que se
torna mais fascinante a cada nova abordagem, ainda que ndo fique
necessariamente mais bem compreendido. [...] O poder reprime,
incomoda e prejudica, mas também acalenta e protege, incentiva e
beneficia”.

Por exemplo, uma arma é um instrumento das relacGes de poder.
A posse ou o0 controle visivel de uma arma representa uma relacéo de
poder em termos da possibilidade de que tal posse e visibilidade
produzam efeitos nos outros (que percebem a situagdo). A percepcao
humana dos instrumentos de poder (ja conhecidos) é um importante
momento em que, muitas vezes, as pessoas fazem ou deixam de
realizar acdes, justamente pelo conhecimento de tais instrumentos
presentes na relagdo (de preferéncia, na posse de outra pessoa). E
claro, muita manipulacdo e muita enganacdo podem ocorrer neste
terreno, pois nem sempre é preciso que as pessoas realmente tenham a
posse e o controle de instrumentos, mas “parecam” que tenham. Ja o
momento da efetividade nas relagdes de poder acontece quando essa
arma, ou ferramenta, é utilizada na sua funcéo principal (matar, ferir,
machucar). A dimenséo da possibilidade é mais subjetiva, manipulada,
presumida, enquanto a dimensao da efetividade € mais barulhenta,
visivel, registravel.
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A lei é um instrumento de poder que deveria funcionar
idealmente apenas na dimensdo da possibilidade, a medida que
evitasse a pratica de delitos e crimes. Para tanto, ela precisaria ser
entendida como algo realmente aplicavel por alguém, sendo, em linhas
gerais, as pessoas ndo se importariam em descumprir as normas
previstas, pela falta de “efetividade”.

Nesse sentido, o Estado — no que concerne a criagcdo e a
aplicacdo da lei — é um instrumento de poder para fazer com que as
pessoas cumpram as regras estabelecidas para o bom convivio social,
isso em termos da possibilidade. Porém, se as pessoas ndo cumprirem
as regras, o Estado deveria ter a efetividade para exercer as sancoes e
as penas previstas no texto legal.

Poder €, nesse sentido, uma relacdo social, tendo como
ferramentas intermediarias os instrumentos que servem para executar
a possibilidade e efetividade. Reconhecer o0s instrumentos e seus
potenciais efeitos é parte da tarefa das formas legitimas de
dominacgdo. Se o0s dominantes ndo possuissem instrumentos de
poder, ou se eles o0s possuissem, mas 0s dominados ndo o0s
percebessem, as relacbes de poder iriam descambar necessariamente
para a desobediéncia. E claro que nem sempre os dominados atendem
as exigéncias de quem tém mais poder — ou seja, controle dos
instrumentos de poder. Porém, deter o controle de um instrumento de
poder € fundamental para o processo de dominagdo. E o processo de
dominacdo envolve, genericamente, o reconhecimento da relagédo de
dominagdo por parte do dominado, conforme apontou o sociologo
alemdo Max Weber (1982, p. 128): “a dominagdo, ou seja, a
probabilidade de encontrar obediéncia a um determinado mandato

pode fundar-se em diversos motivos de submissdo”. Sendo trés,
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conforme Weber (1982), os “tipos puros” de dominacdo com base em
algum tipo de legitimidade relacionada a estruturas sociais e
administrativas: a dominacéo racional-legal, a dominacéo tradicional e
a dominac&o carismatica.

Em linhas gerais, a dominacdo é a principal consequéncia das
relacdes de poder. Quem controla os instrumentos de poder em maior
quantidade e qualidade é o dominante. Para adominac&o é preciso que
0s dominados reconhegam os instrumentos de poder e o controledeles
por parte de alguém (o dominante). Porém, isso ndo significa que o
simples reconhecimento implique aceitagdo. Quando da n&o aceitagédo
da situacdo (o que implica reconhecimento dela), o dominado pode
ativar a desobediéncia.

1.6 Consideracdes finais

A discussdo do poder e da politica apenas marca o inicio de um
longo caminho até a construcdo completa do sistema politico. As
relacdes de poder demandam a criacdo da politica, ou seja, de algo que
possa estabelecer certo controle e administragdo do “poder”, para que
as pessoas possam viver em sociedade. O Poder Politico, em linhas
gerais, para conseguir cumprir a importante missdo de organizar o
poder (puro), precisa de recursos derivados da dominacdo, isto é, de
formas legitimas da autoridade legal e institucional. Na teoria politica
classica, as formas de governo foram pensadas de modo amplo, mas
sempre relacionadas as finalidades (ao bem-comum). Porém, na época
moderna, a partir do século XVI, o Poder Politico e as formas de
governo precisaram ser repensados mais detalhadamente, e de maneira
mais realista para um contexto de aumento da complexidade social,
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pela emergéncia da urbanizagdo e industrializagdo. Nesse sentido, a
partir de Maquiavel (1469-1527), como afirmou Duso (2005), j& na
teoria politica moderna, as formas de organizacdo do Poder Politico
foram atualizadas e revisadas a luz do contexto de surgimento e
desenvolvimento do modo de producdo capitalista. E, dois grandes
eventos revelaram posteriormente tal necessidade: a Independéncia
dos EUA (1776) e a Revolucéo Francesa (1789).
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Capitulo 2
Poder Politico

2.1 Objetivos:

e identificar o conceito de Poder Politico e as formas de
governo desde a teoria politica classica até a teoria politica
moderna, verificando as inovacdes com o incremento do
pensamento moderno;

e verificar as semelhancas e diferencas entre 0s conceitos de
Poder Politico e regime politico;

e analisar dados sobre os regimes politicos atuais.

2.2 Introducéo

Eric Hobsbawm (1989), historiador argelino, e Quentin Skinner
(1996), historiador norte-americano, apontam episodios teoricos e
politicos que serviram de marco para a construcdo do pensamento
politico moderno, bem como do préprio sistema politico moderno de
um ponto de vista real. Se Herddoto na Grécia antiga (século V, a.C.)
ja havia tratado da questdo politica governamental, e pensadores como
Platdo (428-348, a.C.) e Aristoteles (384-322, a.C.) fundamentaram a
teoria politica classica da discussdo sobre as (melhores) formas de
governo, néo se pode negar as profundas transformacdes nos modelos
governamentais com a Revolugdo Francesa (1798) e a Independéncia
dos Estados Unidos (1776). Ambos 0s processos constituiram
revolucdes fundacionais da modernidade, ainda que as ideias politicas
que serviram de base para o Estado moderno tivessem surgido no
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Norte da Italia muito tempo antes (SKINNER, 1996), em Pisa (1085
d.C.).

Quando se fala de Poder Politico, como principal delimitacdo do
poder e como forma de organizacdo social, as teorias politicas
modernas abrigadas em varias correntes de pensamento, como no
contratualismo, no republicanismo, no liberalismo, no federalismo e
no socialismo, dentre outras, foram cruciais para a modelagem efetiva
dos Estados nacionais modernos. Ndo foram apenas teorias, mas
varios processos sociais concretos materializaram as proposices
conceituais para a formacdo de um poder que contivesse 0s animos
humanos, e organizasse a vida em sociedade. De certa forma, as
estruturas politicas sairam dos livros de teoria politica e ganharam
vida, especialmente depois que Maquiavel descreveu as novas formas
de governo, como Monarquia e Republica (BOBBIO, 1992).

E claro, os marcos delimitadores dos modelos modernos de
Poder Politico ndo ficaram reduzidos a episddios meramente politicos,
mas também estiveram relacionados aos avangos da Revolugédo
Industrial, como afirma Moore Jr. (1983). Por isso, a Inglaterra
também deve entrar no rol dos paises que inovaram social e
politicamente de forma concreta para a construgdo do mundo
moderno.

De qualquer forma, no plano teorico, desde a Grécia antiga ha
debates e proposices sobre os modelos de Poder Politico, seja pelo
lado descritivo e analitico, como no caso da tipologia de Aristoteles,
seja pelo lado prescritivo/normativo, como na sugestao da “republica”
por Platdo, modelo ideal de governo para esse pensador grego. Entdo,
tracando-se uma linha do tempo desde a Grécia antiga até a
Independéncia dos Estados Unidos, e desse episodio até a primeira
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metade do século XX, houve uma profunda transformacéo nas teorias
e nos modelos empiricos de Poder Politico. De certa forma, a nocéo de
Poder Politico foi ficando defasada, na medida em que a tipologia de
regime politico indicava, de forma mais precisa, o real funcionamento
do “Poder Politico”. Por isso, ¢ importante uma comparacao entre os
conceitos de poder politico e regime politico.

Ou seja, é preciso o resgate do debate tedrico, mas ndo se pode
perder de vista que, desde o seculo XII, no Ocidente, hd um
permanente movimento politico e juridico de implementacdo de
formas de sistema politico voltados para a efetivacdo de principios e
objetivos humanos e sociais, como a liberdade, igualdade, o bem-
comum e todo tipo de elementos pertinentes & emancipacdo humana.

2.3 Construcao do(as) problema/hipoteses

O que é o Poder Politico, e qual a relacdo dele com o governo?
Essa tem sido uma das perguntas mais frequentes na literatura
especifica da Teoria e Ciéncia Politica. Também, por outro lado, desde
a Grécia antiga had a indagacdo sobre a “melhor” forma de governo,
algo que opds pensadores classicos quanto a verdadeira esséncia da
democracia (se boa ou ma forma de governo). A discussdo sobre as
formas de governo remete, mais recentemente, a discussdo sobre 0s
(melhores) regimes politicos. Também existem estudos sobre o0s
regimes de Estado e de governo, mas tais tipologias, do ponto de vista
juridico e institucional, combinam melhor com as “formas e sistemas
de Estado e governo”, temas que remetem ao presidencialismo,
parlamentarismo, a monarquia e republica. Por isso, uma pergunta
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frequente é sobre o conceito de regime politico, e até que ponto eles se
confundem: poder e regime politico.

Além da busca pelo conceito de Poder Politico, e das diferentes
variantes de governo ao longo do tempo, pelo menos até a primeira
metade do século XX, também é uma divida importante a relagdo do
Poder Politico com as demais dimensdes da vida, como no caso da
economia e das condigdes sociais de existéncia. Isto é, até que ponto o
Poder Politico relaciona-se com a dimensdo da economia e do
desenvolvimento? E, de forma geral, qual o papel do direito nessa
relacdo?

Pelo lado das hipoteses, a mais importante que se pode lancar é
de que o modelo de Poder Politico afirmado, nos marcos historicos
das revolucdes modernas (EUA, Franga, Inglaterra), representou uma
profunda diferenca em relacdo ao modelo classico anterior. Ainda o
modelo “moderno” de Poder Politico ndo esgotou seu pleno
desenvolvimento. Mesmo com as transformacgdes advindas da
globalizacéo e da revolugdo tecnoldgica, ainda persiste um avango e a
consolidagcdo do modelo de Poder Politico afirmado na modernidade
ocidental. De outro lado, a discussdo dos modelos de funcionamento
do Poder Politico, além da dimensdo “moderna” do atual Poder
Politico, também se verifica a discussdo sobre a combinacdo entre
regime politico, Poder Politico, direito e democracia. Ou seja, uma
determinada combinacao entre todos esses elementos.

Dessa forma, pela possibilidade mais concreta de acesso aos
dados e as informages sobre o sistema politico moderno, j é possivel
testagem empiricas mais efetivas do que em relacdo as experiéncias
classicas da Antiguidade (acessadas apenas pelo lado histérico e
arqueoldgico).
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2.4 Método

O método para a testagem das hipOteses anteriores segue por
dois caminhos diferentes, mas complementares. De um lado, como no
capitulo anterior, formas de revisdes bibliograficas da literatura séo
recursos ideais para a verificagdo dos pressupostos tedricos dos
diferentes pensadores envolvidos. Agora, estudos de cientistas sociais
sdo agregados, como nos casos de Talcott Parsons (1983) e Max
Weber (1983), pois estudaram detalhadamente o Poder Politico
moderno, aos estudos nas bases de verbetes e dicionarios, como nos
casos de Badie (2008), do Dicionério de Ciéncia Politica, e de Bobbio
et al. (1995), em relagdo ao Dicionario de Politica, e, por fim,
coletdneas de textos, como a organizada por Cardoso e Martins
(1983), material importante para a discussdo do conceito de Poder
Politico, bem como para a visualizacdo de casos especificos de
regimes politicos.

Porém, de forma inovadora, a analise documental ja se torna
possivel em vista de que muitos documentos oficiais produzidos na
época moderna estdo acessiveis ao grande publico. Também é possivel
encontrarem-se boas referéncias historiograficas de pesquisadores que
se debrucaram sistematicamente sobre o0s processos politicos
modernos, como o0s autores ja citados (HOBSBAWM, 1989; MOORE
JR., 1983).

O Poder Politico também é um conceito muito recorrente em
artigos, livros, teses e dissertacOes, das diferentes areas. A teoria
politica moderna também ¢é muito frutifera em termos de obras de
referéncia, quanto nos estudos voltados as suas caracteristicas. Por
exemplo, Weffort et al. (1989) empreenderam um grande esforco
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materializado em dois volumes de uma importancia coletanea de
trechos e comentérios sobre as obras dos principais pensadores
modernos da politica: desde Maquiavel a Marx, passando por Hobbes,
Locke, Rousseau, Montesquieu, Burke, Kant, Hegel, Tocqueville,
Stuart Mill, Marx e os autores do “Federalista” (obra norte-americana
sem autoria conhecida). Ou seja, inicia no seculo XV, com Maquiavel
e vai até Marx, na segunda metade do século XIX.

Porém, alguns documentos, como a primeira Constituicdo
francesa, ou a Constituicdo americana, bem como os relatos histéricos
desses e de outros episddios permitem mais elementos faticos aos
elementos tedricos disponibilizados pela revisdo bibliografica. Além
de dados empiricos levantados por institui¢cfes de pesquisa.

1.5 Resultados

O poder € um conceito muito amplo, pois serve para identificar
a possibilidade e efetividade de efeitos que umas pessoas podem
produzir em outras pessoas. E um conceito que caracteriza uma
interacdo social. As relacdes de poder sdo relagbes sociais, € ndo
precisam ser de uma especificidade excludente, pois existem junto
com outras relagbes sociais. A producdo de efeitos interativos é
sinbnimo de poder, seja huma relacdo entre mée e filho, médico e
paciente, seja entre chefes e subordinados, etc. O poder, como uma
condicdo humana, é algo ilimitado e de dificil catalogacdo de todas as
possibilidades e efetividades, bem como dos instrumentos que
intermedeiam as relagfes (como o dinheiro, as armas, as roupas, 0S
diplomas, as informacoes, etc.).

34 Jodo Ignacio Pires Lucas



J& o Poder Politico é um tipo de poder, no sentido da teoria
politica classica, um tipo de relagdo social entre governantes e
governados. Por isso, pressupbe a existéncia de um governo da
sociedade. Nesse sentido, Poder Politico acaba sendo relacionado a
instituices e grupos que detém mais poder. No passado, pelas vias da
teoria politica classica, o Poder Politico era sindbnimo de governo,
delineado como principal funcéo. Além disso, o Poder Politico era
baseado no uso da forcga e violéncia, para a execu¢do do bem-comum
(principal finalidade). Na época moderna, segundo Weber (1983), o
Poder Politico ainda estaria associado a violéncia, pois o Estado, como
forma de Poder Politico, deteria a monopdlio da violéncia legitima.
Mas, ndo apenas a violéncia, mas ao Estado, como Poder Politico
“publico”. Mas, nem todos concordam com estas ideias.

Seguindo os passos de Marx e Engels (1990), que escreveram no
Manifesto do partido comunista que o Estado ndo passava de um
aparelho de classe (dominante); estudiosos como Althusser (1985) e
Poulantzas (2000), ja em plena segunda metade do século XX,
afirmaram sobre um “poder politico” fora do Estado, ou um poder do
Estado que ndo estava nas méos dos agentes dentro dos aparelhos de
Estado, mas na da burguesia, como classe dominante, situada fora do
Estado. E como se o Poder Politico até contivesse o Estado, mas o
verdadeiro Poder Politico estaria fora, nas mdos da classe
economicamente dominante, que também seria a classe politicamente
dominante. Por isso, 0 Poder Politico ndo seria mais uma relagao entre
governados e governantes, mas entre as classes dominantes e as
classes dominadas (muito pelo uso do Estado em favor das
dominantes), a distinguir o poder do Estado (manutencdo ou tomada
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do poder do Estado), objetivo da luta de classes politicas de um lado,
do aparelho de Estado, de outro.

Entretanto, Parsons (1983) aprofunda o aspecto legal e legitimo
do Poder Politico, como entidade publica, acrescentando a nocdo de
que 0s compromissos seriam ainda mais legitimamente sancionaveis,
caso fossem construidos de forma coletiva. Mas, o antigo Poder

Politico era o “governo” e, na época moderna, passa a ser o Estado.

PODER POLITICO

Segundo Parsons (1983, p. 24): “O poder, entdo, ¢ uma capacidade
generalizada de garantir a execucdo de compromissos obrigatérios
assumidos por unidades de um sistema de organizagdo coletiva, quando
as obrigacOes sdo legitimadas com respeito a sua relacdo, com metas
coletivas e quando, havendo recalcitréncia, existe a garantia de
cumprimento através de sangdes situacionais negativas — qualquer que
seja a agéncia real incumbida dessa garantia”.

Segundo Hobbes (2012, p. 136): “Afinal, as leis naturais (tais como a
justica, a equidade, a modéstia, a piedade, enfim, o que determina que
facamos aos outros o que queremos que nos fagam) sdo contrarias as
nossas paixdes naturais, que nos inclinam para a parcialidade, o orgulho,
a vinganga e a coisas semelhantes, se ndo houver o temor de algum poder
gue nos obrigue a respeita-las. Sem a espada, 0s pactos ndo passam de
palavras sem forga, que ndo ddo a minima seguranga a ninguém”.

Dessa forma, o Estado (hacional) construido pela independéncia
das antigas coldnias e pela revolucdo burguesa moderna ocupou o
lugar do antigo “governo” como materializacdo do Poder Politico.
Mas, essa passagem trouxe profundas inovagdes além da troca de
nome (Governo por Estado), especialmente quanto ao papel do direito
e das leis para a consolidacdo da ordem social, tema que sera tratado
nos préximos capitulos.
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Do ponto de vista documental, a Constituicdo nos Estados
Unidos da Ameérica e a Declaracdo dos Direitos do Homem e do
Cidadé&o, na Franca, sdo dois dos primeiros documentos a formatar o
Poder Politico moderno.! A Constituicdo dos Estados Unidos da
América, de 1787, colocara a versao do novo Estado com trés poderes,
ja a partir dos trés primeiros artigos (o primeiro para o Poder
Legislativo, o segundo para o Poder Executivo e o terceiro para o
Poder Judiciario). A Declaracéo dos Direitos do Homem e do Cidad&o
de 1789, na Franca, também iniciou uma nova era do Poder Politico,
mas ndo como no caso dos EUA, pois o Judiciario ndo seria um poder
do novo Estado, como sdo citados o Poder Legislativo e o Executivo
no predmbulo da declaracdo francesa. Dessa forma, o Poder Politico
sera, a partir dessas obras concretas, “poder legislativo, poder
executivo e poder judicidrio”. Mas, um terno sintetizou melhor essas
novas formas de poder, o Estado.

Por enquanto, é preciso também que sejam comentados o0s
modelos de “formas de governo”, que foram sendo propostos desde a
teoria politico classica. Propostos a partir de duas perspectivas: uma
descritiva, para o diagnoéstico das caracteristicas e dos efeitos do Poder
Politico, outra pelo lado normativo (melhor forma de governo). Em
linhas gerais, ndo ha registro de pensamentos antigos voltados para a
negacdo da necessidade do Poder Politico, apenas da discussdo da
tipologia e da melhor forma. Se, na época moderna o Poder Politico

! Os dois documentos podem ser acessados na Biblioteca Virtual dos Direitos
Humanos. Disponivel em: http://www.direitoshumanos.usp.br/. Acesso em: 23 set.
2021.
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virou mais do que “governo”, seguem as preocupacdes quanto a
melhor forma (agora de Estado e regime politico).

E nas discussdes sobre as formas de governo que apareceram
conceitos fundamentais dos sistemas politicos modernos, como
democracia e oligarquia, além dos ja consagrados e superimportantes
no passado, como monarquia, aristocracia e tirania. Para Aristoteles,
um sintetizador das possiveis formas de governo do passado, a
tipologia seria marcada por formas puras, ou boas (porque fundadas
na busca do bem-comum) e formas ruins, ou pervertidas (conforme o
Quadro 1).

Quadro 1 - Tipologia das formas de governo de Aristdteles

(2018)
Efeito Quantidade: Quantidade: Quantidade:
um alguns muitos
Qualidade: Monarquia Aristocracia Politia
boa (realeza) (repUblica)
Qualidade: Tirania Oligarquia Demagogia
ruim (democracia)

Fonte: Elaboracdo do autor.

O mais importante neste momento € a visdo de que a democracia
ndo seria a boa forma do governo de muitos, mas um governo
“constitucional”, sinénimo do conceito de politia. Ou seja, desde
Aristdteles, uma ideia paira sobre a politica, a de que a melhor forma
da politica seria de um governo das leis. Tal nocéo, na verdade, sera
afirmada de maneira mais forte, a partir do pensamento politico
republicano-democratico da época moderna, mas a ideia existe ha
muito mais tempo.
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A definicdo de democracia sera tratada noutro capitulo, em vista
da importancia que acabou assumindo no seéculo XX. Por enquanto,
vamos tratar de forma um pouco mais detalhada o conceito de
aristocracia, uma espécie de “democracia da época feudal”.

Desde A Republica de Platdo (2002), a discussao sobre a melhor
forma de governo havia sido realizada, no sentido da necessidade de
articulacdo entre formas mais elitizadas e democratizadas, para que
pudesse existir um efeito de legitimidade social, por um lado, mas
também que o poder estivesse nas maos das pessoas certas (e elite).
Por isso, a melhor forma de um governo elitizado, mas com
conotacOes populares, seria a aristocracia, ndo uma tirania de um
governante violento e absolutista, mas um governo baseado na justica,
ainda que liderado por uma pessoa.

Mas, com as independéncias das colbnias ocidentais e a
Revolugdo Francesa, essa equacdo politica comegou a mudar com a
primeira (e Unica) Constituicdo dos Estados Unidos da América e com
a Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo (oriunda da
Franca revolucionaria). Ambas se tornaram referéncias do inicio da
afirmacdo dos direitos individuais e humanos (MOORE JUNIOR,
1983). E claro, segundo Marshall (1967), mais do que a Declaragio
dos Direitos do Homem e do Cidadao, foi o Cddigo Napolednico o
verdadeiro marco do direito moderno, pois ele fincou as bases do
direito civil baseado na propriedade privada e na sociedade de
mercado. Por isso, muito mais do que direitos individuais difusos, o
novo direito civil implicou uma verdadeira mudanca para a
formatagdo do Estado moderno. E a democratizagéo foi um elemento
secundario perto da questéo civil da propriedade.
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De qualquer forma, nas portas desse novo Poder Politico, agora
baseado em direitos civis individuais, Maquiavel (2010) escreve no
Principe que as (novas) formas de Poder Politico eram, apenas, a
Monarquia e a Republica, antecipando realmente as duas principais
formas de Estado na época atual. Especialmente a Republica seria a
forma mais propensa para a recep¢do dessas novas leis para 0s novos
cidadéos. E a republica acabou trazendo consigo a soberania popular e
a democracia. E, para Bobbio (1992), depois de Maquiavel ainda
produziram reflex6es importantes sobre as formas de governo outros
pensadores politicos modernos, como Jean Bodin (1530-1596),
Thomas Hobbes (1588-1679), Giambattista Vico (1668-1744),
Montesquieu (1689-1755), George Wilhelm Friedrich Hegel (1770-
1831) e Karl Marx (1818-1883).

A moderna republica seré a forma de Estado moderno, visto que
as sobreviventes monarquias (como as do Reino Unido, da Suécia,
Espanha e Holanda, Arabia Saudita, entre outras) e o império (o Japdo
¢ o0 ultimo) sdo formas antigas e nao revelam as profundas
transformacdes no Poder Politico democrético e republicano da
modernidade.

Mas, quanto o assunto € o regime politico, pode-se levar a
discussdo para além do Estado e do Poder Publico, como ja foi visto
pelos marxistas. O conceito de regime politico pode ampliar o foco da
abordagem, como comentam Cardoso e Martins,

quais sdo os instrumentos pelos quais a participacdo politica
ocorre ou deixa ocorrer; como se mobilizam os recursos
politicos; qual é o peso relativo dos partidos como instrumento
de vinculagdo entre as classes e grupos sociais, de um lado, e 0

Estado; de outro; que mecanismos de controle existem; qual o
papel relativo das ideologias, etc. (1983, p. 223).
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Entretanto, também n&o existe consenso na literatura sobre o
escopo do regime politico, se ele fica restrito as atividades politicas
publicas, ou se pode englobar o tecido social. No verbete do
Dicionario de Ciéncia Politica e das Instituicdes Politicas, organizado
por Badie et al. (2008, p. 258), o regime politico “serve para
compreender a maneira como estdo organizados os poderes publicos”.
Ja na visdo do Dicionario de Politica, organizado por Bobbio et al.
(1995), mas o verbete ¢ de Levi (1995, p. 1081), o regime politico é “o
conjunto de instituicbes que regulam a luta pelo poder e seu
exercicio”. Nesta ultima, hd uma centralizagdo do papel do regime
para o processo de selecao das elites que governarao, através do Poder
Politico. E claro, ndo é o caso da necessidade de uma Unica definic&o,
mas apenas de serem levantadas as diferentes visoes.

Do ponto de vista empirico, cada vez mais instituicGes e
pesquisadores tentam classificar e medir os regimes politicos. Para o
projeto da V-Dem (COPPEDGE et al., 2021), os regimes politicos
atuais oscilam entre a autocracia (uma forma atual da oligarquia) e a
democracia liberal. Ou seja, o principal eixo da-se pela presenca ou
auséncia da democracia, vista como forma ideal de regime e forma de
Estado e governo. Pelo lado da Freedom House, instituicdo dos EUA,
os regimes politicos oscilariam entre os ndo livres, os parcialmente
livres e os livres, tendo como parametro principal os direitos civis e
politicos. A Tabela 1 traz dados sobre o percentual dos regimes
politicos em paises no mundo. Foram mais de 18 mil entrevistas com
especialistas sobre o tema para o V-Dem, e dezenas de variaveis
governamentais para a Freedom House.
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Tabela 1 — Regimes politicos no mundo

V-DEM % Freedom House %
Autocracia fechada 51 Nao livre 30
Autocracia eleitoral 23 Parcialmente livre 30
Democracia eleitoral 13 Livre 40

Democracia liberal 13 Total 100
Total 100

Fonte: Coppedge et al. (2021), Freedom House (2021).

Pelo visto, ainda ndo ha um total consenso internacional sobre a
democracia ser a melhor forma de regime politico, ou governo. Paises
monarquicos, como a Arabia Saudita e os Emirados Arabes, ou paises
autocraticos, como a Coreia do Norte e a China, parecem ndo se
sensibilizar com as dimensdes civis e politicas da democracia. Por
iss0, 0s regimes politicos sofrem desses condicionamentos, ainda que
alguns entendam que os regimes também tratem das questdes
governamentais (do presidencialismo e parlamentarismo).

A discussdo sobre os regimes politicos voltara em outros
capitulos.

2.6 Consideracdes finais

Realmente, a modernidade ocidental trouxe impactos que
serviram para a transformacao do Poder Politico, de uma antiga forma
simplificada de “governo”, numa complexa rede de sistemas e
instituicdes, como no Estado nacional moderno. Porém, ainda falta
uma discusséo sobre o peso da modernidade nesse processo, algo que
sera tratado no proximo capitulo.
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O Poder Politico é uma forma mais avancada de poder, porque
ele precisa lidar com a sociedade civil, particularmente com as
relagdes de poder descentralizadas pelo tecido social. Nesse sentido, é
demandada uma complexa rede de autoridades e convengdes que
buscam a legitimacdo do sistema politico, muitas vezes no dia a dia,
na forma de prestacdes de servigos publicos, mas também pela grande
vigilancia e pelo monitoramento do comportamento social. Por isso,
esses temas serdo tratados nos proximos capitulos.
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Capitulo 3
Biopolitica

3.1 Objetivos:

e tratar dos conceitos de biopolitica e biopoder como recentes
atualizacdes dos conceitos de politica e poder;

e identificar as diferencas e semelhancas entre a biopoder e a
necropolitica.

3.2 Introducéo

Um texto magistral foi escrito, no inicio dos anos 90 do século
XX, por Albert Hirschman (2019), a “Retorica da Intransigéncia:
perversidade, futilidade, ameaga”. Nele, Hirschman (2019) aborda o
lado reativo das elites politicas e intelectuais conservadoras e
reacionarias, que haviam argumentado, desde a Revolugdo Francesa,
contra os direitos civis. Posteriormente, seguindo na mesma toada,
contra os direitos politicos (no século XIX) e, por fim, ja& em pleno
século XX, contra os direitos sociais. A modernizacdo ndo tinha
produzido um consenso absoluto sobre a importancia dos direitos em
geral, especialmente para os mais pobres, algo que ja vinha sendo
denunciado desde a metade do século XIX pelos movimentos sociais
de trabalhadores (NEGRI; HARDT, 2016). E neste contexto que surge
0 debate sobre a biopolitica, uma nova versdo da politica atualizada
pela era dos direitos.
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Com efeito, o problema que temos diante de nés nao é
filoséfico, mas juridico e, num sentido mais amplo, politico.
Néo se trata de saber quais e quantos sao esses direitos, qual é a
sua natureza e seu fundamento, se sdo direitos naturais ou
histéricos, absolutos ou relativos, mas sim qual é o modo mais
seguro para garanti-los, para impedir que, apesar das solenes
declaracBes, eles sejam continuamente violados (BOBBIO,
2004, p. 25).

Se ja havia uma critica politica intensa sobre o novo Poder
Politico Democratico e Republicano-Liberal burgués, desde a metade
do século XIX, como pode ser constatado na publicacdo do
“Manifesto do Partido Comunista”, por Karl Marx e Friedrich Engels
(2012), em 1848, o século XX trouxe visdes mais detalhadas sobre as
promessas ndo realizadas, especialmente em termos da
democratizacdo social. Na verdade, a critica socialista propbs a
criacdo e outro Estado, ainda que os anarquistas, desde o século XIX,
lutavam pela extin¢do do Estado e da politica. Mas, no movimento de
esquerda mundial, particularmente na Europa ocidental, predominou
uma visdo menos radical, a partir dos anos 90 do século XIX, quando
os “marxistas” comegaram a comandar os principais partidos
socialistas, como o Partido Social-Democrata alemao.

Mas, os problemas relacionados a aplicacdo da matriz socialista
na URSS - Unido das Republicas Socialistas Soviéticas -
minimizaram a critica social e politica advinda dessa corrente. Por
isso, outro tipo de critica que emergira do meio académico obteve
mais sucesso em revelar o outro lado do empoderamento juridico
ocorrido no século XX: a matriz da biopolitica proposta pelo pensador
francés Michel Foucault (1979).

Na verdade, era valida a ideia de que o Poder Politico se
expandia na esteira das ondas da cidadania civil, politica e social, mas,
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de outro lado, estavam cada vez mais visiveis as marcas de uma
politica muito mais baseada em regulacdo e controle, do que em
emancipacdo e liberdade. Nesse sentido, a teoria politica
contemporanea sucedeu a teoria politica moderna, a partir da obra de
pensadores como Foucault, ndo tanto pelo periodo histérico ou pelos
marcos revolucionarios, como tinha acontecido com o surgimento da
teoria politica moderna, mas pela discussdo de certas tematicas, e a
visualizagdo dos problemas com a modernidade politica ocidental, e
democratico-republicana.

Para Foucault (1979), o surgimento da biopolitica iniciou com a
emergéncia da medicina social capitalista, algo que ja vinha sendo
preparado desde o século XIX. E a afirmacdo constante de novos
direitos, a cada século, reforcou os efeitos positivos e negativos do
crescimento dos direitos. A politica estava se aproximando da saude e,
com tal situacdo, a politica estava se transformando em biopolitica.

E claro, outros aspectos também reforcaram a ampliagdo do
sistema politico, de forma institucional e restrita, nas primeiras
versdes do Estado moderno, numa complexa teia de servicos e
atendimentos publicos e sociais universalizantes, pelo menos nos
paises mais desenvolvidos, algo que gerava reacdes conservadoras e
reaciondrias, em certos grupos da elite internacional (HIRSCHMAN,
2019).

E com a discussdo da biopolitica, como era inevitavel, surgiu
também o debate sobre o crescimento do biopoder, de um lado, e da
necropolitica, de outro. A necropolitica trazendo a tona as
perseguicbes contra amplos setores sociais nos Estados
contemporaneos, mesmo com todo o apelo juridico para uma pretensa
igualdade social. Dessa forma, a discussdo da politica estava cada vez
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mais direcionada para as bases juridicas de igualdade, a ponto de
qualquer impedimento de uma verdadeira democracia republicana,
socialmente inclusiva e tolerante com a diferenga, causar um
estranhamento conceitual que acabou produzindo a tese da
necropolitica.

3.3 Construcao do problema/hipoteses

A emergéncia da biopolitica e do biopoder gerou uma pergunta
quase natural: A biopolitica € mais um efeito de aumento do controle
social sobre a sociedade, especialmente sobre os subalternos, ou ela é
realmente uma politica voltada mais para a vida do que para a morte
(como tinha acontecido em milhares de anos de Poder Politico
elitizado e autoritario)? E o biopoder, qual a relacdo dele com a
biopolitica? Mas, avancando nos aspectos negativos, o biopoder nao
seria, na verdade, uma forma de necropolitica?

Para a efetivacdo de uma estratégia de pesquisa que permita
respostas consistentes a essas indagacOes, foi preciso muita pesquisa
de campo, pois apenas o discurso oficial do Estado contemporaneo
ndo seria suficiente para a averiguacdo real dos desdobramentos da
politica (e da biopolitica). E nesse momento que entram em cena
estudiosos do porte de Michel Foucault (1979), Antonio Negri e
Michael Hardt (2005, 2016), Edgard Castro (2016), Mbembe (2018),
entre outros.

As hipéteses sugeridas por esses autores vdo no mesmo sentido,
ou seja, de que a politica contemporanea produziu mais controle e
exclusdo social (quando n&o, mortes) do que direitos, bem-estar e
seguranca. Na verdade, essas condi¢des foram efetivadas apenas para
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minorias em Estados populosos, ou para Estados pequenos, tanto em
termos territoriais quanto populacionais, como os Estados do Norte da
Europa, ricos, mas pequenos e pouco populosos.

Hipotese central é de que a necropolitica é a verdadeira forma
da biopolitica, a despeito que essa ja tinha sido caracterizada mais
como controle social do que como defesa da vida.

3.4 Método

Desde 1969, o descritor “biopolitica” no Portal de Periddicos da
Capes foi encontrado em 2.626 obras (artigos, livros, resenhas e
teses), num levantamento solicitado em junho de 2021. J4 o de
necropolitica foi encontrado, no mesmo periodo, apenas em 241 obras,
e a data mais antiga que apareceu nessas obras foi de 2009, quarenta
anos depois da primeira sobre biopolitica. Nesse sentido, uma das
estratégias de coleta de dados e informacdes sobre a biopolitica e a
necropolitica é através de pesquisa bibliografica de literatura.

Do ponto de vista documental, a biopolitica, ou a necropolitica
ndo aparecem citadas nas leis nacionais dos paises, ou nos acordos e
tratados internacionais. Logo, ela ndo é pesquisavel nos documentos
oficiais, a ndo ser que a pesquisa seja feita para um texto subliminar.

A pesquisa empirica sobre a biopolitica e necropolitica € mais
adequada para as estatisticas de mortes das populacdes excluidas,
como no caso dos negros jovens nas periferias brasileiras, ou de outras
minorias sociais e politicas dos Estados periféricos. Também existem
sempre muitos casos de paises como o0os EUA, ainda que
desenvolvidos economicamente, trazem marcas preconceituosas e
racistas no plano da violéncia politica do Estado.
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3.5 Resultados
Se existe uma biopolitica, no caso do Brasil, a versdo dela pode
ser necropolitica, conforme a citacdo de abertura do Atlas da Violéncia
no Campo do Brasil, publicado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (Ipea), em 2020.
A violéncia constitui um traco estruturante da historiografia
brasileira. Desde o periodo colonial, instituicdes, formais e
simbdlicas, 2 ndo apenas garantiram a exploracdo econémica
do uso da terra e dos recursos naturais, como também
moldaram as relagbes de poder, de concentracdo de
propriedade e renda e de desprezo aos direitos de parcelas
populacionais especificas, cujos efeitos perduram até os dias
atuais. A manutencdo do status quo e das enormes
desigualdades subjacentes ao processo de exploracdo dependeu
fortemente do uso da repressdo e da violéncia contra grupos
étnico-raciais, minorias politicas e classes econdmicas
subalternizadas, como povos indigenas, populacdo negra,

sertanejos, pequenos agricultores e trabalhadores rurais, entre
outros grupos populacionais (CERQUEIRA et al., 2020, p. 7).

A taxa de mortalidade por homicidio em 2018 foi de 2,8 por 100
mil habitantes entre as mulheres ndo negras, enquanto a taxa para as
mulheres negras, no mesmo periodo, foi de 5,2 por 100 mil, ou seja,
quase o dobro. Se o Estado ndo é responsavel direto por todas essas
mortes, a necropolitica também significa que certos grupos sao
deixados para morrer. Por isso, a discussdao da biopolitica merece
destaque especial no Brasil, porque ele nunca teve realmente uma
verdadeira preocupacdo com a vida de todas as pessoas.

De forma geral, o conceito de biopoder era para representar o
lado fiscalizador e autoritario da politica contemporanea, como pode
ser visto na obra de Negri e Hardt (2005).
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BIOPODER

Negri e Hardt (2005, p. 41) séo intérpretes contemporaneos dos efeitos do
biopoder. Na visdo desses autores, o biopoder “nao exerce apenas o poder
de destruicdo em massa da vida (como o que é ameacado pelas armas
nucleares), mas também a violéncia individualizada™.

O biopoder € um conceito que se diferencia do original poder,
porque ele representa um grande aumento do potencial de controle
(por parte dos instrumentos de poder), mas também de perigo para a
vida, como nas situacBes de exterminio em massa da populacgéo.
Como afirma Foucault (2005, p. 287), “o direito de soberania ¢&,
portanto, o de fazer morrer ou de deixar viver. E depois, este novo
direito ¢ que se instala: o direito de fazer viver e de deixar morrer”. Ou
seja, o Poder Politico mudou, e esse novo direito sobre a vida e morte
ndo é mais o mesmo, especialmente pelos compromissos derivados
dos direitos humanos, garantias de manutencdo da vida, e até de
estimulo para que as pessoas vivam, e vivam cada vez mais. Porém,
ainda o poder politico lida com a morte, o “deixar morrer”. Nunca o
poder foi tdo forte como na fase do biopoder. Se os governantes do
passado ndo se interessavam pela vida dos subalternos (escravos
servos, pobres), atualmente € contraditorio que isso ainda ocorra,
justamente depois da afirmacdo dos direitos humanos, dos direitos
fundamentais e da igualdade perante a lei. Porém, as estatisticas de
morte e violéncia das populacGes mais pobres nos paises periféricos
sdo reflexos de que o biopoder é mais para o controle do que para a
vida. O que ndo significa que os proprios “governantes” também nao
sejam vitimas das novas armadilhas desse poder globalizado e
tecnolégico dos riscos.
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Os riscos globais tém uma caracteristica notavel: eles
introduzem a dupla ameaga existencial — primeiro, para a vida
e a soberania dos cidaddos e, segundo, para a autoridade e
soberania do Estado-nacdo. Ndo s6 o Estado, mas até a
possibilidade do Estado, depende fundamentalmente de
garantir a seguranca e a protecdo de seu povo (BECK, 2018,
p.133).

Pelo crescimento do biopoder, o préprio (bio)poder se separou
em formas mais reguladoras socialmente, o que demandard a
emergéncia da biopolitica (FOUCAULT, 2010), e em formas mais
disciplinares, como no estudo de Foucault sobre as penas, no Vigiar e
punir (FOUCAULT, 2009). Por exemplo, a mudanca na forma de
punicdo, de maneiras mais agressivas e com o intuito de tirar a vida do
criminoso, para maneiras mais direcionadas ao controle do criminoso
(vigilancia condicional e ressocializagdo), o poder é substituido pelo
biopoder, ndo apenas para a individualizagdo do controle, como
comentam Hardt e Negri (2005), mas também para 0 controle
biopolitico da sociedade, at¢ mesmo com amplas estatisticas de
criminalidade, perfil dos criminosos e das vitimas, tentativas de
politicas publicas para prevenir a criminalidade, etc. (TAYLOR,
2018).

Da mesma maneira que no passado, se 0 biopoder cresceu em
forca, o surgimento da biopolitica implicou uma (nova) tentativa de
controle sobre essa forca do biopoder. Mas, como revelou Foucault, a
verdadeira face da biopolitica era outra.

Biopolitica

A definic¢do original é de Foucault (1979, p. 80): “O controle da sociedade
sobre os individuos ndo se opera simplesmente pela consciéncia ou pela
ideologia, mas comega no corpo, com o corpo. Fio no biolégico, no
somatico, no corporal que, antes de tudo, investiu a sociedade capitalista.
O corpo e uma realidade biopolitica”.
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A protecdo dos corpos produtivos acabou sendo a esséncia da
biopolitica contemporanea. Corpos que devem trazer lucratividade e
produtividade, ainda que com isso as pessoas tenham direitos sociais,
politicos e civis. Na verdade, a extensdo dos direitos ndo foi um
processo meramente voltado para o reconhecimento dos direitos
naturais inerentes ao ser humano, mas um recurso politico importante
de ajuda do Estado para a iniciativa privada poder aumentar seus
ganhos de produtividade, por causa de trabalhadores mais resistentes
ao trabalho “rotinizado”, pesado e intenso. E a emergéncia da
sociedade do “capacitismo” (TAYLOR, 2018). E tal sociedade trouxe
consigo as marcas do Poder Politico do passado, particularmente da
tentativa de “melhoramentos” sociais, como na politica da “eugenia”.

Usos  eugénicos da ciéncia também  prosseguem
indiscutivelmente nos casos de incentivos financeiros, sociais e
politicos pré-familia, de design de bebés, de aconselhamento
genético, de abortos preventivos e da criagdo de ‘bancos de
esperma de génios’. Muitos desses exemplos implicam no uso
de novas tecnologias cientificas para melhorar os genes de
bebés individuais e da populagdo como um todo, impedindo os
bebés considerados ‘improprios’ de nascerem. Essas praticas
biopoliticas, portanto, consolidam ainda mais os preconceitos
de uma sociedade capacitista, a0 mesmo tempo em que

continuam os objetivos da eugenia de maneira que se tornaram
cada vez mais irrestritas pelo Estado (TAYLOR, 2018, p. 75).

Mesmo com muitas criticas e reaces negativas dos reacionarios
e conservadores, como aponta Hirschman (2019) na sua extensa
pesquisa, os direitos sociais, trabalhistas, previdenciarios e demais no
ambito da seguridade social, trouxeram ganhos tanto para 0s
trabalhadores quanto para os empregadores. Mas, por outro lado, o
controle social baseado em formas mais preconceituosas de sociedade
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ainda povoa os Estados nacionais pelos cinco continentes do mundo.
E um desdobramento dos efeitos do controle dos corpos produtivos.

No Brasil, 0 Anuério de 2019 apontou que aumentou em 6,6%
as mortes causadas pela acdo da policia, assim como aumentou em
19% a morte dos policiais, outro face da necropolitica, geralmente
policiais com baixos salarios e negros (64%), as vitimas sdo 74%
negras, contra a populagdo LGBTQI+ aumentou em 6%.

3.6 Consideracdes finais

A politica ndo é mais apenas a relacdo direta entre governantes e
governados, até porque as funcdes do Poder Politico ndo sao
representadas apenas pelo governo da sociedade. Enquanto usuarios
de politicas publicas e direito, os cidaddos do mundo, e os cidadaos do
Brasil interagem diariamente de véarias formas no sistema politico,
como eleitores, como aposentados, como trabalhadores, como
empregadores, etc. Mas, se a expansdo dos direitos também foi da
transformacéo da politica em biopolitica, 0 aumento do controle social
talvez tenha sido ainda mais intenso. Atualmente, as pessoas Sdo
monitoradas em todas as atividades da vida, em casa, na academia, no
local de trabalho, na escola e universidade, nas atividades de lazer e
entretenimento. As pessoas viraram dispositivos moveis, além de
numeros e cadastros.

Pelo lado da necropolitica, ndo é novidade que as pessoas Sao
deixadas para morrer, ou que 0S mais pobres sejam vitimas
preferenciais da violéncia e das mortes em comparagcdo com 0s mais
ricos. Também as mulheres e a populacdo LGBTQI+ sdo menos
protegidas do que os homens com dinheiro, status e poder. N&o
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surpreende essas condi¢fes. O que acabou ndo se confirmando foi o
desejo de que essas violéncias ndo existissem mais. Ainda é uma
utopia a igualdade perante a lei, especialmente pela grande resisténcia
que certas elites manifestam em seus discursos e praticas
(HIRSCHMAN, 2019; MBEMBE, 2018).

Por isso, por mais que a biopolitica também seja um olhar mais
atento para a defesa da vida, ainda predominam modelos politicos de
segregacao social, especialmente em paises como o Brasil.
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Capitulo 4
Sistema politico

4.1 Objetivos:

e identificar o conceito de sistema politico em comparagdo com
o de regime politico e poder politico;

e revisar teorias politicas que explicam os sistemas politicos, a
partir de pesquisas empiricas.

4.2 Introducao

No inicio dos anos 80 do século XX, Chilcote (1997) citou, até
entdo, as diferentes abordagens classificatorias de sistemas politicos
que vinham sendo publicadas desde as referéncias classicas de
Aristételes e Platdo. Somente no século XX, dez estudiosos haviam
procurado agrupar 0s paises, de acordo com os tipos de sistemas
politicos. O Quadro 2 traz o levantamento de Chilcote (1997). Como
pode ser visto, ha certa similaridade com a discussdo do regime
politico tratado no capitulo 2, junto com o conceito de Poder Politico e
formas de governo. Existem realmente pontos em comum entre esses
diferentes conceitos, mas, de todos eles, o conceito de sistema politico
€ 0 mais abrangente, pois busca caracterizar todas as relacdes politicas
existentes numa determinada sociedade e ndo apenas uma descri¢ao
das formas de funcionamento do Poder Politico (publico).

Pelas tipologias do Quadro 2, trés variaveis sdo basicas para a
classificacdo dos sistemas: a localizacdo geografica do pais, como no
caso do posicionamento continental, ou dentro do eixo
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Ocidente/Oriente; a questdo do tipo de desenvolvimento econdmico,
ou do padrdo de modernizagdo urbana e industrial (ou da falta de
desenvolvimento e modernizagdo); e a questdo da democracia,
especialmente da existéncia ou falta dela. Nesse caso, mais do que 0s
regimes politicos, que até possuem relacdo com o padrédo econémico e
social, mas eles possuem uma preocupacdo conceitual mais
direcionada para o funcionamento das instituicGes politicas (como
tomam decisbes, como escolhem os lideres e governantes, etc.), 0s
sistemas politicos quase estdo mais voltados para a descri¢cdo dos
efeitos sociais das medidas politicas e institucionais legais.

Quadro 2 — Tipologias de sistemas politicos

Autor Tipologia de sistemas

Gabriel Almond Anglo-americanos, europeus continentais, totalitarios e pré-
industriais

F.X. Sutton Agricolas e industriais

James Coleman Competitivos, semicompetitivos e autoritarios

David Apter Ditatoriais, oligarquicos, representativos indiretos e
representativos diretos

Fred W. Riggs Fundidos, prismaticos e refratados

S.N. Eisenstadt Primitivos, impérios patrimoniais, impérios ndmades,

Cidades-Estado, feudais, impérios burocraticos centralizados
e sistemas modernos; sendo que o Ultimo poderia ser
(democratico, autocratico, totalitario e subdesenvolvido)

Leonard Blinder Tradicional, convencional e racional

Edward Shils Democracias politicas, democracias tutelares, oligarquias
modernizantes, oligarquias totalitarias e oligarquias
tradicionais

Arend Lijphart Modelo majoritario e de democracia

Anton Bebler e | Democraticos, autoritarios, socialistas, terceiro mundo
Jim Seroka

Fonte: Chilcote (1997).
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Mas, quando o assunto é sistema politico, a principal referéncia
internacional é o cientista politico norte-americano David Easton
(1968, 1970). Similar & maneira como ja havia surgido o conceito de
biopolitica, o conceito de sistema politico foi pensado para representar
o fendmeno politico de forma mais realista do que o conceito de Poder
Politico em forma de Estado, pois esse ndo conseguia enquadrar as
verdadeiras interacGes entre a autoridade politica institucional (e
representativa) e as diferentes instancias sociais (empresas, familias,
ONGs, etc.), especialmente porque essa parte social também produz
efeitos nos processos decisérios da parte estatal/institucional. Além
disso, a teoria dos ‘“sistemas” buscava identificar os fluxos de
demandas e os tipos de respostas que o Estado e institui¢cGes politicas
recebiam e forneciam.

Com a complexificacdo do ordenamento juridico, e a evolugéo
dos direitos e codigos para todos 0s contextos sociais, grupos e tipos
de interagdo, o tecido social foi entrando num grau de
interdependéncia que conseguisse articular as varias pontas (ou nos).
Por exemplo, o sistema politico no Brasil é marcado, como nos outros
paises, por estruturas ou subsistemas que delimitam funcGes,
atribuicbes e competéncias. Essas estruturas, ou subsistemas, S&o
interligadas por trés fios condutores que, em outras palavras, também
podem ser entendidos como pilares. Esses fios condutores sdo: (i) as
leis e os cddigos, ndo apenas do ponto de vista especifico do texto
juridico, mas também pelo lado das interpretacfes e dos significados.
Nesse sentido,o primeiro pilar do sistema politico € juridico, pois ele
estd amparado na lei, mas também nas interpretaces que sdo dadas as
leis; (ii) o segundo pilar ¢ o da democracia. O sistema politico
brasileiro €, até segunda ordem, democratico, na sua Vversdo
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representativa. Por ser democratico, o sistema politico pressupfe
determinadas regras que permitem ampla participagdo para 0 povo
(soberano); (iii) o terceiro pilar é o institucional e prético. Isto é,
existem instituicbes para a efetivacdo do sistema, instituicbes que
desenvolvem préticas diarias. InstituicGes com poder e legitimidade.
Instituicdes com pessoas e maquinas, prédios e tecnologia. E o Brasil
ndo ¢ o unico pais com esses “pilares” sistémicos.

Por isso, uma area que cresceu muito nas Ultimas décadas foi a
da andlise comparativa entre os diferentes tipos e arranjos de sistemas
politicos de cada pais (como pode ser visto no Quadro 2). O inicio das
tipologias e rotulagdes foi na Grécia antiga, mas tal recurso é
fundamental para o aprendizado sobre a politica. E o que acontece
com o aprendizado de maéaquina (machine learning), a partir de
algoritmos de classificacdo e agrupamento (BRUCE, BRUCE, 2019),
que servem para que clientes, empresas, fornecedores, eleitores,
paises, etc., possam ser analisados e agrupados, de acordo com certos
atributos importantes para tais classificagcfes: como Aristoteles fez
para a criagdo de uma tipologia sobre as formas de governo, ao
estabelecer os critérios (atributos) de quantidade (quantos mandam) e
qualidade (efeitos dos mandatos).

A questdo é que a analise dos sistemas politicos ndo serve
apenas para as comparaces internacionais, mas também para o
entendimento do proprio funcionamento interno da politica/biopolitica
num determinado pais. Ou seja, 0 estudo do sistema politico serve
para a explicacdo do processo de tomada de decisdes, como no caso da
criacdo e aplicacdo de politicas publicas e direitos, bem como para o
entendimento dos efeitos produzidos pelos resultados verificados.
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Por isso, a comparagéo entre 0s conceitos “novos” de biopolitica
e de sistema politico revela que, se a biopolitica inova sobre a
extensdo da politica, cada vez mais relacionada a vida/morte dos
cidaddos, ja num contexto em que o Estado estaria voltado para a
manutenc¢do da vida (ainda que possa deixar muitos morrerem, como
nos alerta a necropolitica), o conceito de sistema politico é mais
operacional, porque busca explicar como o processo politico

“funciona”, como sdo tomadas as decisdes, € quais 0s seus impactos.

4.3 Construcado do(das) problema/hipoteses

A pergunta que d& coeréncia e propésito a uma andlise rigorosa
da vida politica como sistema de comportamento € a seguinte:
como fazem os sistemas politicos para se manterem num
mundo tanto de estabilidade quanto em mudanca? (EASTON,
1970, p. 185).

A pergunta citada de Easton (1970) traduz o perfil cientifico da
Ciéncia Politica. Os capitulos anteriores foram importantes para
articular as teorias politicas classicas, modernas e contemporaneas a
Ciéncia Politica, pois o objetivo central dessa disciplina ¢ “medir” os
efeitos dos processos e fendmenos politicos, ndo apenas descrevé-los
ou normatiza-los. Em linhas gerais, as teorias politicas tém fortes
relagdes com o “dever ser”, ou seja, os objetivos normativos para a
politica e a sociedade. Isso pode ser visto pela juncdo entre o
diagnostico das formas de governo com a identificagdo da “melhor
forma de governo”. Toda ciéncia busca solu¢des para os problemas
sociais, mas as ciéncias precisam estuar e explicar os fenbmenos,
muito mais do que desejar.
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Dessa forma, o tipo de pergunta pertinente para a Ciéncia
Politica direciona-se para os padrbes de estabilidade e mudanca do
sistema politico, depois, é claro, das definicdes conceituais
necessarias.

No caso das hipOteses, também hipoOteses testadas
empiricamente sdo mais adequadas aos recursos técnicos da Ciéncia
Politica. Como pode ser visto no Quadro 2, todos os estudos citados
por Chilcote (1997) foram realizados com vastas pesquisas empiricas
e na organizacdo e compilacdo de muitos dados. Além do que, a lista
de andlises comparativas internacionais € muito mais extensa,
particularmente se forem incluidos estudos sobre varias dimens@es dos
sistemas politicos, como as questBes eleitorais, governamentais,
parlamentares, etc. (temas dos préximos capitulos).

A hipOtese a ser testada aqui é a de que sistemas mais
complexos, do ponto de vista estrutural e funcional, tendem a durar
mais (ter mais estabilidade). Por isso, vamos investigar o que sao
sistemas estruturais e funcionais.

4.4 Método

Como nos capitulos anteriores, as revisdes bibliograficas de
literatura também fazem parte das coletas de dados e informacdes
deste capitulo. O uso de dicionarios e glossarios € importante para a
definicdo mais acurada dos conceitos, bem como o uso de estudos
comparativos serve para a visualizagdo do estado da arte (estudos e
pesquisas na area).

De certa forma, a prépria teoria politicas contemporaneas
fornece uma abordagem sistémica para o0 estudo dos sistemas
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politicos, o que poderia ser ruim pela circularidade e pelo viés (pouco
critico em decorréncia de uma revisdo ser da mesma matriz tedrica do
que ¢ “revisado”). Por isso, iremos trazer visdes criticas a teoria dos
sistemas, justamente para encararmos as alternativas e limitagdes para
0s estudos do sistema politico.

Para o teste empirico do sistema politico no Brasil neste
capitulo, a fonte para a coleta de dados serd (unicamente) a
Constituicdo Federal de 1988. Ela € propicia, caso o foco da busca
seja o pilar legal, mas sem a necessidade de um aprofundamento dos
aspectos procedimentais do sistema. Um detalhamento mais exaustivo
dos diferentes niveis do sistema politico devera ocorrer nos proximos
capitulos, quando, em algumas ocasifes, sera necessaria consulta a
legislacdo infraconstitucional, as normas operacionais das politicas
publicas, ou, até mesmo, de regimentos do Poder Legislativo.

4.5 Resultados

As definicbes conceituais sobre sistema politico sdo muito
similares na literatura. Em geral, se existem sistemas politicos, é
porque ha algum tipo de interdependéncia entre os diferentes “nds” do
sistema, entendendo-se por no, as instituicdes politicas, bem como as
demais organizacbes da sociedade civil (como as empresas, 0S
domicilios, as entidades representativas — como sindicatos, ONGs,
etc.). Se ha interdependéncia, hd processos e procedimentos que
servem de meio para que 0s noOs interajam. E esses processos e
procedimentos podem ser de varios tipos, mas, no contexto da
democracia, do Estado de direito e da aplicacdo de politicas publicas,
certos elementos formais, técnicos, representativos e cientificos estdo
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entre esses meios sistémicos de intermediacdo. Mas, ndo se pode
esquecer da cultura, pois ela € um dos principais “cimentadores” dos
sistemas politicos. Por isso, 0s sistemas politicos funcionam a partir de
processos, procedimentos e da cultura organizacional/institucional, de
um ponto de vista interno, e da cultura politica de massa, nas relagdes
entre as instituicdes politicas e a sociedade.

Sistema politico

Segundo Urbani, no verbete de sistema politico no Dicionario de
Politica, organizado por Bobbio et al. (1995, p. 1163), em sua definicéo
mais geral, o sistema politico “refere-se a qualquer conjunto de
instituicGes, grupos ou processos politicos caracterizados por um certo
grau de interdependéncia reciproca.”

Segundo Codato, no verbete de sistema politico do Dicionario de
Politicas Publicas, organizado por Nogueira et al. (2018, p. 925),
existiram trés definicbes para o conceito de sistema politico: como
sistema de governo (presidencialismo, parlamentarismo); para nomear
regimes politicos (democracia, autocracia, oligarquia, etc.) ou, por fim, os
sistemas podem ser definicGes mais precisas do que a de Estado, pois,
conforme Easton, conectam mais adequadamente a autoridade politica, o
poder e os processos de tomadas de decisdes”.

Por mais que cada pais tenha um arranjo sistémico, alguns
elementos tedricos sdo fundamentais para o entendimento de como
sdo formados os sistemas politicos nacionais. Esses elementos sdo: 0s
aspectos estruturais do sistema e os aspectos funcionais do sistema.
Sistemas estruturais e funcionais sd8o uma forma de eles serem
analisados, construidos e reformados.

O elemento estrutural do sistema é responsavel pelo conjunto de
regras especificas, bem como por padrbes particulares de cultura
organizacional. Um sistema politico nacional é subdividido em
subsistemas estruturais, na medida em que cada nivel, ou subsistema,
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tem suas regras especificas e sua cultura organizacional particular. Por
isso, ainda que todos os subsistemas facam parte de um Unico sistema,
h& niveis ou dimensbes estruturais que conformam o0s processos e
procedimentos sistémicos. S&o etapas, instancias, muitas vezes
necessarias para que as decisdes sejam tomadas. Na verdade, um
sistema politico, como qualquer sistema, tem entradas e saidas. Nesse
sentido, ainda que todo o sistema tenha uma Unica entrada, as
demandas passam por subsistemas para serem respondidas.

Quando analisamos o sistema politico brasileiro, a partir da
Constituicdo Federal de 1988, ja a partir do Titulo 111 (da organizagédo
do Estado), ficam estabelecidos os diferentes subsistemas politicos no
Brasil.

Mas, o sistema politico também tem um elemento funcional. Ele
é combinado com o elemento estrutural, pois as estruturas sistémicas
precisam funcionar num todo sistémico, algo dado pela
“funcionalidade” entre os diferentes subsistemas. A funcionalidade ¢ o
elemento que afirma a necessidade de que cada subsistema produza,
pelo menos, um determinado resultado, para que o sistema politico
como um todo possa resolver as demandas apresentadas pela
sociedade. Se o sistema € estrutural, porque tem diferentes
subsistemas, ele € funcional quando esses subsistemas conseguem, de
forma conjunta, produzir resultados para as demandas sociais
apresentadas pela sociedade.

Também a Constituicdo Federal de 1988 apresenta esses
caminhos sistémicos.

Por exemplo, podemos pensar em algo na area da saude. A
saude, como a educacéo, seguranga, previdéncia, etc., € uma demanda
social apresentada pela sociedade brasileira. Para alguma demanda ser
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“sistémica” para a politica, ¢ preciso que ela ndo seja atendida
puramente pela acdo do demandante, como se ela fosse natural, ou
diretamente resolvida pelo préprio demandante. Mas, se tal demanda é
direcionada para o Estado, ela vira uma demanda “politica”. Voltando
ao caso em tela: O teste do sistema politico brasileiro € verificar se ele
tem como resolver uma demanda na area da saude? Se sim, como?

Nesse sentido, se a demanda for original, nunca tratada
anteriormente, o caminho seria o0 da tentativa de transformar tal
demanda em lei (direito). Dessa forma, o sistema parlamentar deveria
ser acionado. Uma vez a demanda tendo sido transformada em lei,
como ainda a resposta € incompleta, ela seguiria para o sistema
governamental que tem a tarefa de operacionalizar as politicas
publicas derivadas dos direitos (legislados). Porém, muitas vezes, o
atendimento publico ndo resolve a demanda por salde, e o caminho
ainda pode levar a um processo judicial para o efetivo usufruto
daquele direito. Ou seja, um sistema politico para dar conta das
demandas sociais precisa de uma rede de instituigcdes para conseguir
fazé-lo de forma legal, legitima, técnica e cientifica. Mas, muitas
vezes, antes mesmo da demanda ser levada ao legislativo, ela ja
comeca a ser delineada nos processos eleitorais, pois o sistema
politico brasileiro também é constituido por sistemas intermediarios,
como o partidario e eleitoral, que servem também para a organizacdo
das demandas, e para a escolha dos representantes que recepcionardo
as demandas nas institui¢cdes formais do sistema politico.

Os sistemas politicos contemporaneos sdo crescentemente
complexos e dificeis de serem tratados apenas numa area de pesquisa.
Além do sistema social, ou sociedade civil, com classes sociais e
individuos, lugar de apresentacdo das demandas, os sistemas politicos
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abrangem varios niveis e estruturas; mesmo que eles estejam
interligados, esses niveis possuem certas ldgicas internas proprias que
podem ser analisadas separadamente. Somente no todo é que esses
niveis funcionam, mas eles podem ser analisados cientificamente um
por um. No minimo, eles sdo cinco niveis:

e 0 sistema partidario: como sistema de intermediacéo entre os
Estado, de um lado, e oscidad&os e eleitores, de outro lado.
Ele surgiu originalmente nos EUA, mas esta espalhado pelo
mundo. No Brasil, o sistema partidario é plural, institucio-
nal e com regras fiscalizadas pela Justica Eleitoral. Hoje, 33
partidos tém registro no Tribunal Superior Eleitoral, e outra
quantidade superior estd buscando tal registro. Na CF/88, 0s
partidos politicos sdo tratados no art. 17 (Capitulo V do Titu-
lo 11, que é o titulo dos direitos e das garantias fundamentais,
ou seja, partido politico € item do “bem-comum”);

e 0 sistema eleitoral: é o sistema para o recrutamento e a sele-
cdo dos representantes que ocupardo os postos eletivos do Es-
tado. Hoje, no Brasil, existem dois grandes tipos de sistemas
eleitorais para as eleigdes: o proporcional, para a escolha dos
deputados e vereadores, e 0 majoritario, para a escolha dos
chefes do Poder Executivo (presidente, governador e prefei-
to) e para a escolha dos senadores (cargo do Legislativo Fe-
deral). Os eleitores brasileiros votam em listas e chapas, po-
dem votar em legendas ou em candidatos individuais. Na
CF/88, o sistema eleitoral esta disperso em varios artigos. No
Titulo 11, Capitulo 1V, séo tratados os direitos politicos, como
o direito de votar. E, se ha tal direito, ele € materializado no
sistema eleitoral.
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Esses dois sistemas ndo sé@o nem estatais nem governamentais,
pois materializam a soberania popular e a democracia, pelo menos na
sua versdo representativa (a versdo mais atual). Mas, também, ndo
fazem parte da sociedade, ndo sdo do “sistema social”. Por isso, eles
s80 subsistemas intermediérios:

e 0 sistema estatal: esse sistema ndo é mais o antigo poder poli-
tico governamental. Na verdade, desde a Revolucdo France-
sa, ha um longo processo de implementacdo de um Estado
baseado na diviséo de poderes. E, dentro de tal divisao, o Le-
gislativo, o Executivo e o Judiciario alternam-se um comple-
X0 sistema de decisBes politicas (desde a criacdo das leis, até
0 seu julgamento). Por isso, o sistema estatal é subdividido
em trés subsistemas estruturais:

e 0 primeiro € o subsistema Parlamentar, ou Legislativo. Tal
sistema é para a criacao e reforma das leis, a porta de entrada
oficial para as transformagdes das demandas individuais e co-
letivas em direitos. Mas, o subsistema parlamentar ndo resol-
ve a demanda, apenas da uma conotacdo legal para os desejos
sociais. Na CF/88, a partir do Titulo IV sdo tratados 0s pode-
res do Estado, como no Capitulo 1 (Do Poder Legislativo);

e 0 sistema governamental € o subsistema posterior ao legisla-
tivo. Do ponto de vista historico, o antigo Poder Politico “go-
vernamental” virou sistema governamental, ainda que o Po-
der Politico do passado seja melhor representado pelo concei-
to de Estado, ndo mais de governo. Os sistemas governamen-
tais atuais relacionam, em linhas gerais, o0 Legislativo e o
Executivo. O Brasil € presidencialista, mas os pesquisadores
apontam que ele pode ser um “presidencialismo parlamenta-
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rista”. Na CF/88, o governo ¢ fundado nos artigos do Capitu-
lo Il do Titulo IV;

e 0 sistema judicial é o Ultimo grande subsistema estrutural do
sistema estatal. Baseado no Capitulo Il do Titulo IV da
CF/88, o sistema judicial é o mais novo, se comparados ao
sistema governamental e legislativo. Novo, pois, no Poder
Politico do passado ndo havia independéncia para a dimenséo
juridica do Poder Politico.

Ainda podemos identificar um ultimo grande sistema estrutural
para o sistema politico no Brasil e nos paises democréticos, que é o
“sistema de controle”. Atualmente, o sistema politico ¢ marcado por
um grande conjunto de O&rgdos voltados para a fiscalizacdo do
exercicio do poder, como o Ministério Publico, os Tribunais de
Contas, as Agéncias Regularas, além de corregedorias, auditorias, bem
como de comiss@es parlamentares de inquérito, etc.

Para ser estrutural, um determinado sistema precisa agregar
elementos juridicos, culturais, institucionais, além de como dimenséo
fundamental para o atendimento das demandas sociais. No caso do
Brasil, quase todas as politicas publicas tém sido planejadas como
sistemas, como no caso do Sistema Unico de Saude — SUS. Mas, nem
todos esses sistemas sdo estruturais do ponto de vista dos sistemas
politicos. O SUS, na verdade, faz parte do subsistema governamental,
ainda que ele tenha muitos dos pressupostos para ser um subsistema
estrutural (lei, instituicbes prestadoras, certa cultura organizacional).
Porém, como processo de tomada de decisdo, o SUS, como a maioria
dos sistemas publicos no Brasil, sdo subordinados aos verdadeiros
sistemas estruturais (como o governamental ou parlamentar).
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4.6 Consideracdes finais

Os sistemas politicos ocidentais tém assumido uma conformacéo
estrutural/funcional nas uUltimas décadas, muito por causa do intenso
processo legislativo e judicial. Praticamente, todas as demandas
sociais ja se transformaram em leis, codigos, direitos e deveres. Por
iss0, 0 sistema politico precisa estruturar instituicdes para a prestacao
desses servicos, ou para a fiscalizacdo da prestacéo.

Porém, o Estado nacional ainda € uma dimensdo central no
cbmputo do sistema politico. Por isso, no proximo capitulo ele sera
tema central.

O sistema politico no Brasil esta em constante transformagéo e
reforma, por isso, respondendo a hipdtese apresentada aqui, podemos
dizer que o sistema no Brasil € estavel, justamente por contar
internamente com a possibilidade de reforma, além e ser um sistema
complexo, e tal complexidade ajuda para o pouco entendimento de seu
funcionamento. E, a dificuldade de entendimento do funcionamento
do sistema politico € um fator de protecdo e de estabilidade,
diferentemente do modo como se poderia pensar. Sistemas mais
complexos sdo mais propensos a estabilidade do que sistemas mais
simples e diretos.
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Capitulo 5
O Estado

5.1 Objetivos:

e conceituar o Estado a partir de vérias abordagens teoricas;
e analisar os elementos juridicos do conceito de Estado.

5.2 Introducao

Para resumir, as andlises que fiz nos anos anteriores, em
especial a analise histdrica das relagdes entre sociologia e
Estado, indiquei que nos arriscavamos a aplicar ao Estado um
pensamento de Estado e insisti no fato de que nosso
pensamento, as proprias estruturas da consciéncia por meio da
qual construimos o mundo social e esse objeto particular que é
o0 Estado, tém tudo para ser o produto do Estado (BOURDIEU,
2014, p. 30).

Bourdieu (2014) foi muito feliz quando observou que corremos
0 risco de analisar o Estadoa partir de nocBes presentes no proprio
Estado, ou seja, como se o julgassemos a partir das regras que ele
mesmo impds como certas. Esse é, sem divida, um equivoco
corriqueiro, mas facil de ser evitado. Os conflitos sociais que levaram
ao surgimento do Estado moderno, sejam os revolucionarios, sejam as
invasdes e ocupacgdes militares, sejam 0s golpes palacianos ou as
intrigas politicas, sejam, enfim, as reformas juridicas voltadas a
engenharia institucional, todos esses fendmenos, depois de
fracassados ou vitoriosos, levaram a resultados institucionais e
juridicos que ndo mais faziam alusdo a sua existéncia. Muitas
revolugbes, mortes, brigas e conflitos foram esquecidos nas novas
ordens constitucionais, sempre voltadas para a manutencdo daquele
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poder como fonte e base legitima. N&o é o caso das ciéncias sociais,
que procuram levantar as brigas por detras das méascaras discursivas
carregadas de simbolismos ilusérios, tais como o bem-comum, a
justica, o interesse publico, a paz perpétua, entre outros. Nesse
sentido, um ator politico importante no século XX, o revolucionério
russo, Lénin, traduziu bem os objetivos das ciéncias sociais na analise
do Estado.
A histéria mostra que o Estado, como aparelho especial de
coacdo dos homens, surgiu apenas onde e quando surgiu a
divisdo da sociedade em classes, isto €, a divisdo em grupos de
homens, dos quais uns podem constantemente apropriar-se do

trabalho dos outros, onde uns exploram os outros (LENIN,
1980, p. 179).

Porém, mesmo que exista um consenso sobre o foco principal na
anadlise do Estado por parte dos cientistas sociais, ha muitas
divergéncias quanto ao préprio conceito e desdobramentos do objeto
analisado, ou seja, o Estado. E, ainda por cima, se forem levadas
em consideracdo as abordagens fora das ciéncias sociais, como a da
Teoria Geral do Estado, a amplitude conceitual cresce. Na verdade, o
Estado recebe um conjunto grande de defini¢cdes e abordagens, sendo
que algumas delas sdo derivadas das leis, isto €, ttm como fonte e
referéncia a interpretacdo de leis, especialmente no campo
constitucional. Porém, existem outras que ndo se baseiam apenas
nelas, atéchegam a menospreza-las, caso elas sejam vistas como algo
muito diferente da realidade empirica. Nesse sentido, o objetivo deste
texto é trazer as varias defini¢cGes sobre o Estado, incluindo-se as que
partem das leis. E objetivo também apresentar os elementos mais
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frequentes da sua defini¢do institucional e juridica, elementos que
formam as bases e os limites da acéo estatal.

5.3 Construcao do problema/das hipdteses

A problematica central deste capitulo é sobre a esséncia do
Estado. O que é o Estado? Por mais que possa parecer simples, tal
indagacdo tem percorrido as paginas da literatura da Ciéncia Politica e
do Direito. Como ja foi tratado nos capitulos anteriores, atualmente o
sistema politico € um conceito mais abrangente para a caracterizacao
dos processos de tomada de decisdo na politica. Porém, o Estado ainda
detém uma importancia central, representando um conjunto mais
denso de subsistemas estruturais e funcionais: como o legislativo, o
governamental e o judicial.

Como hipdtese, algumas j& comentadas em outras partes, o
Estado detém o monopolio da violéncia legitima, sendo sindnimo do
Poder Politico na era moderna. Mas, ainda que essas hipdteses ja
tenham sido testadas e comprovadas, é preciso uma revisao mais
profunda em outros campos do conhecimento, como nas contribui¢fes
da Sociologia e da Historia.

5.4 Método

Para a testagem das hipéOteses sdo necessarios trés tipos de
estratégias de coleta e analise de dados e informagdes. A primeira trata
de uma revisdo (breve) da literatura sobre a histéria do Estado no
plano internacional, os principais acontecimentos e fatos relevantes.

Tal revisdo € “narrativa” e destaca obras de referéncia.
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A segunda trata das vérias defini¢des tedricas do conceito de
Estado, a partir de abordagens antagonicas. Destacam-se, nesta parte,
visOes de autores reconhecidos no campo social e juridico. Sdo textos
classicos, alguns dos quais sdo referéncias obrigatorias.

A terceira, e Gltima, aborda os elementos mais importantes do
Estado, segundo a Teoria Geral do Estado. Tal teoria € uma ponte
entre as discussdes propriamente juridicas e as sociais, especialmente
na acdo da Ciéncia Politica.

Todas essas estratégias sdo de revisdo bibliografica da literatura.
Mas, para a testagem empirica da hipdtese, também serdo feitas
andlises da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), além da busca de
dados empiricos de funcionamento do Estado no Brasil.

5.5 Resultados

A ascensdo e queda do Estado € um titulo alusivo a obra do
historiador Martin van Creveld (2004), um dos estudos focados
especificamente na histéria do Estado, que traz informacgdes até
mesmo quando ndo existia nenhum tipo de “governo”, caso de tribos
antigas “sem governantes” (naPré-Histdria). Mas, na visdo desse autor,
o0 Estado que surgiu na Idade Média, l& pelo século X1V, éherdeiro das
tribos com governantes, no sentido dado ja na teoria politica grega de
que o Poder Politico, como relacdo social entre governantes e
governados, é a base desse tipo de ente politico. Estado esse em crise,
a partir dos anos 70 do século XX, depois de ter crescido muito em
atribuicGese extensdo nestes ultimos séculos.

De qualquer maneira, como ja dito, o Estado ndo é um tipo de
Poder Politico que existe desde as tribos com governantes, pois esta
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intimamente ligado ao surgimento e desenvolvimento do Modo de
Producdo Capitalista e & existéncia de classes socais em disputa.
“Estado, tal qual se apresenta na atualidade, ndo foi uma forma de
organizacdo politica vista em sociedades anteriores da Historia. Sua
manifestagdo é especialmente moderna, capitalista” (MASCARO,
2013, p. 16). O préprio Creveld (2004) reconhece que a versdo de
Estado surgida no século XV1 esté diretamente relacionada as disputas
entre as classes sociais, tanto em questdes religiosas e culturais, como
em especial nas disputas relacionadas a propriedade e seguranca, néo
existindo ainda nenhuma grande preocupagdo com 0 consentimento
dos setores subalternos, como sera necessario a partir dos séculos X1X
e XX.

Porém, a histéria do Estado que importa para 0s objetivos desse
texto é a que distingue 0s processos sociais que criam ou reformulam
Estados, bem como as ideologias e bases de dominacgdo, presentes
como justificativas legitimas para o exercicio do poder. Nesse sentido,
quatro tipos de processos destacaram-se na criacdo e manutencdo dos
Estados pelo mundo afora:

e 0s processos comandados pelas elites governantes de certas
“tribos” em conquistarem outras tribos, seus territorios, seus
recursos naturais (ou industriais). Tais processos tanto foram
realizados através de acordos, casamentos, tratados e outras
formas de negociacdo, bem como também, por guerras e
invasbes militares. Nesse sentido, as anexagdes sempre
lidaram com a formacdo de escravos, refugiados,
prisioneiros, além de desdobramentos sociais, culturais e
religiosos marcados por tentativas de dominacdo e
padronizacdes (dos mais fortes dominarem os mais fracos);
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e outro processo derivado do primeiro é o de invasfes militares
para fins de libertagcdo, mas que sempre produziram efeitos de
dominacdo entre os libertos. De certa forma, as invasoes
motivadas pelas grandes navegacOes podem ser arroladas
neste item, pois elas sempre buscavam justificativas
evangelizadoras e libertadoras para esconder as espoliagdes
de recursos inevitaveis (e mais desejaveis). Porém, 0s casos
classicos dessas “libertagdes” sdo os do exército dos aliados
na frente ocidental da Segunda Grande Guerra Mundial, o do
Exército Vermelho na frente oriental da mesma guerra, o do
Exército napolednico no século XIX (para levar a bandeira da
sociedade liberal de mercado), o do Exército americano nas
invasbes do Iraque, Afeganistdo, etc. Como resultado,
formagOes estatais sdo destruidas ou reformuladas, e outras
formagdes estatais sdo construidas ou adaptadas. Também ha,
quase sempre, a divisdo territorial de paises em mais de um
novo Estado, ou partes de territorios sdo anexados a outros
paises;

e um caso tipico na criacdo de (novos) Estados € o
revolucionério, isto €, quando revolugdes sociais e politicas
produzem efeitos significativos para a formagdo ou
reformatacdo de Estados. Nesse sentido, trés tipos de
revolugdes estiveram nas raizes de novos Estados, nos
ultimos seculos: a Revolugdo Industrial, ou um tipo de
revolugdo que parte de varidveis econdmicas e sociais; a
Revolugdo de Independéncia, como no caso da americana,
mas que também ocorreu em quase todas as ex-coldnias, e a
Revolugéo Politica, como nos casos da Franga, Russia, China
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e de Cuba. Se os processos derivados das grandes navegacoes
produziram Estados locais pelo mundo afora, 0s movimentos
de libertagdo reformularam muitas dessas experiéncias
politicas e sociais pelo mundo afora. O préprio caso do Brasil
enquadra-se nessa lista. Isso acabara sendo muito importante
para a fase posterior ao tipo de emancipagdo em questdo. Os
EUA nédo foram um caso cléssico de libertagdo ex-colonial,
pois sua liberdade foi baseada numa revolugéo social e
politica que misturou as duas formas revolucionarias citadas
acima, como também nos casos de Venezuela, Bolivia,
Colémbia e México. J& o Brasil, e outros paises da América
Latina, como a Argentina, o Uruguai e Paraguai, tiveram
independéncias menos revolucionérias;

e, por fim, um outro tipo de causa interna, como nas
revolucBes citadas acima, € a marcada por reformas legais,
como nos casos de alteracBes constitucionais ou proximas,
golpes civis ou militares, entre outros. O foco desse tipo é a
reforma legal, ainda que nem sempre a partir de regras
previstas nos textos legais (em reforma). Na maior parte das
vezes, Estados foram reformulados por golpes civis e
militares oriundos de movimentacdes internas e externas de
setores sociais, insatisfeitos com as ordens juridicas e
politicas em questdo. E claro, as mudancas legais previstas
nos proprios ordenamentos juridicos (como reformas
constitucionais) sdo mais valorizadas em ternos de
legitimidade internacional. Porém, muitos golpes também
acabaram recebendo apoio internacional, especialmente
quando potenciais internacionais visavam algum tipo de
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beneficio nessas alteragdes. Como exemplo, pode-se citar
desde as transformac@es juridicas que levaram ao surgimento
de Estados fascistas (Espanha, Alemanha, Italia), até a paises
que passaram por golpes civis e militares (como Brasil,
Argentina, Uruguai), além de paises que passaram por
modificacbes legais menos traumaticas, como nos casos da
Russia (ex-URSS) e demais paises do Leste Europeu (alguns
tiveram conflitos armados, casos da como a Roménia), caso
do Brasil (reformas constitucionais de 1947 e 1988) e outros
paises que sairam de ditaduras.

Todos esses processos tiveram as classes sociais nacionais e
internacionais dentro deles, poiselas buscavam as solugdes politicas e
juridicas para os conflitos derivados dos seus interesses em geral. E
quando se fala em classe social ndo se pode esquecer dos
desdobramentos ideoldgicos presentes, ainda que eles nem sempre
sejam explicitos e reconhecidos juridicamente. Dessa forma, as
grandes transformac6es patrocinadas pelos processos sociais citados
acima produziram grandes modelos de Estado. Pelo menos, em linhas
gerais, quatro podem ser arrolados: (1) o liberal que, ao longo dos
séculos XIX e XX, foi sendo acrescido de direitos politicos e sociais
(democracia e bem-estar social), e que tem profundas diferencas entre
os paises, dependendo do tipo de transformacdo pelo qual passou em
cada local (se foi uma mudanca revolucionaria — como no caso da
Franca —, ou uma ocupacao — caso do Brasil —, e por ai afora); (2) o
socialista, muito impactado pelo modelo soviético, mas que tem outras
formas na Africa, Asia e América Latina; (3) o fascista, que também é
marcado por diferencas, dependendo da intensidade do autoritarismo
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ou totalitarismo; (4) o patrimonialista, e outros tipos de
desenvolvimentismos e atrasos, como no caso de muitos paises
periféricos que sairam de situagdes coloniais para uma independéncia
de fachada (e dependéncia econdmica real). E claro, vérios Estados
sdo hibridos, pois misturam essas dimensdes citadas. E um dos
principais exemplos desse hibridismo é o Brasil: liberal, mas com
fortes conjunturas autoritarias, ao mesmo tempo o Brasil tem leis
sociais relativamente avancadas, mas com pouca efetividade (por
causa do patrimonialismo).

Essa diversidade historica internacional sempre dificultou a
formacdo de um conceito universal para a caracterizacdo do Estado,
mesmo que estivesse em questdo apenas a base legal. De qualquer
forma, é objetivo desta parte do texto tracar alguns pontos em comum
entre as varias abordagens que tém sido utilizadas para o estudo do
Estado. Por isso, esta parte esté dividida em duas secOes, para permitir
uma diferencia¢do mais adequada do conceito de Estado.

Os estudos socioldgicos caracterizam-se por dois aspectos
tedricos e metodoldgicos, ou eles sdo baseados em pesquisas
empiricas que resultam de observacGes diretas e sistematicas (a partir
da aplicacdo de instrumentos para a coleta e armazenamento de
dados), ou sdo fruto de reflexdes tedricas descritivas e explicativas,
com muita dose de histdria e buscando, quase sempre, a articulagao
entre as classes socais, a politica, o direito, a economia, etc. Tais
estudos podem ser baseados nessas duas dimensdes (pesquisa e
reflexdo teorica).

No plano teodrico, mas com desdobramentos empiricos, 0S
socidlogos buscam verificar até que ponto o Estado € condicionado
pelas classes sociais, ou € um ente neutro, apenas sendo governado
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por profissionais e mandatarios nele presentes (governado pela acéo
publica). Também € importante para a sociologia 0 peso dos meios
empregados, como a forgca, as politicas sociais, as formas de
solidariedade e acédo social, entre outras. Por fim, interessam também
os efeitos produzidos por ele, como a dominacdo, a alienacgdo, o
autoritarismo, a violéncia e a legitimidade. O que o proprio Estado
diz de si mesmo (se € democratico, federativo, legitimo, socialetc.)
importa menos, porque pesa mais o que ele é na prética.

Da sociologia cléssica, vieram as defini¢cdes de Estado como
“monopolio legitimo da violéncia” (de Max Weber), “aparelho de
dominagdo de classe” (de Karl Marx) e “como integragdo ldgica e
moral da sociedade” (de Emile Durkheim). Estudiosos
contemporaneos atualizaram essas defini¢des classicas.

No quesito violéncia, O’Donnell (2011) e Bourdieu (2014)
avangaram em novasconfiguragdes:

[o Estado] é uma associagdo com base territorial, composta por
conjunto deinstituicbes sociais (em sua maioria sancionadas e
apoiadas pelo sistema legal desse Estado) que normalmente
permeiam e controlam o territério e os habitantes que esse
conjunto delimita. Essas instituicdes ttm o monopdlio na
autorizagdo legitima do uso da coercdo fisica e normalmente
tem, como Ultimo recurso para efetivar as decisdes que tomam,
supremacia no controle dos meios de coercdo sobre a

populacgdo e o territdrio que o estado delimita (O’DONNELL,
2011, p. 66).

[o Estado] define-se pela possessdo do monopdlio da violéncia
fisica e simbolica legitima [...] na medida em que 0 monopélio
da violéncia simbdlica é a condicdo de posse do exercicio do
monopdlio da prépria violéncia fisica (BOURDIEU, 2014, p.
30).
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Como pode ser visto nas citagcbes acima, o monopdlio da
violéncia (ou do uso da coergdo) mudou bastante desde a Idade
Média — quando os nobres justificavam em fontes divinas e na
propria capacidade brutal o uso da forca —, porque atualmente a
forca necessita de bases legitimas tanto no campo do direito (e
democracia) quanto no quesito simbolico (ideologia dominante de que
a democracia e o direito ddo legitimidade para o uso da forca).

O mesmo Bourdieu também ampliou a visdo de Durkheim do
Estado como um lugar neutro que resolveria os conflitos sociais, pois
produziria 0s consensos sobre as integracdes ldgicas e morais, pois 0
préprio lugar neutro também produziria os desacordos validos para a
coesdo social em questdo (como nas acdes ilegais que o proprio
Estado faria em nome da legalidade e neutralidade).

E, no que concerne a visdo de Marx, seguidores europeus ao
longo do século XX foram acrescentando elementos aquela nogdo
béasica da instrumentalidade do Estado como aparelho de classe. Aqui,
neste momento, destacam-se as abordagens sociolégicas do
pensamento marxista e ndo as que acabaram se envolvendo
diretamente nas lutas politicas e ideoldgicas. Por isso, do ponto de
vista sociolégico, quatro teorias sociol6gicas marxistas (isto é, de
seguidores de Marx) ganharamdestaque na segunda metade do século
XX: a dos aparelhos ideoldgicos de Estado, de Louis Althusser, a do
Estado capitalista, de Nikos Poulantzas, a do Capitalismo
Monopolista de Estado, de Paul Baran (surgida no momento em que
o0 Estado assume uma atuacdo mais intensa nasquestdes econdmicas e
sociais), e a do Estado dependente, nas obras de latino-americanos
como Ruy Mauro Marini e Theotonio dos Santos. Althusser (1990)
parte da ideia de que Marx ndo havia desenvolvido uma verdadeira

82 Jodo Ignacio Pires Lucas



teoriapolitica sobre o Estado, por isso ele avancou na tese socioldgica
de que o poder do Estado nédo estaria dentro dos aparelhos
institucionais, em especial dos aparelhos repressivos. Nesse sentido,
as instituicbes do Estado poderiam apresentar-se de forma
relativamente autbnoma, porque o verdadeiro poder estaria na posse
dos principais meios de produgéo e ndo no controle das ferramentas
do Estado. E, para fins de reprodugdo deste modelo, a propria
burguesia teria que buscar outras instituicdes, para manter seu poder,
particularmente as que transmitissem as ideologias.

Nesse sentido, Althusser (1990) sugeriu a tese de que o Estado
estaria dividido em trés dimensdes: entre o poder do Estado, entre os
aparelhos repressivos, e entre os aparelhos ideoldgicos. Somente o
poder do Estado estava diretamente nas méos da classe dominante.
Poulantzas (2000), seguindo os passos dados por Marx e Althusser,
inclui o debate de que um Estado, dividido nesses aparelhos todos
(repressivos e ideoldgicos), ndo seria mais um Estado de classe, mas
uma instituicdo voltada para a manutencdo das relagbes sociais que
ddo sustentacdo para a sociedade. Por isso, ele mudou a ideia do
Estado burgués, para a do Estado capitalista. Este Estado, pela relativa
autonomia dos seus aparelhos, buscaria, em ultima instancia, a
manutencdo do capitalismo para além dos préprios interesses
imediatos da burguesia. Isso poderia ser vislumbrado na afirmacao de
direitos sociais, algo que a burguesia, em linhas gerais, ndo gostaria de
ver como politicas puablicas, mas que seriam necessarios Como
instrumento de cooptacdo social dos trabalhadores (majoritarios
numericamente) para a manutencdo da ordem burguesa de sociedade.
Dessa forma, o Estado assumia, cada vez mais, certo distanciamento
dos interesses diretos das classes sociais.
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A teoria do Capitalismo Monopolista de Estado parte da tese
de que o crescimento de atribuicOes estatais fez com que essa
instituicdo tivesse virado no principal “capitalista” dentro do
capitalismo, especialmente depois das duas Guerras Mundiais e das
crises ciclicas (como a crise dos anos 30 do século XX).

O principal argumento estava voltado também para o papel
central que o Estado capitalista assumia no proprio gerenciamento do
capitalismo que, a despeito da visédo da burguesia internacional, néo
conseguia estabilidade sem a acdo forte do Estado, em vista das
limitacBes que as regras de mercado impunham as empresas (visdo
individualista delas). Como cada empresa pensava apenas nos Seus
ganhos, o capitalismo somente sobreviveria, se 0 Estado assumisse o
controle gerencial, sendo que a principal ferramenta seriam as
politicas publicas e as leis.

O Estado dependente é derivado dos modelos periféricos que
foram criados a partir dos interesses do grande capital internacional. E
0 exemplo mais completo dessa teoria € o Brasil, que por mais que
tivesse tido um Estado fortalecido na era republicana, ndo deixava de
ser um instrumento mais forte para a acumulacdo de capital das
grandes empresas do que para as proprias empresas nacionais.

As teorias politicas normativas diferem das abordagens
socioldgicas, porque tém foco direcionado para a apresentacdo de
solugdes institucionais para os problemas sociais produzidos no
ambito da sociedade civil. Nesse sentido, ha uma grande associagéo,
respectiva, entre problemas identificados e solucdes propostas.

De forma geral, dois pares de problemas/solu¢des nortearam as
discussbes teoricas: (1) a construcdo do Estado como resultado de
contratos sociais e da intencédo interessada da sociedade civil (teorias
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criacionistas), a construcéo histérica evolutiva do Estado, a partir da
evolucédo de entes politicos (como as familias, clas, cidades, etc.); (2)
Discussdo sobre a questdo da propriedade e de desdobramentos
relacionados a igualdade e bem-estar social (coletivo e individual).

No primeiro debate, as duas correntes sobre a construgdo do
Estado e da ordem publica (para a producdo do bem publico)
alternaram-se entre versdes contratualistas (Hobbes, Locke, Rousseau,
John Rawls, Robert Nozick), e versdes constitucionalistas
(Aristdteles, Hegel, Maquiavel, Marx). Os contratualistas partem da
tese de que a transformacdo de uma situacdo pré-estatal (como o
Estado de Natureza) para a situacdo estatal é dada pelo contrato social,
pacto de todos com todos, a partir de regras basicas que buscam os
minimos necesséarios para a vida social. J& os constitucionalistas
privilegiam a evolucdo histérica da sociedade, no sentido dela
mesma encontrar, nas suas buscas por prazer, lucro, individualidade e
felicidade, um equilibrio politico paraa producdo do bem publico. E
claro, todos concordam que a existéncia do Estado pressupGe algum
tipo de conflito de forma natural. Porém, a divergéncia cresce quanto
as solucgdes propostas para a produgdo do bem publico.

No segundo debate, desde os contratualistas Locke e Rousseau,
h& uma grande divergéncia sobre o papel da propriedade e de medidas
“equalizantes”. Locke, e outros pensadores liberais, defenderam a
propriedade como principal bem publico a ser defendido pelo
Estado (nogdo de Estado minimo voltado apenas a defesa da
seguranca e da propriedade). Outros, como Rousseau e Marx,
defenderam que o Estado deve buscar distribuir a propriedade, como
forma de resolver os conflitos marcados pela desigualdade social.
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Com o tempo, essas teorias politicas foram acrescentando
nocbes para 0 aperfeicoamentodas suas argumentacdes. Os liberais
defensores do Estado minimo e da versdo constitucionalista, como
muitos neoliberais contemporéaneos (Hayek, Friedman), partem da tese
de que o mercado € o principal “alocador” (gerenciador) de recursos
necessarios ao bem-comum: salde, educacéo, seguranga. Por isso, eles
defendem um Estado minimamente voltado para que o mercado possa
resolver o problema da construcdo de bens publicos (que podem ser
comprados e vendidos). Os contratualistas e “igualitaristas”, por sua
parte, acabaram defendendo o Estado de Bem-Estar Social,no estilo
de Rousseau, bem como versdes de justica “redistributiva”.

Das vérias referéncias da Teoria Geral do Estado (TGE) — versao
tedrica que busca as leis como principal fonte —, € possivel a distingdo
de uma muito representativa. Dallari (2001) é quem traz uma
definicdo mais completa do Estado, a partir do conjunto de elementos
que o compdem. O Estado, como a ordem juridica soberana, que
tem por fim o bem comum de um povo situado em determinado
territorio (DALLARI, 2001). Outros autores, desde Hans Kelsen
(2000), até Streck e Morais (2003), também reconhecem os elementos
fundamentais do Estado em trés aspectos: poder, territério e povo. O
que Dallari (2001) faz é acrescentar a finalidade (o bem comum),
além de dividir o poder entre a soberania e a ordem juridica.

Povo

[...] como povo o conjunto dos individuos que, através de um
momento juridico, se unem para construir o Estado,
estabelecendo como esse vinculo juridico de carater
permanente, participando da formacdo da vontade do Estado e
do exercicio do poder soberano (DALLARI, 2001, p.23).

86 Jodo Ignacio Pires Lucas



O povo, como elemento do Estado, ndo tem o0 mesmo
significado de conceitos que buscam descrever caracteristicas sociais,
como a prépria no¢do de sociedade, ou outras formas como
populacdo, classes sociais, individuo. Povo, do ponto de vista juridico,
nem mesmo é sindbnimo de povo como sinénimo de cultura, religido
ou outra questdo cultural.

N&o foi sempre assim, mas, hoje em dia, povo € um conceito
delimitado nas leis dos paises e no cenario do direito internacional
(Declaracédo dos Direitos Humanos). Povo é o cidaddo de um pais. No
caso do Brasil, o povo brasileiro é descrito na CF/88 (Capitulo 111, Da
Nacionalidade). Nesse sentido, o povo dialoga com as delimitacdes de
cidadania e nacionalidade. Com a cidadania, povo € quem pode votar,
comprar, vender, mas também é quem tem que pagar impostos,
cumprir asleis. Como nacionalidade, povo é delimitado nacionalmente
pelos seus direitos patrios e pelas leis internacionais. O brasileiro, ou 0
povo brasileiro (nato ou naturalizado), dessa forma, é uma delimitagéo
simplificada para apenas determinar quem tem a cidadania nacional
em questdo. E claro, o povo brasileiro depois € dividido em grupos
e caracteristicas populacionais que até indicardo politicas publicas
especiais do Estado (idoso, jovem, indio, mulher, etc.).

Territorio

Mesmo sendo um elemento material, como o0 povo, 0
territério nem sempre € visto da mesma maneira pelos tedricos da
TGE. Nesse sentido, pode-se destacar duas visdes, sendo que ambas
reconhecem que os Estados nacionais se limitam a determinados
territorios geograficos. Ha os que defendem a visdo de que os Estados
dettm dominio sobre seus territérios, podendo suas leis
estabeleceram regras muito rigidas sobre as fungdes da propriedade
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(funcdo social), bem como o Estado é dono dos recursos naturais
presentes nele. Outros, ao contrario, dizem que os Estados tém poder
de império sobre as pessoas, e por causa disso, domina também
reflexivamente o territério. O Estado ndo domina diretamente todo o
territério, mas por dominar as pessoas, ele acaba tendo um poder
indireto.

Os territorios dizem respeito aos limites (aéreos, maritimos,
solo e subsolo), bem como sobre seus recursos naturais (petréleo,
mares, florestas, rios, pedras preciosas, minerais...), sendo que as leis
que tratam do assunto ndo sdo apenas previstas nas leis patrias, pois
estdo relacionados a acordos internacionais.

Poder

O antigo Poder Politico do Estado foi delimitado de duas formas
complementares. Em primeiro lugar, o poder do Estado, do ponto de
vista legal, é materializado na questdo da soberania. Ela é a forma
legal de se dizer quem manda no Estado. Em tese, ela deveria ser
indivisa e inalienavel, pois uma vez que o0 soberano estivesse
determinado, ele mandaria por um longoperiodo. A soberania também
tem a tarefa de dizer quem tem o supremo poder do Poder Politico
que, por si s, ja seria 0 supremo poder na sociedade (acima de outras
formas de poder: familia, empresas, meios de comunicacéo, etc.).

Hoje no Brasil, segundo a CF/88, o poder soberano é do povo
(brasileiros). E o poder soberano do povo brasileiro é dentro do
territorio do Brasil. O poder soberano no Brasil também é delimitado
internamente numa determinada ordem juridica. Nela, é estabelecido
quem pode fazer (cidadao ativo), quando, onde e como, ou seja, trata
das competéncias formais para os membros da sociedade e do proprio
Estado. A ordem juridica determina, desde as grandes defini¢cBes do
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Estado (se ele é federativo, seele é republicano), até as competéncias
no dia a dia na execucdo das politicas publicas (quem é o responsavel
pela educagdo bésica, superior, etc.). Ordem juridica e soberania sdo
as formas legais para a ampliacdo do elemento de poder paraalém de
regras basicas sobre o poder em si.

Bem comum

O bem comum é sempre a finalidade do Estado. Hoje em dia ele
esta previsto no texto legal, geralmente nas defini¢bes dos principios e
das garantias minimas (dois primeiros titulos da CF/88). Ao longo dos
ultimos séculos, pode-se dizer que foram sendo judicializadas areas da
vida social, para garantir direitos individuais, sociais e politicos.
Como debate relacionado as vers@es de Estado, 0 bem comum para 0s
liberais como Locke e os neoliberais, € aquele que serve para a
garantia da propriedade privada. Para os liberais esocialistas baseados
nas teses de Rousseau e Marx, 0 bem comum ideal para os Estados
modernos é a garantia da igualdade social. Outros, como Hobbes,
ainda destacaram 0 peso da seguranca como elemento central para o
bem comum.

5.6 Consideracdes finais

O Estado é um ente complexo, em constante mudanca e
delimitado, ainda, no plano nacional, territorial dos paises. Mas, 0
Estado nacional é a base dos sistemas politicos pelos paises, sendo um
conjunto  de instituicbes  juridicamente  delimitadas e
institucionalmente interligadas.

Os sistemas e regimes politicos atuais lidam com elementos
complementares para a formatacdo do desenho institucional-estatal,
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tais como a democracia e a republica. Por isso, no proximo capitulo
iremos tratar da democracia, como elemento central do Estado
moderno.
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Capitulo 6
Democracia

6.1 Objetivos:

e conceituar a democracia moderna, identificando os diferentes
modelos contemporaneos;

e verificar a relacdo entre democracia e direito;

e analisar dados secundarios de pesquisas de opinido e de
auditorias internacionais sobre os modelos de democracia.

6.2 Introducéo

A forma de governo (ou regime politico) “democracia” surgiu,
como ideia, na Grécia antiga, pelo menos para a filosofia politica da
tradicdo ocidental (ficando de fora os debates realizados em outras
regides do mundo, como na Asia, Oceania e Africa). Também n&o se
estd levando em consideracdo um eventual debate nas civilizactes pre-
colombianas, como a asteca, maia, inca, etc. De qualquer forma, se 0s
gregos ja haviam refletido bastante sobre um eventual governo
democratico na Antiguidade classica, a democracia entra como uma
questdo efetiva para a modulagem do sistema politico apenas nos
altimos duzentos anos. Se Aristoteles (384-322 a.C.) trouxe a
discussdo da democracia para a realidade politica antiga, Locke (1632-
1704), Montesquieu (1689-1755) e Rousseau (1712-1778) seguiram 0
debate sobre as condi¢fes da democracia. Porém, a verdadeira
primeira onda democratica, segundo Huntington (1994), teria ocorrido
apenas em 1828 (a 1926). Entretanto, como centro do debate politico,
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a democracia somente conseguiu tal feito, apenas no século XX
(SANTOS; AVRITZER, 2002).

Nesse sentido, a partir do século XX a discussdo da democracia
vai ganhando terreno, mas dificilmente sem algum tipo de articulagdo
ou “casamento”. Isto €, por mais relevante que possa Ser a disCUsséo
especifica da democracia, e dos efeitos que 0s processos democraticos
produzem para o sistema politico, a democracia quase nunca teve
destaque isolado, pois sempre estava relacionada a algum outro tema:
como do desenvolvimento econdémico, do Estado de direito, da
aderéncia das elites, da capacidade popular, etc. Também, a
democracia nunca andou sozinha pelo debate dos regimes politicos
(maneira mais atualizada de tratar das formas de governo). Ela sempre
era combinada (e descombinada, dependendo do estudioso) com o
liberalismo (BOBBIO, 1994), o capitalismo (BORON, 1994),
conservadorismo e reacionarismo (HIRSCHMAN, 2019), capitalismo
e socialismo — juntos no mesmo debate (SCHUMPETER, 2017), etc.

A discussdo da democracia na época contemporanea
dificilmente ndo é feita sob uma perspectiva normativa. Mais do que
pesquisar (as condi¢des), analisar (as qualidades e os problemas) e
avaliar (os efeitos), muitas pessoas abordam o debate sobre a
democracia como se fosse uma questdo de principios (bons e/ou
ruins). E diferente a avaliagio sobre as probabilidades de consolidagéo
da democracia, algo recomendavel para a Ciéncia Politica, da defesa
da democracia como regime politico (ou forma de governo). Também,
ndo se pode esquecer de que existem diferentes modelos de
democracia, e que a defesa de um ndo implica a defesa de todos. E
claro, nem tudo combina com a democracia, mesmo que alguns se
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coloqguem como democratas, enquanto a préatica politica aponta no
sentido oposto.

Atualmente, o debate sobre a democracia é polissémico. Ainda
persistem preocupacbes de pesquisa sobre a consolidacdo da
democracia (SINGER; ARAUJO; BELINELLI, 2021), ao mesmo
tempo em que outros ja discutem o fim, ou a derrocada da democracia
(LEVITSKY; ZIBLATT, 2018), ou, pelo menos, suas crises
(PRZEWORSKY, 2020).

A relagdo entre a democracia e o direito ndo tem passado
desapercebida para Habermas (2003), Rawls (2000) e Vianna (2017),
dentre outros. A discussdo tem avancado na estreita relacdo entre 0s
elementos democraticos da soberania, e das consequéncias efetivas
das decisdes democraticas versus a meritocracia juridica relacionada a
uma leitura racional do direito moderno. Democracia versus direito,
direito contra a democracia, eis um tema fundamental para o debate
atual das condi¢cbes e dos efeitos da democracia num contexto de
Estado de direito.

6.3 Construcao do problema/hipoteses

Muitas vezes, em nivel do sendo comum, debatedores das novas
redes sociais criticam a “judicializa¢do” da politica por causa das
intromissdes juridicas nos atos politicos (de governantes e
parlamentares). Realmente, € um tema muito complexo, mas de suma
importancia para o modelo democratico e republicano, sem falarmos
nos aspectos éticos e “meritocraticos” (pelo lado da técnica e da
ciéncia).
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De outro lado, ndo sdo poucas as vezes em que estudiosos se
preocupam com a manutencdo da democracia, ou com as condicdes de
sua consolidacdo. Na verdade, a democracia ainda é um projeto
inconcluso, e mesmo alguns paises, que ja conquistaram certa
estabilidade democréatica, encontram-se em meio a desafios
inesperados — como no caso dos EUA (LEVITSKY:; ZIBLATT, 2018).

Dessa forma, trés perguntas presidem as discussdes deste
capitulo: O que é democracia (em vista dos maltiplos significados e
modelos)? Em que medida o ideal de democracia é alcancado? E
como a democracia pode ser medida?

Para trés perguntas, trés hipoteses. A primeira, afirma que,
atualmente, existem, pelo menos, cinco principais modelos de
democracia (poliarquica, participativa, deliberativa, social e liberal).
Tais modelos materializam temas e recomendacdes de todas as fases
da teoria politica, nas suas versGes liberal, social-democratica,
participativa, deliberativa e eleitoral. A democracia pode ser alcancada
de diferentes formas, até pelos diferentes modelos. Por isso, uma
politica publica democratica envolve varios tipos de projetos e
programas, mas, pelo lado da cultura politica, ndo bastam boas
institui¢des e politicas para o “alcance” da democracia, € preciso,
também, uma cultura politica que valorize a emancipacgdo (valores de
autoexpressdo). Por fim, a democracia pode ser medida através de
varios indicadores e indices, como os de democracia efetiva, além dos
indices voltados para a mensuracdo de modelos especificos, como do
modelo poliarquico, por exemplo.
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6.4 Método

A pesquisa sobre os conceitos e 0s modelos de democracia
implica uma revisao integrativa da literatura especifica, que é bastante
ampla por causa do tema democratico estar presente em todos 0s
paises. A revisdo bibliogréfica ndo pode menosprezar certos autores de
referéncia, como os préprios proponentes dos modelos democréaticos
contemporaneos, como Habermas (2003), Dahl (1997), Rousseau,
2013, Rawls (2013), dentre outros.

Para a mensuracdo da democracia, € preciso coleta e analise de
dados. Felizmente, vérias instituicbes e associagdes internacionais
estdo realizando vastas pesquisas em forma de auditorias
democraticas. Também existem vérias investigacdes de cultura politica
sobre a democracia. Porém, essa parte especifica da relagdo cultura e
democracia seré tratada no capitulo 11.

De forma geral, os dados do projeto V — Dem (varieties of
democracy) e do Polity V, servirdo de base para a mensuracao
democratica, bem como alguns indicadores produzidos pelo Banco
Mundial, como o coeficiente de corrupcao (das elites).

V-Dem

Baseia-se na experiéncia tedrica e metodolégica de sua equipe mundial
para produzir dados da maneira mais objetiva e confidvel
possivel. Aproximadamente metade dos indicadores no conjunto de dados
V-Dem s8o baseados em informacGes factuais obtidas de documentos
oficiais, como constituicGes e registros governamentais. A outra metade
consiste em avaliagdes mais subjetivas sobre temas como praticas
politicas e conformidade com as regras de jure. Em tais questdes,
normalmente cinco especialistas fornecem classificacoes.

“A V-Dem trabalha em estreita colaboragdo com os principais
metodologistas de pesquisa em ciéncias sociais e desenvolveu um modelo
de medicdo de ultima geracdo que, na medida do possivel, minimiza o
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erro do codificador e aborda questdes de ‘comparabilidade’ entre paises
ao longo do tempo. V-Dem também se baseia na experiéncia académica
da equipe para desenvolver técnicas teoricamente informadas para
agregar indicadores em indices de nivel médio e alto. Nesse sentido, a V-
Dem estd na vanguarda do desenvolvimento de novos e aprimorados
métodos de medicdo em ciéncias sociais.” (Disponivel em:
https://www.v-dem.net/en/about/. Acesso em: 23 set. 2021).

Polity V

“Democracia institucionalizada: a democracia ¢ concebida como trés
elementos essenciais e interdependentes. Um deles é a presenga de
instituicbes e procedimentos por meio dos quais os cidaddos podem se
expressar preferéncias sobre politicas e lideres alternativos. O segundo é
a existéncia de restri¢Bes institucionalizadas ao exercicio do poder pelo
Executivo. O terceiro € a garantia das liberdades civis para todos os
cidaddos em seu cotidiano e em atos de participacdo politica. Outros
aspectos da democracia plural, tais como o estado de direito, sistemas de
freios e contrapesos, liberdade de imprensa e assim por diante s&o
significativas para as manifestacdes especificas desses principios gerais.
N&o incluimos dados codificados em liberdades civis. Uma democracia
madura e internamente coerente, para exemplo, pode ser
operacionalmente definida como aquele em que: (a) a participagédo
politica é irrestrita, aberta e totalmente competitiva; (b) o recrutamento de
executivos € eletivo; e (c) as restricdes ao executivo-chefe s&o
substanciais.”

(Disponivel em: https://www.systemicpeace.org/polityproject.html.
Acesso em: 23 set. 2021).

WGI - Banco Mundial

“O controle da corrupgdo captura percepgdes da extensdo em que o poder
publico é exercido para ganho privado, incluindo peguenas e grandes
formas de corrupgdo, bem como “captura” do Estado pelas elites e
interesses privados. Esta tabela lista as varidveis individuais de cada fonte
de dados usada para construir esta medida nos Indicadores de Governancga
Mundial com 25 bases de dados, de pesquisa com a populacdo e de dados
oficiais.”

(Disponivel em:
https://info.worldbank.org/governance/wgi/Home/Documents. Acesso
em: 23 set. 2021).
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6.5 Resultados

O Quadro 3 revela a mensuragédo dos diferentes modelos de
democracia realizado pelo V-Dem (dados de 2019). O modelo de
democracia eleitoral, poliarquica, € o modelo bésico para ele mesmo e
para todos os demais modelos que partem da dimensé&o eleitoral, como
algo necessério. A poliarquia é um tipo de democracia representativa e
eleitoral baseada na obra de Dahl (1997), que estabelece oito
condicBes necessérias para que um sistema politico seja democratico
(na versdo polidrquica, que € uma versao baseada na competitividade
eleitoral). Em sintese, os oito itens tratam: da necessidade de as
eleicbes serem limpas e livres; dos partidos poderem disputar
preferéncias, angariar fundos (para as campanhas) e informagdes (para
as propostas), e dos eleitores poderem também obter informacoes
sobre as propostas e o desempenho do governo. Além disso, 0s postos
do Estado que tenham poder para a formulagdo das politicas publicas
devem passar por eleicoes.

Essas medidas estdo presentes em todos os demais modelos de
democracia, que agregam outros elementos especificos de forma
complementar. O modelo liberal de democracia, baseado nas obras de
varios pensadores desde Locke, passando por Stuart Mill (1983), no
século XIX, por exemplo, estd baseado na efetividade dos direitos
civis e politicos para todos, especialmente para as minorias. Sem isso,
ndo ha democracia liberal. J& o modelo social (igualitario de
democracia), baseado nas obras de Rousseau, mas com acrescimos de
Rawls (2013), estabelece que certas condi¢cdes materiais (distributivas
e redistributivas) sdo essenciais para 0 bom exercicio democratico.
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Muito parecidos, os modelos deliberativos (HABERMAS, 2003;
CHAMBERS, 2003) e participativos (PATEMAN, 1992;
ROUSSEAU, 2013; SANTOS e AVRITZER, 2002) preveem a
necessidade de amplos espacos de dialogo (modelo deliberativo) e de
participagdo para além do voto (modelo participativo). “A versdao
deliberativa da democracia, assim sendo, leva em conta ndo s6 o
método de tomada de decisdo, mas 0s motivos apresentados pelos
cidaddos e por seus representantes para a defesa de seus interesses”
(FARIA, 2017, p. 137).

E o modelo social (igualitario) de democracia é baseado na
visdo de Rousseau (2013) sobre a necessidade de condi¢Ges materiais
igualitarias para que o povo possa realmente construir e manter um
contrato social baseado na vontade geral. Mas, contemporaneamente,
as referéncias para o modelo social de democracia vém de autores
welfaristas como Kaplow e Shavell (2000), além de economistas,
como Amartya Senn (2001, 1999), e fil6sofos, como Dworkin (2005)
e Walzer (1984). “Assim como Dworkin e Walzer, o ponto de partida
de Sen é a interrogacdo acerca do tipo de igualdade que deve ser
garantida politicamente e servir de orientagdo para as politicas
redistributivas implementadas nas sociedades contemporaneas”
(FERES; POGREBINSCHI, 2010, p. 51).

O Brasil, como pode ser visto, esta num nivel intermediério de
democracia (de todos os tipos). Ele perde até mesmo para a vizinha
Argentina, nem sendo preciso ele ser comparado com a Suécia e 0
Japdo. Na verdade, em dois tipos de democracia, o Brasil perde até
mesmo para as médias mundiais, levando-se em consideracdo que séo
mais numerosos 0s paises menos democraticos e desenvolvidos, do
que o contrario.
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Quadro 3 — Indice de democracia, V-Dem

Eleitoral, Liberal Participat | Deliberat Igualitaria
Poliarquica iva iva
Mundo 0,60 (DP 0,48 (DP 0,40 (DP | 0,47 (DP 0,46 (DP
(74 paises) 0,25) 0,26) 0,20) 0,25) 0,24)
Brasil 0,67 0,51 0,44 0,43 0,32
Argentina 0,81 0,63 0,53 0,64 0,59
EUA 0,79 0,70 0,57 0,57 0,58
Japéo 0,82 0,74 0,52 0,72 0,74
Nigéria 0,50 0,34 0,33 0,34 0,27
Suécia 0,87 0,83 0,62 0,79 0,77

Fonte: Elaboracéo do autor.

Quanto a relacdo entre democracia efetiva e democracia formal,
como pode ser visto no Grafico 1, a maioria dos paises, como era de
se esperar, tem um valor melhor para a democracia formal do que para
a efetiva, algo que pode ser visto pelo perfil da dispersdo dos paises
(em forma de uma curva ascendente, a partir do ponto 6,00 de
democracia institucionalizada do Polity V (valor que oscila entre zero
e 10). Os valores da democracia efetiva (oscilando entre -10 a 30) sédo
mais rigorosos, justamente porque articulam os resultados da
democracia formal (democracia institucionalizada) com a democracia
efetiva: controlada pelo coeficiente de controle da corrupc¢édo). Tal
coeficiente € bom para medir o volume de estragos que as elites
podem fazer, ao ndo disponibilizarem adequadamente 0s recursos
publicos, pois parte deles, ou sua integralidade, estdo sendo drenados
para as proprias elites. A efetividade da democracia pressupde que 0s
cidaddos ndo encontram obstaculo no usufruto de direitos consagrados
pelos textos legais (respectivos).

O Brasil, no Gréafico 1, estad posicionado perto do valor 8,0 do
eixo x (horizontal) — o que seria um resultado razoavelmente bom para
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0 grau de democracia institucionalizada —, e posicionado abaixo de
zero para o resultado de democracia efetiva (demonstrando um grande
nivel de corrupcdo das elites). Logo, menos democracia efetiva. Na
formal, ele esta bem, na efetiva, muito ruim.

Gréfico 1 — Relagdo entre democracia efetiva e democracia
institucionalizada
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Fonte: Elaboracéo do autor.

Do ponto de vista formal, o Grafico 2 permite acompanhar a
evolucdo entre democracias e autocracias desde 1900 (momento de
quase nenhum pais democratico. O maior pulo democratico aconteceu
ndo na primeira onda, mas numa segunda onda, a partir da metade dos
anos 80, do século XX, momento em que varios paises (inclusive o
Brasil) romperam com ditaduras civis-militares (no Sul da Europa,
Cone Sul da América do Sul, Leste Europeu, etc.).
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Grafico 2 — Numero de democracias e autocracias entre 1900 e
2018
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Fonte: Varieties of democracy (2019).

A partir dos anos 2000, a quantidade de paises democréaticos
ultrapassa os autocraticos. Mas, a diferenca ainda é pequena pro-
democracia. No caso, a rotulacdo autocratica para um regime politico
é baseada no indicador de definicdo da agenda politica, ou seja, num
pais autocratico, sdo as elites que decide o que é melhor para o povo,
enquanto na democracia, 0 povo participando e votando definiria a
agenda e as reformas politicas necessarias.

O Grafico 3 traz o cruzamento, num grafico de disperséo, da
democracia efetiva e da valorizagdo da democracia medida pela
Pesquisa Mundial de Valores (EVS/WVS, 2021), na sétima rodada
aplicada entre 2017 e 2020. Por isso, no eixo x (horizontal)
distribuem-se as médias nacionais dos paises para uma pergunta em
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forma de escala do tipo Likert (pois os entrevistados responderam de 1
a 4: quanto a democracia, como sistema politico, era boa ou péssima.
Os resultados foram padronizados para que os valores maiores
representassem a valorizagdo da democracia, e os valores menores, a
ndo valorizacdo. No eixo y (vertical), segue a mesma varidvel da
democracia efetiva, oscilando de -10,00 até mais 30,00.

Grafico 3 — Relacdo entre democracia efetiva e avaliacdo da
democracia como sistema politico
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Fonte: Elaboracédo do autor.

O Brasil segue no pelotdo intermediario (bem na fronteira de
baixo desse pelotdo), pois ndo tem nem um bom resultado para a
democracia efetiva, nem uma populacdo que valorize a democracia
como um bom sistema politico. O Brasil estd muito proximo de paises
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vizinhos, como a Colémbia, o Peru e o Equador, além de outros paises
mais distantes geograficamente, como a Indonésia e a Sérvia.

Pelo visto, a institucionalizacdo da democracia ndo tem
produzido pessoas mais adeptas de democracia como sistema politico.
Numa escala decrescente, o Brasil tem um bom nivel de democracia
institucionalizada, um nivel j& mais baixo de democracia efetiva, e um
baixo nivel de valorizagdo democratica, no &mbito da cultura politica.
Ou seja, a mensuragdo de democracia é algo bem real e possivel;
como pode ser visto nos dados, as condi¢Bes brasileiras até sdo
propicias, por uma democracia institucionalizada, mas os indicadores
que medem mais do que a (mera) institucionalizacdo ndo sdo tdo
positivos (quanto o de democracia formal).

Por qué? Ainda que a democracia possa ser alcancada de
diferentes formas, o Brasil, por mais que possa estar bem do ponto de
vista formal, precisa ampliar os atributos que reforgariam os outros
elementos da democracia, como a participacdo, a deliberacdo, a
dimensdo liberal e social, além de uma melhoria na acdo das elites
nacionais (que prejudicam a democracia efetiva).

6.6 Consideracdes finais

A discussdo da democracia ndo é facil, especialmente diante de
um quadro de crise mundial pela pandemia COVID-19. A democracia
virou norma, mas ainda ndo detém uma base sélida de cultura politica
em paises como o Brasil e vizinhos da América Latina.

A democracia virou o regime politico mais desejado em escala
mundial, ja estando presente na maioria dos paises pelo mundo afora.
Entretanto, ela precisa de mais apoio popular e das elites.
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E bom que a democracia exista? Sim, especialmente pelo debate
que aproxima a democracia do direito. Estados de direito tendem a
diminuir as desigualdades materiais e formais, servindo de base para o
aumento do desenvolvimento humano (desenvolvimento ndo apenas
econémico, mas social).
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Capitulo 7
Sistema partidario e eleitoral

7.1 Objetivos:

e conceituar os sistemas partidario e eleitoral, verificando
diferencas e semelhancas entre eles;

e identificar o sistema partidario e eleitoral no Brasil;

e verificar tendéncias formativas e explicativas do sistema
partidario e eleitoral no Brasil.

7.2 Introducéo

O sistema politico contemporaneo é uma complexa estrutura
funcional para a transformacdo de demandas e objetivos individuais e
coletivos em decisdes: na criacdo e aplicacdo de leis, na criacdo e
aplicacdo de politicas publicas, e em outras situacbes e formas. A
estrutura funcional forma, em cada pais, um determinado “desenho
institucional/legal”, ou ordenamento juridico. Dependendo do angulo,
podem ser destacados os elementos juridicos (jurisdicionais) dos
desenhos institucionais, tais como: prazos, tipos de processos,
competéncias e atribuicles, etc. Ou, dependendo do angulo, pode-se
privilegiar a discussdo das carreiras profissionais e técnicas, as normas
operacionais e nos codigos de conduta. Também, por outro lado mais
pratico, pode-se focar na dimensdo cultural, ou seja, do tipo de cultura
gue motiva e da sentido as praticas, como no caso brasileiro do

famoso “jeitinho” para que as coisas sejam feitas. De qualquer forma,
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0 sistema politico € marcado por regras, prazos, jurisdigdes, carreiras,
fungdes e instituigdes.

Outro aspecto do sistema politico, e que d& o sentido
“estrutural”, € a existéncia de varios subsistemas: como o sistema
partidario e o sistema eleitoral. Como subsistemas intermediarios, o
sistema partidario e o sistema eleitoral servem para que as
preferéncias politicas do sistema social sejam transformadas em
agenda, leis/direitos e politicas publicas (HERRON; PEKKANEN;
SCHUGART, 2018). Tais sistemas efetivam dois principios e
elementos do Estado: a soberania e a democracia, particularmente a
base do conceito poliarquico de democracia. E, dependendo do pais,
também entra em cena a republica. Ou seja, 0s principios da
soberania, democracia e republica sdo materializados, ou ndo, a partir
das regras institucionais e legais dos sistemas partidario e eleitoral
(MAINWARING, 2001). De forma geral, o sistema eleitoral tem
como principal funcdo traduzir os votos dos eleitores em escolha de
representantes (e de programas politicos). Nao é facil a transformacéo
dos votos em escolhas eleitorais (representantes). Tavares (1994) fez o
mais amplo levantamento légico e histérico de opgbes quanto aos
sistemas eleitorais: 35 opg¢des entre um extremo de maioria, até uma
proporcionalidade rigorosa.

O sistema eleitoral brasileiro € um dos mais complexos do
mundo. Ele é formado pela articulacdo dos dois sistemas eleitorais
mais frequentes no mundo: majoritario e proporcional (LIJPHART,
2003). A despeito de comungar outros problemas sisttmicos com 0s
demais paises da América Latina (BAQUERO, 2000), o sistema
eleitoral e partidario no Brasil é relativamente consolidado,
apresentando algumas tendéncias estruturais muito extremas para
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algumas variaveis, como nos casos da fragmentacdo e do alto nimero
de partidos politicos efetivos (GALLAGHER; MITCHELL, 2008).

O modelo representativo da democracia é a base dos demais
aspectos democréticos, como os da deliberacdo e da participacéo
popular (para além do voto), e os partidos politicos e as elei¢cdes sdo
os elementos fundamentais para o bom funcionamento dos sistemas
que buscam intermediar a relagéo entre o Estado e a sociedade.

Uma caracteristica importante da relacdo entre as fases eleitorais
e governamentais da democracia brasileira € o relativo descolamento
entre as coligacOes eleitorais e as coalizOes governamentais
(KRAUSE; MACHADO; MIGUEL, 2017), o que produz uma
formula especifica de sistema presidencialista (o presidencialismo de
coalizdo), além de gerar certa confusdo na cabeca do eleitorado, que
tem extrema dificuldade de entender tal l6gica comportamental dos
partidos politicos.

7.3 Construcao do problema/hipoteses

Quais sdo e por que tanta diversidade dos sistemas eleitorais no
Brasil? Além, é claro, de por que ha tantos partidos politicos no
sistema politico brasileiro. Mas, ndo se pode esquecer da
fragmentacdo e dispersdo do voto, especialmente para as vagas no
Legislativo. Ou seja, sdo muitas as perguntas sobre o sistema eleitoral,
mas também sobre os efeitos eleitorais no sistema partidario.

Na verdade, a hipétese tradicional dos estudos eleitorais e
partidarios € de que as regras eleitorais, combinadas com certas
previsdes do eleitor, tendem a produzir uma determinada quantidade
de partidos politicos com reais chances de vitdria eleitoral (conquista
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de representatividade). Mas, o caso do Brasil ¢ um pouco “fora da
curva”, pois ele detém os indicadores mais elevados de fragmentagdo
e de quantidade efetiva de partidos politicos. Entdo, quais o0s
desdobramentos e efeitos democréaticos dessa condicdo fragmentada e
dispersa?

7.4 Método

Para a testagem das hipoteses lancadas neste capitulo, além da
revisdo bibliografica e documental (CF/88 e demais legislacdo sobre
as eleicBes e partidos), Uteis para a descricdo dos sistemas eleitorais
brasileiros e do sistema partidario, elas também revelam os modelos
de sistemas que existem no mundo, bem como a relacdo desses com a
consolidacdo da democracia (missdo para a existéncia das eleicGes e
dos partidos).

Para a testagem das tendéncias do sistema eleitoral e partidario
no Brasil, sdo utilizadas pesquisas empiricas para a coleta e analise
dos dados e informacdes pertinentes. No caso do Brasil, ha uma
tradicdo consolidada de pesquisas sobre os partidos e as eleigdes, 0
que permite uma andlise robusta sobre as condi¢bes nacionais do
processo politico competitivo.

7.5 Resultados

Conforme as informacdes citadas no Quadro 4, os brasileiros
tém sete eleicdes diferentes para o preenchimento dos cargos eletivos
no Executivo e Legislativo das trés esferas federativas. A indicacéo
generica dessas eleicbes esta na CF/88, nos artigos sobre o perfil dos
representantes eleitos desses poderes (Legislativo e Executivo). Por
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exemplo, na CF/88 esta prevista que a escolha dos deputados federais
seja pelo modelo proporcional, assim como o0 modelo é o majoritario
simples para os prefeitos e vices nos municipios com menos de
duzentos mil eleitores.

Essas sete elei¢gbes acontecem ou na circunscri¢gdo nacional, no
caso da eleicdo para a presidéncia, Unica eleicdo que tem a
circunscri¢do nacional, ou nas circunscri¢fes estaduais (e no Distrito
Federal), ou, por fim, nas circunscrigdes municipais (para os cargos de
prefeito/vice e dos vereadores). Mesmo as elei¢cdes para 0 Congresso
Nacional, instituicdo do Poder Legislativo nacional, as elei¢es ficam
restritas as circunscri¢des estaduais (ou do Distrito Federal). Isso
ocorre por conta da estrutura federativa, pois 0s senadores e deputados
federais sdo escolhidos nos estados (ou no Distrito Federal)
respectivos dos domicilios eleitorais dos candidatos. Os eleitores do
Rio Grande do Sul, ou de qualquer outro estado, somente podem votar
nos candidatos concorrentes da mesma circunscrigdo eleitoral
(estado). Isso faz com que um partido politico, que apresente
candidatos a deputado federal em todos os estados brasileiros (e mais
no Distrito Federal), tenha que formar 27 listas de candidatos, uma
para cada circunscricdo (e com candidatos dos respectivos domicilios
eleitorais).

Como € permitida a coligacdo eleitoral para os cargos do
Executivo, pode ocorrer e tem acontecido de forma intensa que as
coligacOes nacionais ndo correspondam as coligacfes estaduais. Hoje,
desde a reforma eleitoral de 2017, quando foram vedadas as
coligacOes para as eleicdes proporcionais, pode ocorrer de um partido
politico celebrar uma determinada coligacdo para disputar o governo

110 Jodo Ignacio Pires Lucas



do Estado do Rio Grande do Sul, por exemplo, e outra coligagdo, com
partidos politicos diferentes, para a elei¢éo presidencial.

O sistema proporcional brasileiro é mais complexo do que o
sistema majoritario. Ele é formado para um mecanismo “uninominal
multiplo” de apresentagdo das listas/candidaturas. Isto €, cada partido
politico pode formar uma lista (dimensdo mdaltipla do mecanismo),
que ndo estara estruturada, sendo permitido ao eleitor escolher um
candidato da lista que ele quer que seja o eleito da lista (dimensdo
uninominal). Por isso, num modo mais popular, é dito que os eleitores
podem votar num candidato para deputado federal, precisando
“decorar” o nimero respectivo desse candidato. Porém, na verdade, tal
voto, por mais que o eleitor pense que seja apenas num candidato, sera
sempre numa lista também representada pelos dois primeiros digitos
do nimero do candidato. Ainda que conte apenas como um voto,
quando um eleitor escolhe um candidato e digita 0 nimero dele na
urna eletrénica, estara votando também numa determinada lista, a qual
seu candidato pessoal compde. E um voto uninominal multiplo ao
mesmo tempo.

Quadro 4 - Sistemas eleitorais no Brasil

Nivel Cargos Circunscricdo Circunscrigdo Circunscricdo
nacional estadual e do DF municipal

Presidente e
vice:
Executivo majoritario
federal qualificado
(maioria dos
votos validos)

Federal
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Senado

Deputado
federal

Estadual e do DF

Executivo
estadual

Deputado
estadual

Municipal

Executivo
municipal

Vereadores

Majoritario
simples:
dependendo do
ciclo, umaou
duas vagas em
disputa

Proporcional
(listas
monopartidarias
ndo estruturadas)
e circunscricional
(distrital) Divisao
dos 513 DF pelos
estados e pelo DF.
Minimo de 8,
méaximo de 70 DF
por circunscri¢do

Governadores e
vices: majoritario
qualificado
(maioria dos
votos validos)

Proporcional
(listas ndo
estruturadas)

Prefeitos e vices:
majoritario
qualificado

(maioria dos votos
validos) para
eleitoral igual ou
superior a duzentos
mil eleitores.
Majoritario simples
para 0s demais
municipios

Proporcional (listas
ndo estruturadas)

112

Fonte: Elaboracdo do autor.
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Para a verificagdo dos eleitos, candidatos e das listas, sdo
importantes os quocientes partidario e eleitoral. O quociente eleitoral
serve como parametro inicial para a verificagdo das listas que tém
candidatos eleitos, desde que o quociente partidario ultrapasse 1,
depois da divisdo do quociente partidario pelo eleitoral. O quociente
eleitoral é calculado a partir do somatorio de todos os votos validos
para aquele cargo; estamos trabalhando com o exemplo do deputado
federal, conquistados por todos os partidos politicos (listas),
incluindo-se os votos nominais validos (dados para candidatos) e os
votos de legenda (quando é digitado apenas o numero dos partidos
politicos). Para o calculo do quociente partidario, é preciso que o total
de votos valido do partido (somatdrio dos votos nominais validos dos
candidatos + os votos sufragados na legenda) seja dividido pelo
resultado do quociente eleitoral. Por exemplo, se um partido politico
obteve 10.000 votos validos (entre nominais e na legenda), e o
quociente eleitoral foi de 8.000 votos, o quociente partidario desse
partido politico sera 10.000 divididos por 8.000 = 1,25. Dessa forma, a
lista ja teria elegido um dos seus candidatos, e ainda esperaria 0
calculo das sobras, para verificar se algum outro candidato estaria
eleito (pelos 0,25 sobrantes). E claro, as regras atuais (em 2021)
permitem que apenas candidatos com votos nominais iguais ou acima
de 10% do quociente eleitoral possam ficar com a vaga. Se, nenhum
dos candidatos da lista obteve 10% do quociente eleitoral com seus
votos nominais, aquela lista fica sem nenhum candidato eleito.

Essas regras de proporcionalidade sdo validas para elei¢cdo de
deputados federais, deputados estaduais e vereadores. A diferenca nas
eleicOes desses parlamentares é que os 513 deputados federais sao
eleitos em 27 circunscricbes diferentes, enquanto os deputados
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estaduais e vereadores formam listas iguais em toda a circunscri¢éo
respectiva (estado ou municipio).

Quanto a clausula de barreira, desde 2017 os partidos politicos
precisam conquistar um determinado percentual de votos em, pelo
menos, um terco dos estados (contando o Distrito Federal), para poder
fazer uso dos recursos do Fundo Partidario e de outras vantagens na
atuacdo parlamentar. Caso isso ndo ocorra, o partido politico perde
esses direitos, e o candidato eleito pelo partido pode troca-lo sem
sofrer as san¢des por infidelidade partidaria (troca de partido).

De forma geral, além dos partidos politicos, sdo cinco as
possibilidades de cidadania politica que os eleitores detém: (i) voto
nas eleicOes; (ii) voto em plebiscitos; (iii) voto em referendos; (iv)
além de poder ajudar na elaboracdo de um projeto de iniciativa
popular; e (v) concorrendo como candidato.

O tipo de sistema eleitoral: se majoritario ou proporcional,
combinado com o tamanho da magnitude da escolha (quantas vagas
em disputa), além de outras regras (como da possibilidade de segundo
turno, ou do voto em lista fechada ou aberta), faz com que exista uma
forte influéncia desses mecanismos na escolha do voto pelo eleitor. A
decisdo do voto tem varios tipos de influéncias (FIGUEIREDO,
2014), como as questdes psicoldgicas, ideoldgicas e pragmaticas. Mas,
segundo Duverger (1987), as regras eleitorais ttm um efeito especial.

Os efeitos do sistema eleitoral sdo importantes para a
mensuracdo real da representatividade e da governabilidade. Esses
dois principios servem de sintese dos motivos pela existéncia desses
dois sistemas (o partidario e o eleitoral). Dois desses efeitos sdo a
“proporcionalidade” ou “desproporcionalidade” do voto, em relagdo
as preferéncias do eleitorado, e o outro efeito € o da quantidade efetiva
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dos partidos politicos (e fragmentacdo). A desproporcionalidade é
mensurada por um indice sugerido por Gallagher (1991), que
“dimensiona o grau de distor¢do quando se compara a votacdo e a
representacdo de todos os partidos politicos que concorreram em uma
eleigdo” (apud NICOLAU, 2012, p. 95). Esse indice permite a
verificacdo do grau de representatividade que existe com 0 processo
eleitoral. Sistemas com muita desproporcionalidade sdo sistemas com
baixa representatividade.

A quantidade de partidos e a fragmentacdo sdo indices que
medem os efeitos das eleicdes no sistema partidario. Dependendo da
quantidade de partidos, o sistema podera ter mais (ou menos)
estabilidade/governabilidade. E claro, outros motivos podem conspirar
para uma baixa estabilidade, mas a quantidade de partidos pode
contribuir para que o governo tenha mais dificuldades de obter
maioria no Legislativo, particularmente em paises com sistemas
presidencialistas e multipartidarismo (como é o caso do Brasil).

indice de proporcionalidade/desproporcionalidade

1 &
qu = VIIE ;(V; — Sﬁ.}z

Onde: V; é o percentual de votos; e S; é o percentual de vagas de cada
partido.

Para cada partido, tome a diferenga entre o percentual de votos e de
cadeiras obtidas, eleve esses valores ao quadrado, some o resultado dos
quadrados, dividido por dois, extraia a raiz quadrada do valor obtido.

Nos anos 2000, o indice de desproporcionalidade no Brasil tem
girado em torno de 2,5, enquanto o indice do pais com maior
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desproporcionalidade foi Belize, com 22,7, e o menor, Africa do Sul,
com 0,3. Quanto menor 0 indice, mais a
proporcionalidade/representatividade estardo perfeitas. Paises com
muitas vagas disponiveis e muitos partidos tendem a ter maior
proporcionalidade. O indice nos EUA, pais majoritario (apenas uma
vaga), é de 4, ou seja, um indice relativamente baixo em vista da
quantidade pequena também de partidos politicos.

Esse indice ndo combina com o0s sistemas majoritarios, como
nas eleigdes presidenciais no Brasil. A proporcionalidade é um efeito
desejado para as eleicOes legislativas da Camara Federal, Assembleias
Legislativas e Camaras de Vereadores.

Numero efetivo de partidos politicos (NEP)

1
Y e Pf

Onde: o p; é o percentual de votos (para a mensuracdo da efetividade
eleitoral dos partidos) ou cadeiras (para a mensuracdo da efetividade
parlamentar dos partidos).

O NEP revela o nimero de partidos em uma situagdo hipotética, em que
todas as legendas receberiam a mesma votagao.

NEP =

O Brasil ¢ o pais com maior numero efetivo de partidos
eleitorais e parlamentares do mundo. Nos anos 2000, por exemplo, o
NEP de partidos na Camara Federal foi de 10,4, enquanto o NEP do
pais segundo colocado (para a sua Camara Legislativa nacional) foi de
8,4 (caso da Belgica). Nesse sentido, a fragmentacdo parlamentar no
Brasil pode ser um indicador de dificuldade governamental.
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O sistema eleitoral no Brasil esta num bom nivel de
representatividade, particularmente para as eleicdes parlamentares,
mas 0 mesmo ndo pode ser dito para a questdo da governabilidade.

A quantidade de partidos politicos e o relacionamento entre eles
¢ a marca do sistema partidario. No caso do Brasil, a legislacéo
pertinente, Lei n. 9.096/1995 (Lei dos Partidos Politicos), €
relativamente flexivel para a criacdo e organizacdo interna dos
partidos politicos. Na verdade, a obrigatoriedade de organizagdo
nacional € um fator de diminui a quantidade de partidos, pois eles
precisam de organizacdo (com comissfes provisorias) em, pelo
menos, 1/3 dos estados (e dentro desses, de comissdes provisorias em,
pelo menos, 1/3 dos municipios). Além disso, € necessario
determinado percentual de assinaturas (num abaixo-assinado) para que
0 processo dé andamento na Justiga Eleitoral.

No contexto internacional, existem cinco modelos de sistemas
partidarios (MAINWARING, 2001): (i) paises sem partidos politicos
(autocracias); (ii) sistemas de partido unico (China, Cuba, Vietnam.
etc.); (iii) sistemas de partidos hegemdénicos — mais de um, mas apenas
um ganha as elei¢fes (0 México ja foi assim ao longo do século XX);
(iv) sistemas bipartidarios (como no caso dos EUA);e (v) sistemas
multipartidarios (caso do Brasil).

Mais recentemente, as eleicdes tém sido cada vez mais marcadas
pelo peso das midias sociais (CERON; CURINI; IACUS, 2017), pela
internet (CERVI; MASSUCHIN; CARVALHO, 2016).

Outro aspecto muito estudado é a dimensdo dos conflitos nos
processos eleitorais (NORRIS; FRANK; MARTINEZ | COMA,
2015), como pode ser visto na Figura 1. Os paises foram divididos
pelo eixo x (horizontal), em relacéo ao seu perfil democratico — coluna
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da direita —, hibrido — coluna do centro, ou autocratico — coluna da
esquerda. No eixo y (vertical), os paises foram dispostos a partir do
indice de eleicdo contenciosa (baixa, na parte de baixo, e alta, na parte
de cima).

Figura 1 — Elei¢Ges contenciosas e tipologia de regime politico
(Freedom House)
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Fonte: Norris, Frank, Martinez | Coma (2015).

A maior parte dos paises rotulados como democréaticos ndo tem
eleicdes contenciosas. Também alguns paises com perfis autocraticos,
ndo. No topo da Figura, aparecem o0s paises com elei¢cbes mais
contenciosas, alguns ndo sdao democraticos (no maximo, hibridos), e
alguns (poucos) sdo democraticos, do ponto de vista formal.

7.6 Consideracdes finais
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A literatura especializada da Ciéncia Politica trata mais dos
efeitos reais do sistema eleitoral (e partidario) do que propde algum
tipo de modelo ideal. Os sistemas produzem efeitos na deciséo do voto
do eleitor, na quantidade de partidos politicos e na proporcionalidade
(representatividade).

Nos proximos capitulos, analisaremos novamente os efeitos
sistémicos produzidos pelas elei¢des e pela acdo dos partidos.
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Capitulo 8
Sistemas estatais

8.1 Objetivos:

e identificar os conceitos de sistemas estatais: parlamentar,
governamental e judicial,

e verificar as pesquisas sobre as relacfes entre os poderes e 0S
efeitos  produzidos para a  governabilidade e
representatividade.

8.2 Introducéo

Os sistemas politicos nacionais contemporaneos tém diferentes
arranjos juridico-institucionais para os sistemas estatais. O Estado
moderno, construido pelos processos revolucionarios (como o francés)
e pela independéncia das ex-col6nias ocidentais (caso dos EUA), tem,
no minimo, trés grandes fungdes legais e politicas que podem, ou néo,
estar instituidas como “poderes” de Estado.

Essa subdivisao interna ndo foi produzida ao acaso, mas fruto de
intensos debates sobre dois tipos de efeitos que o exercicio do Poder
Politico gerava para a sociedade. Em primeiro lugar, havia uma grande
preocupacdo com a eventual centralizacdo de poder (quase absoluta)
que o Estado moderno poderia ter, ainda mais depois dos processos de
unificagdo de vastos territorios sob uma uUnica autoridade politica que
acontecera nos ultimos séculos. Nesse sentido, a questdo de uma
eventual “divisdo de poderes”, ou de fungdes politicas do (novo)
Poder Politico, entrou na agenda deciséria para os revolucionarios,
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juristas e politicos ligados a essas novas experiéncias reais de Poder
Politico. Para tanto, como referéncia central, a obra de Montesquieu
(1689-1755), sobre a divisdo de poderes, serviu para a identificacdo de
trés principais fungOes: legislativa (criagdo das leis), executiva
(execucdo das leis) e judiciaria (aplicacdo das leis). Mas, do ponto de
vista histérico, as duas principais referéncias politicas apresentaram
solugdes diferentes para esse arranjo de funcdes e de poder (EUA e
Franca).

A outra preocupacdo dos planejadores do novo Poder Politico
modernos era com os efeitos sociais da a¢do do Estado, especialmente
no quesito da liberdade derivada das obrigagbes civis, pois 0s
principios “emancipatérios”, sugeridos pelas revolugdes burguesas
modernas, eram baseados na possibilidade de liberdade individual
contra 0 Poder Politico. Dessa forma, o préprio Estado poderia se
autoconter, para que as politicas publicas afetassem o minimo possivel
a liberdade individual. Se a sociedade no final do século XVIII ainda
era fragil, a precaucdo contra um Poder Politico absolutista levava a
propostas de mecanismos que produzissem autocontrole dentro do
préprio Estado. Como solugdo, a questdo dos freios e contrapesos foi
a maneira como 0s norte-americanos responderam a esse dilema. Ou
seja, ndo bastava que o novo Poder Politico, em forma de Estado
nacional, fosse estruturado em funcbes e poderes diferentes; era
preciso que tais poderes pudessem conter uns aos outros, no sentido de
que as politicas publicas, nome dado as ferramentas de agdo do
Estado, fossem bloqueadas nos excessos e arroubos absolutistas e
autoritarios.

Atualmente, ja na fase da teoria politica contemporanea, a nogéo

dos freios e contrapesos tem sido atualizada para a questao dos “atores
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com poder de veto”. Tal nog¢do, na esteira da mais antiga, ¢ uma forma
de mensuracdo e avaliacdo das concatenagdes sistémicas, dentro do
Estado, quando da criacdo, execucdo e aplicacdo de um direito/politica
publica.

Mas, cada pais tem um arranjo juridico-institucional quanto aos
mecanismos de exercicio do Poder Politico e da contencdo desse
exercicio. E tais arranjos e mecanismos podem ser mensurados e
avaliados, fungcdo da Ciéncia Politica. Por isso, neste capitulo sdo
analisadas formas de mensuracdo e avaliagdo dos arranjos
institucionais e dos mecanismos de contencdo para 0s sistemas
estatais. E claro, a analise das avaliacdes ndo sera feita sem que antes
exista uma revisao sobre sistemas estatais, defini¢cdes, conceitos, mas,
também, sobre as diferencas nos modelos ocidentais desses arranjos e
mecanismos.

8.3 Construcao do problema/hipoteses

A pergunta inicial de partida poderia estar voltada para a
descricdo dos sistemas estatais. O que sdo 0s sistemas estatais, e por
que eles foram criados na época moderna? Porém, a Ciéncia Politica
pode ser mais Util, se apresentar outro tipo de indagacdo, uma que
procure captar a funcionalidade do Estado. Como o sistema politico
consegue atender as demandas apresentadas pela sociedade?

Do ponto de vista do planejamento, a capacidade para uma
organizacdo ou servi¢o atender as demandas apresentadas depende,
em linhas gerais, da utilizacdo de ferramentas que permitam a
recepgdo da demanda, seu processamento e agendamento (como pauta
de solucdo), e a aplicacdo de instrumento e procedimentos
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interventivos para a producdo dos recursos necessarios para a
finalizagdo de tal tarefa. Por fim, sob pena de ndo saber os motivos
posteriores do sucesso ou fracasso de tal empreitada, é preciso que o
sistema tenha uma boa capacidade avaliativa de todos 0s passos,
inclusive do resultado alcancado, bem como de levantamentos
posteriores para 0 acompanhamento do que se poderia chamar de
“pos-atendimento”. Em vista da complexidade de todos esses
momentos, a discussdo mais pormenorizada do processo de tomada de
decisdo j& permite uma boa amostra de todo o processo. Nesse
sentido, a probleméatica de pesquisa pode ser sintetizada em trés
perguntas simples e diretas: (i) como os sistemas estatais tomam as
principais decisdes sobre a “agenda” (atendimento das medidas mais
importantes apresentadas pela demanda social)? E qual a forma para
ela (agenda) ser colocada em prética? E, por fim, como o povo faz a
avaliacdo do processo, sendo o soberano do sistema politico e,
principal, interessado pela qualidade da prestacdo dos servigos e bens
demandados?

Antes de se tornar realidade, a hipdtese trazida pelos liberais
contratualistas, como Montesquieu, era de que apenas um Estado de
direito (sistema politico baseado em leis) conseguiria legitimidade
para cumprir tal missdo, Estado dividido em fungdes diferentes e
concorrentes para, de forma geral, poder ndo apenas atender melhor as
demandas, mas também atender de um jeito que fosse coerente com as
propostas ‘“‘emancipatorias” (liberdade e igualdade), que vinham
embutidas nas demandas por servigos especificos (como saude,
educacdo, propriedade, vida, justica, etc.). A divisdo de poderes era a
hipotese para que o Estado respondesse as demandas de maneira a
garantir a liberdade individual e a igualdade (perante a lei).

124 Jodo Ignacio Pires Lucas



Hoje em dia, um Estado dividido em funcbes (ou poderes)
implica a producdo de sistemas estatais complexos, repletos de
instituicOes e carreiras funcionais. Mas, pelo lado da avaliagéo
popular, mais implicagdes emergem, especialmente no terreno da
transparéncia e do controle social. Por isso, as hip6teses basicas que
deverdo ser testadas neste capitulo sdo: o Estado realmente se dividiu
em vérios sistemas. Hoje, no Brasil e no contexto internacional, o0s
sistemas estatais decidem sobre agendas politicas baseadas em
demandas sociais. Tais agendas e politicas que as materializam sdo, de
alguma maneira, avaliadas pelo povo. Mas, diferentemente dos
anseios liberais contratualistas, o funcionamento dos sistemas estatais,
em paises como o Brasil, atende melhor as demandas das elites do que
da maioria do povo (soberano). Existem ferramentas de fiscalizagéo e
controle, mas o funcionamento dos sistemas estatais é algo distante e
de entendimento muito complexo para a maioria do povo.

8.4 Método

Para a identificacdo dos sistemas estatais, das suas atribuicdes e
dos efeitos produzidos na sociedade, trés acdes diferentes sao
necessarias para a coleta e andlise de dados. Para a verificacdo das
atribuicdes legais dos sistemas, o texto constitucional brasileiro é o
primeiro caminho, assim como seriam 0s textos legais dos paises em
analise. Do ponto de vista complementar a essa primeira acdo,
materiais oriundos da Teoria Geral do Estado sdo Uteis no sentido de
explicagcBes mais detalhadas, pois o texto legal ndo é um dicionério
nem glossario de termos e conceitos. Mas, o texto legal, por mais
importante que seja, € uma fonte limitada para a explicacdo completa
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dos efeitos de funcionamento dos sistemas estatais. Por isso, outra
acdo de pesquisa € importante, justamente uma que traga visdes
cientificas alternativas as dos membros e representantes do Estado (ou
do proprio texto legal). Nesse sentido, a revisdo bibliografica e
documental de textos e documentos sobre os sistemas estatais é
fundamental, especialmente uma que consulte dicionrios, glossarios e
pesquisas. Por fim, a funcionalidade empirica dos sistemas estatais
deve ser pesquisada, a partir da coleta de dados primarios e
secundarios pertinentes. De preferéncia, pesquisas que tragam
indicadores e indices que permitam a avaliacdo da qualidade da
prestacdo de servicos publicos pelo Estado, bem como sobre as
avaliagdes sociais do exercicio do Poder Politico.

Consultas aos portais governamentais também é uma boa
estratégia de levantamento, até para a verificacdo primaria (coleta de
dados primarios) sobre o funcionamento dos sistemas estatais e de
como o povo pode avalia-los.

8.5 Resultados

O Titulo IV da Constituicdo Federal no Brasil (CF/88) trata da
“organizacdo dos poderes”: do Poder Legislativo, do Poder Executivo
e do Poder Judiciario. Se fodssemos apenas ficar com o texto legal
brasileiro, poderiamos parar por aqui. Mas, ndo é o caso. De qualquer
forma, a sequéncia listada na CF/88 revela as influéncias liberais e
contratualistas de como os poderes do estado no Brasil sdo encarados
juridicamente. Além da leitura direta dos textos da teorica politica
moderna, coletdneas de trechos selecionados por especialistas nesses
autores, como na obra organizada por Weffort (1989), permite o
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entendimento de por que o Legislativo vem antes do Executivo, e
esses dois aparecem citados antes do Judiciario. De acordo com a
teoria da divisdo de poderes de Montesquieu (1689-1755), e para dar
concretude as recomendacdes dos contratualistas, como Locke (1632-
1704) e Rousseau (1712-1778), o Poder Legislativo teria como funcéo
criar leis (e era importante que o poder que criasse as leis ndo fosse o
mesmo a aplica-las), o Poder Executivo teria como funcdo a
materializagdo das leis (em forma de politicas puablicas e
direitos/deveres) e, por fim, o Poder Judiciario teria a responsabilidade
de aplicar a lei para os casos em disputa e conflito.

De maneira simples e direta, em breve anélise da CF/88 e das
revisbes tedricas e bibliograficas, o Estado brasileiro (ndo
diferentemente do Estado moderno) seria dividido em poderes de
Estado, sendo que tais poderes deveriam ser independentes e
interdependentes ao mesmo tempo. Independentes até pela forma de
escolha popular, particularmente nas republicas, que como ja previra
Maquiavel (1469-1527), seria um “governo do povo, ou de boa parte
dele”.

Para a realizacdo da tarefa legislativa, o poder parlamentar seria
constituido de representantes do povo, bem ao espirito contratualista,
pois quem deveria celebrar o contrato social (lei) era o proprio povo.
Mas, em vista das impossibilidades fisicas e psicoldgicas, a solucdo
democratica moderna foi pela afirmacgdo da representatividade. Dessa
maneira, deputados, senadores, vereadores, ou qualquer outro termo
pertinente a identificacdo da representacdo parlamentar, seriam 0s
representantes dos eleitores (povo) para a celebracdo do pacto social
(contrato social), ou lei. Isso ocorreria num tipo de processo

sistematizado, que, no caso do Brasil, recebe o nome de “processo
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legislativo” (Segdo VIII — do Processo Legislativo —, do Capitulo | —
do Poder Legislativo —, do Titulo IV — Organizacdo dos Poderes — da
CF/88). Ou seja, as demandas sociais teriam uma porta de entrada no
sistema estatal: o Legislativo.

Atualmente, mais do que um poder e uma fungdo, 0 processo
legislativo € um sistema complexo a envolver ndo apenas o
Legislativo, mas o Executivo e o Judiciério. Pela prdpria legislacao
brasileira, o executivo federal goza do poder de editar Medidas
Provisorias, que entram em vigor na data seguinte a sua edi¢do. Logo,
0 Executivo no Brasil tem um poder de legislagio que nem o0s
parlamentares tém. Também ndo é segredo, nem novidade, as
recorrentes iniciativas legiferantes do Judicidrio, cada vez mais
ativistas politicamente.

Criada e publicada a lei, entraria em cena o Poder Executivo
para a materializacdo e efetividade. O Poder Executivo que também é
chamado de “governo”, como no caso das esferas estaduais no Brasil,
chamadas de “Governo do Estado”, e o titulo da chefia estadual do
Executivo de “Governador de Estado”. O Poder Executivo seria uma
espécie de sucedaneo do antigo Poder Politico de funcédo
governamental. Mas, atualmente, o “governo” como Poder Executivo
é apenas uma das fun¢des do Estado moderno.

O Poder Executivo é responsavel pela condugdo da méaquina
publica civil e militar, bem como pela gestdo das politicas publicas.
No caso do Brasil, 0 Poder Executivo tem representacdo direta do
povo, com a escolha dos titulares e vices das chefias governamentais
das trés esferas da federagéo: governo federal, governos estaduais e do
Distrito Federal e dos governos municipais.
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Quanto ao Poder Judiciario, ele é voltado para duas fungdes
principais. Do ponto de vista da aplicacdo da justica, o Poder
Judiciério lida com a resolugéo de conflitos e litigios do povo, e entre
o povo e o proprio Estado. Porém, como “poder do Estado”, o Poder
Judiciario também exerce controle constitucional, podendo interferir
em medidas parlamentares e governamentais, caso elas sejam julgadas
inconstitucionais.

No cenario internacional, a partir das experiéncias originais dos
EUA e da Franca, dois modelos emergiram quanto as funcdes e aos
poderes do Estado moderno. Nesse sentido, os EUA patrocinaram o
chamado modelo constitucional, ou consensual, enquanto a Francga foi
inovadora na criacdo do modelo majoritéario (parlamentar).

PODER LEGISLATIVO

Souza (2018, p. 691): “As fun¢des do Poder Legislativo estdo
definitivamente relacionadas a elaboracao e a chancela das leis que
devem conferir legalidade e legitimidade ao sistema politico no qual elas
estdo inseridas.”

PODER EXECUTIVO

Draco e Pinto (2018, p. 686): “Deve ser entendido como a estrutura ou o
sistema institucional capacitado para levar a efeito, tornar concretas e
efetivas as leis, as normas e os regulamentos em um dado dmbito
associativo, e especialmente no espago de uma sociedade historicamente
constituida.”

PODER JUDICIARIO

Sadek (2018, p. 687): “A cada um desses modelos corresponde um
sistema de governo e um perfil de Judiciario. No primeiro caso
[constitucional], o arranjo é presidencialista e o Judiciério é concebido
como um poder de Estado. No outro caso [majoritario], o sistema é
parlamentarista e a instituicdo judicial ndo é configurada com atributos de
poder, mas como servi¢o publico encarregado de fungdes primordiais:
dirimir conflitos e garantir direitos.”
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Isso refletiu particularmente na forca politica do Poder
Judiciario e na construcdo de sistemas estatais, e ndo meramente de
fungdes ou poderes (institucionais). Por exemplo, o sistema
governamental ndo é apenas o Poder Executivo ou o governo, mas
uma complexa rede de relagBes entre o Executivo, o Judiciario e o
Legislativo. Da mesma maneira, o sistema parlamentar, ou legislativo,
ndo € meramente a existéncia de um processo legislativo no
parlamento, mas uma complexa articulacdo entre o executivo, muitas
vezes com prerrogativas legislativas e o judiciario (com controle
constitucional).

O modelo dos EUA criou uma divisdo de poderes, na qual o
Judiciario seria dotado de poder para tratar as medidas
governamentais e legislativas, caso elas afetassem a Constituig&o.
Esse modelo € seguido pelo Brasil.

J& na Franga, ao contrério, o Judiciario é apenas uma funcéo do
Estado, ficando mais restrito as decisdes legislativas.

Para o Judiciario ser um poder do Estado, ele necessita, de
alguma maneira, ter relacdo direta com a soberania popular, pois o
povo é o soberano, ninguém poderia mandar mais do que ele.

O ponto central da pesquisa sobre os sistemas estatais, além da
descricdo necessaria, destaca os efeitos dessas funcionalidades
sistémicas. Por isso, a discussédo sobre os freios e contrapesos sempre
esteve presente nos EUA, desde o final do século XVIII. Mais do que
mera divisdo de poderes, a ideia dos federalistas (LIMONGI, 1989)
era de que a divisdo trouxesse capacidade de autoconten¢do do poder
do Estado e das suas decisdes. Um Estado subdividido em funcdes e
instituigdes permitiria que suas decisdes fossem contidas nos exageros
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e nas arbitrariedades, algo que poderia ocorrer dentro do proprio
Estado, desde que um poder contivesse o0 outro.

Atualmente, tal discussdo migrou para a avaliagdo dos “atores
com poder de veto”. A preocupagdo com a liberdade individual e
coletiva do povo é medida pela qualidade de veto que os atores legais
detém nos processos de tomada de decisdo (MADEIRA, 2014).
Quanto mais atores com poder de veto, mais democratico e
republicano é o sistema politico de um pais. O poder de veto evita que
eventuais maiorias possam destruir o direito das minorias, bem como
0s principios e as garantias fundamentais.

ATORES COM PODER DE VETO

Tsebellis (2009, p. 16, 17): “Para mudar decisGes programaticas [...] um
certo nimero de atores individuais e coletivos deve concordar com a
mudanga proposta.” “Atores com poder de veto sdo especificados num
pais pela Constituicdo [...] ou pelo sistema politico (os diferentes partidos
gue sdo membros de uma coalizdo governamental [...].”

Outra forma de mensuracdo dos efeitos da acdo dos sistemas
estatais € a qualidade da informacdo que os cidaddos tém sobre o
exercicio do poder. O “governo aberto”, os dados abertos e a
transparéncia sao medidas importantes, até para a afirmacdo de leis
voltadas para o acesso popular as informacgdes, como a Lei n.
12.527/2011 para o acesso das informagdes (DIAS; GARCIA;
CAMILO, 2019). Para tanto, ha o Indice Institucional de Governo
Aberto Municipal (IIGAM - Brasil). Ele é composto de trés
dimensbes: uma para medir o tipo e qualidade da divulgagdo dos
dados governamentais, uma para a mensuragdo da participacdo cidada
nos processos de tomada de decisao e, por fim, uma dimensdo para a
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qualidade e o acesso das pessoas a plataformas e ouvidorias, para que
os cidadaos possam trazer demandas e reclamagfes. Das 52 cidades
investigadas no Brasil em 2018 (DIAS; GARCIA; CAMILO, 2019),
Vitoria, ES, ficou em primeiro lugar (com um indice de 0,94), Porto
Alegre, RS, ficou em segundo lugar (indice de 0,92), Caxias do Sul,
RS, ficou em 11° lugar (indice de 0,83), e Ananindeia, PA, ficou em
altimo lugar (indice de 0,10).

Segundo Klein, Luciano e Macadar (2015), ha também um
indicador para a mensuracdo da qualidade dos bancos de dados
abertos disponibilizados pelos entes publicos: o indicador basico do
conjunto de dados (BSD). No caso de um levantamento sobre o BSD
do Portal de Dados Abertos do RS, em 2015, o indice foi de 0,56
(entre zero e um), ou seja, um resultado mediano para o conjunto de
dados disponibilizados. No mesmo periodo, o Portal Gov. dos EUA
obteve resultado de 0,89, praticamente o dobro do portal gaucho.

GOVERNO ABERTO

Segundo Dias; Garcia ¢ Camilo (2019, p. 85): “No Brasil as agdes
publicas de fomento ao Governo Aberto incluem uma diversidade de
mecanismos de transparéncia e controle social, desde 0s mais autdnomos
e dinamicos até os mais institucionalizados, estes incluindo conselhos de
politicas publicas, conferéncias, audiéncias publicas, ouvidorias e leis,
entre elas as do Plano Plurianual — PPA, das Diretrizes Or¢amentérias —
LDO, do Orcamento Anual — LOA, da Responsabilidade Fiscal — LRF
(Lei Complementar n. 101/2000), da Transparéncia (Lei Complementar
n. 131/2009) e de Acesso a Informacdo — LAI (Lei n. 12.527/2011)”.

8.6 Consideracdes finais

Freios e contrapesos, atores com poder de veto, governo aberto,
isto é, ndo faltam opcdes para que os sistemas estatais fiquem impunes
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ou arbitrarios. Na verdade, desde o processo legislativo, passando pela
aplicacdo das politicas publicas, até a judicializacdo da vida, todos
esses passos devem ser fiscalizados pela cidadania. Se o Estado é
republicano, o povo é o soberano. E se 0 povo é o soberano, ninguém
poderia mandar mais do que o soberano, por mais dificil que seja uma
real avaliacdo do exercicio do Poder Politico, a partir de uma agenda
de demandas sociais.

Os sistemas estatais sdo tentativas para que tal processo seja
realizado conforme os canones do Estado Democratico de Direito. Por
isso, ha um conjunto de instituices para a criacdo e materializacdo
dos direitos e das politicas publicas, mas também outro conjunto de
instituicbes e processos para a fiscalizacdo dessa criacdo e
materializacdo.
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Capitulo 9
Sistemas de controle

9.1 Objetivos:

e identificar o conceito de sistemas de controle e dos tipos de
controle presentes num Estado de Direito;

e relacionar os sistemas de controle a discussao sobre papel do
direito no sistema politico.

9.2 Introducao

Os primeiros passos do pensamento politico moderno, ainda no
longinquo século XII, ja estavam sendo estruturados a partir de uma
preocupagdo central. “[...] nenhum governante pode ser maior, em
poder, do que a comunidade que governa” (SKINNER, 1996, p. 397,
citando Gerson, pensador do fim do século XIlI). Isto é, se o
governante “exerce o poder politico”, muitas vezes, até em nome da
sociedade, ou baseado no interesse geral (como dizia Aristoteles),
chegou a hora de que tal “exercicio” seja fiscalizado, controlado. Em
linhas gerais, pode-se dizer que, desde o século XII, o controle do
exercicio do Poder Politico é um desejo sincero de quem sofre 0s
arroubos de tal exercicio.

Alguns séculos depois, nos dez anos de elaboracdo da
Constituicdo dos Estados Unidos da América, alguns norte-
americanos publicaram artigos nos jornais da época, comentando
sobre os profundos desafios do “novo” Poder Politico que eles
estavam construindo. E, mais uma vez, aparece a preocupagdo com 0
controle deste poder: “[...] € preciso primeiro capacitar 0 governo a
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controlar os governados e em seguida obriga-lo a controlar a si
proprio” (arts. federalistas n. 1.787-1.788 — citados no texto basico).

E, ndo parou por ai, pois também na aurora da construgdo de
mais uma tentativa de “novo poder politico”, nas portas da Revolugéo
Russa, bem no inicio do século XX, a ideia do controle do poder
politico € mais uma vez trazida a tona: “[..] [A Comuna de Paris
tentou] substituir a maquina do Estado quebrada por uma democracia
mais completa: supressdo do exército permanente, elegibilidade e
“removibilidade” de todos os funcionarios” (LENIN, 1914, p. 56 [do
Estado e a Revolucdo]). Ou seja, a proposta original para o Estado
posterior a tomada de poder (pelos bolcheviques) deveria estar
baseada num mecanismo de ‘“removibilidade” de todos O0S
funcionarios, caso o0 povo (soberano) assim o desejasse. Assim, dessa
forma, o controle sobre o exercicio do Poder Politico estaria numa
dimensdo quase automética, se realmente o0 povo tivesse a
possibilidade de escolher e remover, a qualquer momento.

Dessa maneira, pode-se verificar a presenga constante da
preocupacdo com o controle do exercicio do Poder Politico nas
reflexBes tedricas de liberais (norte-americanas), nas socialistas e
revolucionérias (russas). E claro, saber quais realmente conseguiram
criar a aplicar mecanismos de controle e contengdo do Poder Politico é
alvo deste capitulo, que nao ficara restrito apenas a “briga” dos paises
que protagonizaram a Guerra Fria ambientada na segunda metade do
século XX, mas seguira até os dias contemporaneos.

O exercicio do Poder Politico na forma governamental nem
sempre precisou prestar contas para ninguém, pois 0 proprio
“soberano” era a elite politica que governava, ou seja, nao precisa
prestar contas para ela mesma. Porém, como aparecem nas citacdes
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acima, pelo menos desde o século XII, ha uma preocupacgdo teorica
em relacdo ao controle do exercicio do poder politico na forma de
governo e de Estado.

Skinner (1996), citando um religioso do Norte da Italia, de nome
Gerson, apresenta uma das primeiras reflexdes sobre a necessidade de
limitacdo do poder governante e de como ele ja se configurava
diferente do poder soberano. Naquela época, em pleno periodo das
cruzadas, as cidades do Norte da Italia estavam iniciando o chamado
mercantilismo — primérdios do modo de producéo capitalista —, mas
tinham uma grande dificuldade de autocontrole por causa das
influéncias de reis e imperadores, que viviam fora da Italia. As
cidades estavam enriquecendo com o mercantilismo, mas tinham que
se submeter politicamente ao controle externo, muitas vezes de
impérios e monarquias falidas e de pouca for¢ca militar (dispendida nas
cruzadas).

Essa distingdo entre a soberania (de fora) e o governo (local)
permitiu que os italianos pensassem em formas mais administrativas
de governanga, sem todo aquele debate envolvido em disputas
politicas de bastidores. Especialmente, as preocupacdes econdmicas
(do enriquecimento pelo mercantilismo) estavam demandando uma
nova tecnologia para a gestdo publica, que conseguisse administrar
melhor os recursos (em ritmo de acumulacdo), e (re)distribui-los em
forma de politicas publicas para a melhoria social, urbana, sanitéria e
cultural.

A independéncia norte-americana, alguns séculos depois,
também representou um momento oportuno para repensar das
estruturas (antigas) do Poder Politico. Tanto assim que, nos EUA pds-

Ciéncia politica 137



independéncia, sera criada uma visdo inovadora sobre o autocontrole
do Poder Politico: a dos freios e contrapesos (check and balances).

Atualmente, os sistemas de controle podem até ja ter
ultrapassado certo limite que faca do controle do exercicio do Poder
Politico algo que impeca o proprio exercicio, 0 que ndo € bom, se
entendermos que, no exercicio do Poder Politico esta, atualmente, a
aplicacdo das politicas publicas e dos direitos.

9.3 Construcao do problema/hipoteses

Se a pergunta original era sobre a maneira como o Poder
Politico poderia ser controlado, pergunta que ainda €é valida,
atualmente, depois de muitas experiéncias de contencdo e controle,
outra indagacdo ganha terreno: se os controles ja ndo estariam
impedindo o exercicio do Poder Politico, a ponto de a sociedade ser a
principal prejudicada, pela falta de politicas publicas e impedidas de
serem realizadas, por causa do excesso de mecanismos de controle.

Como hipotese central, pode-se dizer que sim, ha riscos de
excesso de controle, por mais importante que eles sejam, mas, paises
como o Brasil, muito afetados pelo historico patrimonialista e corrupto
das elites, acabam “jogando fora a crianca junto com a agua suja do
banho”.

A testagem dessa Ultima hipdtese ndo é facil, pois depende de
uma visdo desapaixonada e serena sobre os efeitos da acdo politica e
juridica das instituicdes que zelam pelos interesses publicos. Mas, se a
hipbtese ndo for efetivamente testada, pelo menos ela pode servir de
reflexdo sobre 0s caminhos contemporaneos dos controles politicos.
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9.4 Método

E claro que a testagem da hipdtese lancada na se¢do anterior
depende de revisdo bibliografica da literatura especializada, bem como
de coleta e anélise de dados.

Para o caso da revisdo, além da identificacdo e leitura de textos
de referéncia, sempre é recomendavel, especialmente para temas
relativamente novos, a busca em bases de dados. Utilizaremos, dessa
forma, o Portal de Periddicos da Capes.

Quanto a coleta e analise de dados, vamos nos servir de
pesquisas ja realizadas por cientistas politicos e demais pesquisadores,
sobre os efeitos dos mecanismos de controle, mas também sobre as
avaliagbes dos mecanismos de controle. Um desses indicadores
internacionais € o voice and accountability do Worldwide Governance
Indicators (WGI), do Banco Mundial. Ou seja, ja estamos chegando
numa terceira dimensdo do controle. A primeira, e mais antiga, é
caracterizada pelo controle que o Poder Politico exerce sobre a
sociedade. A segunda € sobre o controle que se tem sobre o exercicio
do Poder Politico sobre a sociedade, o que ja ndo deixa de representar,
essa segunda dimens&o, um controle sobre o controle. E, por fim, a
terceira, esta que estamos propondo, é o controle sobre o controle do
controle do controle, pois tenta avaliar os efeitos que os controles
sobre o exercicio do poder produzem para o proprio ritmo de exercicio
do poder, em forma de politicas publicas e garantia de direitos.
Exemplo: As fiscalizagGes e os controles ndo atrasam a construcao de
um hospital voltado para o atendimento da populagcdo mais carente?

9.5 Resultados
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PORTAL DE PERIODICOS DA CAPES
A primeira busca do termo accountability redundou em 500 mil
materiais. Desses, 32 mil eram de artigos da area de Ciéncia Politica.
Topicos mais verificados:

1. Governo (7.866)

2. Lei (5.504)

3. Democracia (5.094)

4. Relagdes internacionais (4.741)

5. Economia (4.643)

O’Donnell (1998) comenta sobre as duas formas de controles
do exercicio doPoder Politico. Formas que produzem certo tipo de
vinculo entre o0s governantes e governados, chamado de
accountability, ou seja, “responsividade”. Nesse sentido, como um dos
desdobramentos do contrato social, os governantes e demais agentes
publicos, celebrariam uma espécie de pacto com o0s governados,
especialmente a partir dos processos eleitorais, € dos compromissos
programaticos estabelecidos (propostas de governo, propostas de
legislagdes, propostas de acdo do Poder Publico). Os tipos de
controles seriam 0s verticais e 0s horizontais.

CONTROLES VERTICAIS

“Elei¢oes, reivindicagdes sociais que possam ser normalmente proferidas,
sem que se corra o0 risco de coercdo, e cobertura regular pela midia ao
menos das mais visiveis dessas reivindicacfes e de atos supostamente
ilicitos das autoridades publicas [...]” (O'Donnell, 1998)

CONTROLES HORIZONTAIS

“A existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal eque
estdo de fato dispostas e capacitadas para realizar agfes, que véo desde a
supervisdo de rotina a sangdes legais e até o impeachment contra agdes
ou emissdo de outros agentes ou agéncias do Estado que possam ser
qualificadas como delituosas” (O'Donnell, 1998).
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A accountability deveria ocorrer, dessa forma, em dois planos:
no plano vertical, quando as vinculagdes sdo entre 0 povo “soberano”
e os eleitos “governantes”. Além das elei¢des, os controles verticais
podem ser feitos também através de fiscalizagbes cotidianas,
materializadas na agdo da imprensa e dos movimentos sociais. O
indicador voice and accountability é baseado em “até que ponto num
pais os cidaddos podem participar na selecdo de seu governo, bem
como da liberdade de expresséo, da liberdade de associacdo, e de uma
midia gratuita” (WGI, 2020). O indicador varia de aproximadamente -
2,5 (fraco) a 2,5 (forte). Na Tabela 2 sdo apresentados dados de Brasil,
Argentina, Chile e Bolivia.

Tabela 2 — Voice and accountability. Resultado de 2018

Indice Desvio-padrao
Brasil 0,39 0,13
Argentina 0,57 0,13
Chile 1,05 0,13
Bolivia -0,04 0,13

Fonte: WGI (2018).

O resultado do Brasil estaria muito abaixo do teto do indicador
(2,5). Por exemplo, o resultado da Nova Zelandia (melhor resultado)
foi de 1,62.

Os sistemas eleitorais e partidarios tém passado por alternacdes
nos Ultimos anos, a luz da chamada Reforma Politica. Se os controles
verticais sdo exercidos a partir das elei¢Oes, elas tém se transformado
em momentos cada vez mais complexos de escolha dos representantes
(var o capitulo sobre o sistema eleitoral e partidario).
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O processo de representagdo no Brasil passa por profundas
criticas e por seguidas alteragdes. H&4 uma dispersdo nas escolhas dos
eleitores, bem como os partidos politicos nem sempre assumem 0s
compromissos celebrados no processo eleitoral. Ndao é incomum a
mudanca de posicdo entre partidos situacionistas e oposicionistas no
meio de mandatos e legislaturas. Por isso, 0s controles verticais nem
sempre cumprem seu papel: de fiscalizagédo e aprovagéo das condutas
governamentais.

Uma novidade tem sido dada pela emergéncia de novas formas
de comunicacdo entre os partidos, candidatos e mandatérios, por um
lado, e dos eleitores, de outro lado. As redes sociais e os aplicativos de
trocas de mensagens tém aproximado, no dia a dia, os politicos e
eleitores, até mesmo de pessoas que ainda nem tém direito a voto
(muitos jovens participam de intensos debates nas redes sociais,
mesmo sem terem idade minima para o direito de voto).

As redes sociais também tém impactado os meios tradicionais
de comunicacgdo. Esses detinham certo monopélio quanto a divulgacéao
de informacGes sobre o dia a dia do sistema politico. Agora, muitas
vezes 0S proprios meios de comunicagdo comerciais sdo pautados
pelas redes sociais. Ou seja, 0s meios tradicionais de comunicacdo tém
sido suplantados e “reformatados” pelas novas redes sociais,
especialmente na instantaneidade que elas permitem, além da
possibilidade de manifestacdo de opiniGes e interatividade, que néao
existiam antes nas formas mais tradicionais de imprensa. As empresas
corporativas e comerciais do jornalismo, por exemplo, ndo conseguem
mais dar conta sozinhas das informacgdes alternativo-fundamentais
para a consolidacdo da democracia, 0 que acarreta maior pluralidade
de visdes e opinides.
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Também tem crescido o uso profissional de pressfes a 6rgdos
publicos, na acdo dos lobistas. Muitos movimentos sociais tém se
utilizado de grupos de pressao para produzirem efeitos nas instituigdes
politicas, bem como em grupos econdémicos e sociais.

Por isso, 0s controles verticais passam por transformagdes muito
significativas, depois do advento das novas tecnologias da informacéo
e da comunicagdo. E inegavel o aumento da possibilidade de
participacdo direta dos eleitores em processos de tomada de deciséo,
se forem levados em consideragao esses novos mecanismos virtuais de
interacdo. Se transagdes bancérias e financeiras ja sdo uma realidade
instantanea e corriqueira no dia a dia, por que ndo é possivel deliberar
em plebiscitos e referendos sobre temas relevantes da cidadania?

J& os controles horizontais estariam previstos na acdo dos tais
freios e contrapesos, a partir de fiscalizagcGes entre Orgdos estatais.
Menos democraticos e mais especializados, os controles horizontais
buscariam a avaliagdo “meritocratica”, baseada na ciéncia e na
tecnologia, bem como na justica e nos principios estatais e da
administracdo publica.

Mas, ainda os controles horizontais tém um espaco relevante por
causa das dificuldades avaliativas, a partir apenas dos controles
verticais. Pelas fragilidades que o sistema eleitoral e partidario tem
no exercicio dos controles, cresce o poder e as alternativas de controle
no plano horizontal. Cada 6rgao publico tem seu proprio controle
interno (controladorias, corregedorias, ouvidorias), bem como a
fiscalizacdo entre os orgdos tém aumentado. Na verdade, se os
controles verticais sdo de caracteristica ex ante, pois antecipam as
avaliacbes (antes dos governantes assumirem), 0s controles
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horizontais permitem um controle ex post, ou seja, 0 da prestacdo de
contas.

Como novidade aplicada na Constituicdo Federal de 1988, por
exemplo, foram ampliadas as fun¢bes do Ministério Publico, 6rgédo
independente dos demais poderes. Hoje, o Ministério Publico cumpre
uma fungdo muito presente para a fiscalizacdo e 0 monitoramento do
exercicio do poder no plano governamental.

Outro oOrgdo relativamente novo é o Tribunal de Contas,
vinculado ao Poder Legislativo. Formado por especialistas e ex-
integrantes do Poder Legislativo, o Tribunal de Contas avalia as
politicas publicas executadas pelo Poder Executivo.

CONTROLE SOCIAL

Controle social é aquele exercido tipicamente pelo terceiro setor, ou seja,
a sociedade organizada, ndo se confundindo com a atuacdo das empresas
(setor privado), mas desempenhando papel importante na garantia do
interesse publico ao lado do Estado, representado pelo governo (setor
publico). Dessa forma, controle social pode ser entendido como a
participacdo da sociedade no controle da gestdo publica, incluindo a
avaliagdo de objetivos e resultados das politicas publicas e da qualidade e
eficiéncia dos servicos prestados a populacdo. (TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAOQ, 2021).

No ambito das politicas publicas, hd uma diretriz que é a do
controle social, ou seja, um controle de baixo para cima, exercido
pela populacdo em geral e pelos movimentos sociais organizados. Tal
controle social é exercido, entre outras possibilidades, pelos Conselhos
de Politicas Publicas e Direitos. Eles assumem uma estrutura
federalista, pois partem dos municipios, passam pelos estados e
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terminam no plano federal. Nas ultimas duas décadas, foram criados,
mais ou menos, quarenta conselhos, sendo que os mais significativos
sdo o de salde, educacdo, assisténcia, noplano das politicas publicas, e
os das criangas, dos adolescentes e idosos, no plano dos direitos.

Esses conselhos sdo constituidos por representantes da
sociedade civil, alguns por usuarios das politicas, outros por
prestadores de servicos, profissionais que atendem nos servigos ou
pela comunidade cientifica, de um lado, e por indicados pelos 6rgéos
publicos, por outro.

Essas novas estruturas representam uma ampliacdo da esfera
publica para além do Estado tradicional. Os conselhos discutem as
politicas, bem como fazem um tipo de monitoramento que a sociedade
civil ndo consegue sozinha. Eles também servem para a prépria
divulgacdo das politicas publicas, seus programas e projetos. A
ampliacdo do publico ocorre ndo apenas porque parte dos
representantes ndo sdo do governo, mas porque permitem maior
aproximacdo da sociedade civil das decisdes e da compreensdo do
que sdo as politicas publicas.

Além dos conselhos, muitas prefeituras implementaram, nos
anos 90 do século XX e nas primeiras décadas do século XXI, uma
experiéncia de elaboracdo do or¢camento que ficou conhecida como
“Orgamento Participativo”. De forma geral, pois muitos municipios
do Brasil formularam modelos proprios; a populagdo era chamada a
colaborar nas definicdes dos investimentos nos bairros, entre um
conjunto de opcbes (asfaltamentos, escolas, postos de salde,
iluminagdo publica, ginasio de esportes, etc.). Como a elaboracgdo da
Lei de Diretrizes Or¢camentariasé uma prerrogativa do Executivo, esse
abria para a participacdo da sociedade. Num primeiromomento, eram
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abertas para todos, depois, na parte final de elabora¢do do orgamento,
participavam delegados e/ou conselheiros dos bairros, das categoriais
profissionais e dos movimentos sociais. A Lei de Diretrizes
Orcamentéarias (LDO) depois seguia a tramitacdo formal no
legislativo, mas tal processo era pressionado pela populacdo pelas
definicdes anteriores que havia tomado. Isso gerava certo
constrangimento aos legislativos, que se viam limitados as defini¢cdes
dos bairros e demais setores que haviam participado.

Também temos as Organiza¢Bes Nao Governamentais (ONGS)
nacionais e internacionais que tém feito um monitoramento exaustivo.
Hoje em dia, no plano da chamada Integridade Publica, organizacdes
fiscalizadoras tém denunciado os paraisos fiscais de certos paises,
como do Panama. Organizacbes de jornalistas investigativos
relacionados a certos 6rgdos publicos nacionais, como 0s Ministérios
Publicos, tém revelado documentos “sigilosos” das transagdes
financeiras e bancarias pelo mundo, muito como fruto da corrupcao e
da sonegacéo de impostos.

9.6 Consideracdes finais

Os controles do poder politico estdo numa fase de crescimento.
Por isso, corre-se 0 risco de uma exacerbacdo desses controles,
especialmente se eles impedem ou atrasam o exercicio das politicas
publicas e dos direitos. Dessa forma, € preciso um terceiro nivel de
controle marcado pelo controle social dos mecanismos de controle do
Poder Politico.

146 Jodo Ignacio Pires Lucas



Referéncias

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Prestacéo de contas: fundamento da
democracia e exercicio de cidadania. Brasilia: Instituto Serzedello Corréa, 2012.

LENIN. O Estado e a revolug&o. In: LENIN. Obras completas. Sdo Paulo: Alfa-
Omega, 1987. v. 2.

O'DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal e novas poliarquias. Lua Nova,
n. 44, 1998.

REIS, Bruno P. W.; ARANTES Rogério. Institui¢ces politicas e controles
democraticos: o paradoxal exercicio simultdneo do poder e de sua contencao. In:
MARTINS Carlos B. Ciéncia politica. S&o Paulo: ANPOCS, 2010.

SKINNER, Quentin. As fundacdes do pensamento politico moderno. S&o Paulo:
Companhia dasLetras, 1996.

WORLD WIDE GOVERNANCE INDICATORS. Methodology. Disponivel em:

https://info.worldbank.org/governance/wgi/Home/Documents#wgiAggMethodology
. Acesso em: 25 set. 2021.

Ciéncia politica 147


https://info.worldbank.org/governance/wgi/Home/Documents#wgiAggMethodology
https://info.worldbank.org/governance/wgi/Home/Documents#wgiAggMethodology

Capitulo 10
Presidencialismo de coalizao

10.1 Objetivos:

e identificar o conceito de presidencialismo de coalizdo, no
contexto das formas de governo;

e verificar os custos do presidencialismo de coalizdo para a
democracia brasileira.

10.2 Introducéo

A expressdo presidencialismo de coalizdo remonta a 1988,
quando Abranches (1988) escreveu um artigo sobre o modelo politico
brasileiro. Diferentemente do que estava sendo previsto na Assembleia
Constituinte de 1988, o Brasil ndo tinha um presidencialismo
tradicional, como os previstos na literatura especializada. O caso
brasileiro j& demonstrava uma variante parlamentar por causa da
necessidade de coalizdes partidarias no Congresso, para a sustentacao
e estabilidade governamental. Desde entdo, passados mais de 30 anos,
ainda predomina no Brasil um sistema governamental hibrido,
especialmente pela fragmentacédo partidaria no Congresso Nacional.

Mas, qual o problema de o Brasil ndo ter um presidencialismo
tradicional? Quais o0s efeitos para a representatividade e
governabilidade que o presidencialismo de coalizdo produz? Na
verdade, estas tém sido indagagdes desde o final dos anos 80 no
Brasil. Porém, por mais que tal sistema governamental seja criticado
pelos estudiosos brasileiros e de outros paises, ele tem se mostrado
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resiliente nessas décadas todas. Desde estudos de Figueiredo e
Limongi (1999), pode-se perceber que as relagbes entre o Poder
Executivo e o Legislativo, no plano nacional, podem ser muito
funcionais, permitindo que o protagonismo legislativo do Poder
Executivo possa ter complacéncia do Poder Legislativo,
particularmente pela troca de favores. Se parte dos estudiosos apontou
as mazelas do presidencialismo de coalizdo, outros pesquisadores,
como Figueiredo e Limongi (1999) trouxeram avaliagdes mais
positivas para os efeitos de governabilidade, pois o Poder Executivo
podia ter (e tem tido) altas taxas de aprovagdo de projetos no
Congresso.

O Brasil ndo é o Unico pais presidencialista que apresenta
alteragfes do modelo tradicional baseado na experiéncia dos EUA.
Franca e Russia também tém presidencialismos hibridos. No caso da
Franca, h4 a eleicdo presidencial direta, mas 0s ministros sao
indicados noutra eleicdo congressual, quando também ¢é escolhido o
primeiro-ministro. O caso da RuUssia também é marcado pela
existéncia de um primeiro-ministro numa eleicéo diferenciada daquela
realizada para a presidéncia.

10.3 Construcao do problema/hipoteses

Moisés apresentou hipdteses muito consistentes num amplo
estudo dos efeitos do presidencialismo de coalizdo no Brasil.

(i) A primazia do executivo implica em limites a capacidade de
iniciativa do legislativo no Brasil; por outras palavras, a
capacidade de iniciativa do legislativo, medida pelo volume de
sua producdo de leis e de politicas publicas ao longo do tempo,
é baixa em comparagdo com a funcdo legislativa do executivo,
refletindo os limites derivados da supremacia desse ultimo
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poder na sua relacdo com o parlamento; (ii) as prerrogativas
presidenciais e o processo de tomada de decisdes nas duas
casas do Congresso Nacional implicam em limitacdo da fungéo
de fiscalizag8o e controle desse poder e, dessa forma, do seu
papel de representacdo da sociedade; esse limite transparece no
baixo volume de iniciativas relacionadas com os mecanismos
de accountability horizontal; (iii) os mecanismos de
funcionamento do presidencialismo de coalizdo induzem a
criacdo de uma dindmica caracterizada menos pela disputa
entre partidos e mais de contraposicdo entre a coalizdo
majoritaria e a oposicdo; mas, a0 mesmo tempo, eles induzem a
uma diluico do papel da oposi¢do (MOISES, 2011, p. 14).

Elas sdo muito diretas na explicacdo de um Poder Executivo
“empoderado” quanto a prerrogativas legislativas, o que implica uma
subestimacdo politica do Congresso, em produzir suas funcdes
precipuas, inclusive de fiscalizacdo do Poder Executivo. Para tanto, o
levantamento do processo legislativo € um forte indicador dos efeitos
desse modelo governamental e parlamentar no Brasil.

Outro indicador importante para a verificagdo dos motivos
sistémicos para o presidencialismo de coalizacdo é a fragmentacédo
partidaria no Congresso Federal, especialmente na Camara Federal.
Dificilmente uma coligacdo partidaria conseguird maioria natural na
Céamara Federal, apenas com os deputados eleitos pelos partidos
originais da base governamental. O coeficiente do “numero efetivo de
partidos politicos” e o da “fragmentacdo partidaria” pode revelar
informacdes sobre um perfil do sistema partidario eleitoral propenso
para um sistema parlamentarista.

10.4 Método

A revisdo do conceito de presidencialismo de coalizdo é uma
tarefa bibliografica e documental (textos legais). Como uma base de

150 Jodo Ignacio Pires Lucas



origem nacional, o Portal de Periddicos da Capes € sempre uma boa
referéncia para a verificacdo da producéo brasileira e estrangeira sobre
0 presidencialismo de coalizdo, além de outras referéncias como o
Dicionario de Politicas Publicas (NOGUEIRA, 2018).

Quanto aos dados e as informagfes do processo legislativo, do
sistema partidario e eleitoral, as andlises seguem no campo da
estatistica descritiva e da formacao de indicadores e indices.

10.5 Resultados

A busca no Portal de Periddicos da Capes, em junho de 2021, da
expressao “presidencialismo de coalizao”, obteve o resultado de 169
artigos publicados entre 1998 e 2021. Desses, alguns sdo revisdes
conceituais (COUTO; SOARES, 2021) ou da literatura (ALVES;
PAIVA, 2017). Na esséncia, o conceito € 0 mesmo desde 1988.

PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO

Abranches (1988, p. 21-22): “Apenas uma caracteristica, associada a
experiéncia brasileira, ressalta como uma singularidade: o Brasil é 0
Gnico pais que, além de combinar a proporcionalidade, o
multipartidarismo e o ‘presidencialismo imperial’, organiza o Executivo
com base em grandes coalizbes. A esse traco peculiar da
institucionalidade concreta brasileira chamarei, a falta de melhor nome,
presidencialismo de coalizdo.”

Diferentemente dos EUA, o sistema partidario brasileiro é
multipartidario, ndo apenas na quantidade registrada no Tribunal
Superior Eleitoral (TSE) (no inicio de 2021 era 33 partidos com
registro), mas com efetividade na Camara Federal (23 partidos na
legislatura de 2019-2022). Ou seja, é esta a combinagdo perigosa da
qual Abranches (1988) se referia. No caso, as coalizOes partidarias
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para a sustentacdo de um governo sdo pertinentes aos governos
parlamentares multipartidarios, como na Alemanha e Italia. No Brasil,
ao contrario, também sdo celebradas aliangas partidarias nos moldes
do parlamentarismo.

REGIME PRESIDENCIALISTA

Badie et al. (2008, p. 265): “A nio divisao do poder executivo exercido e
encarado por um chefe de Estado — o presidente — que é também chefe de
governo, e sob a sua autoridade do qual os ministros ndo possuem
autonomia politica prépria (as decisdes pertencem apenas ao presidente); a
eleicdo do presidente por sufragio direto, que lhe confere a legitimidade
maior que a das assembléias; a independéncia reciproca do presidente e do
parlamento no quadro da uma divisdo rigida dos poderes.”

O presidencialismo brasileiro € marcado por alguns elementos
centrais: prerrogativas legislativas para o Poder Executivo. Isso pode
ser visto pelos dados das pesquisas citadas abaixo:

HISTORIA DO PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO

Santos e Almeida (2011, p. 21, 18): “[Num trabalho publicado em 2003,
0s autores] observaram que, em um universo de mais de duas mil leis
aprovadas de 1985 a 1999, apenas 336 tiveram iniciativa de
parlamentares.”

Moisés (2011) apresenta dados que apontam para nameros significativos.
Os projetos de lei do Poder Executivo tramitam 271,4 média de dias,
enquanto a média de dias dos projetos apresentados pelos proprios
parlamentares foi de 964,8 dias. Os projetos do Poder Executivo, que
foram aprovados durante 0 mesmo mandato, ficaram em 77%, enquanto
nenhum projeto dos parlamentares foi aprovado na mesma legislatura:
“Nenhuma lei de autoria do legislativo foi iniciada e aprovada no periodo
de um mesmo governo, entre 1995 e 2006, contra 77,4% do executivo
que sim conseguiram isso”.
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A fragmentacdo partidaria € um dos motivos para que oS
partidos politicos, no Congresso Nacional, ndo tenham forga suficiente
para impor uma maioria estavel, nem os partidos da coalizacdo
governamental séo fortes o suficiente para ndo precisarem de outros
partidos de fora da coligacdo eleitoral que vendeu as elei¢des
presidenciais. E importante o destaque da diferenca entre coalizbes e
coligagbes. As coligacOes eleitorais sdo aliangas entre partidos
politicos para o periodo eleitoral, enquanto as coalizfes s&o aliangas
para o periodo governamental.

No Brasil, depois das eleigdes de 1994, 21 partidos obtiveram
representantes para deputado federal. Em 2018, nas elei¢des foram 30,
mas no ano de 2021 eram “apenas” 23.

O Gréfico 4 revela que, nas eleicdes de 2018, o Brasil
ultrapassou a faixa dos 15 partidos efetivos parlamentares, coeficiente
que mede o grau de efetividade pelo peso proporcional de cada
legenda. Entre os 35 partidos que concorreram, 30 obtiveram
representantes na Camara Federal, mas um pouco mais de 15 era o
coeficiente de partidos parlamentares efetivos. Mesmo que a
quantidade de partidos efetivos seja a metade dos eleitos, o que
representa profunda fragmentagdo, demonstra ainda sim grande
quantidade de partidos efetivos no parlamento. Nos outros paises, sete
partidos efetivos ja é um coeficiente elevado (caso da Argentina e da
Bélgica).
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Gréfico 4 — Numero absoluto de partidos concorrendo nas
elei¢cbes, nimero absoluto de partidos eleitos e niumero efetivo de
partidos eleitoral e parlamentar (1982-2018)
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Fonte: Maglia (2020).

A fragmentacdo partidaria € um elemento reforcador da
necessidade de acordos entre os partidos com partidos que elegem o
presidente e os demais partidos que elegem bancadas, relativamente,
importantes.

CUSTOS DO PRESIDENCIALISMO DE COALIZA(;AO

Couto (2018, p. 808): “A construcdo de coalizdes se baseia
principalmente na partilha de cargos publicos [...] Num contexto em que
ha um grande nimero de cargos na burocracia de Estado, disponiveis para
negociacOes politicas, a construcdo da coalizdo pode se mostrar contraria
a critérios meritocraticos e republicanos de ocupacdo dos empregos
publicos, comprometendo a eficiéncia do governo e a probidade
administrativa.”
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Abranches (2018, p. 341-342): “Ja ficou claro, com trés décadas de
funcionamento ininterrupto e vérias crises, que, no presidencialismo de
coalizdo no Brasil € governavel, tem capacidades institucionais bastante
robustas, porém tem défices que estdo se aprofundando. Institucionais, na
resolucdo de crises de impasse polarizado entre Executivo e Legislativo.
De qualidade, coeréncia e persisténcia das politicas publicas que produz.
De representatividade do sistema partidario e de qualidade da
democracia.”

Vieira (2017, p. 134): “Prova disso s@o as chamadas bases institucionais
do presidencialismo de coalizdo, fundamentadas muito mais em
excepcionalidades e interpretacBes de vinculacdo juridica questionavel.
Boa parte das bases, em que se pretende desenvolver o presidencialismo
de coalizéo, séo consideravelmente fragil — caso das regras regimentais e
dos acordos politicos — e tém mesmo sido deliberadamente
desconstruidas, por meio de decisdes judiciais e alteragdes no arcabouco
normativo, que rege a relagdo entre os Poderes — caso das MPs, que
viabilizariam o poder de agenda do presidente da Republica. Tal cenario,
com efeito, gera forte desestabilizacdo institucional e fomenta a préatica de
formas ilicitas ou pouco republicanas de negociagdo.”

O presidencialismo de coalizdo tem custos elevados para a
democracia brasileira. A troca de favores entre os partidos politicos é
prejudicial para a formacdo de verdadeiras coalizGes programaticas
que possam elaborar uma agenda publica mais representativa dos
interesses da maioria.

10.6 Consideracdes finais

As coalizbes transformaram-se em  imperativos da
governabilidade (ABRANCHES, 2020, p. 157), mas elas cobram um
preco muito alto para a fragil democracia brasileira, que ainda ndo tem
apoio popular significativo.

O Brasil ndo demonstra que tais aspectos governamentais e
parlamentares sdo modificados no curto prazo, mesmo com as
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pequenas reformas eleitorais aprovadas no Congresso Federal em
2017 (como a clausula de barreira).
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Capitulo 11
Cultura politica

11.1 Objetivos:

e conceituar cultura politica, verificando as diferentes correntes
de anélise que estudam as culturas politicas nacionais;

e relacionar a cultura politica a consolidacdo do Estado
democrético de direito;

e relacionar os conceitos de cultura politica e ideologia politica.

11.2 Introducéo

A onda internacional democratizante, posterior a Segunda
Guerra Mundial, estimulou os estudiosos dos processos politicos em
investigar até que ponto os eleitores realmente estavam aderindo aos
principios democraticos. De certa forma, desde que Rousseau (1712-
1778) defendera o aumento da participacdo politica para uma real
transformacdo do contrato social, baseado na desigualdade para um
contrato social efetivamente direcionado para a igualdade e
emancipacdo humana, que a implementacdo da democracia moderna,
no seculo XIX, tinha essa davida pairando sobre a cabeca das elites.
Tocqueville (1805-1859) também teve papel importante na
valorizacdo da visdo popular, desde seu famoso estudo etnografico
sobre a Democracia na América, lancado em 1835. Nele, o pensador
francés destacou a democracia comunitaria nos EUA, depois de ter
passado um periodo perambulando pela ex-colénia britanica. Mas,
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apenas na segunda metade do século XX, a preocupa¢do com a Visao
politica da maioria da populacdo virou um tema de pesquisa.

Nesse sentido, o estudo de Almond e Verba foi fundamental para
iniciar uma nova abordagem de estudo sobre a politica, agora baseada
na chamada cultura politica de massa (ALMOND; VERBA, 1963). A
dificuldade para a realizagdo de pesquisas com amostras muito
grandes, até de cunho internacional, era quase intransponivel, se ndo
fosse pela ajuda dos computadores e da estatistica. Aos poucos, com
0s avangos tecnoldgicos, foram surgindo estudos sistematicos sobre as
culturas politicas nacionais, especialmente dos paises mais
desenvolvidos que ampliavam suas bases democréticas, a partir da
metade do século XX.

Mas, a despeito do interesse nos resultados de pesquisas com
muitas pessoas, havia desconfianca sobre os efeitos que a cultura
politica de massa poderia produzir na estabilidade e efetividade do
sistema politico. Para os adeptos das teorias institucionalistas, mais
importante do que a cultura politica era 0 bom funcionamento das
instituigdes, como os integrantes da Teoria Geral do Estado.

Porém, a partir de estudos cada vez mais frequentes, e com a
ajuda dos testes estatisticos (aprimorados), as pesquisas sobre as
culturas politicas nacionais foi ganhando terreno e respeitabilidade,
especialmente pela relacdo que a cultura politica estabelecia com a
manutencdo e consolidacdo da democracia. Por isso, desde sempre 0s
estudos no ambito da cultura politica tinham um foco principal em
verificar a forca da democracia, ainda em meio a contextos sociais
adversos, como nos paises subdesenvolvidos, local em que a
democracia ocidental tinha dificuldades de consolidacdo. Nos anos 60
e 70 do século XX, mesmo depois dos episddios marcantes de
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autoritarismo das experiéncias europeias entre as duas grandes
guerras, paises da periferia da Europa, do Cone Sul da América do Sul
e de outras regides da Asia e Africa patinavam em experiéncias
ditatoriais e/ou autocraticas. Nesse sentido, aumenta a forca dos
estudos de cultura politica, pois havia uma grande interrogacao sobre
as relacdes entre desenvolvimento econdmico e desenvolvimento
politico.

Neste cendrio internacional de preocupacdo com a consolidacéo
da democracia emergiram trés abordagens tedricas no seio da cultura
politica, todas elas tentando verificar quanto valores e atitudes
culturais podiam impactar na consolidacdo da democracia, € no
fortalecimento de sistemas politicos, baseados no Estado de Direito.
Cada uma dessas abordagens tinha autores de referéncia, como David
Easton (para a abordagem da legitimidade), Robert Putnam (para a
abordagem comunitéria) e Ronald Inglehart (para a abordagem da
emancipacéo/desenvolvimento).

Atualmente, depois de décadas de pesquisas e testagens, ja ha
comprovacdo empirica suficiente para consolidar a tese de que o0s
valores (de cultura politica) sdo fundamentais para a produgdo e
consolidacdo de sistemas politicos democraticos e baseados em
direitos racionais e igualitarios. Ou seja, ndo & mais possivel a
concepcdo de um sistema politico que ndo tenha forte impacto da
cultura politica de massa, mesmo que as elites sempre tenham um
peso muito grande nos destinos das nacgdes. Entretanto, a propria
cultura das elites € impactada pela cultura popular. Mas, existe a
ideologia politica, e ela também exerce influéncia no destino
democratico de uma nagéo.
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As ideologias politicas também ja se revelaram muito
importantes para o sistema politico. Alguns estudos tentaram
comprovar o fim da importancia da ideologia; eles obtiveram certo
sucesso circunstancial nos anos 60 do século XX (BELL, 1980), mas
ndo conseguiram explicar a dimensdo subjetiva de funcionamento do
sistema politico de forma permanente e contemporénea. Os conceitos
de ideologia e cultura politica ttm se mostrado resistentes com o
passar dos anos.

Existe uma profunda diferenca entre os conceitos de ideologia
politica e cultura politica, apesar de ambos estarem interrelacionados,
e presentes na subjetividade individual e coletiva.

11.3 Construcéo do problema/hipdteses

“Como as evidéncias indicam que os valores de massa afetam a
democracia, é importante saber precisamente quais valores de massa
afetam mais a democracia” (INGLEHART; WELZEL, 2009, p. 292).
Essa pergunta traduz a indagacdo cientifica dos estudos de cultura
politica. Na verdade, a preocupacdo com a estabilidade e mudanca do
sistema politico é algo indiretamente verificado nessa pergunta, pois o
“casamento” entre as regras democraticas e os sistemas politicos
ocidentais € uma constatacdo quase Obvia no século XXI, ainda que
certos estudos revelem tendéncias antidemocréaticas, pairando na
cultura politica atual (INGLEHART; NORRIS, 2019).

A hipotese para a indagacao de Inglehart e Welzel (2009) afirma
que sdo os valores de autoexpressdo que conseguem mais impacto
positivo na consolidagéo e efetividade da democracia, ndo os valores
de legitimidade ou o capital social. Para tanto, sdo analisados dados de
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cultura politica internacionais, coletados na sétima rodada da Pesquisa
Mundial de Valores (INGLEHART, 2020). Tal pesquisa foi aplicada
entre 2017 e 2020, em 77 paises de todos os continentes, inclusive no
Brasil. E a maior pesquisa de cultura politica do mundo. Também
serdo analisados dados da pesquisa do Latinobardmetro de 2018. O
Latinobarémetro é um instituto chileno que aplica pesquisas de cultura
politica nos paises latinos da América e da Europa (como a Espanha).
Em ambos 0s casos, as pesquisas sdo estatisticamente representativas
das populagdes mundial e latina, respectivamente.

Para a relacdo da cultura politica e ideologia politica, a questdo é
meramente tratada de forma revisional, pois a discusséo da ideologia
politica é destacada para a verificacdo do tipo de relacionamento que
ela estabelece com a cultura politica. As formas de coleta e analise de
dados para a questdo da ideologia politica sdo diferentes das
estratégias utilizadas para a cultura politica. Por isso, neste capitulo,
apenas a relacdo conceitual entre elas é analisada (a partir de uma
revisdo da literatura).

11.4 Método

Os conceitos de cultura e ideologia politica sdo revisados a
partir de levantamentos bibliograficos na forma de narrativa textual
conceitual.

A anélise dos dados quantitativos das pesquisas de cultura
politica é realizada a partir das técnicas estatisticas descritivas e
inferenciais multivariadas. A estatistica descritiva é empregada para a
analise dos dados do Latinobarbmetro, enquanto a estatistica

162 Jodo Ignacio Pires Lucas



multivariada é empregada para a analise dos dados da Pesquisa
Mundial de Valores.

O conhecimento de estatistica € fundamental para a utilizagdo
efetiva dos recursos da Ciéncia Politica, mas ele ndo € necessario,
aqui, para a verificacdo da testagem da hipotese central. Existem bons
livros sobre estatistica voltados para os iniciantes, como Field (2009).

11.5 Resultados

A revisdo bibliografica encontrou defini¢des de cultura politica
em varios tipos de materiais. Como base consensual, a cultura politica
é a articulacdo de trés dimensfes subjetivas direcionadas a politica,
geralmente passiveis de serem transformadas em varidveis de analise:
a dimensdo sentimental e afetiva das pessoas com a politica (as
emocles e 0Ss sentimentos que as pessoas tém em relacdo as
instituicbes e aos processos politicos, como elei¢Bes); a dimensédo
valorativa e normativa para a politica (quais os principios politicos
que as pessoas valorizam e desejam para o sistema politico); e a
dimensdo opinativa avaliativa que as pessoas tém em relacdo aos
acontecimentos, as instituicbes e aos processos politicos (as opinides
baseadas em informacdes). A cultura politica existe no plano
individual de cada um, mas a que interessa para os estudos é a
dimenséo social, agregativa da cultura politica de um grupo, de uma
regido ou de um pais, ou até mesmo da populacdo mundial.

CULTURA POLITICAE ESTABILIDADE SISTEMICA

Segundo Baquero e Pra (2007, p. 19): “[...] a difusdo de determinados
padrGes de cultura politica na sociedade constitui a base para o
desenvolvimento de atitudes e comportamentos que ddo sustentacdo aos
regimes politicos. Se esta postulagdo esta correta, entdo a estabilidade de
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um sistema politico é condicionada (ndo determinada), além de
instituicGes sélidas e eficientes gestores publicos, pela presenca de uma
cultura politica capaz de desenvolver uma base normativa de apoio aos
principios democraticos”.

A cultura politica é uma dimensédo atitudinal, isto €, existe de
forma latente como uma pré-disposicdo comportamental (antes do
comportamento efetivo). Como atitude, a cultura politica existe
subjetivamente de maneira latente, dificultando sua mensuracao.

IDEOLOGIA POLITICA

Para Heywood (2010, p. 17): “As ideias e ideologias politicas podem
funcionar como uma forma de cimento social, fornecendo a grupos
sociais, ou mesmo a sociedades inteiras, um conjunto de crencas e valores
unificadores. As ideologias politicas em geral tém sido associadas a
determinadas classes sociais — por exemplo, o liberalismo a classe média,
0 conservadorismo a aristocracia agraria, o0 socialismo a classe operéria e
assim por diante”.

A ideologia politica também tem um efeito “cimentador”, mas
difere da cultura politica porgue tende a ser um fendmeno da elite para
o0 restante da populacdo, enquanto a cultura politica € um fendmeno
que parte de baixo para cima, ou seja, da populacdo para as elites. Por
isso, as ideologias politicas produzem efeitos na cultura politica desde
que consigam popularidade e consentimento. De outro lado, a cultura
politica produz efeitos nas ideologias politicas, na medida em que 0s
padrbes populares sdo decisivos nos momentos eleitorais e para a
estabilidade/mudanca do sistema politico.

Diferentemente da ideologia ndo politica (EAGLETON, 1997),
as ideologias politicas sdo narrativas estruturadas de ideias, que
partem das elites, de suas organizac¢Ges a associagdes, em direcdo a
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sociedade de massa, enquanto a cultura politica é a resposta da cultura
de massa as ideologias e demais influéncias.

Os estudiosos de cultura politica sempre reconheceram 0s
efeitos das ideologias politicas para a cultura politica, mas nunca
deram valor absoluto para tais efeitos, em vista de outras fontes mais
importantes para a formacéo dos padrdes de cultura politica, como 0s
niveis de desenvolvimento econdmico e funcionamento das
instituicoes.

Na verdade, os estudos de cultura politica buscaram outras
relacbes para os valores culturais do que com as ideologias politicas.
De certa forma, o contrério era o foco de analise, ndo sobre os efeitos
que a cultura politica sofria, mas quais efeitos ela produzia. Nesse
sentido, trés abordagens se destacaram quanto a busca pelos efeitos
dos valores na consolidacdo da democracia.

e Abordagem sobre legitimidade de apoio ao sistema politico

Todos os sistemas politicos precisam de legitimidade (EASTON,
1965). Por isso, a verificacdo dos niveis de confianca no sistema
politico e na democracia tem sido tema de pesquisa entre estudiosos
do Brasil e do mundo. No Brasil, por exemplo, Moises (2010)
organizou uma coletanea de pesquisadores interessados nos graus de
confianca nacional para as instituicbes democraticas e do sistema
politico. O apoio social concede legitimidade ao sistema, mesmo que a
maior parte da populacdo ndo se envolva nos processos politicos de
forma cotidiana. Alids, para esses pesquisadores, quanto menos
envolvimento, mais estavel serd o sistema politico e a democracia,
ainda que a democracia nédo precise de regras voltadas ao estimulo de
mais participagéo, ficando restritas a poucos mecanismos eleitorais de
construcao de consensos.

Ciéncia politica 165



e Abordagem comunitaria

Tal abordagem entende que a participacdo comunitaria das
pessoas e 0 associativismo em varios tipos de organizacdo (politica,
esportiva, social, sindical, etc.) podem servir como uma espécie de
“capital social” para o fortalecimento politico. O capital social seria
um tipo de recurso para o bom desenvolvimento comunitério do
civismo, valor fundamental para que exista coesdo social. Na verdade,
esses autores defendem o fortalecimento da cultura civica, importante
do ponto de vista de formagdo de uma cultura republicana. Desde
Tocqueville (1994) no século XIX, passando pelos estudos de Robert
Putnam (PUTNAM, 1996, 2000, 2003) na época contemporanea, a
cultura civica é a base de sustentacdo da democracia e do Estado de
Direito (PUTNAM, 2003).

e Abordagem sobre o desenvolvimento humano ou sobre a

emancipacao

Essa abordagem foi liderada pelo cientista politico Ronald
Inglehart, desde os anos 80 do século XX, periodo quando iniciou a
maior investigacdo longitudinal de cultura politica no mundo,, através
da Pesquisa Mundial de Valores. Nessa abordagem, destacam-se 0s
eixos valorativos que podem estar nas culturas politicas nacionais. Um
dos eixos é polarizado pelos valores de sobrevivéncia (valores
baseados numa sociedade da escassez, em que a populacdo prefere
seguranca, emprego e renda, em detrimento da autonomia, e pelos
valores de autoexpressao (no outro polo). Os valores de autoexpresséo
seriam o0 oposto dos valores de sobrevivéncia, pois afirmaria a
autonomia em detrimento da autoridade, a liberdade em detrimento da
seguranca e a tolerancia social em detrimento dos preconceitos
(INGLEHART; WELZEL, 2009).
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Assim, nem todos os valores comunais e formas de capital
social sdo igualmente importantes para a democracia, mas,
acima de tudo, aqueles motivados pelas aspira¢des de liberdade
e escolha humana. Os valores de autoexpressdo exploram essa
dimensdo. Esses valores sdo 0s que mais intrinsecamente se
voltam para a esséncia emancipatéria da democracia
(INGLEHART; WELZEL, 2009, p. 294).

Para os culturalistas, a realidade politica tem se deteriorado no
plano politico, o que pode colocar em risco a onda democratizante das
Gltimas décadas (INGLEHART, 2018). Mas, no plano geral, os valores
de autoexpressdo sdo importantes fatores de protecdo social a
democracia. A Tabela 3 revela dados de um teste quanto a capacidade
preditiva de trés variaveis representativas das abordagens citadas.

Como representante da abordagem da legitimidade do sistema, a
varidvel de confianca no governo foi respondida pelos entrevistados
dos 77 paises investigados na sétima rodada da Pesquisa Mundial de
Valores. A variavel foi estruturada num nivel ordinal-escalar, com o0s
entrevistados respondendo sobre seu grau de confianca entre 1
(nenhum) e 4 (muito). Nesse sentido, a variavel confianca no governo
é a representante da abordagem legitimidade.

A variavel associativismo é a representante da abordagem
comunitaria do capital social. Nesse sentido, os entrevistados da
Pesquisa Mundial de Valores responderam se participavam de
diferentes entidades e associacfes. As respostas foram somadas para
cada entidade/movimento da qual os entrevistados participavam,
sendo que as respostas totais oscilaram entre zero (nenhuma
participacdo) e 24 (total envolvimento social). Dessa forma, a variavel
associativismo representa a abordagem comunitaria.
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A varidvel de emancipacdo representa 0s valores de
autoexpressdo da abordagem do desenvolvimento/emancipagéo. Ela
foi agregada, a partir das respostas dos entrevistados para um conjunto
de questdes, especialmente para que os entrevistados mostrassem sua
valorizagdo para questdes de emancipagdao e autonomia, ou de defesa
da autoridade e principios tradicionais.

Tabela 3 — Variaveis da democracia efetiva

Coeficientes

2
padronizados t Sig. ajulzado
Preditores Beta
(Constant) - -1,698 0,094
Legitimidade -0,563 -5,477 0,000 0,324
Capital social -0,017 -0,164 0,870
Emancipacéo 0,362 3,587 0,000

Fonte: Elaboracéo do autor. Sig = significancia.

O resultado do impacto das variaveis de cultura politica na
democracia efetiva foi de 0,324, o que pode ser interpretado como um
resultado, em que 32% da variabilidade da democracia efetiva é
explicada pelas trés variaveis de cultura politica. Mas, os resultados de
Beta revelam os impactos individuais de cada variavel. Nesse sentido,
o resultado do impacto da legitimidade é negativo, isto €, vai no
sentido oposto & consolidagdo da democracia efetiva. Ou seja, quanto
mais cresce a confianca no governo, menos cresce a democracia
efetiva. Isso significa que a confianga no governo nao é uma garantia
de que o sistema politico serd apoiado pelas pessoas, ao contrario, a
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confianga no governo pode combinar com um governo nao
democrético.

A variavel do capital social ndo produziu efeito significativo,
como pode ser visto pelo valor de p, isto €, da coluna de sig.
(significancia estatistica). Nesse sentido, maior ou menor nivel de
associativismo ndo produz efeitos para que haja democracia efetivada
na realidade.

Na verdade, mesmo que o0 modelo com as trés variaveis tenha
produzido efeito na democracia efetiva em 32%, apenas a variavel de
autoexpressdo produziu um efeito positivo, pois o valor de Beta revela
que: quando mais valores de autoexpressao, maiores os valores da
democracia efetiva (0 que é a democracia efetiva pode ser visto no
capitulo 6).

A Tabela 4, com os dados da pesquisa Latinobarémetro de 2018,
mostra que, mesmo sem produzir muitos efeitos, hd uma diferenca
importante entre os graus de confianga nos governos entre as pessoas
nos paises latinos. Pode-se verificar na Tabela 4 que os brasileiros
estavam entre os cidaddos com menos confianga no governo central.
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Tabela 4 — Percentual de confian¢a no governo central

Pais Muita Média Pouca Nenhuma Total
Argentina 6,4 16,2 28,2 49,2 100
Bolivia 10,3 23,2 34,7 31,9 100
Brasil 1,8 54 32,9 59,9 100
Chile 4,6 35,1 35,3 25,0 100
Colémbia 6,0 16,4 37,2 40,4 100
Costa Rica 7,3 26,7 39,1 27,0 100
Republica 7,3 15,0 27,4 50,4 100
Dominicana

Equador 51 21,1 43,6 30,2 100
El Salvador 3,1 7,3 31,3 58,3 100
Guatemala 6,4 9,9 35,1 48,6 100
Honduras 10,9 14,7 27,1 47,2 100
México 1,8 14,5 33,8 50,0 100
Nicaragua 11,2 9,7 16,6 62,5 100
Panama 2,0 14,3 36,7 47,0 100
Paraguai 4,9 22,4 43,1 29,6 100
Peru 1,2 12,0 41,1 45,7 100
Uruguai 10,3 29,0 26,3 34,4 100
Venezuela 6,4 11,1 19,7 62,8 100

Fonte: Latinobar6metro (2018).
\oltando ao teste sobre o peso das variaveis de cultura politica,

0 Gréfico 5 permite que sejam verificados os efeitos da cultura de
emancipacao para a consolidacdo da democracia efetiva.
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Gréfico 5 — Valores de autoexpressao/sobrevivéncia e democracia
efetiva
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Fonte: Elaboracéo do autor.

O eixo X, horizontal, conttm a variavel de
autoexpressao/sobrevivéncia, enquanto o eixo y contém a variavel da
democracia efetiva (menos democracia e mais democracia). A reta de
regressdo que expressa o valor de R? (coeficiente de regressdo, o
mesmo da Tabela 3), mostra que sozinha a variavel de autoexpressao
impacta em 29% em y (democracia efetiva). Quanto aos paises, no
topo do Grafico 1, aparecem 0s que sdo mais democraticos e com
mais valores de autoexpressdo: Nova Zelandia, Suécia, Dinamarca,
Noruega, Alemanha, dentre ouros. J& na parte inferior a esquerda,
estdo os paises com menos democracia e valores de autoexpressao:
Guatemala, Nicaragua, México, Tunisia, dentre outros.
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11.6 Considerac0es finais

Os sistemas politicos nem sempre sdo democraticos, mas as
democracias mais consolidadas tendem a trazem mais bem-estar social
para os cidaddos. No caso, a cultura politica mostra-se como um
importante “preditor” de democracia e, por conseguinte, de
desenvolvimento. Mas, o grande desafio politico é dinamizar uma
cultura politica de autoexpressdo em ambientes adversos socialmente.
Se o0s paises com indices mais elevados de desenvolvimento humano
sd0 0s paises mais democraticos, como € possivel conseguir
desenvolvimento sem uma democracia consolidada e um povo pouco
adepto da autonomia?
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Capitulo 12
Politicas publicas

12.1 Objetivos:

e conceituar politicas publicas, verificando as conexdes entre
elas e o direito;

e verificar os ciclos de funcionamento das politicas publicas, e
0s métodos de anélise.

12.2 Introducéo

No Dicionéario de politicas publicas (NOGUEIRA, 2018), 24
politicas possuem verbetes: de assisténcia, de ciéncia e tecnoldgica, de
cultura, de emprego, de esporte, de infraestrutura, de salario-minimo,
de salde, de seguranga publica; além das politicas: econbmica,
externa, fiscal, habitacional, indigenista, social, agricola, de
comunicagéo, de inclusdo social, de educacéo, de inclusdo digital, para
criangas e adolescentes, territorial. Talvez estas, e mais algumas
outras, como de seguridade social (incluindo-se a politica de
previdéncia social), a politica ambiental e a politica de imigracdo, etc.,
sejam as mais conhecidas. Mas, dependendo da conceituacdo de
politica publica, também podem ser incluidas a democratizagdo, ou a
politica publica de acesso aos direitos politicos, assim como existiria
uma politica de acesso a justica. A democracia e o direito também séo
politicas publicas?

Como a politica € uma palavra polissémica, é preciso certa
diferenciacdo para verificarmos o enquadramento do tipo de politica

que ¢ a “politica publica”. As politicas publicas sdo, em inglés,
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denominadas de policy, como um tipo de politica, por exemplo, uma
politica de saude, ou uma politica de educacdo (NOGUEIRA, 2018).
A politica também é politics, como processo politico, relacdo entre
amigo-inimigo (SCHMITT, 1992), eleicdo. E a politica também é
polity, ou seja, instituicdes politicas, espaco da politica (VIANNA,
1999). As politicas publicas muitas vezes sdo confundidas com o
processo politico das disputas, o que acaba sempre atrapalhando a
dimensdo cientifica e técnica da politica. Um exemplo sempre
recorrente € com a politica de saude, pois ela tem uma relagdo forte
com a ciéncia, ainda que muitas pessoas encarem a salde como
politics, processo de disputa.

A discussdo sobre as politicas publicas tem uma histéria de
descontinuidade quanto ao interesse de cientistas e estudiosos. Com a
criagdo do Estado de Bem-Estar Social no po6s-Segunda Guerra
Mundial, as politicas publicas atingiram o centro das preocupacfes
politicas e académicas, justamente pela ampliacdo de atuacdo do
Estado Social. Também as sucessivas ondas de cidadania produziram
efeitos significativos para as politicas publicas em vista da grande
quantidade de novos cddigos e leis para a recepcao, o reconhecimento,
a efetivacdo e avaliacdo dos direitos legislados. De certa forma, a
combinagdo do Estado Social com as ondas sucessivas de novos
direitos fez com que fosse preciso um tratamento especial para 0s
direitos fundamentais, no conjunto dos direitos civis, politicos e
sociais (CANOTILHO; CORREIA; CORREIA, 2015).

As politicas puablicas ndo s8o, necessariamente, ou
exclusivamente, assunto do Estado ou do governo. Elas s&o mais
amplas do que o Estado, podendo ser geridas, prestadas e avaliadas
pela sociedade civil. E claro, tal implicacdo sempre causa temor, pois
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hd uma expectativa de que uma politica publica controlada pelo
Estado seja uma politica que ndo dependa de preferéncias e
privilégios, nem de lucratividade e ganhos (que ndo os previstos pelas
atividades-fim).

Além do bem comum, as politicas publicas dialogam com
conceitos abstratos e genéricos, no que concerne as suas finalidades.
H&, por assim dizer, uma relacdo de causa e efeito entre a politica
publica e o interesse publico, bem ao espirito da republica e dos
principios democréaticos. Por isso, nas Gltimas décadas vem crescendo
a discussdo das politicas publicas pela 6tica do “comum”, que ndo ¢ a
mesma coisa de “bem comum”, ou de interesse publico. Mas, qual ¢ a
diferencga, entédo? Vejamos.

12.3 Construcédo do problema/hipoteses

A tridimensionalidade das politicas publicas obriga uma visao
interdisciplinar para a discussdo conceitual e pratica. Como as
politicas publicas sdo “parcializadas” nas atividades que prestam,
protegem e atendem, cada politica pablica possui uma relacdo estreita
com os direitos em questdo: educacdo, salde, impostos, etc. Por isso,
nem sempre é facil a indicacdo e/ou aceitacdo de um ministro da
Salde, que ndo tenha tido formacéo na satde, como se a conducéo de
uma politica puablica fosse confundida com as atividades-fim
“geridas”. A troca de posi¢do ndo causa 0 mesmo espanto, pois, se um
administrador fosse fazer uma cirurgia, a situacdo poderia até parar na
“policia”. Mas, o contrario, um profissional da satde na chefia do
Ministério da Saiude ndo seria visto como caso de “policia”. Nesse
sentido, uma primeira pergunta trata da politica publica como area
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especifica de direito (saude, educacdo, transporte), e a indagacdo é:
Até que ponto uma politica publica é saide, mas também deve ser
gestdo, administracdo, planejamento, governanga, etc.?

Como as politicas publicas também sdo direitos, elas s&o
estruturadas de forma legal, na mesma situagdo da pergunta anterior:
Até que ponto uma politica pablica é direito e, de forma inversa, até
que ponto o direito é uma politica publica?

Por fim, uma politica publica € um compromisso politico, ético
e constitucional. Dessa maneira, deve ser avaliada e reformulada para
atender a esses principios e as diretrizes. Dessa forma, como avaliar as
politicas publicas, no sentido de que elas respondam aos anseios
democréticos, técnicos, cientificos e administrativos?

As hipoteses provisérias sdo: (i) sim, a politica publica também
é gestdo e, como tal, devem ser conduzidas a partir de regras
administrativas, demandando profissionais qualificados nesse quesito;
(if) como direito, a politica publica segue o fluxo do amplo processo
de jurisdicionalizagdo e de “judicializagdo”. Na verdade, como as
politicas sdao “direitos”, a jurisdicionalizagdo comeca muito antes da
“judicializag@o”; (ii1) as politicas ainda ndo sdo avaliadas na sua
completude, pois elas séo a efetivacdo social da democracia, mas nem
sempre elas sdo avaliadas, a partir de procedimentos democraticos.
Mas, como ciéncia, as politicas publicas precisam ser também
avaliadas de um ponto de vista que destaque a cientificidade das
acOes. E, como a politica tem que cumprir missdes e principios, ela
precisa ser avaliada pelo prisma dos objetivos, que busca incentivar,
minimizar, erradicar, bonificar, etc.
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12.4 Método

A busca conceitual e interdisciplinar das politicas publicas
precisa passar pelas revisdes de literatura. Mas, para que se possa
verificar se as politicas estdo sendo, e como estdo sendo avaliadas,
nada substitui uma estratégia de pesquisa, que se foque no trabalho de
campo, especialmente de dados e informag0es sobre as tais avaliagdes
e controles (sobre as politicas publicas).

Existem vérias abordagens sobre politicas publicas, dependendo
das formas de estudo, sdo muito diferentes. A uma discusséo gerencial
sobre as politicas publicas, assim como h& todo um debate sobre a
relacdo das politicas publicas e a cidadania. Por outro lado, se as
politicas publicas estdo sendo avaliadas, dificilmente isso ndo seré
com dados quantitativos, como na criacéo de indices e indicadores.

12.5 Resultados

As politicas publicas sdo conjuntos de acles, estratégias,
projetos e programas administrados por autoridade publica e
orientados por pela busca de determinados principios e
objetivos (LUCAS, 2021, p. 309).

As politicas publicas sdo acdes. De certa forma, elas
representam o Estado em movimento, ainda que possam mobilizar
também a sociedade civil. Atualmente, do ponto de vista formal e
legal, as politicas publicas sdo os meios de rela¢do entre governantes e
governados. No passado, quase exclusivamente, 0s meios de
relacionamento eram através do uso da forca e da violéncia.

Todas as politicas publicas no Brasil tém algum tipo de lei que
serve de base para a operacédo e avaliagéo. Por exemplo, os portais ou
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sites de ministérios, secretarias estaduais ou municipais, sempre tém
uma aba para o acesso a legislacdo pertinente, aquela que diz respeito
de forma direta a politica publica em questdo. Mas, a propria
Constituicdo Federal é uma matriz de politicas publicas
(CAVALCANTE FILHO, 2017). Nesse sentido, as politicas publicas
tém um fundamento legal (BUCCI, 2013), seja em relacdo aos direitos
fundamentais (FONTE, 2013), seja em relacdo aos direitos sociais
(CANOTILHO; CORREIA; CORREIA, 2015). “A adog¢do de um
critério material de fundamentalidade dos direitos é de inegavel
importancia quando se discute a possibilidade de controle judicial de
politicas publicas orientando aos direitos fundamentais” (FONTE,
2013, p. 82). A “fundamentalidade” passa pela estruturacdo da politica
publica como um direito, com procedimentos, prazos, fluxos e
controle social.

Porém, ndo sdo apenas os operadores do direito que conduzem
as politicas publicas, a despeito da grande “judicializacao” presente
atualmente. Dessa forma, as politicas publicas também sdo acdes
praticadas por gestores e representantes politicos, 0 que empresta certa
“discricionaridade” politica de condugdo. As leis no Brasil sdo
relativamente exaustivas nas prescri¢des do que é para ser feito, mas,
de outro lado, num pais democratico, a conducdo das politicas
publicas pelo 6rgdo governamental pressupde que exista margem
politica para que os representantes incluam elementos ideolégicos nas
politicas publicas. As politicas publicas, como policy, acontecem
dento de institui¢Ges politicas publicas, polity, mas &€ quase impossivel
que a politica publica ndo vire um caso de politics (disputa politica). E
isso é derivado da quantidade de poder decisorio que o governante
tem para a conducdo da politica publica.
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De qualquer maneira, as politicas publicas seguem o ciclo
politico, republicano e democréatico, para serem criadas, aplicadas e
avaliadas.

A primeira instancia do ciclo é a da agenda setting, ou seja, da
transformacéo das demandas sociais em tema relevante nas discussoes
politicas. Se nédo existe nada legislado sobre tal demanda, ela ainda
precisara passar pelo processo legislativo, centralizador moderno das
demandas que querem virar lei e politica publica. E claro, a porta de
entrada da politica pode ser outra, especialmente as que sdo abertas
pelo Poder Executivo. Na verdade, muitas pessoas recorrem
diretamente ao Poder Executivo para a transformacdo de demandas em
politicas publicas, mas somente o processo legislativo garante que
aquela demanda vire uma politica publica de Estado.

O segundo momento é marcado pelo processo legislativo, quase
sempre mobilizador de intensos debates, até pelas ferramentas: das
audiéncias publicas, da formacdo de comissbes especiais e pelo
assessoramento de notaveis. Alguns tratam essa fase como de
decision-making entre os parlamentares, o governo, 0s partidos
politicos e a sociedade civil (TSEBELIS; KONIG; DEBUS, 2011).
Esse € um momento especial para a conquista da estabilidade
parlamentar, governamental e social, pois a impossibilidade desses
processos pode acarretar uma crise social pela falta de interacéo
politica.

A terceira fase € a da implementacdo da politica publica. Para
tanto, hd uma mobilizacéo de recursos, pessoas e instituicdes. Para um
pais, depois de muitas politicas publicas implementadas, forma-se
uma espécie de arranjo juridico e institucional das politicas publicas.
Ha, em linhas gerais, a formatacdo de um desenho das politicas
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publicas. Pelo perfil federativo, as esferas acabam concorrendo na
conducdo das politicas publicas, muitas vezes com sobreposi¢des dos
entes federativos. Também fazem parte da aplicacdo toda uma rede de
entidades publicas, privadas, confessionais, filantrdpicas, etc.

A quarta dimensdo do ciclo ¢ da avaliagdo da “responsividade”
(accountability), operacionalidade e constitucionalidade (FONTAINE,
2020). A “responsividade” ¢ marcada pelo vinculo eleitoral e
democratico fundado nas propostas de campanha. Por isso, as politicas
publicas ndo sdo apenas servigos prestados por especialistas que
decidem, de forma discricionaria, as decisGes do que e como fazer. As
politicas publicas também sdo instrumento de disputa politica legitima
entre as forcas partidarias e sociais. Mas, também existem as
avaliagOes operacionais (procedimentais) sobre o bom funcionamento
técnico e cientifico das politicas. Como as politicas publicas séo
movidas a resultados, a constitucionalidade dialoga com os principios
que governam as politicas (LEVER; POAMA, 2019).

Os principios relacionados a politica publica estruturam-se, cada
vez mais, pela discussao do “comum” (LAVAL; DARDOT, 2016;
HARDAT; NEGRI, 2016).

O COMUM

Segundo Laval e Dardot (2015, p. 519): “O comum tal como o
entendemos significa, sobretudo, o autogoverno dos seres humanos, das
instituicOes e das regras criadas para ordenar suas relagdes mutuas. Esta,
portanto, enraizado na tradicdo politica da democracia, em especial a
experiéncia grega”.

O direito é uma politica publica? Sim e ndo. Sim, porque existe
a politica de acesso a justica, as garantias e aos principios
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fundamentais. Tal politica é conduzida pelos Orgdos do Poder
Executivo, mas também pelo Poder Judiciario (gestor da politica de
acesso a justica). Porém, o direito também € a estrutura das politicas
publicas, talvez a principal estrutura juntamente com os elementos
administrativos. Ambas as dimensdes juridicas e administrativas séo
bésicas para todas as politicas publicas: saude, educacdo, transporte,
seguranga, etc. Todas as politicas publicas sdo saude, (+) direito, (+)
gestdo; educacdo, (+) direito, (+) gestéo, e assim por diante.

Mas, as politicas publicas também sdo democracia, ainda que
em menor escala, justamente pela necessidade de controle social.

CONTROLE SOCIAL

O controle social é a participacdo da sociedade na administracdo publica,
com o objetivo de acompanhar e fiscalizar as acGes de governo, a fim de
solucionar os problemas e assegurar a manutencdo dos servigos de
atendimento ao cidaddo. O desenvolvimento do controle social é uma das
diretrizes da Lei de Acesso a Informacao.

Assim como € fundamental o desenvolvimento da cultura da
transparéncia, dentro da Administracdo Publica, também é necessario que
a sociedade tome conhecimento do seu direito de acesso a informagdo, e
saiba como usé-lo, para acompanhar as a¢cdes governamentais.

Utilizando as informagdes publicas de maneira eficiente, o cidaddo
amplia suas possibilidades de participar do debate publico e da gestdo do
Estado. Dentre outras coisas, o cidaddo pode verificar onde e como esta
sendo aplicado o dinheiro dos seus impostos, podendo ajudar a decidir 0s
gastos futuros, colaborando com o orcamento participativo, e até
detectando ma aplicagdo e desvios.

Na prética, isso significa o fortalecimento do controle social que também
é uma importante ferramenta para o combate & corrupcdo e a mé gestao
(PORTAL DA TRANSPARENCIA DO GOVERNO DO ESTADO DO
ESPIRITO SANTO.

Disponivel em: https://acessoainformacao.es.gov.br/o-que-e-controle-
social. Acesso em: 25 set. 2021.
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Sobre a avalia¢do das politicas publicas, existem trés tipos mais
frequentes de avaliagbes atualmente: os graus de satisfacdo e de
avaliacdo do publico-alvo (cidadania); a avaliagdo técnica e juridica
realizada por 6rgdos como o Ministério Publico e Tribunais de Contas,
e as avaliagbes que o0s proprios gestores fazem para medir
desempenho e resultado.

No caso do governo federal, a Casa Civil da Presidéncia da
Republica publicou, em 2018, um extenso guia sobre as avalia¢Oes
internas que eram feitas sobre as politicas publicas.

Qualquer tipo de dados produzido no exercicio da politica
publica pode servir de indicador de desempenho. Mas, o
“privilegiamento” de um tipo de dado, em detrimento de outro,
sinaliza mais para os modelos politicos dos governantes do que para
critérios técnicos e cientificos. Como no caso da salde, especialmente
num contexto de pandemia, a selecdo de indicadores que revelem os
efeitos das politicas empregadas para a minimizagdo, erradicacdo da
pandemia, mostram as visdes de mundo de quem fez a selecdo. E a
antiga forma de interpretar sobre a quantidade de agua num copo
(50% preenchido): ele estd meio cheio, ou meio vazio? Dessa forma,
as avaliages técnicas podem dificultar ou facilitar o entendimento
popular sobre a politica em questao.

12.6 Consideracdes finais

Ninguém pode ter um poder discriciondrio no ambito das
politicas pablicas, pois é preciso que o povo fiscalize as agdes, até
mesmo as acdes do Poder Judiciario. Por isso, é como se uma das
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principais politicas publicas fosse a do controle social, casada com a
politica de participacdo social e transparéncia das informacdes.

O sistema politico de um pais é desenhado de forma complexa,
pois precisa prever o fluxo de todas as relagGes entre todos esses tipos
de politicas e direitos.

Referéncias

BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das
politicas publicas. S&o Paulo: Saraiva, 2013.

CANOTILHO, J. J. Gomes; CORREIA, Marcus Orione Gongalves; CORREIA,
Erica Paula Barcha. Direitos fundamentais sociais. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015.

CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA et al. Avaliag&o de politicas
publicas: guia pratico de analise ex post.. Brasilia: Casa Civil da Presidéncia da
Republica, 2018. v. 2.

CAVALCANTE FILHO, Jodo Trindade. A constitui¢do de 1988 como matriz de
politicas publicas: direitos, deveres e objetivos no campo dos direitos sociais. In:
MENDES, Gilmar; PAIVA, Paulo (org.) Politicas pablicas no Brasil. Sdo Paulo:
Saraiva, 2017.

FONTAINE, Guillaume (org.). The politics of public accountability: policy design
in latin american oil exporting countries, Switzerland: Palgrave, MacMillan,
2020.

FONTE, Felipe de Melo. Politicas publicas e direitos fundamentais. Sdo Paulo:
Saraiva, 2013.

HARDT, Michael; NEGRI, Antonio. Bem-estar comum. S&do Paulo: Record, 2016.

LAVAL, Christian; DARDQT, Pierre. Comun: ensayo sobre la revolucion en el
siglo XXI. Barcelona: Gedisa, 2016.

LEVER, Annabelle; POAMA, Andrei (org.). The routledge handbookof ethics and
public policy. New York: Routledge, 2019.

LUCAS, Jodo Ignacio Pires. Politicas ptblicas. In: SIVERES, Luiz; NODARI,
Paulo César (org.). Dicionario de cultura de paz. Curitiba: CRV, 2021. v. 2.

184 Jodo Ignacio Pires Lucas



NOGUEIRA, Marco Aurélio et al. Dicionario de politicas publicas. Sdo Paulo: Ed.
da UNESP, 2018.
SCHMITT, Carl. O conceito do politico. Petrdpolis: Vozes, 1992.

VIANNA, Oliveira. Institui¢des politicas brasileiras. Brasilia: Conselho Editorial
do Senado Federal, 1999.

TSEBELIS, George; KONIG, Thomas; DEBUS, Marc (org.). Reform processes

and policy change: veto players and decision-making in modern democracies. New
York: Springer, 2011.

Ciéncia politica 185



ISBN 978-65-5807-106-8

9”786558 071068

s

EDUCS

PESQUISA



	Página 1
	Página 1

