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APRESENTACAO

Desde junho de 2013, temos acompanhado uma sucessao de acontecimentos politicos
que colocaram em xeque a capacidade do Executivo Federal de ser o fiador da governabilidade. O
Legislativo Federal, assim como liderancas oposicionistas, tém aparecido como atores relevantes
que impoem limites a capacidade de o governo construir coalizoes estaveis. Mais do que isso,
a confian¢a no governo se deteriorou, sobretudo com a divulgagao continua dos detalhes da
operagao Lava Jato, que envolveu diretamente membros do governo. Em uma visao apressada dos
fatos, a democracia brasileira estaria agonizando em meio aos préprios limites do sistema politico
nacional. Entretanto, o diagndstico pessimista acima carece de uma leitura e andlise longitudinal
da dinamica da democracia brasileira nos ultimos trinta anos. As institui¢oes democraticas
brasileiras, gradualmente, tém se colocado como instancias de controle e mediacao de conflitos,
tendo suas decisoes respeitadas, colocando-se acima dos escassos (mas preocupantes) desejos
pessoais de um retrocesso no regime. Ainda assim, as instituicobes democraticas tém entraves
estruturais e historicos na conducao e na mediacao da relacao entre Estado e sociedade civil no
Brasil.

Apés “30 anos de democracia no Brasil” (titulo deste dossié da Revista Conexao Politica),
demarcados pela ascensao do presidente civil, em 1985, muitos anos apds a queda de Joao
Goulart, em 1964, o regime democratico, finalmente, renasceu. Iniimeros ganhos civis, politicos
e sociais tém se constituido ao longo dos anos. Presidentes foram eleitos em elei¢oes periddicas e
limpas, as instituigoes tém funcionado, as liberdades dos cidadaos tém sido respeitadas, inclusive
quanto a expressao, escolha e participacao no debate e disputa politica. A democracia brasileira
merece uma edicao desta Revista dedicada a essa trajetoria. Para tanto, reunimos uma série de
artigos que contemplam diversos aspectos relacionados ao tema: participacao, partidos politicos,
financiamento de campanha, eleigoes, Judiciario, educagao politica, a partir de véarias abordagens
e perspectivas.

O primeiro artigo deste dossie, “Educagao politica no Brasil: desafios aos 30 anos
de democracia”, de Humberto Dantas e Rodrigo Estramanho de Almeida, aborda um
tema fundamental e pouco explorado pela Ciéncia Politica brasileira: a educacao politica. Foca,
portanto, nos cidadaos e em suas percepgoes acerca da democracia no pais. A partir de uma
abordagem compreensiva da politica, o artigo levanta questionamentos sobre a relacao entre os
cidadaos e a democracia, analisando, empiricamente, como os jovens se sentem em relacao a
politica. Para tanto, os autores criaram um indicador de envolvimento dos jovens na politica,

denominado de Indice de Envolvimento Politico (IEP), medido a partir de questiondrios aplicados
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Apresentacao 8

a um grupo de jovens estudantes no estado de Sao Paulo. Os resultados da pesquisa, apresentados
no artigo, confirmam os achados em surveys sobre os Estudos Eleitorais Brasileiros (ESEB)
quanto a desconfianca que os brasileiros possuem em relacao as instituicoes representativas e
aos representantes politicos. O desafio que os autores colocam, por fim, problematiza o papel
da Educacao Politica no Brasil em construir cidadaos mais conscientes dos sentidos e dos

significados da cidadania e, logicamente, da democracia.

O artigo de Pedro Capra Vieira, "Mecanismos de democracia direta no Brasil”,
também trata da democracia com foco sobre os cidadaos, mas a partir de uma perspectiva
neoinstitucionalista. Apresenta uma trajetéria dos estudos sobre participagao dos movimentos
sociais e a tentativa de se criar mecanismos de democracia direta no Brasil na transicao a
democracia. Ainda com limites claros, houve a introducao de alguns desses mecanismos de
participagao direta dos cidadaos com a Constituicao de 1988: plebiscito, referendo e iniciativa
popular legislativa. O autor conclui que, mesmo com essa previsao legal, esses mecanismos foram
pouco utilizados devido ao desenho das instituicoes proposto pela Constituicao, que atribui
aos poderes Executivo e Legislativo forte controle sobre a participagao direta dos cidadaos na

proposicao e deliberagao sobre as leis.

Mudando o foco da analise para a estrutura da competicao, especificamente quanto
a selecao de candidatos nos partidos politicos brasileiros, o artigo “Fronteiras sociais fortes
e padroes organizacionais fracos? Selecao de candidatos e composicao social nos principais
partidos politicos brasileiros em 20107, de Bruno Bolognesi ¢ Luiz Domingos Costa, tem
como objetivo a relacao entre o processo de escolha de candidatos e a composicao social dos
partidos politicos. Os autores partiram do pressuposto de que a variavel estrutura partidaria
impacta sobre o processo de selecao de candidatos feito pelos partidos. Analisando as elei¢oes
para deputado federal em 2010, particularmente quatro partidos politicos (PT, PSDB, PMDB e
DEM), os autores encontram diferengas significativas entre as agremiagoes analisadas: no PT,
ha a inclusao de grupos socialmente desprestigiados; no DEM, o elitismo é percebido tanto
na selecao quanto no perfil social das candidaturas; no PSDB, ainda que haja mecanismos
colegiados de selecao de candidaturas, o partido é pouco permeavel a candidatos de baixo
status social, privilegiando setores médio e alto da sociedade; e, no PMDB, ha a mescla de
candidatos mais tradicionais (elites) com outros de origem pouco privilegiada socialmente. Assim
sendo, os autores corroboram com um aspecto fundamental para a compreensao da dinamica
democratica brasileira: partidos politicos importam, inclusive na elaboracao das listas partidéarias

dos candidatos as eleigoes.

Ja sobre o Judiciario, Leon Victor de Queiroz Barbosa faz uma importante contri-
buicao para aprofundarmos o entendimento da democracia brasileira e de seu complexo desenho
institucional. O artigo do autor, intitulado de “O Supremo Tribunal Federal como policy-maker:
entre a soberania do Parlamento e a supremacia da Constitui¢ao”, estabelece uma interface
entre Direito e Ciéncia Politica, analisando o papel das Supremas Cortes, e, particularmente, do
STF, ao se colocarem como atores politicos relevantes no processo decisorio. As prerrogativas

constitucionais do STF garantem que isso acontece com bastante frequéncia, judicializando as
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9 Vitor Eduardo Veras de Sandes Freitas

decisoes de carater eminentemente politico. Além de trazer uma contribuicao relevante para a
compreensao do Judicidrio, interpreta-o como ator proativo, capaz de nao somente controlar as
acoes do Executivo e do Legislativo, mas de promover agoes intencionais que afetam o campo

politico.

Os tltimos dois artigos do dossié tratam de diferentes aspectos que envolvem o empresa-
riado. Este é um tema de profunda relevancia na atual conjuntura politica nacional, pois parte
das mazelas apontadas no sistema politico brasileiro (geradores de corrupgao, por exemplo) que
surgiriam do intricado relacionamento entre o empresariado, o Estado e os agentes governa-
mentais. Assim sendo, essa é uma agenda de pesquisa que ganha forca e permite reflexoes, que,
nesta edigao, foram organizadas em duas linhas: um artigo que trata da ampliacao da atuacao
das empresas na implementacao de agoes sociais que seriam de responsabilidade do Estado; e

outro relacionado ao papel das empresas no financiamento de campanhas eleitorais.

O primeiro artigo sobre o tema do empresariado, escrito por Priscila Riscado, intitu-
lado de “Papel das empresas no cenario democratico contemporaneo: breves reflexdes acerca
do tema no Brasil”, traz reflexdes a respeito do papel das empresas na implementacao de
acoes sociais e, de forma mais abrangente, nas acoes junto a sociedade, compreendido como
“responsabilidade social corporativa”. A autora conclui, de forma geral, que as empresas nao
podem ser colocadas de lado nas andlises dos processos decisorios no Brasil, principalmente
pelo fato de serem instituicoes privadas e que atendem a interesses logicamente também pri-
vados. Assim, uma analise mais detida sobre os processos decisorios deve levar em conta a
complexa rede de atores de entidades publicas e privadas participantes da complexa relagao

Estado-empresariado-sociedade.

Ainda sobre o empresariado, o artigo de Rodrigo Dolandeli dos Santos, “Financi-
amento de campanha, empresariado e o sistema politico brasileiro: teoria e questoes atuais”,
resgata um conjunto de contribuicoes tedricas que avaliam a relacao entre financiamento de
campanha e representacao politica. Assim sendo, sabe-se que o dinheiro pode desequilibrar a
competicao eleitoral a favor de determinados candidatos, favorecendo a continuidade desses e
restringindo a entrada de novos atores e ideias politicas nas arenas decisorias. O artigo deixa
evidente que para se repensar o papel da representacao politica no Brasil é necessario, antes
de tudo, ter em vista os gargalos do financiamento de campanha, visando a tornar o sistema

politico menos fechado e, consequentemente, mais inclusivo.

Esta edicao conta ainda com duas resenhas que tratam de dois livros fundamentais para
a compreensao da democracia brasileira, considerando tanto seus aspectos normativos quanto
empiricos. A primeira resenha, escrita por John dos Santos Freitas, versa sobre o livro de
Luis Felipe Miguel “Democracia e Representacao: territorios em disputa”, publicado em 2014.
A obra trata da combinacao (nem sempre autoevidente) dos conceitos que dao nome ao livro.
Sobretudo, o livro retoma diversas leituras sobre a tematica, incluindo uma multiplicidade de
abordagens sobre a democracia, apresentando seus alcances e limites. J4 a segunda resenha,
escrita por Raul Wesley Bonfim, analisa o livro de Oswaldo E. do Amaral “As transformacoes

na organizacao do Partidos dos Trabalhadores entre 1995 e 2009”, publicado em 2013. E uma
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das obras centrais para compreender a dinamica das mudancas ocorridas na organizagao interna
do PT, bem como de suas particularidades e singularidades organizacionais ainda presentes no
partido. Além de ser uma obra essencial para compreender o partido em anélise, contribui para
compreender, de forma mais ampla, os partidos politicos em meio as pressoes externas e aos
condicionantes organizacionais e ideoldgicos.

Convido voceés para apreciar o tema e as diversas contribuigoes propostas pelos autores.

Boa leitura a todos!

Teresina, junho de 2015.

Vitor Eduardo Veras de Sandes Freitas

Coordenador do Programa de Pds-Graduacao em Ciéncia Politica

Conexao Politica, Teresina v. 4, n. 1, 7 — 10, jan./jun. 2015



EDUCACAO POLITICA NO BRASIL:
DESAFIOS AOS 30 ANOS DE

DEMOCRACIA*®
POLITICAL EDUCATION IN BRAZIL:
CHALLENGES AT THE 30 YEARS OF DEMOCRACY

Humberto Dantas!
Rodrigo Estramanho de Almeidat

Resumo: O presente artigo objetiva uma discussao sobre a educacao politica na realidade
brasileira, compreendendo-a como pilar no processo de desenvolvimento da democracia, no
momento em que esse regime politico alcanca trinta anos de construcao ininterrupta no pais. O
artigo também elabora alguma revisao de como se construiu a educagao politica no Brasil e
quais os desafios em processos de formagao frente a um diagnéstico da cultura politica do jovem
na atualidade.

Palavras-chave: Educagao Politica. Democracia. Cultura politica.

Abstract: This article aims at a discussion on the political education in the Brazilian reality,
understanding it as a pillar in the process of development of democracy, at a time when this
political regime reaches 30 years of uninterrupted construction in the country. The article also
elaborates some review of how Brazil has been building a political education and what are the
challenges ahead of us in view of a diagnosis of the political culture of the young today.

Keywords: Political education. Democracy. Political culture.

1 Introducgao

Nao sao poucas as teorias sobre Democracia que concebem o conceito sob dois aspectos
essenciais: a participagio e a educagdo/informagao’ . No primeiro caso, para compreendermos o

que representa participar, devemos observar o tipo de Democracia que temos e quem pode atuar

* Boa parte dos elementos desenvolvidos nesse artigo foram primeiro ensaiados pelos autores no paper Educacion
politica como pilar de la democracia y la realidad brasilenia, apresentado no VII Congresso Latinoamericano de
Ciéncia Politica, em Bogotd (DANTAS; ALMEIDA, 2013).

T Doutor em Ciéncia Politica (USP). Professor e pesquisador do Insper, coordenador da pés-graduagdo em
Ciéncia Politica da Fundacao Escola de Sociologia e Politica de Sao Paulo.

I Bacharel em Sociologia e Politica pela ESP, Mestre e Doutorando em Ciéncias Sociais pela PUC-SP. Professor
e coordenador na Fundacao Escola de Sociologia e Politica de Sao Paulo.

! Em Martins Junior e Dantas (2004), ha discussdo um pouco mais aprofundada de aspectos dessas teorias.
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nos canais disponiveis. Nos livros escolares de Histéria aprendemos, por exemplo, que Atenas
foi o ber¢co da democracia. Em pracga publica os cidadaos definiam o destino da cidade, sem
intermediarios, o que faz com que, simplificadamente, chamemos esse modelo de Democracia
Direta. No sistema representativo nossos desejos ficam a cargo daqueles que escolhemos por meio
do voto. O embriao desse modelo restringia a participagao por meio de variaveis como rendimento
e alfabetizacao, sendo os séculos XIX e XX o palco de transformagoes que fortaleceram o conceito
de sufrdgio universal (DAHL, 2001).

A despeito da inclusao expressiva de cidadaos no rol de eleitores, é possivel afirmar
que o sistema puro de representacao atravessa profunda crise desde algumas décadas atras —
ver Bobbio (1986) e Dahl (2001). Buscamos encontrar como alternativa a essa crise algo que
estivesse entre o modelo direto e o modelo representativo: o primeiro, sob a realidade atual,
impossivel de ser reeditado em sua plenitude légica; e o segundo, desacreditado. Chegamos a
forma Participativa de Democracia na qual cidadaos continuam votando e sendo votados, mas
sao convocados para decisoes que transcendem tal acao. Das classicas ferramentas de consulta
popular — plebiscitos e referendos, por exemplo — as inovagoes do universo participativo, o
cidadao se aproxima do debate piblico e das decisoes que impactarao sua vida.

Os exemplos associados aos modelos vivenciados de Democracia nos permitem com-
preender melhor o sentido da mais basica e conhecida das defini¢des desse termo: “governo do
povo, pelo povo e para o povo”. Isso vai depender do que entendemos por povo e de como nos
governamos. Assim, o sentido de “pelo povo” esta relacionado ao modelo, por exemplo: direto,
representativo ou participativo, para dizermos o minimo. A légica “do povo” estd relacionada a
quem esta sendo considerado povo, o que nos remete aos homens livres de Atenas, aos abastados
do século XVIII, aos homens alfabetizados do século XIX e ao carater universal do século XX
nos sistemas representativos modernos (termo de Robert Dahl) ou na forma participativa. Por
fim, “para o povo” guardara relacao com a concepgao de Estado sob a qual desejamos viver. A
preposicao “para”, nesse caso, teria funcao de indicar finalidade. E tal finalidade esta associada
ao carater legal, ou seja, ao que entendemos ser funcao do Estado em nossas vidas. Por exemplo:
para um liberal o Estado deve ser minimo. A primeira concepc¢ao respeitada de divisao dos
poderes tinha como intuito atender aos interesses da burguesia e zelava por aspectos associados
mais fortemente a garantia de propriedade e previsibilidade tributaria. Nesse caso, estamos
falando de um governo “para” atender aos interesses de ordem mais economica. A Democracia,
hoje, amplia de forma expressiva essa visao, fazendo com que os cidadaos busquem direitos
associados a qualidade de vida, bem estar social, igualdade civil entre outros aspectos.

Controvérsias a parte, parece razoavel considerar que no Brasil construimos de forma
um tanto quanto eficiente o pilar associado a participacao, principalmente no que diz respeito a
formulacao institucional, pois no que diz respeito ao sistema participativo o Brasil é, por vezes,
citado com referéncia nessa tematica, expressa em publicagoes da Organizacao das Nagoes Unidas,
como o relatério do IDH de 2002, que teve como tema central a Democracia, bem como nos
debates de comissoes do Parlamento Europeu. Ainda, se o intuito for compreender o Brasil sob
a logica da Democracia representativa, conseguimos, no iltimo periodo democratico, inscrever

mais de 140 milhoes de eleitores em uma populacao superior a 200 milhoes de individuos. Isso
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13 Humberto Dantas € Rodrigo Estramanho de Almeida

representa dizer que cerca de 70% dos cidadaos brasileiros votam. Nao obstante o cardter dessa
presenca eleitoral ser compulséria, temos médias histdricas de 80% de comparecimento as urnas.

Construido o pilar da participacao e tendo por base a apresentacao de um conceito
minimo de democracia, restaria uma avaliacao acerca do carater educativo e informativo dessa —
o que Norberto Bobbio (1986), em termos mais amplos, convencionou chamar de “a promessa nao
cumprida da Democracia”. O quanto estamos, de fato, preparados para afirmar que o brasileiro,
ao longo dos ultimos 30 anos, tem a exata dimensao do que representa o voto e a contratacao
de cada um dos sete cargos que tem o direito de escolher? Pesquisas de opiniao publica, com

viés mais ou menos académico, podem auxiliar no dimensionamento desse ambiente.

2 Percepcoes dos brasileiros sobre a democracia

Em 2002, a UNICAMP realizou rodada de seu Estudo Eleitoral Brasileiro (ESEB) com
o objetivo de medir aspectos associados a relagao de nossos cidadaos com a democracia e suas
instituicoes. A complexidade do levantamento de dados do trabalho permitiu que Martins Jinior
e Dantas (2004) criassem um indicador de interesse por politica que tinha variagao entre 0 e 19
pontos, sendo os maiores valores associados a uma aproximacao mais acentuada com questoes
relacionadas a busca por informacao, participagao social e engajamento eleitoral. Mais de dois
tercos dos respondentes registrou seis pontos ou menos, sendo que quase 5% marcou zero ponto.
Esse ultimo dado é inferior ao total de entrevistados que apresentou 13 pontos ou mais (4%).
Ou seja, o indice de desinteresse ¢é significativo.

O cenario pode ter dado sinais de mudanga na tltima década por meio, por exemplo,
de um indicador muito simples associado ao interesse do brasileiro pelo voto. Em 2002, o Ibope
mostrava que, as vésperas das eleicoes, apenas 49% dos cidadaos entrevistados afirmavam que
votariam se nao fossem obrigados a fazé-lo. Em 2010, o mesmo instituto viu o indicador subir
para 72%. Seria um alento para cendrio tao desacreditado pelo senso comum?

Em 2008 a Associagao dos Magistrados Brasileiros divulgou um levantamento acerca
da percepcao de parcelas do nosso eleitorado sobre as fungoes de um vereador. As respostas
as perguntas estimuladas davam conta que mais de 90% entendiam que eram obrigacao e, se
nao eram, deveriam ser a formulagao de leis e a fiscalizagao das contas da prefeitura. O que
poderia ser um bom indicio de conhecimento resvala em aspectos adicionais corroborados por
pelo menos dois tergos dos respondentes. Sao questoes como: ajudar com despesas hospitalares
ou funebres, pagar contas, arrumar empregos, entre outras acoes absolutamente caritativas,
benevolentes, assistencialistas ou cartoriais. O vereador seria uma espécie de “despachante geral”
aos olhos do cidadao.

Ainda, um levantamento do Tribunal Superior Eleitoral de novembro de 2010 reforga
a tese de que temos problemas culturais associados a percepgoes politicas mais racionais. Ao
mesmo tempo em que 84% dos entrevistados afirmavam estar muito bem preparados para
votar e que 81% diziam que apds as campanhas de incentivo a participacao politica da justica
estavam prontos para o exercicio da cidadania, parcelas expressivas nao sabiam de fato o que

representavam muitos dos cargos colocados em disputa. Um quinto nao sabia, um meés apos as
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eleicoes, da necessidade de escolher dois candidatos para o Senado — niimero semelhante aquele
dizia nao saber o que fazia, ao certo, um presidente da Repiblica. Tal taxa chega proxima de
um terc¢o no caso dos governadores e supera 40% no caso dos legisladores — deputados estaduais,
federais e senadores. Agravavam o cendrio aspectos associados & memoria do eleitorado: 3,3%
nao se lembravam dos votos para presidente, 11% para governador e mais de 20% para os
diferentes parlamentares.

Nesse caso, ¢ nitida a distancia em relacao ao poder que, em tese, melhor representa a
diversidade e os interesses da sociedade: o Legislativo. Em outro conjunto de pesquisas, associado
a confianca nas institui¢oes, mais dados preocupantes: em mais um levantamento de 2008 da
Associagao dos Magistrados Brasileiros, em notas de 0 a 10 associadas a confianga do cidadao
nas instituicoes do pais, é possivel verificar que os 6rgaos do Poder Executivo das trés esferas se
classificam acima das quatro casas legislativas. A média do primeiro conjunto atinge 4,93 contra
3,05 dos parlamentos. Além do péssimo resultado, preocupa a média dos partidos politicos —
detentores do monopdlio das candidaturas em nossos processos eleitorais — que atingiram 2,20.

Em 2012, houve nova rodada do Tribunal Superior Eleitoral sobre a percepcao do
brasileiro em relacao as elei¢oes e a democracia de maneira geral. E possivel notar, e dessa vez o
levantamento é qualitativo, que as noticias frequentes de corrupcao envolvendo a classe politica
reforcam o sentimento de impoténcia e descrenga da sociedade quando o assunto esta associado
a participagao politica e as eleicoes.

Para completar, desde 2009 o Ibope tem realizado anualmente um levantamento cujo
objetivo central é compreender a confianca dos brasileiros nas instituicoes. Na versao de
2015 do levantamento, todos os seis organismos e cargos eletivos associados as eleigoes —
sistema eleitoral /eleigoes, Congresso Nacional, governo federal, Presidente da Reptblica, governo
municipal e partidos politicos — ocupam os ltimos lugares com valores inferiores ou iguais a
33%, agregando os piores resultados da série de sete pesquisas.

A despeito de tal cendrio negativo, é possivel apontar para a existéncia de estudos
que mostram que, no longo prazo, existe um respeito crescente a questao da Democracia no
Brasil. No levantamento do Tribunal Superior Eleitoral, de 2010, o cidadao participante das
discussoes entende que precisa de informacoes para aprimorar sua participacao e reconhece a
importancia de a justica eleitoral manter suas campanhas em anos nao eleitorais, estimulando e
orientando o cidadao em acoes de cobranca e acompanhamento de seus politicos. Nessa mesma
direcao, a empresa Box 1824 mostrou em pesquisa realizada com jovens em 2014 que existe uma
nitida percepcao da importancia de a educacao politica fazer parte dos conteidos educacionais
nas escolas (PEDREIRA, 2015). Dantas e Almeida (2015) reforcam essa percepgao em artigo
publicado sobre as sensacoes dos jovens paulistanos em relagao a democracia.

O adensamento dessa demanda por cultura politica torna possivel uma tentativa de
construcao do segundo pilar da Democracia por meio de agoes de educacao e informacao politica.
Assim, enquanto alguns acreditam que a Democracia é capaz de se fazer madura com o tempo,
ha quem concorde com afirmacoes associadas a demanda por agoes formais. Pesquisas realizadas
junto a alunos de acgoes de educacao politica realizadas em Sao Paulo desde 2009 mostram

significativo grau de concordancia de tais participantes com agoes dessa natureza. Em que pese
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o enviesado fato de haver concordancia com algo que se optou por cursar, entre 2009 e 2010, a
atividade atendeu a cerca de setecentos cidadaos, com destaque para liderancas comunitarias de
dez diferentes locais na Grande Sao Paulo (9) e Grande Campinas (1). O grau de concordancia
com a frase “a educacao politica deve estar presente nas escolas” atingiu 92% em 2009, na
visao de 349 entrevistados, enquanto a visao da “democracia como o mais importante regime
existente” atingiu 81%. No ano seguinte, 446 pessoas elevaram para 94% a concordancia com a
questao da educacao politica nas escolas e para 85% o grau de importancia da Democracia. Em
2011, o curso passou a atender a jovens do ensino médio, e em muitas escolas a atividade foi
compulsoria. Assim, parece interessante observar os graus de concordancia dos estudantes com
as sentencas apresentadas.

Para 79,1% dos 680 jovens ouvidos no inicio do curso, a educacao politica deve estar
presente nas escolas. O indicador é capaz de corroborar a tese das pesquisas do Tribunal Superior
Eleitoral de que aprimorar a informacao do eleitorado é essencial ao sucesso da Democracia. A
despeito da estratégia de levar a TV videos curtos de estimulo a votagao e ao radio pequenos
spots, acreditamos que um pais democratico tem por compromisso a necessidade de ir além nesse
quesito. Isso seria capaz de arrefecer, por exemplo, o baixo resultado associado a importancia da
democracia como o mais essencial regime. O indice de concordancia dos jovens com tal afirmacao
atinge apenas 63,3%, por exemplo.

Diante de tais resultados, o que fazer? Sob quais valores agir? E possivel desenvolver um
programa de educagao politica suprapartidario, democratico e capaz de preparar o cidadao para o
exercicio de seus direitos politicos? Como avancamos nesse compromisso ao longo dos 1ltimos 30
anos de nossa jovem democracia? No Brasil, a sombra do autoritarismo militar de idos de 1964 a
1985, o Estado implantou disciplinas de Educacao Moral e Civica e Organizacgao Social e Politica
do Brasil. Tais contetdos, como todos sabemos, serviram mais para transmissao de valores
identificados com autoritarismo do que com a democracia. Em contrapartida, recentemente foi
aprovada a volta da Sociologia e da Filosofia como disciplinas obrigatérias no Ensino Médio. No
senso comum, talvez por heranca das praticas anteriores, muitos afirmam que tais contetdos
podem se transformar, ou ja sao, espacos de divulgacao ideoldgica, e frente ao desafio da formagao
de cidadaos capacitados para o mercado de trabalho, nao passam de acessérios. Discordando
desse argumento de senso comum, propomos que o questionamento deve estar relacionado ao
fato de que, a despeito de a educacgao formal poder despertar vocacoes associadas ao mundo
profissional, todos os estudantes que passam pelas escolas sao, antes de tudo, cidadaos. Nao
seria mais razoavel, pois, pensar na vocacao cidada antes de refletirmos sobre a formacao do
técnico-profissional? Acreditamos que nao podemos tratar essas questoes de forma dissociada: a
Educacao Politica deve ser central, mas nao necessariamente deve disputar espaco com outras
areas do conhecimento. Resta saber como, com a recente transversalidade, os temas tipicos de
compreensao sobre a politica estao entremeados formalmente a educacao brasileira.

Pensando tais questoes, o que seria razoavel sob o ponto de vista pedagdgico no ensino
da politica nas escolas brasileiras? Esse é o ponto principal de nossa reflexao sobre os 30 anos da
democracia brasileira. Mas sob quais parametros deve ocorrer a disseminagao desses conteudos?

Sob a ética suprapartidaria certamente. Mas como garantir tal questao? Podemos nos inspirar
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em acoes trazidas de outros paises? Nacoes como Portugal, por exemplo, possuem a disciplina
Ciéncia Politica no 1ltimo ano do que chamamos de Ensino Médio. Na Alemanha as criancas
vao as escolas e desde as primeiras séries fundamentais convivem com a disciplina de valores.
Pesquisas internacionais mostram a relevancia do que convencionou chamar de conhecimento
civico entre os jovens.

Estudos realizados sob a sigla em ingles CIVED, traduzida livremente como Estudos
sobre Educacao Civica, ou que atendem sob a sigla ICCS (Estudio Internacional de Educacién
Civica y Ciudadana) mostram que desde a década de 90 existem conjuntos de pessoas, em boa
parte do mundo, preocupadas em desenvolver politicas de educacao dessa natureza, ou seja,
em promover agoes que levem ao conhecimento da cidadania e da pratica cidada que guardam
relacao direta com a educacao politica. Tais preocupacoes estao bastante associadas a principios
muito claros contidos nas reflexdes de Marshall (1967) acerca do desenvolvimento do conceito
de Cidadania.

Aferido em 2006 e 2010, o estudo permitiu a investigacao da disseminacao de questoes
associadas ao conhecimento sobre cidadania de alunos. Na América Latina seis paises participam
do desenvolvimento de acoes dessa natureza. O Brasil nao estd no grupo capitaneado por uma
associagao chamada IEA — Asociacion Internacional para la Evaluacion del Logro Educativo —
da qual fazem parte: México, Guatemala, Reptblica Dominicana, Colombia, Paraguai e Chile.
O estudo considera: a) os contextos nacionais sob os quais se desenvolvem esse tipo de contetido;
b) a variacao de conhecimento dos estudantes e suas percepgoes sobre institui¢oes publicas,
formas de governo, praticas corruptas e obediéncia a lei; ¢) atitudes bésicas em relagdo ao pais
e a regiao, cultura de paz, tolerancia as minorias e atitudes violentas e; d) contextos para o
aprendizado da cidadania na escola e na comunidade. Em suas conclusoes, é possivel notar que
os paises de nosso continente guardam entre si aspectos comuns e algumas diferengas relevantes.

As seis nagoes possuem IDH médio ou alto associados a niveis elevados de criminalidade,
percepcao generalizada de corrupgao no governo e taxas acentuadas de alfabetismo adulto, mas
baixa presenca no nivel médio — o Chile, com 85%, se destaca positivamente, e a Guatemala,
com 40%, é o pior pais do grupo. Nesse sentido, é importante destacar a existéncia de diferencas
em indicadores economicos, sociais e educativos. Tais distingoes, por exemplo, ajudam a explicar
as distancias entre niveis de percepc¢ao civica por parte dos estudantes participantes: quanto
maior o IDH, melhores sao os resultados.

Com relacao ao curriculo de cidadania nesses paises americanos, o destaque é para
questoes associadas aos debates sobre os conflitos violentos que enfrentam, ao desenvolvimento
sustentavel, ao meio ambiente, a tolerancia e a exclusao social. Ademais, trés dos seis paises pes-
quisados ofertam grande atengao ao desenvolvimento dessas questoes, com ampliacao expressiva
das mesmas nas escolas. Tal esforgo, no entanto, nao tem se transformado em acao politica, por
exemplo, associada a um aumento da participacao dos jovens em organismos de representacao
estudantil frente aos governos em todos esses paises.

O resultado pode ser consequéncia de indices bastante abaixo das médias verificadas em
relacao aos demais paises do mundo quando o assunto é conhecimento adquirido nas disciplinas

de educagao para a cidadania. Em cinco dos seis paises latino-americanos, mais da metade dos
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alunos que participaram da pesquisa foram posicionados no nivel 1 de educacao cidada. Tal
resultado sugere falta de familiaridade, de acordo com o relatério, com conceitos essenciais da
democracia representativa, com o sistema politico, entre outros aspectos ainda mais gerais e
basicos. Por exemplo: “os resultados evidenciaram que os estudantes da regiao desconhecem em
grande medida as consequéncias das ditaduras e as caracteristicas de um governo autoritario”
(traducao livre).

Diante de tais reflexoes, é importante destacarmos as percepcoes sobre as instituicoes
publicas e o governo — tema central de nossas preocupagoes aqui, associadas ao caso brasileiro.
A confianca nos partidos, na justica e na policia, em geral, é baixa. Em contrapartida, as forcas
armadas, os meios de comunicacao e as escolas sao bem vistos. Generalizar, no entanto, é
errado, pois enquanto mais da maioria dos estudantes da Reptblica Dominicana e do México
reportaram preferéncia por um partido, o mesmo nao ocorreu no Chile, na Colombia e no
Paraguai. Tal desapego a instituicoes que guardam uma relagao maior com a democracia, apesar
de existirem a despeito dela, podem justificar em parte o fato de a maioria dos estudantes em
todos os paises aceitarem que ditaduras se justificam quando trazem a ordem, a seguranca e a
estabilidade economica. Além disso, ha certa aceitacao em relagdo a corrupcao e a desobediéncia
legal em certas situagoes — sobretudo de ajuda a familia. Acreditar de forma mais consistente
nas instituicoes tem relagao direta com indices maiores de educagao civica, conclui a pesquisa.
Tal questao justificaria o que discutimos aqui. Mas qual o atual estado das artes no Brasil? E

qual a percepcao de nossos jovens sobre tal questao?

3 Educacao politica na agenda brasileira de educacao

A Educagao Politica no Brasil atual pode ser considerada uma prética. De certo que nao
uma pratica regulamentada e institucionalizada, mas sim uma pratica de pesquisa e intervengao
de profissionais da Educacao e das Ciéncias Sociais?. Tal constatacao pode, em um primeiro
momento, parecer pessimista, mas, por outro lado, se pode entender que a arena de debates
sobre o assunto esta formada e as politicas de intervencao estao em plena construcao.

Destarte, atividades como a alhures citada, bem como outras que também tem servido
como experimento e formacao do campo empirico do assunto no Brasil® trazem & tona uma
questao fundamental: qual o estado das artes do assunto no pafis, especificamente no ambito
da educagao formal? Ora, se a educacao é reiteradamente afirmada como um dos fundamentos
da cidadania e da participacao politica pautada pela ética e pela responsabilidade, é justo que
nos preocupemos em pensar a questao de um angulo histérico — sobretudo quando o assunto
¢é compreender a consolidagao da democracia no Brasil ao longo dos ultimos 30 anos. Nesse
sentido, cabe a quem esteja desenvolvendo agoes de formagao ou educagao politica voltar-se a

relacao da educacao formal com o temario tipico centrado em questoes de politica.

Antes mesmo que voltemos nossa argumentagao para os elementos que conformam o

desenvolvimento historico da abordagem de assuntos da politica no curriculo escolar brasileiro

2 Duas recentes iniciativas editorias relatam casos, experiéncias e intervencdes pedagdgicas em Educaciao Politica.
Trata-se do Cadernos Adenauer, ano XI, v. 3, de agosto de 2010, e Revista E-Legis, n. 7, de 2011.
3 Referimo-nos ao contexto do mesmo projeto apresentado no segundo tépico do presente ensaio.
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cabe uma reflexao que julgamos primordial ao tratamento do problema. Pode o Estado ocupar-se
da questao de modo a garantir que o tratamento do tema ocorra formalmente sem o viés de
uma ideologia oficial? Isto é, seria possivel fazer o conteido sobre politica ser tratado de forma
mais ampla que nao s6 aquela que remeta ao quadro de valores vigentes no que diz respeito a
normas juridicas, funcionamento do Estado, stmbolos e instituicoes?*

Atualmente nao ha regulamentacao especifica voltada ao assunto. Desde 1996, as normas
da educacao brasileira estao registradas na Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional -
LDB (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2012) e, nao obstante haja nela algumas passagens que
fazem referéncia geral as questoes de ética e formacao cidada, nao ha nada que diretamente
institua o espaco da Educacao Politica no curriculo escolar formal®. Adiante, em 1998, os
Parametros Curriculares Nacionais - PCNs (BRASIL, 1997a) estabeleceram orientagoes técnicas
para a organizacao do curriculo escolar. Uma de suas orientagoes — coligidas em um volume
denominado Temas Transversais, isto é, temas que devem estar presentes no curriculo formal
por meio de relagoes transversais ao canone disciplinar de lingua portuguesa, histéria, geografia,
ciéncias e matemdtica, mas nao em disciplinas especificas — deve dar conta da abordagem sobre
Etica, Meio Ambiente, Pluralidade Cultural, Satide, Orientacao Sexual, Trabalho e Consumo.
Note-se que quase todos os temas sao eixos bésicos para uma “cartilha” da cidadania. Por outro
lado, pode-se argumentar que o PCN, nesse quesito, optou por nao englobar sob um titulo os
temas tipicos sobre organizacao do Estado, elei¢oes, partidos, participacao, legislacao etc. Ha,

no entanto, referéncia clara de como o tema da politica podera ser abordado:

um outro objetivo [do ensino de politica] é ampliar a concepgao de
politica, entendida como algo também presente no cotidiano, e permitir
uma reflexao sobre as relagoes de poder, que estruturam o contexto social
brasileiro atual. Ampliar a nocao de politica, enquanto um processo de
tomada de decisoes sobre os problemas sociais que afetam a coletividade
permite ao aluno, por um lado, perceber como o poder se evidencia
também nas relagoes sociais cotidianas e nos varios grupos sociais com o0s
quais ele proprio se depara: a escola, a familia, a fabrica etc. E, por outro,
dimensionar o erro de assumir uma postura que negue a politica enquanto
uma pratica socialmente valida, uma vez que no discurso do senso comum
ela é vista apenas como mera enganagao. Até mesmo porque negar a
politica seria contrariar a légica da cidadania, que supoe a participacao
nos diversos espacos da sociedade. Neste aspecto, as Ciéncias Sociais
contribuem para uma reflexao que tenta identificar préaticas politicas mais
éticas, muito embora o contexto brasileiro seja profundamente marcado
por préaticas paternalistas, clientelisticas, fisiolégicas etc. (MEC, 1997, p.
41).

De fato, ha, portanto, uma definicao clara do parametro de abordagem do assunto.
Diferentemente do que se costuma afirmar, o tema esta de algum modo contemplado na elaboragao
do curriculo nacional, mas lembremos que isto deve estar inter-relacionado a composi¢ao

ementdria de outras disciplinas como, por exemplo, Historia ou Geografia.

4 Em sentindo mais amplo, ha consideracdes sobre a relacdo Estado e educagio em Nagle (2009, p. 298-316).
® Boa reflexao sobre o assunto estd em Rocha e Vieira (2011).
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Mais recentemente, em 2008, as leis 11.684 e 11.769 incluiram formalmente e em carater
obrigatorio as disciplinas de Filosofia e Sociologia no Ensino Médio e estas sao, sem duvida,
relevantes espacos formais para se cumprir os termos dos temas transversais do PCN e, porque
nao dizer, da Formagao Politica, independentemente de assim estar denominada ou nao.

Pelos argumentos e disposicoes legais até aqui apresentados fica nitido que se pode de
fato realizar formacao politica no Brasil no espaco da educacgao formal sem que se faga um
plano orbitado por um nicho disciplinar especifico e mais ainda, respondendo a uma de nossas
questoes, sem que se faga referéncia a certa ideologia oficial que coloque as questoes nacionais a
frente de reflexoes mais amplas, compromissadas com o escopo especifico da reflexao livre como
ferramenta para a cidadania e para a democracia. Note-se mesmo que o texto do PCN tende
a valorizar muito mais a desconstrucao dos mitos e do senso comum e assume que o contexto
brasileiro de fundo paternalista, clientelista e fisiologista requer a reflexao sobre praticas politicas
mais éticas.

Neste ponto, tendemos a pensar que a preocupacao na definicao da abordagem do tema
no PCN de forma um tanto quanto genérica — isto ¢, sem definir claramente os temas a compor
um curriculo e como, de fato, inter-relacionar o tema da politica com as disciplinas formais, no
entanto mais preocupada com uma forma que seja desmistificadora da politica — tem, como
veremos, motivagoes histéricas.

Ora, cumpre-se notar que os fundamentos positivistas da Republica brasileira inaugurada
sob a égide de um golpe militar em 1889 — porque o golpe de 1964 nao foi de fato o primeiro de
matiz militar no Brasil — nao fizeram valer os seus lemas apenas na “ordem e progresso” do
pavilhao brasileiro. Nao obstante a educacao no Brasil ter sido quase sempre — até meados do
século XX, de certo que com menor inflexao nos ultimos quatro decénios — tarefa da Igreja,
quando da ingeréncia direta do Estado republicano, nao tardou a instituicao da “Instrucgao
Moral e Civica”, que se tornou disciplina obrigatéria no primeiro ano do ensino secundario, a
partir de 1925 (RESENDE, 2010). A medida implantada no governo de Arthur Bernardes nao
guardava nenhuma afinidade com uma educagao voltada a reflexao dos problemas nacionais,
tampouco a cidadania e a liberdade civil. Uma vez que a defesa da disciplina era apenas de
nocoes positivas sobre os deveres do cidadao — a patria, a familia e herdis nacionais — pode-se
constatar que o fundamento pedagdgico da iniciativa estava voltado ao velho lema positivista
comteano do “amor por principio, a ordem por base e o progresso por fim”. A nogao de liberdade
vinha atrelada ao dever e ao reconhecimento do pais aos seus mitos e sentidos da I Reptblica. A
agenda da “educacao politica” era a agenda do Estado e seus fundamentos serviriam de reforgo
a ideia de autoridade, efemérides republicanas e ordem moral.

A Instru¢ao Moral e Civica permanecera no curriculo da educagao bésica nacional até
os primeiros anos do governo provisorio de Getilio Vargas. As reformas de seus ministros —
primeiro, Francisco Campos e depois, no Estado Novo, Gustavo Capanema, um pouco por forga
dos impetos modernizadores e outro tanto por forca de varrer da histéria as iniciativas da assim
chamada Republica Velha — afastaram a disciplina das sucessivas reformas educacionais. A
construcao de valores civicos e a valorizagao das questoes nacionais foram, na era de Vargas,

atribuicoes das disciplinas regulares de Historia e Geografia. A novidade, talvez, na formagao de
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um tal “espirito nacional” vird muito mais por uma educacao cotidiana do radio aos estadios de
futebol. O Departamento de Imprensa e Propaganda (DIP) assumira as vezes de uma educagao
politica ufanista temperada com ingredientes da cultura popular — mais fluida, talvez; menos
positivista, nem tanto.

O assunto de um campo disciplinar especifico para o tratamento de questoes da politica
voltou a baila quando da instauracao do novo periodo autoritario iniciado com o golpe militar
de 1964. Data de 1969 a regulamentacao da disciplina de Educagao Moral e Civica, que até 1985,
sob os titulos de Organizacao Social, Politica Brasileira e Estudos dos Problemas Brasileiros,
abordou nos diversos niveis de ensino questoes historicas e praticas que julgavam ser de plena
importancia para a construcao do desenvolvimento, a formagao civica e moral do cidadao
(guarde-se aqui uma impressao sobre uma certa visao dos coevos aquele periodo: de que se o
brasileiro precisava de “Educacao Moral e Civica” é porque faltavam aos brasileiros, segundo o
olhar dos governantes militares, civismo e moralidade, e o Estado descendentemente deveria
cuidar para que o cidadao fosse formado nesses sentidos sob a égide e protecao do governo, neste
caso, militar) e a formagao de uma cultura contréria as novas ideologias do tempo, banindo-se
assim de coragoes e mentes, desde a infancia, o “fantasma” do comunismo.

Assim, os valores do trabalho, da familia, da comunidade, da religiao, dos simbolos,
datas comemorativas e herdis nacionais eram o eixo central dos assuntos abordados. Aos moldes
do velho positivismo e da noc¢ao da autoridade como o tnico instrumento para a criagao da
democracia, os militares empreenderam o maior plano articulado de formagcao politica ja realizado
no Brasil. As politicas educacionais elaboradas pela Comissao Nacional de Moral e Civismo
darao o tom da formagao politica até a recente redemocratizacao na segunda metade da década
de 1980.

Os dois momentos em que se oficializou uma politica educacional voltada ao que
chamamos Educacao ou Formagao Politica foram momentos autoritarios, marcados pelo comando
oligarquico — no caso da I Republica — e pelo comando técnico-autoritario do regime militar.
Nao ¢ de se estranhar, portanto, que sob o novo paradigma constitucional de 1988 e sob a
légica da democracia, que completa 30 anos, a questao se torne delicada e acabe fundamentada
no generalismo dos Parametros Curriculares Nacionais de 1998. Evidencia-se que na “rejeicao
indiscriminada ao passado” (SOUZA; LAMOUNIER, 1990) a pauta da Educagao Civica — ou, em
nosso caso, Educacao Politica — esvaiu-se na confusa e inflacionada agenda da redemocratizagao.
Nao que o tema seja de somenos, mas ele é por natureza politica democraticamente complexo
ao estar sempre relacionado com a ideia de que é pontualmente plano de regimes autoritarios.
Assim, parece ter sido feita uma escolha — e nao estamos dizendo que consciente — de nao
realizar um planejamento do assunto para nao se assumir uma postura autoritaria ou positivista.
Como em muitas outras das pautas da redemocratizagao houve certas coisas que era melhor nao
discutir e findar para que nao se dissessem que algo qualquer do regime militar estava sendo
requentado.

Ora, historicamente, a questao da Educagao Politica no Brasil esta vinculada a ideia de
transmissao formal da ideologia oficial e nao as reflexoes voltadas a ética, a responsabilidade, a

liberdade e a democracia. Assim, ao invés de rever os conteidos, foi melhor eliminar a forma.
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Refundar nos parece necessario em momentos de mudanca, mas tendemos a achar que ao rejeitar
de maneira indiscriminada os planos anteriores, incorremos na generalizagao absoluta e, portanto,
na auséncia completa de disposicoes regulares sobre esse aspecto do ensino. Nesse instante
historico em que a democracia completa 30 anos no pais, ou ao menos essa fase democratica,
nos vemos desamparados de um dos pilares essenciais do que compreendemos pelo termo.

De certo ponto de vista, o tinico permitido segundo o paradigma formal da legislacao de
educacao atual, a pergunta que se coloca entdao é nova: o que devemos ensinar nas recentemente
implantadas disciplinas de Filosofia e Sociologia? Nao é simples responder a questao, mas
tendemos a propor que os principios de solidariedade de Durkheim e os fundamentos da
Republica de Platao, se reproduzidos ao pé da letra como aprendemos nas universidades, muito
pouco ou nada poderao contribuir para a reflexao sobre os problemas tipicos da vida real de
milhoes de adolescentes brasileiros.

De outro lado, fora do ambiente escolar formal, a realidade do que podemos observar
nas acgoes de educacgao politica, como palestras e cursos especificos oferecidos por agentes
externos ou nas Escolas Legislativas ou em espacos como associagoes e entidades do terceiro
setor, é que muitas vezes vém ambientadas em uma atitude quase iluminista ao se colocarem
como inexoravelmente fundamentais para a realizagao de uma sociedade mais democratica e
menos desigual. Mesmo os autores deste artigo, que nos tultimos anos realizaram centenas de
atividades publicas de formacao politica em escolas, associacoes e escolas do legislativo, tendem
a se perguntar como se deve cumprir o objetivo de tais atividades — como se deve abordar a
“promessa nao cumprida da democracia” de Bobbio. Para além do compromisso de cumprir
com a participacao efetiva na educacao, é preciso que se vigie a tarefa no sentido de nao a
positivar como a Unica verdadeiramente necessaria a formagao dos cidadaos. Em nada se cumpre
transmitir como funcionam as elei¢coes no Brasil se esses jovens nao receberem efetivamente
a educagao que lhes propiciara condigoes reais de ingressarem no mercado de trabalho com
dignidade. Dai que se cumpre nao reavaliar constantemente a Educacao Politica se areas do saber
como, por exemplo, Matematica e Lingua Portuguesa nao estiverem com qualidade suficiente
para formar cidadaos que saibam calcular, ler e escrever — condi¢oes mais que fundamentais
para o ingresso no ensino superior de qualidade e no mercado de trabalho®.

Assim, fugir de uma atitude chamada aqui, grosso modo, de iluminista na realizacao
dessas atividades é comprometer-se, sobretudo, com o carater especifico do assunto que deve
estar atrelado aos saberes que permitirao, de fato, a construcao de um cidadao ativo. Desse
modo, embora os regulamentos atuais errem ao rejeitar de todo o passado, parecem acertar
ao nao centralizar o que deveras nao deve ser centralizado. Isso pesaria contra os objetivos
principais da educacao politica que é contribuir para o avanco da democracia. Apesar disso,
os indices atuais da educacao colocam problemas de monta a reflexao e a Educacao Politica

deve ser por exceléncia a condutora de reflexdes para a participagao frente aos problemas que

6 A despeito disso, muitos processos seletivos para o ingresso no Ensino Superior no Pais tém baseado questdes
e também o mote das redagoes em temas de ética, cidadania e politica. Por exemplo, em janeiro de 2012, a
redagdo da FUVEST, o maior vestibular do Pafis, tratava da questdo da participacao politica. Ainda, é cada
vez mais comum encontrar o tema da Cidadania e da Etica no curriculo de cursos profissionalizantes e nos
programas de formagao do tipo Jovem Aprendiz.
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rondam a atualidade da educacao no Brasil.

O que se faz de suma importancia e cabera a nossa breve reflexao ulterior é utilizar
as acoes de Educacao Politica para também compreender o que querem os jovens da politica.
Afastamo-nos de todo, assim, da ideia de que cursos de formacao politica “salvarao” os futuros
cidadaos dos percalcos das desigualdades no pais e fomentamos o espaco do curso de formacao
politica como um espaco de uma dupla reflexdao: o que devemos constantemente repensar nas
dinamicas das aulas e nos contetidos — para nao incorrermos em atitude positivista a la Instrugao
Moral e Civica — e 0 que querem e quais sao as opinides dos jovens brasileiros acerca da
politica. Assim, nao incorremos no que chamamos atitude iluminista, que é aquela que cré
que com formagao politica resolveremos os problemas da cultura politica de nossos jovens e
consequentemente os da democracia brasileira. Longe de uma pura defesa de nosso espacgo de
atuacao, tendemos a propor que a Educacao Politica no Brasil estd em plena construcao e
precisa ser submetida a reflexao constante no tecer e destecer de suas agoes, atuando sobre os
vacuos legais dos nossos planos curriculares e consolidando democraticamente — isso significa
dizer do modo que os jovens a desejam e nao como queremos que ela seja — o seu espaco e lugar
no ambito da educacao formal.

Nesse sentido, vigilantemente para com nossas préprias acoes, o topico seguinte objetiva
uma reflexao sobre a cultura politica de adolescentes participantes de cursos de Educacgao
Politica realizados em periodo recente, com o intuito de compreender o que efetivamente os

jovens sentem em relacao a politica.

4 Cultura politica com base em um conjunto de estudantes paulistas

Com base no que vimos até aqui, parece 1til observarmos dados de acoes de educacgao
politica realizadas em escolas paulistas, permitindo uma reflexao mais acurada acerca do desafio
de o Brasil consolidar a logica da educagao politica ou da demanda associada a ela na visao
dos jovens. Nao se trata de observar aqui o resultado de uma politica piblica amplamente
disseminada, mas sim de compreender uma acao realizada por organizagoes do terceiro setor e
orgaos publicos estaduais em Sao Paulo visando a perceber o pensamento de um conjunto de
jovens sobre o desafio da educacao politica como pilar de fortalecimento de nossa democracia. A
iniciativa formou vinte turmas de lideres comunitarios entre 2009 e 2010 em aulas de um curso
chamado Iniciagao Politica, ofertado em trés encontros e com um total de 12 horas-aula — mais
informagoes em Soares et al. (2010), em Dantas (2010) e em Dantas e Caruso (2011).

A partir de 2011 o publico alvo mudou, sendo atendidos estudantes de ensino médio
de escolas publicas localizadas préximas a um equipamento da Secretaria da Justica e Defesa
da Cidadania do Estado de Sao Paulo chamado de Centro de Integragao da Cidadania (CIC).
Localizados em bairros com altissima vulnerabilidade social, em 2011 dez turmas formaram 833
jovens. Qual a percepcao desse publico sobre nossa tematica?

Antes do inicio da atividade, os participantes eram convidados a preencher questionarios,
bem como na saida. Para os efeitos do que discutimos aqui, o Gréafico 1 registra um indicador

de interesse:
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Graéfico 1: Distribuicao de graus de concordancia por parte dos alunos com sentencas
apresentadas no formulario inicial em escala de 0 a 10 pontos

Educac#o politica necessaria 7,91
O Legislativo é o mais importante 5,33|
A democracia é o melhor regime 6,33
Politicos so todos corruptos 6,10

MNao existem partidos 5,{51

Problemas pessoais mais relevantes 5,5:[}

Politicos devem fazer favores 5,35
A imprensa informa bem 5,09

Conhego quem vendeu o voto 3,§1

Eleictes sdo limpas no pais 3,56

0,00 1,00 2,00 300 400 500 600 700 &00 9S00 10,00

Fonte: Elaboragao prépria.

No Grafico 1 é possivel notar o grau de concordancia com algumas sentencas, variando
de zero a dez. Parece haver uma aceitacao associada a educacao politica nas escolas. O mesmo
nao podemos ver, de forma tao expressiva, em questoes ligadas a importancia do Legislativo e a
relevancia da Democracia. Ademais, mais da metade dos estudantes tendem a concordar com a
inexisténcia de partidos — reforcando o carater pessoal de nossa politica —; com a necessidade de
a classe politica realizar favores para os cidadaos; com o fato de os problemas pessoais serem
maiores que os coletivos; e com o fato de a imprensa nao informar tao bem, ao menos aos olhos
dos entrevistados. Por fim, preocupa o fato de as eleicoes nao serem vistas como um processo
limpo, idoneo, o que faz dessa sentenca aquela que conta com o menor indice de concordancia.
Nesse sentido é possivel notar o impacto da falta de formacao politica entre nossos jovens e a
capacidade de deslegitimar pontos cruciais da democracia.

A despeito da relevancia de tais resultados, seria possivel dividir os alunos em carac-
teristicas gerais e tentar entender o que pensam sobre politica e quais varidveis explicariam
um maior ou menor apego as questoes politicas democraticas. Para tanto, compusemos um
indicador de envolvimento dos jovens participantes com a politica, chamado aqui de Indice de
Envolvimento Politico (IEP). Ele é composto por dez varidveis e foi totalmente medido com

base no questionario de entrada do curso. As variaveis seguem abaixo:

1. Realiza trabalho voluntario;

2. Utiliza trés ou mais fontes para se informar;

3. Tem um partido com o qual simpatiza ou ¢ filiado;
4. Nao sentiu que chegou ao curso por obrigagao;

5. Entende que a educacao politica deve estar presente nas escolas;
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6. E contrdrio a execucgao de favores por parte do politico aos eleitores;
7. Entende que a democracia é o mais importante dos regimes;

8. Nao se sentiu obrigado a ir ao curso pelos professores;

9. Entende que o Legislativo é o mais essencial dos poderes;

10. Nao entende que seus problemas pessoais estejam acima das questoes publicas.

Cada resposta positiva as variaveis acima rendia ao aluno um ponto. Portanto, cada
respondente poderia somar entre 0 e 10 pontos no indicador. A distribuigao dos totais possiveis

se encontra na Tabela 1.

Tabela 1: Distribuicao percentual dos alunos segundo pontuagao no IEP

Pontos | Percentual de distribuicao
0 0,00
1 0,00
2 1,91
3 7,35
4 20,88
5 27,06
6 23,38
7 13,97
8 5,15
9 0,15
10 0,15
TOTAL 100,00

Fonte:Elaboracao prépria.

As posigoes extremas contaram com pontuagoes minimas. As quatro posigoes centrais (4
a 7 pontos) somam 85,29% dos alunos. Para efeito das andlises, as respostas serao divididas em
cinco grupos que receberam rotulos de conceitos associados a situacao verificada: 0 a 2 pontos
chamamos de péssimo e concentra 1,9% dos participantes; 3 a 4 pontos, de ruim, e tem 28,2%
do total; 5 pontos é regular e possui 27,1%; 6 a 7 pontos é bom e reine 37,4% e; 8 a 10 é 6timo
e atinge 5,4%.

Com base nesses resultados, trés variaveis foram utilizadas com o objetivo de compreen-
der se de alguma forma sao capazes de mostrar diferencas nas caracteristicas dos alunos que

compoem cada um dos cinco grupos de andlise. As avaliagoes foram feitas isoladamente:

a. Idade: o grupo era composto por alunos entre 13 e 18 anos, e sua média de idade era de 15,7
anos. Interessante notar que a idade varia conforme os grupos, da seguinte forma: quanto
maior o IEP maior a média de idade. Assim, no grupo denominado 6timo, a média de idade
dos alunos ¢ de 16,8 anos, caindo para 15,9 anos no grupo bom, 15,6 no regular, 15,2 no ruim
e 15,4 no péssimo. Apesar dessa quebra na logica decrescente nos ultimos dois grupos, os

resultados reforcam a ideia de que a politica tende a se tornar assunto interessante na medida
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em que os jovens amadurecem. Tal constatagao pode auxiliar na definicao do exato momento
de ensinar tal contetido na escola — ver Dantas e Caruso (2011) —, e no ensino médio, e quem
sabe em suas séries mais avancadas seja o momento ideal. O desafio aqui seria compreender
qual o nivel desse amadurecimento e se ele tem alguma relacdo com o amadurecimento da

propria légica democratica no pafs.

Género: o grupo era composto por 58,7% de mulheres, e essa varidvel também pode ser
utilizada para explicar as alternancias no IEP. Quanto maior o indicador de envolvimento
politico, mais marcante a presenca feminina. No grupo étimo, elas sao 67,5%, enquanto no
bom representam 62,6%, no regular 58,2%, no ruim 53,2% e no péssimo 53,8%. Tal resultado
pode servir de alento aos desafios de o pais buscar um envolvimento maior das mulheres nos
canais formais de participagao eleitoral, bem como podem sugerir um amadurecimento maior

do publico feminino.

Obtencao de titulo com menos de 18 anos entre aqueles que tém mais de 16 anos:
uma forma de verificar se o interesse dos jovens pela politica e pelas eleicoes é maior pode
estar relacionada ao seu interesse em tirar o titulo de eleitor entre 16 e 17 anos, quando
nao é obrigado a fazé-lo. O grupo era composto por 62,6% de jovens com idade legal para a
obtencao do documento, e 31,4% afirmaram té-lo tirado com 16 ou 17 anos. No grupo étimo,
esse percentual sobe para 55,6%, o que representa que o interesse do jovem envolvido se
converte em uma atitude ativa diante do processo eleitoral. No grupo bom, o indicador cai
para 34,3%, no regular para 29,5%, no ruim para 20,2% e no péssimo para 12,5%, reforcando
0S argumentos.

Seguindo na analise, é interessante notar como o IEP varia quando analisamos os resultados do
posicionamento dos participantes diante de parte do conjunto de dez sentencas com as quais
podiam ou nao concordar (totalmente ou parcialmente) apresentadas no Grafico 1. Quatro
delas merecem atencao, lembrando que cinco sao utilizadas para a composicao do indicador e,
portanto, nao serao consideradas. A sentenca que questionava sobre o conhecimento de pessoa
préxima que vendeu o voto nao apontou resultado consistente. As outras quatro sentencas

serao analisadas de forma separada.

Todos os politicos sao corruptos: nesse caso, a média de todas as respostas ficou em
67,8% de concordancia, o que significa que os jovens tendem a aceitar a afirmacao. O IEP
aqui varia de forma interessante: quanto maior o envolvimento politico dos jovens, maior a
descrenga na sentenca. Ou seja, quanto mais se aproxima da politica mais o estudante entende
que consegue perceber que nem todos os politicos sao corruptos. No grupo 6timo, a média
ficou em 60,7% pontos, e no grupo bom em 65,3%. Nos demais ela ficou acima da média:
69,8% no regular, 70,3% no ruim e 75,3% no péssimo. Tal resultado arrefece um pouco o
comportamento de parcelas expressivas da classe politica que parecem contrarias a educagao
politica nas escolas. Quanto mais politizado o jovem, maior sua crenca de que existem bons
agentes nos partidos. Ou seja: maior a legitimidade da politica e dos representantes eleitos

via democracia.
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e. Na politica nao existem partidos, apenas pessoas: a média global dessa sentenca foi
de 63,8%. E mais uma vez o IEP segue uma légica linear de variagao. Quanto maior seu
resultado, menos as pessoas tendem a concordar com a afirmacao. Assim, parece possivel
afirmar que um maior envolvimento politico entre os jovens torna os mesmos capazes de
verificar que os partidos tém entre si diferencas que nao se apresentam a sociedade apenas
como reflexo de projetos individuais de seus membros ou diferencas pessoais entre eles. No
grupo 6timo a média de concordancia com a sentenca cai para 56,5% e no bom para 62,0%.
Nos demais, novamente os resultados estao acima da média: 64% no regular, 66,5% no ruim
e 84,2% no péssimo. Tal resultado reforca a necessidade de a educacao politica fazer parte
das realidades escolares, reforcando principios da democracia e fazendo com que as ideologias

e posicoes dos partidos sejam reforcadas e, consequentemente, cobradas pela sociedade.

f. Eleigoes sao idoneas no Brasil: a média geral de concordancia é preocupante: 46,5%. E
ela nao é capaz de explicar as variacoes do IEP. As oscilagoes nao guardam qualquer logica
aparente, parecendo que entre alunos envolvidos e alunos distantes o processo formal de
escolha de representantes nao goza de credibilidade. Tal resultado desafia pesquisa de 2010 do
TSE que mostrava um alto grau de confianga da sociedade na Justiga Eleitoral e no processo
como um todo. Aos olhos, pelo menos da juventude, as eleicoes carecem de credibilidade. E,
nesse caso, um IEP maior pode ser indicativo de sentimento critico mais acentuado enquanto

o IEP menor pode ser resultado de afastamento.

g. A imprensa cumpre seu papel de informar bem a sociedade: a média dessa sentenca
foi de 59,0% pontos. E novamente ela nao pode ser utilizada para compreendermos o IEP. As
duas posicoes extremas e a central registram médias proximas: 60,0% para o grupo 6timo e

62,5% para o regular e péssimo. Os grupos Ruim e Bom apontaram 57,5% cada um.

5 Conclusao

Os dados analisados até aqui demonstram que a cultura politica do jovem deve constituir
a principal preocupacao dos cursos de Formacao Politica, bem como sao capazes de trazer
pontos relevantes para a compreensao dos desafios acerca do futuro dos 30 anos de nossa
democracia, sobretudo no que diz respeito a “promessa nao cumprida” destacada por Norberto
Bobbio. Registra-se que entendemos por cultura politica a ideia mais ou menos consolidada
que o individuo tem acerca das instituicoes e dos atores politicos no pais. Os indices que
contextualizamos demonstram que o jovem pesquisado no minimo desconfia das instituigoes e
dos atores politicos tais como eles se apresentam e colocam em xeque 0s processos pelos quais
os representantes sao escolhidos. Considerando que as respostas sao obtidas em questionarios
aplicados antes da realizacao de um curso que teve por objetivo desconstruir ideias gerais
e de senso comum como, por exemplo, “todos os politicos sao corruptos”, “as eleicoes nao
sao realizadas como deveriam”, “os politicos s6 agem em causa propria”’, denotamos que a
atividade pode auxiliar na construcao de valores relevantes para o que poderiamos chamar de

uma consciéncia mais democratica.
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Ao que parece, o desafio da Educacao Politica no Brasil ndao é pequeno e na sua
formatacao devera ser prevista uma dupla tarefa: construir o seu momento sem incorrer no lugar
histérico das educagoes para a cidadania no Brasil, propiciando a reflexao sobre os valores vigentes
e o significado e o sentido da democracia; e desconstruir o passado mantenedor de uma cultura
politica rarefeita e distante do sentido do publico. Assim, antes de rejeitar indiscriminadamente
o passado e/ou propor o lugar da Educagao Politica no Brasil cabe a quem a realiza reconhecer
o fardo do passado para entao desconstrui-lo, realizando sincronicamente a tarefa do presente
que ¢ a de construir valores de confianca nas instituicoes e nos atores politicos com vistas a
consolidacao de um futuro mais piblico e menos desigual, mais democratico e mais vigilante ao
compreender as razoes histéricas de nossa desconfianca em relacao a tudo que se adjetiva com

politica.
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MECANISMOS DE DEMOCRACIA DIRETA

NO BRASIL
MECHANISMS OF DIRECT DEMOCRACY IN
BRAZIL

Pedro Capra Vieiral

Resumo: O objetivo deste trabalho é discutir a agenda de pesquisa sobre os mecanismos de
democracia direta existentes na constituicao brasileira. Para tal, sera apresentada antes uma
revisao histoérica sobre como se iniciou a discussao sobre a participacao popular direta no Brasil.
Além disso, apresentam-se os casos em que os MDD foram utilizados. Por fim, sao apresentados
questionamentos sobre o potencial dos mecanismos de democracia direta no Brasil e os problemas
do desenho institucional vigente no pais.

Palavras-chave: Brasil. Mecanismos de democracia direta. Participacao popular. Desenho
institucional.

Abstract: The main goal of this paper is to present a research agenda on the Mechanisms of
Direct Democracy allowed on the Brazilian Constitution. First, a historical review is presented
of how the debate on direct popular participation started in Brazil. Furthermore, it presents
cases where Mechanisms of Direct Democracy were used since its introduction in 1988. Finally,
questions on the potential of the mechanisms in Brazil are presented with a critical perspective
on the institutional design existing in the country.

Keywords: Brazil. Mechanisms of direct democracy. Popular participation. Institutional design.

1 Introducao

O Brasil foi o 1° pais da América do Sul a implementar Mecanismos de Democracia Direta
(MDD) na sua constitui¢ao nacional (1988) a partir da chamada 3a onda de democratizagao
(HUNTINGTON, 1994). O Uruguai, exce¢ao na regiao, ja previa e utilizava MDD desde o
referendo que aprovou a constituicao de 1917 e nao os excluiu no periodo ditatorial. A Argentina,
que também se redemocratizou no mesmo periodo que o Brasil, nao inseriu MDD na revisao
constitucional realizada em 1994.

Nao ha no Brasil uma agenda de pesquisa sobre MDD. A baixa incidéncia de consultas

populares ajuda a compreender a falta de interesse académico pelo tema. Contudo, um olhar

T Doutorando em Ciéncia Politica pela Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP).
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um pouco mais atento mostra que o tema oferece material interessante para compreender a
democracia brasileira. E o caso da pesquisa de Coelho (2014) sobre as proposicoes legislativas
apresentadas pela sociedade civil pds-1988. De acordo com a Camara Legislativa Federal, 8
propostas de lei conseguiram todos os requisitos para serem analisadas e se transformaram em
lei.

Diante desse cenario surge a pergunta: como explicar a baixa utilizacao de consultas
populares como forma de participagao popular no processo decisério apds a constituicao de 19887
Para responder a essa questao, analisaremos em primeiro lugar o desenho institucional existente
no pais, um modelo de cima para baixo, no qual nao hé garantias de que mesmo atingindo o
numero de assinaturas necessario um projeto apresentado pela sociedade se torne uma consulta
popular. Essa prerrogativa é do poder executivo e legislativo. Além disso, as dificuldades para
atingir os requisitos exigidos para que o projeto de iniciativa popular chegue a ser analisado

pelo congresso também devem ser analisadas.

2 Estudos realizados

O estudo de mecanismos de democracia direta no Brasil ou ao menos trabalhos que
dentre outros temas tratam do assunto ganham destaque entre os anos de 1985 e 1990. Nesse
momento, a partir do fim do regime militar, a busca por um processo de democratizagao passa
a discutir possibilidades com a convocacao da Assembleia Nacional Constituinte, um caldeirao
com diversas propostas, algumas vindas da sociedade civil em funcao da abertura a participagao
cidada.

O foco desses estudos era o debate sobre o conceito de democracia direta. Para isso,
decompunham os mecanismos, referendo, plebiscito e iniciativa popular, explicando suas fungoes
num sistema representativo. Além disso, apresentavam o debate feito em outras partes do mundo

sobre os problemas e as vantagens da introdugao de MDD.

Dois estudos que representam essa linha, o de Argelina Cheibub e Marcus Figueiredo
(O Plebiscito e as Formas de Governo, 1993), buscam ir um pouco além ao analisar o periodo
parlamentarista no Brasil, como uma breve descricao de uma monarquia parlamentarista e
de uma republica presidencialista. Tem claramente como proposta fomentar o debate sobre a
forma e o sistema de governo que foi tema de referendo no Brasil em 1993. José Alvaro Moisés
(Cidadania e Participagao, 1990) detalha os mecanismos vigentes no Brasil pés-Constituigao de

1988 e suas relacoes com o sistema representativo.

Um terceiro estudo do mesmo periodo, de M. Benevides (A Cidadania Ativa: referendo,
plebiscito e iniciativa popular, 1991), avanga no debate, discutindo o desenho institucional para
permitir melhor uso de mecanismos de democracia direta, debatendo questoes como o uso de
cima para baixo de referendos, pensando, a partir de debates prévios na Europa, se bloquear
a participacao de poderes constituidos seria uma forma de evitar o uso em prol de interesses
préprios de um grupo em detrimento da sociedade. A autora vai mais adiante ao problematizar
(BENEVIDES, 1991; 1994) a possibilidade de aperfeigoamento dos direitos politicos do cidadao
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pela implementacao de mecanismos de democracia direta, assim como a educacao politica do

povo como causa e consequéncia para avangos da democracia e da cidadania (JACOBI, 2000).
Para mostrar isso, a autora mostra que as “elites dependem, para manutencao de

seus privilégios, do reconhecimento da hierarquia entre superiores e inferiores” e por isso “a
cidadania, por implicar a ideia de igualdade, torna-se indesejavel”. Assim, aposta-se no potencial
dos mecanismos de democracia direta, que ao proporcionarem maior participacao popular em

assuntos publicos, resultariam numa cidadania ativa.
Alguns outros estudos foram realizados, analisando pontualmente casos de consulta

popular. E o caso do Democracia e Referendo no Brasil (INACIO; NOVAIS; ANASTASIA,
2006), que detalha o referendo das armas, do artigo “O plebiscito de 1993 & luz do precedente
de 1963” (BENEVIDES, 1993), a respeito do plebiscito sobre a forma e o sistema de governo no
Brasil, e da dissertacao de mestrado intitulada “O Plebiscito de 6 de janeiro de 1963: inflexao
de forcas na crise organica dos anos sessenta”’, de Demian Bezerra de Melo (2009), que analisa o

plebiscito sobre a forma e o sistema de governo no Brasil ocorrido em 1963.

3 Apresentacao Brasil

Os mecanismos de democracia direta no Brasil foram introduzidos, da maneira que sao
nos dias de hoje, pela constituicao de 1988. No processo constituinte a participagao popular foi
objeto de debates desde a sua convocacao, o que resultou numa constituinte aberta a propostas da
sociedade civil, as chamadas emendas populares. Ao final dos trabalhos da Assembleia Nacional
Constituinte, referendo, plebiscito e iniciativa legislativa eram os mecanismos de democracia

direta a disposicao da sociedade brasileira.
Entender a introducao desses mecanismos no Brasil requer observar a atuacao de

outros atores, como por exemplo a atuacao da igreja catélica, partidos politicos e movimentos
sociais. No periodo de transicao para democracia, apés 31 anos de ditadura militar, o acimulo
de debate desses movimentos foi muito importante, uma vez que o sistema bipartidario que
vigorou durante o regime militar impediu que outros partidos politicos atuassem. Dessa maneira,
buscaremos apresentar como a atuacao desses grupos contribuiu para a discussao sobre formas
de participacao popular direta.

Como origem do debate apresentam-se primeiro as discussoes organizadas no seio da
igreja catolica através das comunidades eclesiais de base em 1968 e o surgimento da teologia da
libertacao. Além disso, buscaremos compreender a aproximacao do MDB com setores do clero e a
discussao pela redemocratizacao do pais, assim como a atuacao de grupos ligados a Confederacao
Nacional dos Bispos Brasileiros (CNBB), como por exemplo a Comissao Pastoral da Terra. Esse
periodo devera ser observado tendo como pano de fundo as diretrizes discutidas e apresentadas
pela igreja catdlica a partir do 1° Conselho Episcopal Latinoamericano — CELAM —, ocorrido
na cidade de Medelin, Colombia, em 1968, no qual ordens religiosas passam a apresentar a
ampliagao da participacao popular direta como forma de reduzir as desigualdades sociopoliticas
na regiao.

Depois, partiremos para a segunda parte da analise, a dizer, o fortalecimento do tinico

partido politico de oposicao no regime de exceg¢ao que foi a ditadura brasileira, o MDB, que
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nas eleicoes de 1974 sai fortalecido e com um discurso sobre a necessidade de redemocratizacao
do pais e a busca pelas bases de que redemocratizacao seria essa. A atuacao dos movimentos
sociais nesse momento ocorre de maneira intensa, talvez pela auséncia de partidos politicos,
o que nos leva a debater com mais profundidade a atuacao da Comissao Pastoral da Terra a
partir de 1975, do movimento sindical, movimento estudantil, passando pelas chamadas grandes
greves de 1978, o surgimento da luta urbana por moradia em 1978. A anélise desses movimentos
nao esta desprendida do debate sobre a participacao popular direta. Dessa forma buscaremos
compreender de que maneira esses grupos compreendiam os mecanismos de democracia direta e
como atuavam para a sua implementacao.

Para finalizar o debate histérico, apresentaremos a constituinte desde a sua convocacao,
buscando demonstrar a atuacao das entidades civis na luta pelo direito de participar diretamente
no processo politico decisério. Para isso, analisaremos como se tornou possivel a apresentacao
de emendas populares, como era esse processo, além de quais propostas de introducao de
mecanismos de democracia direta foram apresentadas, por quem, com que apoio e, por fim, o
resultado e os mecanismos de democracia direta que existem no Brasil desde 1988.

Por fim, faremos a andlise dos casos em que os mecanismos de democracia direta foram
utilizados no Brasil, buscando compreender se a participacao dos movimentos sociais esteve
presente nas origens de iniciativas legislativas e em campanhas de referendo, assim como os
resultados diretos e indiretos que tenham surgido através da utilizagao dos MDD.

A partir da 2% Conferéncia Geral do Conselho Episcopal Latino Americano - CELAM, em
Medellin, Colombia, em 1968, a igreja catolica passa a ter um posicionamento mais claro na regiao
latino-americana, apontando a necessidade de superacao das desigualdades socioeconomicas.
Essa posicao progressista fica evidente no Brasil principalmente em fungao do posicionamento
frente & ditadura militar (1964-1985), em que atuou com criticas ao regime assim como para
defender direitos humanos comumente violados no periodo.

Scott Mainwaring (2004), em sua andlise sobre a Igreja Catdlica no Brasil, busca decifrar,
entre outras coisas, a capacidade da instituicao de desenvolver novos vinculos com a sociedade e
com o sistema politico e, para explicar isso, se baseia na afirmacao de que a igreja atua sob a
l6gica de que as praticas sociais e identidades institucionais nao se modificam porque surgem
novas ideias, mas sim porque o conflito social leva a uma nova maneira de se compreender a
realidade. Dessa maneira, tem-se a leitura de que a igreja catélica atuou diretamente com o
objetivo de intervir na situagao de desigualdade socioecondmica brasileira com a crenca de que
o caminho para isso seria através da atuacao direta da sociedade em assuntos politicos.

Contudo, a relagao da instituicao com as bases e outros grupos nao ligados a igreja ocorre
tendo como regra a hierarquia. Dessa maneira, esses grupos independentes tém pouco impacto
na determinacao de agoes, mas havia receptividade institucional e isso permitiu que grupos
independentes afetassem a estrutura da instituicao. A atuacao da igreja se da, principalmente,
pela rede propria formada por padres, freiras, agentes pastorais, que atuam diretamente junto
as bases com o objetivo de organizéa-los a partir das crencas da fé catélica. No Brasil, esses
grupos tiveram forte contato com os chamados leigos organizados, grupos que atuavam junto

a igreja. Segundo Mainwaring (2004), a aproximagao desses grupos foi um dos componentes
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que permitiram uma nova visao dentro da igreja. O autor aponta que, para Leonardo Boff,
essa relacao afetou suas reflexoes teoldgicas no sentido da atuacao politica necessaria para a
transformacao socioeconomica.

Dessa maneira, no Brasil dos anos 60/70, influenciadas pelas propostas progressistas da
2% CELAM, na qual se nota a ascensao dos movimentos sociais dentro da instituicao através da
atuagao em parceria com entidades diretamente conectadas com a igreja (FONSECA, 2009),
novas propostas de atuacao politica passam a ser debatidas. Na carta final apresentada pela
2* CELAM, a palavra participacao ganha nitido destaque afirmando que a necessidade de
participagao ativa e direta de todos é o caminho indicado para a superagao das desigualdades.
Assim, o fortalecimento das comunidades eclesiais de base e da teologia da libertacao no
Brasil sao alguns dos mecanismos utilizados como forma de disseminagao das propostas de
participacao direta apresentadas na 2a CELAM. O caminho encontrado para essa disseminagao
foi, principalmente, o da pedagogia das classes populares, através de programas de educacao nos
quais utilizavam metodologia especifica com o objetivo de conscientizar e alfabetizar ao mesmo
tempo. O chamado método Paulo Freire dividia a alfabetizagao em trés diferentes momentos:
investigacao, tematizacao e problematizacao. Dessa maneira buscava-se estimular os alunos
e permiti-los desenvolver capacidades criticas sobre a realidade social. Essa metodologia foi
utilizada pelas comunidades eclesiais de base em acoes espalhadas pelo pafs.! Esses movimentos
continuaram atuando mesmo durante a ditadura, inclusive na sua fase mais dura.

No Brasil a leitura da necessidade de democratizacao da sociedade através da parti-
cipacao popular direta como forma de superagao das desigualdades socioecondomicas estava
fortemente ligada ao processo de reforma que a igreja catolica brasileira passava no momento
através da incorporagao de novos grupos como as Comunidades Eclesiais de Base e a Juventude
Universitaria Catélica aos quadros mais altos da igreja. Esses grupos defendiam ideias progres-
sistas dentro da instituicao, e apesar de nao serem influentes, contarem com pouca autonomia
e de oficialmente seguirem as orientacoes determinadas pela instituicao e representadas pelos
parocos, defendiam com alguma repercussao ideias sobre a necessidade de democratizagao da
igreja assim como uma maior participagao de fiéis, que deveriam ocupar as fungoes que por
direito lhes cabiam.

A comissao pastoral da terra é outro elemento dentro dos quadros da igreja catdlica que
estabelece uma luta de carater progressista em prol de demandas populares. A questao agréria
é um dos mecanismos principais de manutencao das desigualdades e a sua reforma levaria a
democratizacao da terra, objetivo pelo qual a CNBB defende desde 1954, em seu primeiro
artigo sobre a reforma agraria no pafs, a necessidade de serem revisadas a distribuicao de terras
no pais, assim como os métodos utilizados na producao agraria brasileira. A dizer, visavam a
democratizacao da terra através da titularidade e da producao em menor escala, em nicleos

familiares e cooperativas, estabelecendo a funcao social da propriedade rural?.

! N#o confundir o que chamamos aqui de método Paulo Freire com o trabalho do educador Paulo Freire,
desenvolvido principalmente em Angicos, Rio Grande do Norte. Paulo Freire estava exilado na Suica em funcao
da ditadura militar no Brasil. Seus estudos eram utilizados por grupos diferentes. Para uma visao da amplitude
desse uso, ver Haddad (2014).

2 Documento: Pastoral Sobre o Problema da Terra, citado por Mainwaring (2004, p. 80).
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O Movimento de Educacao de Base e a abordagem do povo como agente de sua prépria
histéria, dessa forma, pretendiam permitir maior responsabilidade aos setores populares do que
a igreja catolica e questionavam a ideia de que as massas sao incapazes de modificar sua situagao
e que elas nao tém interesse em faze-lo. Para isso, defendiam a necessidade de participagao

popular direta como forma de superar o paternalismo existente?.

E importante ressaltar que se compreende aqui a igreja catodlica como uma instituicao
com diversas correntes de pensamento. Isso significa dizer que dentro da instituicao havia
diferentes grupos em constante disputa pelo poder. Grupos conservadores alcancaram suprimir
os avancos de grupos progressistas. Isso nao significa, contudo, que em funcao da hierarquia
da igreja esses grupos tenham sido abandonados. Apesar do claro apoio ao regime militar, a
instituicao abrigou diversas correntes e individuos contrarios a ditadura, muitas das quais se
tornaram vozes importantes contra o regime. A partir principalmente do aumento da repressao
violenta aos grupos opositores, a ditadura, a igreja adota uma postura critica, exigindo mais

abertamente respeito aos direitos humanos.

E importante ressaltar que nao é objetivo deste trabalho debater as diferentes correntes
de pensamento da igreja catodlica brasileira e internacional, mas sim analisar a atuacao de alguns
de seus grupos que defendiam e pensavam formas de ampliacao da participacao popular na vida
sociopolitica do pafs.

Diante da violéncia do regime, alas do clero catodlico brasileiro comegavam uma apro-
ximagao com forgas politicas que iniciavam mais abertamente a pedir a redemocratizacao do
pais. Nesse sentido, O MDB, tnico partido de oposi¢cao, moderada, ao regime encontra nas
eleicoes de 1974, em que venceu 16 das 22 vagas para o senado e fez 160 dos assentos na camara
dos deputados, e no apoio da igreja os mecanismos para buscar a retomada da democracia no
pais. O debate sobre a participacao popular direta acaba, em parte, perdendo forca em funcao

do regime de excecao em que vivia o pais.

O processo de redemocratizacao brasileiro ganha um forte empurrao com o resultado das
eleicoes legislativas de 1974. Tanto no Senado quanto na Camara o MDB conseguiu aumentar
significativamente a sua bancada. O partido pulou de 11% dos representantes eleitos em 1970
para 72% no senado e de 28% para 44% na camara. O fortalecimento do partido, aliado ao
aumento das lutas pela redemocratizagao, representa também o primeiro passo na direcao da
discussao institucional sobre a participacao popular direta.

Esse crescimento foi possivel, em parte, pelo enfraquecimento das bases de apoio do
governo militar que com a intensificacao da repressao politica logrou afastar o apoio social
obtido entre 1964 e 1973 (ABRUCIO, 1995; SALLUM, 1996). O periodo de endurecimento do
regime militar comega em 1968 com a decretagao do AI-5 (BRASIL, 1968) no qual os grupos
mais radicais e truculentos das forcas militares buscaram ampliar seus poderes repressivos assim
como se fortalecerem frente as forcas politicas institucionais ainda atuantes. O afastamento
de grupos religiosos e de classes médias, empresarios e parte da midia nacional, que até entao

apoiavam a intervencao militar no Estado, diminui, em grande parte, pelo aumento do uso da

3 Movimento de Educacao de Base - MEB, em cinco anos. Citado por Mainwaring (2004, p. 97).
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violéncia contra os opositores ao regime, contudo os grupos de esquerda tampouco conseguiram

convencer esses grupos de suas bandeiras (AARAO REIS, 2014.)
O MDB nasceu como uma organizagao provisdria, que serviria para, ao lado da ARENA,

garantir legitimidade ao regime militar, mantendo a vida partidaria aparentemente ativa. A
montagem deste novo sistema partidario ocorre apds a promulgagao do AI-2, em 27 de outubro de
1965 (BRASIL, 1965), através do ato complementar 4 que determina o bipartidarismo (KINZO,
1980).

Depois de um primeiro momento, mais tolerante, o MDB avanc¢a numa postura mais

aguerrida contra a ditadura, as oligarquias e a repressao militar, e

Junto a outras entidades nacionais — como a Igreja e a Ordem dos
Advogados, OAB, denuncia a repressao politica e as incontaveis violagoes
de direitos humanos, batalha pela anistia e reivindica a convocacao
de eleicoes diretas em todos os niveis e de uma Assembleia Nacional
Constituinte (livre e soberana, e nao a “congressual” que o PMDB acabou
aprovando). No final dos anos setenta o MDB participa intensamente
dos movimentos sociais e populares, além da solidariedade ativa com o
movimento sindical, sobretudo nas grandes greves do ABC paulista. O
MDB era, portanto, mais do que um partido politico; era mesmo um
movimento, era uma bandeira de luta. De “oposicao consentida” se tornou
o partido da sociedade civil (BENEVIDES, 1986, p. 2).

Paralelamente a esse processo descrito brevemente acima, o pais via acontecer uma
reorganizacao das forcas sociais. A exclusao dos partidos politicos através do AI-2 em 1966, no
qual se determinava o bipartidarismo no pais, representado por MDB e ARENA | deixa aberto
0 espago para a participacao politica através de diferentes canais. Os movimentos sociais se
tornam o ambiente onde a acao coletiva poderia ocorrer mais livremente num momento em
que a cidadania nao tinha opgoes de participacao institucional. Sem os partidos, com o regime
reprimindo as acoes de associagoes estudantis, revogando o direito de greve através da lei 4.330,
de junho de 1964%, e a igreja catélica, em parte, apoiando a ditadura, a organizacao contraria

ao regime passava por uma fase dificil no periodo.
A reorganizacao de grupos sociais ganha forca a partir do momento em que o crescimento

economico forte do inicio da ditadura comeca a abrandar, se tornando menos atrativa para as
classes menos favorecidas, isso aliado ao aumento da repressao violenta aos grupos de oposicao.
Scherer-Warren (2008) indica que é um trago comum aos movimentos emancipatérios na América
Latina a luta contra os Estados autoritarios, que acolhem reivindicagoes desses movimentos
de maneira a manté-los sob controle, mas sem permitir a acao autonoma destes numa esfera

publica livre.
Dessa maneira, com o fim do milagre economico (CYSNE, 1994) e o surgimento de

criticas abertas a violéncia do regime, ressurge também a luta por participagao politica, que na

auséncia de partidos politicos encontra espag¢o nos movimentos sociais. E o caso da Comissao

5

Pastoral da Terra, que surge em 1975 em Goiania®’, num evento organizado pela Comissao

4 Sobre a avaliacio das greves do perfodo anterior & ditadura e o impacto na organizacao sindical brasileira, ver
Badaré (2004).
® Para detalhes desse evento, ver MST (2015).

Conexao Politica, Teresina v. 4, n. 1, 29 — 42, jan./jun. 2015



Mecanismos de Democracia Direta no Brasil 36

Brasileira de Justica e Paz e com o apoio da CNBB, com o propésito de atuar nas disputas rurais
e conflitos no campo. Seu surgimento esta ligado a perspectiva de setores da igreja, como dito
acima, que buscavam a participacao popular direta no processo politico decisorio como forma de
emancipacao humana e forma de reducao das desigualdades socioeconomicas latino-americanas.

Outro importante setor que se destaca nas lutas sociais nesse periodo é o movimento
sindical. Os sindicatos representavam para o regime militar um setor chave na luta contra o
“perigo comunista”, o que explica a forte atuacao do governo para impedir uma “republica
sindicalista” no Brasil. Para isso, desestruturam o setor através de prisao e perseguicao de
militantes, intervengoes nos sindicatos e em fabricas. Essa politica do Estado contra os sindicatos
fica clara quando observadas as intervencoes na vida sindical, por exemplo, a necessidade
de aprovacao prévia pelo ministério do trabalho de nomes indicados para ocupar vagas em
sindicatos ou na politica de retencao dos recursos dos institutos de previdéncia, através do
Instituto Nacional de Previdencia Social - INPS, cuja direcao era totalmente indicada pelo
governo e nao mais em acordo com os trabalhadores, ou na proibicao de greves.

O enfraquecimento do setor nao foi, contudo, incapaz de impedir a sua reestruturacao.
A politica de “arrocho salarial”, aliada a repressao e controle sobre os sindicatos, for¢ava o
combate. Essa luta se fortalece principalmente na tentativa de retomar as direcoes sindicais
ocupadas por interventores da ditadura. Desde o governo de Castelo Branco ocorria essa disputa.
Santana (1999) indica que, além de tentar retomar através de eleigoes os grupos mais combativos,
perceberam — e foram nessa direcao — que o melhor meio de acao seria por atividades nos locais
de trabalho com agendas de reivindicagoes economicas, politicas e sociais dos trabalhadores.

A partir da crise internacional do petrodleo e das derrotas politicas do regime, princi-
palmente nas eleicoes de 1974, abrem uma brecha para reivindicagoes, e o governo de Ernesto
Geisel, com uma estratégia de preservacao do regime, anuncia uma politica de abertura lenta
e gradual. A greve dos metaltrgicos do ABC, em 1978, vem no bojo desse processo e forga o
regime a lidar com demandas sociais.

Dessa forma, a sociedade brasileira comeca a reconquistar espacos de participagao
politica. Num momento de ebulicao, os movimentos sociais irao pavimentar o caminho para o
processo de redemocratizacao (KRISCHKE, 1984). Articulados ou nao, os movimentos sociais, em
seu conjunto, engrossaram a luta democrética do periodo ao buscarem a ampliacao dos espagos
de participagao popular. Tiveram também papel de destaque na volta ao pluripartidarismo, na
reorganizacao da relagao sociedade e partidos politicos. Dentre esses movimentos podem ser
listados o estudantil, o de mulheres, o de bairros e o contra a carestia, o movimento das favelas
e a luta por moradia que resultou na lei do direito real de uso (GOHN, 2011), a fundagao do
Movimento dos Sem Terra (CALDART, 2001) e a criagao da articulagao nacional de movimentos

populares e sindicais - ANAMPOS, em 1980°.

6 Uma boa referéncia para conhecer as organizacoes sociais no Brasil é o Dicionario Histérico dos Movimentos

Sociais Brasileiros: 1964-2014 (2014).
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4 Modelo brasileiro de participacao popular direta

O Brasil aprovou a nova Constituicao, que é popularmente conhecida como “Cidada
Constituicao”, em 1988, com o principal objetivo de colocar fim ao regime militar que esteve no
poder entre 1964 a 1985. Um aspecto importante da Assembleia Nacional Constituinte brasileira
é a possibilidade de participacao dos cidadaos através da oportunidade de atuacao da sociedade
civil para propor emendas populares.

Mesmo com esta oportunidade, a Constitui¢ao nao conseguiu introduzir mais fortes
mecanismos de democracia direta, ou, como Benevides (1991) afirmou, “uma boa oportunidade
de aumentar o escopo da democracia semi-direta foi perdida aqui”, falando sobre a lei que regula
os mecanismos da democracia direta na Constituigao, porém mais especificamente se referindo a
impossibilidade de iniciativa de cidadania.

Caracteristicas importantes da nova Constituigao:

i. Objetivo: transicao da ditadura para a democracia

ii. Participacao da sociedade civil: por meio de eleicao direta dos parlamentares e emendas

populares da sociedade civil.

iii. Forma de aprovagao: voto da Assembleia Nacional Constituinte.

Através da constituicao de 1988, os seguintes mecanismos institucionais de democracia
direta foram introduzidos na legislacao brasileira: referendo, plebiscito e iniciativa legislativa

popular.

i. Iniciativa Legislativa Popular: Projeto de Lei apresentado pela sociedade civil, que deve
ter pelo menos 1% do eleitorado nacional representado através de assinaturas coletadas
em pelo menos cinco estados da federacao. As propostas que atinjam esse nimero sao
encaminhadas ao Congresso, onde sao analisadas por uma das comissoes tematicas. Para
se tornarem projeto de lei no Congresso é necessario que um ou mais legislador assinem o

projeto. Caracteristicas: de cima para baixo. Propositivo: nao vinculante.

ii. Plebiscito e Referendo: apesar da discussao semantica por tras dos dois conceitos, em muitos
autores sao citados como sinonimos. No caso brasileiro, a distin¢ao serve para definir o

papel do legislativo na convocacao.

iii. Plebiscito: o Congresso convoca a consulta popular para que a populacao decida sobre um

assunto especifico.

iv. Referendo: o Congresso autoriza uma consulta popular para que a populagao aprove ou

rejeite um projeto ja aprovado.

Em ambos os casos, apenas podem ser convocados pelo Congresso ou pela Presidéncia

da Reprblica, nao existindo nenhuma possibilidade de convocacao de baixo para cima, ou seja, a
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proposta surgindo da sociedade sem necessidade de mediagao do Congresso ou poder executivo.
Caracteristica: de cima para baixo. Vinculante.

O uso de mecanismos de democracia direta no Brasil nao ¢ frequente. Veremos a seguir
as ocorréncias a nivel federal apds a aprovacao da Constituicao de 1988.

Referendo e Plebiscitos:

a) 1993 - Plebiscito sobre a forma de governo. Opgao entre monarquia ou reptblica. Repiblica
parlamentar ou presidencial. - Resultado. Aprovacao de um modelo de reptblica presidencial.
Referendo Constitucional Obrigatério, estava previsto na constituicao a necessidade de

consulta popular sobre o tema. Vinculante.

b) Referendo das Armas - proibi¢do da comercializacao de armas de fogo e munigoes. - Resultado.

Aprovada a proibi¢cao do comércio de armas de fogo e munigoes.

Iniciativa Legislativa Parlamentar:

No total, oito iniciativas foram apresentadas pela sociedade civil entre 1988 e 2014 que
conseguiram alcancar todos os requisitos para transitarem no congresso e por fim se tornaram
leis. Como veremos no quadro abaixo, as iniciativas versam sobre diferentes assuntos: moradia
popular, crimes hediondos, corrupcao eleitoral e taxacao fiscal. Os partidos que apoiaram essas
iniciativas sao: PT, que apoiou tres, o PMDB, apoiando duas, e PTB também assinando a

autoria de duas.
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5 Consideracoes finais

Os Mecanismos de Democracia Direta existentes na constituigao brasileira nao permitem
a possibilidade de participacao direta da sociedade no processo decisério. Isso acontece em fungao
do perfil de cima para baixo desenhado pela constituicao, em que os mecanismos estao sujeitos
a aprovacao ou sob controle dos poderes legislativo e executivo. Dessa maneira, a democracia
direta, ao invés de potencializar o sistema representativo, fortalecendo-o através da oferta de um
espaco alternativo para a participagao popular direta no processo decisoério, se torna apenas um
mecanismo consultivo. A capacidade de intervir diretamente no processo politico tem potencial

para reaproximar a sociedade da politica, dos partidos politicos.
Esse processo democratico é essencial para o desenvolvimento de uma cultura de

cidadania plena e ativa em que a participacao fora dos tradicionais espagos compreendidos no
sistema representativo ganha papel educativo. Enxergar a democracia como algo estatico ¢é
um erro. Sua histéria indica que, para sobreviver, essa forma de governo passou por diversas
mudancgas ao longo do tempo, se transformando. Os diferentes estagios de participacao através

do sufragio é um exemplo disso.
Portanto, é necessario pensar o potencial que esses mecanismos podem ter. O debate

sobre os riscos que os mecanismos de democracia direta podem trazer para o sistema repre-
sentativo foram exaustivamente discutidos na literatura internacional dos anos 80 e 90. Essa
literatura aponta principalmente para os riscos que o uso de cima para baixo pode apresentar.
O principal deles é um governo plebiscitario que deixa de lado o poder legislativo para governar
com apoio popular. Esse desvio populista pode ser minimizado num sistema politico forte, em
que ha competicao livre entre as elites politicas. Outra maneira de evita-lo é através de um

desenho institucional que impossibilite os abusos.
Discutir o desenho institucional dos mecanismos de democracia direta no Brasil é

um importante passo na direcao de uma mudanca cultural que permita, além de aumentar a

utilizagao, a aproximacao da democracia com a populagao.
O caso brasileiro ¢é interessante, pois, apesar das dificuldades impostas pelo modelo de

coleta de assinatura, da necessidade de encontrar um parlamentar disposto a apoiar a iniciativa
e das distancias e custos que o tamanho do pais impoe, 8 iniciativas legislativas conseguiram
alcancar os requisitos para se transformarem em projeto de lei. Isso mostra que, apesar do
desenho pouco amigéavel, ha empenho da sociedade em participar diretamente do processo

decisorio.
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Resumo: Selecao de candidatos e composicao social dos partidos sao, teoricamente, parte de
um mesmo processo politico. No Brasil, de acordo com o conhecimento disponivel, as bancadas
partidarias apresentam significativo contraste entre si do ponto de vista de suas bases sociais,
ainda que seus procedimentos internos de selecao de candidatos sejam relativamente uniformes.
Pretendemos examinar essa “combinacao” mediante a interseccao entre processos organizacionais
de selecao de candidatos e composicao social das candidaturas para a Camara dos Deputados
em 2010 para DEM, PMDB, PSDB e PT. A proposicao a ser testada é a de que a selecao
de candidatos é diferente entre os principais partidos nacionais e incide sobre o padrao o
recrutamento social dos mesmos. Os resultados apontam que a selecao de candidatos nao é
capaz de explicar a composicao social das listas partiddrias, mas revela a organizacao partidaria
como causa fundamental da permeabilidade dos partidos politicos a insercao de grupos sociais
expressivos como trabalhadores.

Palavras-chave: Selecao de candidatos. Partidos politicos. Composicao social. Democracia
interna. Eleicoes.

Abstract: Candidate selection and the social basis of political parties are, in theory, both
parts from the same process. In Brazil, the elected party group shows significantly different
from each other regarding their social composition (Rodrigues 2002b), although their candidate
selection processes seem to remain uniform (Samuels 2008). We try to stress out this combination
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by crossing over candidate selection as an organizational issue and the social permeability of
electoral rolls for DEM, PMDB, PSDB and PT in the 2010 federal legislative elections. The
tested proposition is that candidate selection is different between great national parties and
impacts over their social recruitment. Results point out that candidate selection is not capable to
explain the social composition from party lists, revealing, on the other hand, the organizational
structure as a main source of party permeability to incorporation of expressive social minorities.

Keywords: Candidate selection. Political parties. Social basis. Internal democracy. Elections.

1 Introducao

Maurice Duverger (1980, p. 101) afirmou que a distingdo fundamental entre os partidos
de quadros e os partidos de massas repousava sobre uma infraestrutura social e politica. A
forca dessa ideia pode ser testada mediante a dimensao do recrutamento politico, entendido
como um processo longo que contempla etapas que vao desde a socializagao do individuo
em estagios iniciais da vida até procedimentos institucionais que lancam o mesmo a vida
politica (CZUDNOWSKI, 1975). Contudo, cada vez mais os estudos sobre a forma com que os
representantes politicos chegam até seus cargos tém focado em questoes pontuais desse longo
processo. Uma das frentes que mais tomam corpo é o estudo de selecao de candidatos no interior
dos partidos politicos.

No Brasil, as dimensoes subjacentes a representacao politica téem ganhado impulso
significativo, seja na frente de trabalho sobre o perfil social (a composigao social ou as bases
sociais de recrutamento partidario), seja na frente dedicada ao exame das caracteristicas de
organizacao e selecao de candidatos. Contudo, a maior parte dos trabalhos dedica-se a essas
dimensoes de forma analiticamente isolada, nao estabelecendo didlogo entre a organizacao do
partido e a base social que o compoe (BRAGA, 2008; ALVARES, 2008).

De acordo com Leoncio Martins Rodrigues (2006), os meios sociais de origem influen-
ciam nas escolhas individuais por partidos situados em diferentes posi¢oes no eixo ideolégico.
Possivelmente, segundo o autor, a escolha individual nao se baseia necessariamente nas diferencas
ideoldgicas entre as siglas, mas sim reflete diferencas de natureza social, como circulos de amizade
e redes de relacionamento, pertencimento a organizagoes civis prévias a militancia partidaria.
Embora sem lograr estabelecer a causa, o autor identifica fortes evidéncias de que os partidos
de esquerda tendem a recrutar seus candidatos entre as camadas média e baixa da sociedade,
ao passo que os partidos de direita tendem a recrutar os seus representantes entre as camadas
superiores da sociedade.

Por mais sugestivas que sejam as afirmagoes de Rodrigues, permanece a dificuldade para
separar a oferta que emerge do mundo social da demanda controlada pelas organizagoes, tal como
elaborado por Pipa Norris (1997). Sem levar em conta essas dimensoes, os achados disponiveis no
conjunto de investigacoes tém reduzido o fendmeno as suas consequéncias: estabelecer somente
o perfil das bancadas partidarias eleitas.

A proposta de unido entre essas dimensoes partidarias torna-se possivel na medida em

que os processos de formacao de listas eleitorais sao entendidos como 16cus privilegiado para o
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manejo institucional das bases sociais’ que representarao o partido (FREIDENBERG, 2003) ou,
nos termos de Panebianco (2005), para a delimitacao do “territério de caga” da organizagao.
Ou seja, é principalmente no processo de adesao ao partido e, especialmente, na selecao dos
candidatos (estes que serao a face publica da legenda) que conseguimos observar o modo como
processos organizacionais acarretam consequéncias no conteido da representatividade partidaria
(FREIDENBERG, 2003).

Portanto, iremos aqui — de forma incipiente e metodologicamente ainda experimental —
tentar apontar de que modo quem escolhe os candidatos pode impactar na composicao social da
face publica dos partidos politicos (WOLINETZ, 2002). A hipdtese é que processos de sele¢ao
conduzidos por estruturas partidarias mais robustas tendem a refletir melhor a composigao social
dos partidos politicos. Por outro lado, organizagoes mais frouxas, dominadas pelo personalismo
e pelas vontades dos lideres, estao sujeitas a sucumbir apenas ao apelo eleitoral do sistema
politico brasileiro.

O artigo estd assim dividido: apontamos de que forma a selecao de candidatos é analisada
tendo em vista sua principal dimensao: o selectorate (RAHAT, 2005); em seguida, examinamos a
composicao social das listas de candidatos para deputado federal em quatro partidos brasileiros;
por fim, tentamos estabelecer uma relagao entre o processo de escolha de candidaturas e a
composicao final das listas que chegam até o processo eleitoral. Desse modo, nao se trata aqui
do mesmo movimento realizado pela sociologia politica de Rodrigues (2002a) em analisar apenas
o resultado eleitoral que se configura nos eleitos, mas sim de saber em que medida os partidos

politicos operam a representacao em sua esfera interna.

2 A selegao de candidatos como fronteira organizacional

A selegao de candidatos é definida como o processo pelo qual os individuos abandonam
sua posigao cotidiana na politica e passam a ocupar uma posicao publica em busca de um cargo
politico representativo. E um processo, na maior parte das vezes, extralegal, predominantemente
controlado pelos partidos politicos?. Segundo Rahat e Hazan (2001), a sele¢ao de candidatos
traz consigo o privilégio de revelar processos partidarios que podem nos dizer tanto sobre a
natureza organizacional do partido até o comportamento politico dos eleitos. Contudo, entre um
elemento e outro, ha uma série de pequenas nuangas no que concerne as causas e consequéncias
deste processo.

Os mesmos autores afirmam que é possivel estabelecer, a partir da selecao de candidatos,
consequéncias para a governabilidade, ja que legisladores selecionados por diferentes métodos
teriam diferentes comportamentos no parlamento; consequéncias para a democracia interna

do partido, visto que a selecao de candidatos é o processo chave pelo qual se determinam

1 “Bases sociais” é uma expressio que pode sugerir as caracteristicas demogréficas do eleitorado de um partido
politico. Nao obstante, o emprego desse termo aqui se refere ao universo social de onde emergem os candidatos
dos partidos, nao tendo nenhuma relacao com o perfil dos votantes nesse partido.

2 Em sistemas eleitorais de lista com coligacdo eleitoral permitida, seria o caso de saber em que medida os
partidos selecionam os candidatos ou se nao sao as grandes coligacoes eleitorais que o fazem. No caso do Brasil,
podemos afirmar, com alguma seguranca, que sao os partidos, visto que a abertura para incluir candidatos é
muito maior do que a oferta que os partidos encontram (CERVI, 2012; BOLOGNESI, 2013b).
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quem sdo os atores que detém o controle do partido (BILLIE, 2001; FREIDENBERG, 2003); e
consequéncias para a eleicao, dado que a forma de que sao escolhidos determina o investimento
privilegiado de algumas estratégias de campanha politica®. Além disso, Rahat (2009) e Hazan
e Rahat (2010) apontam que a selecao de candidatos pode conformar a composi¢ao social
interna nas listas partidarias e, por conta disso, impactar na representatividade politica das
casas legislativas. E justamente sobre esse segundo par de consequéncias que este texto pretende
tratar. Assim, serd possivel rearticular parte das etapas envolvidas no processo de recrutamento
politico e superar a fragmentacao concernente aos estudos de selecao de candidatos, delineando

o quadro que leva dos mecanismos a representatividade.

Vertente tedrica paralela tenta fazer também a ponte entre o institucionalismo e a
sociologia politica. Norris e Lovenduski (1997) estabelecem um modelo de recrutamento politico
que procura pesar o lado da oferta de quadros para a formacao das listas partidarias e o lado
da demanda dos selecionadores que filtram quem serao os nomes que comporao as mesmas.
Nesse sentido, a autora apresenta um modelo de analise que leva em conta tanto o processo
organizacional de escolha de candidaturas quanto o output deste, lancando mao das variaveis
sociologicas que remetem as escolhas politicas dos partidos. Ou seja, a lista de candidatos seria
uma combinacao entre as bases sociais disponiveis para que os operadores politicos dos partidos
pudessem fazer suas escolhas tendo em vista disposicoes organizacionais de cada legenda em seu
ambiente eleitoral.

Nao pretendemos fazer uso do modelo proposto por Norris e Lovenduski (1997), mas
reproduzimos parte do argumento que aponta que é preciso complexificar a relacao entre selegao
de candidatos e representatividade. Isso ocorre por um fator que as autoras expoem com clareza:
o resultado da composi¢ao social das listas nao é unicausal e nem o partido possui controle
sobre a estrutura social que condiciona a oferta de candidatos.

Assim, metodologicamente, dividimos a andlise da selecao de candidatos em duas etapas.
Em primeiro lugar, mostraremos como ¢ realizada a selecao de candidatos nos quatro maiores
partidos brasileiros: DEM, PMDB, PSDB e PT. Serao utilizados os dados apresentados em
Bolognesi (2013), que realiza um survey com candidatos a deputado federal em 2010 para
mensurar o processo. Para tanto, tomaremos a analise da: i) inclusividade do selectorate? e; ii)

a forma de selecao de candidatos®.

3 Por exemplo, nos Estados Unidos a existéncia de prévias contando com a participacdo de muitos membros do

partido para a eleigao presidencial torna a campanha longa e onerosa. Por outro lado, selecoes controladas por
colégio de lideres, como na Bélgica, apontam um comportamento muito mais restrito ao partido em si do que
as bases sociais do mesmo.

Selectorate é definido aqui como o corpo responsédvel por tomar a decisdo final de quem entra e quem é barrado
na lista de candidatos que disputarao as elei¢oes. Ele pode variar desde um tnico lider politico até érgaos
partiddrios (como colégio de delegados ou de lideres) ou ainda pode ser composto por organizagdes anexas aos
partidos como sindicatos, movimentos sociais, entidades de classe, igrejas.

Usualmente, varios autores trabalham com pelo menos quatro dimensoes para a andlise dos processos de selecao
de candidatos. Além das duas expostas no corpo do texto, sao analisados também os requisitos formais para a
candidatura e a centralidade da selecdo de candidatos (PENNINGS; HAZAN, 2001; GALLAGHER; MARSH,
1988; FREIDENBERG, 2002; BOLOGNESI, 2013b; HAZAN; RAHAT, 2006; STAVELIS; MORGENSTERN,
2009). Aqui ignoraremos essas outras dimensoes por dois motivos: no Brasil, os requisitos legais para ser candi-
dato a deputado federal sdo facilmente superados pela maior parte dos eleitores (BRAGA, 2008; GUARNIERI,
2004), assim como os requisitos formais dos partidos politicos; e vivemos em um pais federado de dimensoes
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i) O selectorate serd analisado em relagao a sua inclusividade. Segundo Hazan e Rahat (2010),
no polo mais inclusivo temos aquelas selecoes realizadas por todos os eleitores, como nas
prévias de alguns estados estadunidenses. No polo mais exclusivo temos selegoes feitas por
um unico lider. Entre esses dois extremos, as listas sao formadas por delegados de partidos

ou colégios de lideres;

ii) em segundo lugar, observamos de que forma é realizada a sele¢ao, se por meio de votagao ou
por indicagao. Selegoes por voto oferecem maior oportunidade para negociacao e inclusao
de minorias, enquanto que listas compostas por meio de indicagoes tendem a ser mais

excludentes e dependentes da vontade de apenas alguns individuos.

Poderiamos imaginar a ocorréncia overlapping processes, i.e., ocorre a sobreposi¢ao
entre os dois elementos. Entretanto, isso ocorre apenas na condicao de que um lider dnico
decide quem sao os nomes nas listas eleitorais. Mesmo quando temos participacao de eleitores,
podemos ter processos de indicagdo de determinados grupos que apoiam um candidato especifico
ou de facgoes partidarias (grupos de membros) que tém direito a indicar certa quantidade de
candidatos num partido especifico.

O grafico abaixo resume a inclusividade do selectorate na selecao de candidatos em

cada partido.

Gréfico 1 — Modelo tedrico de inclusividade na selecao de candidatos
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Fonte: Bolognesi (2013a).

E o que a inclusividade tem a ver com a representacao politica? Segundo Hazan e Rahat
(2006), se os partidos insistem em incluir determinados grupos sociais dentre seus candidatos,
a probabilidade de que os mesmos recebam votos e sejam eleitos aumenta em relacao a nao
insercao de grupo minoritario nenhum.

A hipdtese que adotaremos aqui é adaptada da proposta por Hazan e Rahat (2006). Os
autores israelenses propoem que: quanto mais inclusivo for o selectorate, menor permeabilidade
social terd o mesmo. Ou seja, selegoes conduzidas por filiados tendem a listas mais homogéneas,

ja que o custo para se fazer notado e escolhido é muito alto e o comportamento de grandes

continentais e, desse modo, mesmo que o comité central (nacional) do partido queira, seria impossivel controlar
a escolha dos candidatos em cada estado.
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grupos leva a escolha de candidatos que representem a maioria, as preferéncias médias do eleitor
ou & escolha do candidato que se aproxima do eleitor médio®. Por outro lado, selecoes conduzidas
por um unico lider tendem a dar maiores chances para a escolha de candidatos advindos de

minorias ou grupos sociais periféricos, dizem os autores.
Noés, por outro lado, entendemos que a hipétese parece correta quanto a sua primeira

conjectura empirica. Contudo, é completamente contraditério afirmar que a selecao de candidatos
realizada por um tunico lider leve a uma composicao plural da lista partidaria. A nao ser no caso
em que contemos com um lider plural ou pressionado por outras instancias partidarias, é muito
mais provavel que seu comportamento seja rigorosamente buscando privilegiar suas proprias
vontades ou focar em apenas um elemento da dinamica partidéria-eleitoral” (HOPKIN, 2001;

HAZAN; VOERMAN;, 2006; SAMUELS, 2008). Portanto, nossa hipdtese aqui serd a seguinte:
H!: selecoes de candidatos conduzidas por selectorates extremos quanto a sua inclusivi-

dade serao menos representativas e aquelas conduzidas pelos pontos médios de inclusao
— delegados de partidos e colégio de lideres — terao resultados mais inclusivos, sobretudo
se a forma predominante de decisao for o voto. O Grafico 1.1 abaixo ilustra a diferenca

entre o que propomos e o que dizem os autores israelenses.

Grafico 1.1 — Modelo de trabalho na selecao de candidatos
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Resumindo: escolhas feitas por filiados ou por um tnico lider tenderao a produzir listas
eleitorais elitistas, que contam com baixa insercao de minorias sociais. Por outro lado, aquelas
feitas por delegados eleitos do partido ou por colégio de lideres tendem a aumentar o poder de
barganha individual, dando mais espago para inclusao de grupos alijados da vida politica. E
claro, votagoes tendem a dar ainda maior poder para esta barganha, j4 que em processos de
indicacao nao ha legitimidade institucional do procedimento, apenas a apresentacao da vontade
de um grupo ou de um individuo (por mais alta que seja a posigao hierarquica no interior da

organizagao, ainda serd a indica¢ao um processo de individualizagao de preferéncias).

6 Para uma discussio sobre como sistemas de maioria e democracia direta levam & maximizacao do eleitor médio
e exclusdo de pluralidade politica, ver Colomer (2007).

7 Isso é especialmente verdade em sistemas eleitorais centrados no candidato em que as pretensdes dos lideres de
partido, na maior parte das vezes, sao apenas ganhar a eleicao independente da representagao politica que o
partido possa oferecer.
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Como podemos ver na tabela abaixo, os partidos fazem uso de mais de um selectorate

para formar suas listas partidarias.

Tabela 1 — Quem selecionou os candidatos para deputado federal em 2010

Partido Politico(%)

DEM PMDB PSDB PT Total

Filiados ao Partido 11,1 28,6 22,2 179 20
Delegados do Partido 7,4 0 18,5 67,9 23,6
Lideres do Partido 55,6 60,7 51,9 14,3 45,5
Lider Unico do Partido 25,9 10,7 7,4 0 10,9
n 27 28 27 28 110

% total 100 100 100 100 100

Fonte: Bolognesi (2013a) — n missing=10[1] / Coef. Contigéncia 0,568 / p value <0,000

[1] Boa parte deste ntimero refere-se aos candidatos que afirmaram ter sido selecionados por organizagoes externas
aos partidos politicos, como associagbes profissionais, de classe ou sindicatos. Para fins de anédlise, esse dado sera
aqui tratado como missing.

O grande problema na andlise da selecao de candidaturas é que esse nao é um processo
linear ou controlado por um tdnico “agente organizativo” na maior parte das vezes. Hazan e
Rahat (2010) dao a esses processos o nome de complex candidate selection. Os autores identificam
trés modos diferentes de selecoes complexas: mistas, multiestdgios e balanceadas®. No caso
brasileiro, verificamos que todos os partidos fazem uso da selecao do tipo mista. Nesse sistema o
mesmo rol de candidatos é escolhido por diversos selectorates diferentes compondo uma lista
final em que cada candidato experimenta apenas um tipo de selecao.

Entao como ponderar a participacao de cada ator no processo de nominacao de candida-
turas? Hazan e Rahat (2010) criaram uma escala de 25 pontos de modo a balancear o processo
de selecao de candidatos. Nessa escala cada seis pontos devem ser entendidos como o espaco
dedicado exclusivamente aquele ator especifico. Quando temos selecoes do tipo mistas, os pontos
do meio entre um e outro selectorate servem de referéncia para posicionarmos a selecao “tipica”
de cada partido politico. E, por fim, os pontos entre os métodos mistos servem para ponderar a
proporc¢ao de participacao de cada selectorate no processo.

Como mostra a Tabela 1, vemos que o DEM é o partido em que se predominam eleicoes
realizadas por grupos de lideres (55,6%) e por lideres tnicos (25,9%). Como a proporgao de
uma elite partidaria é maior do que a de um lider tinico, o partido foi posicionado entre esses
dois atores na figura seguinte, mas ainda assim mais préximo da elite partidaria.

J& no caso do PMDB obervamos também um dominio de elite partidaria (60,7%) e um
peso menor de um tunico lider realizando a selecao, apenas 10,7%. Ao mesmo tempo é o partido
que possui a maior proporcao de filiados participando do processo: 28,8% dos respondentes ao
survey afirmaram ser selecionados por esses atores. Desse modo, posicionamos o PMDB entre
“delegados do partido” e “elite partidaria” de modo a balancear o peso relativo dos filiados na

escolha de candidatos.

8 Para ver mais sobre isso: Hazan e Rahat (2010) e Bolognesi (2013a).
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No PSDB observamos uma grande proporcao de candidatos escolhidos por lideres
partidarios, com 51,9%, ao mesmo tempo em que temos algum peso de delegados e de filiados
(e um residual de escolha feita por lider tinico). Dado esse quadro, compensamos o peso dos
delegados de partido e dos filiados posicionando o partido mais préximo na escala dos delegados
do que no caso do PMDB, por exemplo.

Por fim, no PT se observa um alto dominio de candidatos sendo escolhidos por delegados
do partido, em que 67,9% dos primeiros foram escolhidos pelos segundos. Outras proporgoes
foram de filiados e de lideres partidarios, com maior peso dos primeiros. Assim, optamos por
colocar o PT no ponto médio entre filiados e delegados, de modo a compensar a participacao de
uma elite partidaria na nominagao de candidatos. A Figura 1 resume os achados descritivos

conforme a proposta da escala de Reuven Hazan e Gideon Rahat.

Figura 1 — Escala de inclusividade na selecao de candidatos nas elei¢coes de 2010
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Fonte: Bolognesi (2013a).

Quanto apenas a quem escolhe o que podemos ver é que o PT é o partido mais inclusivo,
enquanto o DEM é o que apresenta maior indicador de exclusao. PMDB e PSDB encontram-se
ao centro da reta, mas o primeiro com procedimento mais excludente do que o segundo. Contudo,
como dissemos, apenas quem escolhe nao é a Unica dimensao capaz de terminar quao inclusiva
ocorre a selecao de candidatos. E preciso saber a forma com que esse procedimento é realizado.

No survey realizado por Bolognesi (2013a) foi verificado apenas se o candidato havia
chegado até a lista partidaria por meio do voto ou se havia sido indicado para tal posicao. Diferente
dos sistemas eleitorais internos que alguns partidos mobilizam em democracias avancadas, o
Brasil nao apresenta nenhuma evidéncia de que se utilizem férmulas eleitorais complexas para
composicao de suas listas partidarias. A 1égica é de maioria simples: aqueles que tiveram maior
niumero de votos ou os que foram indicados por maior ntimero de pessoas entram.

As selegoes partiddrias realizadas por meio de sistemas de votacao tendem a dar maior
poder para os individuos que ali votam. Por outro lado, sistemas de indicacao tendem a criar
lacos de lealdade apenas entre o candidato e os individuos que o indicaram. De outro modo,
os sistemas de voto sao mais capazes de reforcar posicoes de lealdade entre os candidatos —
e futuros eleitos — e o partido como um todo, dissolvendo a personalizacao da barganha em
indicagoes (SIAVELIS; MORGENSTERN, 2009).

Abaixo vemos como disseram ter sido escolhidos os candidatos a deputado federal nos

partidos que analisamos.
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Tabela 2 — Forma de escolha por partido na selegao de candidatos em 2010
Partido Politico(%)

DEM PMDB PSDB PT Total

Indicacao 73,3 86,7 63,3 23,3 61,7
Votagao 26,7 13,3 36,7 76,7 38,3
n 30 30 30 30 120

% total 100 100 100 100 100

Fonte: Bolognesi (2013a).
Nota: Coef. Contingéncia 0,437 = p valuej 0,000

Como podemos ver acima, trés dos quatro partidos analisados utilizam o método da
indicacao de candidatos como principal forma de escolha para montagem das listas eleitorais.
Apenas o PT difere-se dos demais, predominando o voto como fonte primordial de tomada de

decisdo, com 76,7% das respostas dos candidatos dadas nesse sentido.

Mesmo no partido em que a incidéncia de selecao por lideres foi a mais alta, o DEM,
o PMDB foi capaz de superar na proporc¢ao de candidatos indicados. Isso talvez ocorra pela
atuacao mais forte dos lideres como grupo dentro do PMDB, mostrando que nem sempre esse
tipo de selectorate garante a inclusividade na selecao de candidatos.

Por outro lado, os tucanos apresentam indicadores mais ponderados que acompanham
de certo modo a distribuicao entre os diferentes selectorates que o partido mobiliza. O mesmo
ocorre com os petistas, de quem se espera que grupos de delegados tendam a se comportar
predominantemente por votacao.

Desse modo, apenas o PT teria um sistema de selecao de candidatos por voto, em
que a maioria dos respondentes afirmou ter chegado a lista final de nomes por tal método.
Com diferentes equilibrios, os outros dois partidos apontam para um entendimento mais tipico
de sistemas eleitorais centrados no candidato, mas, ainda assim, longe de serem semelhantes
entre si a ponto de dizermos que o sistema eleitoral é capaz de pasteurizar os partidos politicos

brasileiros.
O Gréfico 2 resume a relacao entre inclusividade do selectorate e a forma de tomada de

decisao em cada um dos partidos.

Sem atentar para os valores absolutos de cada escala, quando miramos na inclusividade
do processo de selecao como um todo, como apontado na figura acima, observamos que é o
DEM, ao lado do PMDB, o partido mais excludente, enquanto que PT é entre estes quatro o
que conta com procedimento mais democratizado. O PSDB encontra-se no entorno do centroide
do grafico, mas ainda assim apresenta diferencas organizativas marcantes entre si. Ou seja,
a partir da selecao de candidatos é possivel atribuir que os partidos politicos brasileiros, ao
menos os quatro maiores, possuem organizagao com contornos bastante claros no momento de
montar suas listas eleitorais. Diferente da literatura que presume uma homogeneidade dada a
configuragao de nosso sistema eleitoral (SAMUELS, 2008; MAINWARING, 1991; DESPOSATO,
2006; AMES, 1995), mesmo partidos préximos em uma das dimensoées (como PMDB e PSDB
quanto ao selectorate) diferem consideravelmente em relagao ao desenho organizacional na outra
dimensao (forma de escolha). E, é claro, precisamos frisar que estamos analisando aqui apenas

um processo partidario que pode nos desvendar em alguma medida a organizacao. Estamos
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Graéfico 2 — Inclusividade do selectorate nas eleigoes de 2010
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Fonte: Bolognesi (2013a).

longe de compreender todas as diferencas que poderiam conformar a distribui¢ao de poder
nos partidos e sua relagdo com o ambiente eleitoral (PANEBIANCO, 2005; FREIDENBERG;
LEVITSKY, 2007). Contudo, como mostram os indicadores de associa¢ao entre as variaveis
(coeficientes de contingéncia moderadamente altos e com significancia estatistica), ndo ha como
negar que as fronteiras organizacionais sao bastante claras — e nao s6 do PT em relagao aos seus
pares, como parte da literatura insiste (SAMUELS, 1999), mas também entre os partidos de

origem parlamentar.

3 Representatividade social e partidos politicos

A maior ou menor permeabilidade social no interior de uma organizacao pode ser
um importante caminho para a andlise dos outputs partidarios (RAHAT et al., 2008). Aqui,
utilizaremos a analise da composi¢ao social das listas eleitorais dos partidos como uma prozy
de sua permeabilidade social. Mais especificamente, utilizamos as categorias ocupacionais de
trabalhadores como um indicador do pluralismo social partidario. E necessério reconhecer que
existem outras medidas para inferir um recrutamento politico mais permeavel, como o sexo
ou raca. Entretanto, essas varidaveis nao tém o mesmo rendimento que a analise das ocupacoes
de baixo status social: optando por uma ou outra, ficamos apenas com uma variavel binaria
que oferece baixo rendimento. Isto é, podemos ter dois partidos com a inexisténcia de negros e
que sao diferentes entre si no que tange a permeabilidade social. Quanto ao sexo, a politica de
cotas exerce efeito de diluicao das diferencas organizacionais quanto a inclusao feminina nas
listas (ARAUJO; ALVES, 2007; MIGUEL; QUEIROZ, 2006). Assim, tendo em vista o material
disponivel, o uso das categorias ocupacionais de trabalhadores parece mais apropriado para
o estudo da permeabilidade social na montagem das listas, dada sua complexidade social e
possibilidades de matizarmos a analise com mais gradagao e nao apenas com categorias sociais
dicotomicas.

E preciso reforgar que a op¢ao por essa variavel (ocupagoes de trabalhadores) nao é

aqui entendida como um preconceito socioldgico (PANEBIANCO, 2005). Isto ¢, ndo se pretende
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derivar o comportamento organizacional e nem a plataforma do partido de seus tipos sociais.
Na verdade, trata-se do inverso: a dinamica interna de selecionar candidatos pode ser uma via
para explicar diferencas sociais relevantes na composi¢ao partidaria?

De forma mais direta, entendemos que a andlise da representatividade social do partido
pode significar importante recurso metodolégico para medir niveis mais sutis de abertura do
sistema politico aos distintos estratos sociais. Assim como a presenca de mulheres ou negros em
postos politicos elevados pode servir como um mecanismo que desperta interesse aos eleitores
pertencentes a essas categorias demogréficas, a presenca de trabalhadores no universo politico
eleitoral pode funcionar do mesmo modo.

“Uma légica semelhante provavelmente se aplica em termos de ambigao politica; se os
grupos tradicionalmente excluidos sao menos propensos a ter exemplos no qual espelharem-se, eles
podem ser menos propensos a considerar concorrer a um cargo”?, afirmam Fox e Lawless (2005).
As pesquisas americanas sobre decisao de participar tém feito avancos na relacao entre background,
avaliacao de eficacia politica e tentativas de candidaturas. Em outras palavras, a tentativa
de concorrer pelos grupos que nao desfrutam da condig¢ao social tradicionalmente presente
no universo politico (latinos, negros, mulheres, trabalhadores) é favorecida pela percepcao de
possibilidade de conseguir espago nas instituicoes representativas. Essa percepgao é fortemente
realcada quando ha exemplos a serem seguidos no ambiente dos futuros aspirantes. Essa correia
de transmissao pode acelerar a presenca de grupos marginalizados nas posicoes de poder politico,
e todo esse, a medida que confere representatividade ao sistema politico, pode ajudar a melhorar
a legitimidade das institui¢coes democraticas.

Sem duvida, em paises com experiéncia de forte participagao politica regular desses
grupos, a sua entrada primordial se deu por meio dos partidos de esquerda ou partidos de traba-
lhadores urbanos. O destino da demografia politica trabalhista ou socialdemocrata, entretanto,
sofreu os reveses tipicos da burocratizacao partidaria e da profissionalizagao dos representantes:
apos a crescente transmutagao das organizagoes partiddrias e a desproletarizagao (ou aburguesa-
mento) do topo da organizagdo — sem falar também nas préprias mudangas socioecondmicas
da sociedade — fizeram com que os trabalhadores nao fossem tao centralmente o grosso dessas
legendas (KIRCHHEIMER, 2012). Especificamente, os partidos de esquerda — incluindo partidos
socialistas do leste europeu — foram uma via de entrada desses grupos na politica, mas nao o seu
terreno de controle absoluto. A classe média intelectualizada e a prépria atividade profissional
de seus membros deram contornos mais heterogéneos a essas organizagoes. Portanto, a relacao
que pode ser observada ¢é a de presenca relativa e nao a de sobreposicao entre status social e de
posicao ideolégica.

Na Polonia, por exemplo, no final dos anos 1980, o POUP (Partido Operério Unificado
Polaco) contava com metade de seus membros recrutados entre os professores, funcionarios
publicos e white collars (DI TELLA, 1998). O PT brasileiro teve uma trajetéria com ampla forga
dos intelectuais e setores de classe média alta (RODRIGUES, 1990). O caso mais paradigmético

9 Traduzido livremente do original: “A similar logic likeky applies in terms of political ambition; if traditionally
excluded groups are less likely to have role models to emulate, they me be less likely to consider running for
office”.
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talvez seja o do Partido Trabalhista britanico no seu longo processo de institucionaliza¢ao do
século XX: a classe trabalhadora representou 87% dos deputados eleitos na eleicao de 1918, e
50 anos depois esse percentual caiu para menos de 30% (GUTTSMAN, 1974, p. 33-34). Além
do mais, no préprio seio dos partidos comunistas, a guinada da composicao social em direcao
aos intelectuais foi a principal mudanga sociolégica (HANLEY, 2003). O caminho que leva &
institucionalizagao parece resultar no desaparecimento das fronteiras sociais no interior dos
partidos e entre as proprias organizacoes.

No Brasil, entretanto, ainda que os partidos politicos tenham reforcado sua relacao com
o Estado e encontram-se superdependentes de sua face publica (RIBEIRO, 2013), persistem
diferencas importantes no que se refere as composicoes sociais de seus quadros. E verdade que
essas diferencas podem ter se reduzido com o passar dos anos, fruto da mudanga organizacional
que colaborou para maior convergéncia ideolégica em direcdo ao centro'®. Mesmo com esse
processo em andamento, a topografia social da classe politica brasileira nao é homogénea.
Observando as bancadas congressuais eleitas pelas principais forgas partidarias, podem-se
encontrar diferencas de composicao social dominante entre as agremiacoes. Nesse caso, 08 grupos
sociais mais tradicionais (empresarios e profisses com alto prestigio) continuam mais fortemente
presentes nos partidos a direita, ao passo que os grupos representativos do operariado urbano
ou do magistério estao mais concentrados nos partidos de esquerda (SANTOS; SERNA, 2007;
COSTA, 2010; RODRIGUES, 2006; RODRIGUES, 2002b). Entretanto, nao se sabe ao certo
como essa morfologia sécio-ocupacional é produzida no interior das organizacgoes.

A importancia desse aspecto para o estudo da organizacao estd justamente em como
diferentes segmentos sociais sao incorporados ao processo eleitoral numa mesma organizacgao.
Alguns dados recentes apontam que, a despeito dessa composi¢ao social dominante nas altas
capas partiddrias (isto é, seus representantes nacionais) e convergente com a posigao ideoldgica,
a situacao nao é a mesma quando se olha para a base da organizacao, isto é, seus filiados ou
delegados (RIBEIRO, 2014) . Em outras palavras: demografia social dos partidos na sua base de
militantes é muito menos dominante e, portanto, ha menos contrastes sociais entre estes quando
se olha para baixo do que quando se olha para cima da estrutura partidaria.

Dados recentes indicam que, entre os candidatos a vereadores, as diferencas socio-
ocupacionais sao bem menos salientes entre as grandes forcas partidarias. Em 2012, no estado
de Sao Paulo, por exemplo, a esquerda contou com 277 candidatos a vereador oriundos das
ocupacoes de trabalhadores, contra 272 do centro e 386 da direita. Os autores apresentam, ainda,
que a direita contou com 480 empresarios contra 360 do centro e 283 da esquerda (ROJAS;
CARLOMAGNO, 2014, p. 105). De um modo geral, ndo existe associacao positiva entre
ocupacoes empresariais e partidos de direita. E ainda menos para as ocupagoes de trabalhadores
e partidos de esquerda. Pode-se concluir categoricamente que, se tomarmos os candidatos em
nivel municipal como uma proxy melhor da base do partido, as fronteiras sociais sao bem mais
borradas do que quando observamos as bancadas nacionais.

Aparentemente, temos um paradoxo. Parece que o nivel organizacional pode ser uma via

100 PT, por exemplo, contava com 32% de assalariados entre os seus delegados em 1997, niimero que ficou
reduzido, em 2006, a 12,5% (AMARAL, 2010).
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importante para explorar as diferencas que emergem entre os eleitos e que sobretudo nao estao
presentes na base do partido. A selecao de candidatos pode exercer um papel de filtragem dos
grupos sociais que estao presentes no partido e que nao estao entre os candidatos escolhidos para
representar a organizacao na eleigao. Nesse sentido, é preciso investir na relacao da organizagao
com niveis intermediarios de representatividade partidaria, lancando luz sobre aqueles que

perdem as eleigoes (os candidatos) e delegados e liderangas intermedidrias do partido.

4 Operacionalizando ocupacoes de baixo status social

A analise dessa questao requer que se analisem, em primeiro lugar, os candidatos aos
cargos representativos. Para executar essa questao, utilizamos os dados oficiais do T'SE sobre
candidatos a deputado federal em 2010. Nesse material ha um total de 162 ocupacoes. A partir
da classificacao de Rodrigues (2009) foi possivel distribui-las em um conjunto de onze ocupagoes
de trabalhadores. Elas representam subdivisoes no universo dos trabalhadores em funcao das
diferengas de formacao, tipo de atividade (manual ou ndo manual), ramo de atuacao (campo,
industria ou servigos) e assim por diante. Dentre as 162 ocupagoes constantes nas fichas de
candidaturas publicadas pelo TSE, 72 se enquadraram em alguma dessas nove categorias de
trabalhadores. As outras se referem a ocupacoes de alta qualificacao, atividades empresariais,
docentes, funcionarios piblicos e demais carreiras prestigiadas no interior do Estado (que sao o
grande viveiro dos parlamentares eleitos). Em razao do interesse em medir a permeabilidade
partidaria dos grupos marginalizados ou de baixo status social, excluimos essas categorias
tradicionais da anédlise (empresarios, profissionais liberais e todas as comumente constantes nas
biografias dos parlamentares). Portanto, o universo das ocupagoes de trabalhadores mobilizado
congrega 446 candidatos em 2010, representando cerca de 11% do conjunto dos aspirantes a

deputado federal, conforme representado na Tabela 3.

Tabela 3 — Tipos de trabalhadores entre os candidatos a deputado federal em 2010

n %

trabalhadores manuais sem qualificagao 11 2,5
trabalhadores nao manuais sem qualificacao 32 7,2
trabalhadores industriais de baixa qualificacao 6 1,3
trabalhadores semiqualificados da construcgao civil 3 0,7
trabalhadores manuais especializados (“artesaos”) 23 5,2
trabalhadores especializados nao manuais de servicos 164 36,8
trabalhadores industriais de qualificagao elevada 32 7,2
trabalhadores qualificados da construcao civil 2 0,4

trabalhadores qualificados manuais de servigos 31 7
trabalhadores qualificados nao manuais de servicos 59 13,2
profissionais de nivel médio 83 18,6
Total 446 100
ocupacoes tradicionais, liberais ou empresariais 3678 89,2
Total 4124 100

Fonte: Observatério de Elites Politicas e Sociais do Brasil (NUSP/UFPR), a partir do TSE. As
categorias foram retiradas de Rodrigues (2009).
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Como o objetivo aqui é observar a distribuicao dos trabalhadores nos quatro maiores
partidos brasileiros, essa miriade de categorias pode dificultar a interpretacao dos resultados.
Para evitar a dispersao excessiva dos dados, optou-se por agregar essas onze categorias em seis
novas, baseadas no tipo de qualificacao dos trabalhadores. Essa variavel ficou assim distribuida
entre os quatro maiores partidos brasileiros.

Tabela 4 — Tipo de qualificagao dos trabalhadores nos principais partidos brasileiros, candidatos
a deputado federal, em 2010

Trabalhadores por tipo de qualificacao Total
Trabalhadores Trabalhadores Trabalhadores Trabalhadores Trabalhadores Profissionais
sem com baixa manuais semi- qualificados da qualificados do de nivel
qualificacio qualificacao qualificados indtstria ou comércio ou técnico
da cocril‘slglrugéo servigos
PT N 5 1 7 3 13 2 31
6,3% 1,3% 8,9% 3,8% 16,5% 2.5% 39,2%
PSDB N 0 0 8 0 2 4 14
0% ,0% 10,1% 0% 2.5% 51% 17, 7%
PMDB N 1 0 8 3 6 10 28
1,3% 0% 10,1% 3,8% 7,6% 12,7% 35,4%
DEM N 0 0 3 1 2 0 6
0% ,0% 3,8% 1,3% 2.5% 0% 7,6%
Total N 6 1 26 7 23 16 79
7,6% 1,3% 32,9% 8,9% 29,1% 20,3% 100%

Fonte: Observatério de Elites Politicas e Sociais do Brasil (NUSP/UFPR), a partir do TSE.
Nota: As ocupagoes tradicionais e os pequenos partidos foram retirados da analise.

Em primeiro lugar, o niimero inicial de 446 trabalhadores cai drasticamente quando se
observam apenas os quatro maiores partidos, perfazendo apenas 79 casos. Esse ja é um dado
significativo para o problema da estratificagdo social e partidos brasileiros: a maior capilaridade
dos grupos de baixo status social se da nos partidos pequenos ou médios. Nesse sentido, a elevada
fragmentacao do sistema partidario parece conferir maior amplitude social ao jogo eleitoral.
Curiosamente ou nao, essa combinacao de fragmentagao com amplitude socioeconomica pode
servir, ademais, para alimentar os niveis de eficicia politica e interesse em participar das zonas
nas quais essa disposicao é mais timida, isto é, entre os grupos menos favorecidos socialmente.
Seja como for, é nitido que o sistema partidario brasileiro, especialmente nas suas franjas e
entre os partidos menos estabelecidos, acaba perpassando verticalmente varias camadas da
estratificagao social (ou parte da piramide social) do pais.

Quanto aos partidos em si, PSDB e DEM estao muito menos acessiveis aos trabalhadores
do que os demais partidos. O DEM abriga uma parcela praticamente residual desse piblico.
Quanto aos demais, o total de trabalhadores pertencentes ao PT e PMDB sao muito parecidos
(31 contra 28). Entretanto, dentre as categorias de trabalhadores, o PMDB difere do PT porque
inclui uma mao de obra urbana mais qualificada e de nivel socioeconomico mais elevado. Nesse
sentido, o PT parece exercer atragao pelos grupos que de fato ocupam posi¢oes mais baixas no

mercado de trabalho.
Para explorar a relagao entre intensidade da permeabilidade sécio-ocupacional e o grau

de inclusividade do selectorate partidario, criamos o Indice de Permeabilidade Social (IPS) de
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cada partido. Ele foi feito a partir da atribuigao arbitraria de pontos (scores) as diferentes
ocupagoes de trabalhadores que sejam sensiveis aos diferentes perfis destes dentro de uma
mesma lista eleitoral. O suposto por tras dessa operacao é o de que existe diferenca em se
incluir, por exemplo, um técnico em agrimensura (categoria de nivel médio) e um estivador,
carregador ou assemelhados (trabalhadores manuais sem qualificagao). Assim, quanto mais baixa
a posicao da ocupagao na hierarquia social, mais pontos ela recebeu em relacao as ocupacgoes dos
trabalhadores mais acima na estrutura ocupacional. Os trabalhadores com baixa qualificacao ou
sem qualificacdo alguma receberam 3 pontos. Os trabalhadores semiqualificados ou qualificados
da industria e construcgao civil receberam 2 pontos; os trabalhadores com qualificagao no setor
de servicos e de nivel técnico receberam 1 ponto. Finalmente, para ponderar a quantidade de
trabalhadores de cada lista partidaria pelo total de candidatos do partido, os scores partidérios
foram multiplicados pela proporcao de trabalhadores de cada lista!'. A relacao entre as duas
grandes varidveis gerou uma alta consisténcia entre permeabilidade social dos partidos e seus
mecanismos e de selecao de candidatos, conforme o grafico 3.

Nos dois extremos, o relacionamento das duas variaveis indica um resultado relativamente
intuitivo: PT é o antipoda do DEM no que se refere as duas dimensoes. O PT, ao mesmo tempo
em que amplia os niveis de decisao sobre as listas, inclui mais grupos socialmente desprestigiados
na sociedade. O DEM tem uma convergéncia muito clara: o elitismo se verifica tanto entre os
mecanismos selecionadores como entre os perfis sociais das suas candidaturas.

Nao obstante, os resultados mais interessantes se referem aos dos dois partidos centristas.
Enquanto o PSDB consegue manter mecanismos colegiados de selecao de candidatos e evitar
o controle restrito de seus chefes, ele apresenta baixa permeabilidade dos candidatos de baixo
status social. Nesse sentido, o PSDB acomoda os tipicos setores médio e alto que sao selecionados
com mecanismos colegiados. De um modo geral, trata-se de uma organizagao que privilegia uma
estrutura mais arejada, ainda que sua base de recrutamento seja mais elitista que inclusiva do
ponto de vista social. Afinal, portanto, a relagdo que se estabelece entre quem procura o partido,
a selecao e a lista final pode ser atravessada por uma dimensao ideoldgica acentuada.

Por fim, o PMDB é um caso cléssico de partido que mescla elementos elitistas (na sua
forma de montar listas) com relagoes interpessoais nao restritas a classes sociais. Isto é, enquanto
oferta varios candidatos oriundos de setores subalternos, essa parcela aciona seus caciques e
relagoes pessoais com a tentativa de conseguir suas candidaturas, selecionados essencialmente
pelo predominio de indica¢oes como forma principal de selecionar os competidores.

Em que pesem as limitagoes desse material, nao podemos deixar de notar que a origem
partidaria exerce forca inercial sobre essas varidveis: os caminhos iniciais do PT, por exemplo,
ao contar com mecanismos participativos e ampla difusao entre o operariado urbano, pode
culminar num tipo de estrutura organizacional que congrega inclusividade de sele¢cao com
pluralismo social mesmo com tantas mudangas no seu interior. Por sua vez, o PMDB, com

ampla expansao territorial nos anos 70 e 80, conseguiu penetrar em setores populares, mas

LA formalizacio matemédtica do indice é a seguinte: IPS = (Xn - p) - %t. IPS = indice de permeabilidade social;
n = numero de casos correspondentes & categoria; p = peso atribuido a cada categoria; %t é proporcao de
candidatos trabalhadores em cada partido.
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Grafico 3 — Inclusividade do selectorate e pluralismo sécio-ocupacional nos maiores partidos
brasileiros — candidatos a deputado federal 2010
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Fonte: Observatério de Elites Politicas e Sociais do Brasil (NUSP/UFPR), a partir do TSE.
Notas:

1. peso de cada categoria para célculo da permeabilidade social: sem qualificacao (3), com baixa qualificagao
(3) / manuais semiqualificados (2), qualificados da industria ou da const.civil (2) / qualificados do comércio
ou servigos (1), com nivel técnico (1). Os escores de cada partido foram multiplicados pela proporgao de
candidatos trabalhadores de cada lista partidaria.

2. A inclusividade do selectorate foi calculada a partir da escala da Figura 1 (p. 9), sendo ponderada pela
proporcao de candidatos escolhidos por votagao em cada partido. Cada ponto na escala que representa o
partido que nela se situa foi multiplicado pela proporcao de candidatos que afirmaram ter sido selecionados
pelo voto.

sem com que conseguisse contornar os mecanismos personalistas e autocraticos que operam no
seu meio. Desse modo, autocracia e base ampla foram as marcas do PMDB e isso se reflete na

formacao de suas listas para deputado federal, ao menos nas eleicoes de 2010.

5 Consideracoes finais

Mirando a relagao entre organizacao e pluralismo social partidario, os dados apresentados
parecem fugir de uma relagao perfeita entre a selecao de candidatos e o output social possivel
que cada partido exerce na producao de suas candidaturas. A hipotese afirmava que: selegoes
medianamente inclusivas tendem a pluralismo social, por um lado; e seus extremos (alta
inclusividade do selectorate ou baixa inclusividade) tendem a baixo pluralismo social, por outro.
Conforme os dados mobilizados, essa proposicao ¢ parcialmente confirmada. Explicamos essa

confirmagao “parcial” com cinco consideragoes:

i) o sistema eleitoral brasileiro nao cria incentivos para que os partidos adotem uma postura

altamente burocratica e formalista do processo de selecao de candidatos. Enquanto partidos
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inseridos em sistemas distritais ou de lista fechada tendem a controlar mais de perto esse
processo, a lista aberta com foco eleitoral nos candidatos ao executivo faz com que os
partidos possuam um processo de nominacao de candidatos mais aberto e menos engessado
organizacionalmente. Comparando com partidos altamente institucionalizados (como o
Partido Socialista Belga, o Labour britanico ou o Partido Social-Democrata Alemao), os
partidos brasileiros estao longe de controlar institucionalmente a selecao de candidatos. O

unico partido que o faz é, justamente, o PT;

apesar disso, os partidos se diferem tanto organizativamente, quanto socialmente. Nao
se trata de uma diferenca entre o PT e o resto dos partidos. Os outros trés estudados
revelam fronteiras organizacionais definidas entre si. Mesmo assumindo certa proximidade
dos elementos organizacionais da selecao de candidatos entre PMDB e PSDB, é notéavel a

diferenca destes em relagao também ao DEM;

além de se comportarem organizacionalmente de forma diversa, socialmente os partidos sao
pouco similares. Enquanto PT e DEM possuem perfis sociais bastante distintos, PMDB
e PSDB possuem bases sociais mais homogéneas. Em parte, isso pode ser explicado pela
oferta de candidatos que chega até o partido. Como apontam Fox e Lawless (2005), a
existéncia prévia de quadros de determinados perfis na instituicao cria incentivos para
que outros adentrem. Do mesmo modo se opera o inverso: a inexisténcia de determinados

padroes sociais leva a baixa identificacao de bases sociais com o partido;

em relacao a causalidade esperada entre selegao de candidatos e composicao social das listas
partiddrias em relacao aos trabalhadores, a hipétese nao se confirma. Os dados encontrados
apontam que nao é possivel associar selectorates medianamente inclusivos a listas eleitorais
plurais. Mesmo que assumissemos que o PT confirma nossa hipétese — na qual a selecao
por delegados que votam na tomada de decisao predomina —, os casos de PMDB e PSDB

sao exemplos que negam a existéncia dessa relagao.

o problema, como bem lembra Pippa Norris e Joni Lovenduski (1995), é que a selegao de
candidatos nao é um movimento de causa unica. Ela depende da oferta e de outros fatores
que fogem ao controle do partido. O que podemos afirmar com bastante segurancga ¢é a forte
relacdo que existe entre fronteiras organizacionais bem definidas (dadas aqui pelo padrao
na selegao de candidatos), e bases sociais igualmente bem definidas. Partidos que possuem
estrutura organizacional bastante coesa (seja ela institucionalizada ou personalista), como
PT e DEM, apresentam resultados condizentes no tocante a pluralidade das listas de
partidos. Ja as legendas partidarias em que a estrutura organizativa nao aparece com tanto

vigor levam a composigoes sociais de suas listas também pouco demarcadas.

Resumidamente, a existéncia de fronteiras organizacionais robustas tende a produzir

uma bem delimitada demarcacao do territério de caca do partido (PANEBIANCO, 2005). Por

outro lado, contornos organizacionais borrados permitem que o partido fique a merceé da oferta

de candidatos e da relacao com o ambiente eleitoral para operar num sistema politico altamente

permeavel.
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O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL COMO
POLICY-MAKFER: ENTRE A SOBERANIA
DO PARLAMENTO E A SUPREMACIA DA

CONSTITUICAO
THE BRAZILIAN SUPREME COURT AS A
POLICY-MAKER: BETWEEN THE CONGRESS
SOVEREIGNTY AND THE CONSTITUTIONAL
SUPREMACY

Leon Victor de Queiroz Barbosal

Resumo: Nos tltimos vinte anos, é cada vez mais recorrente o protagonismo do Supremo Tri-
bunal Federal em questoes politicas. Seus criticos argumentam haver usurpacao de competéncias
legislativas e até mesmo ataque a soberania do Congresso Nacional. Entretanto, ha um forte
debate tedrico sobre a prevaléncia do Principio da Supremacia Parlamentar ou do Principio da
Supremacia Constitucional. O objetivo deste artigo é desenvolver os conceitos desses principios,
localizando o Brasil no debate.

Palavras-chave: Supremacia. STF. Constituicao. Parlamento.

Abstract: The Brazilian Supreme Court’s protagonist role on politics has been recurrent in
the last twenty years. Its critics argue that there is a legislative usurpation, and even attack
to the National Congress Sovereignty. However, there is a strong theoretical debate about the
prevalence between the Principle of the Congress Sovereignty or the Principle of Constitutional
Supremacy. This paper’s aims is to develop both principle’s concepts and situate the Brazilian
case on the debate.

Keywords: Supremacy. STF. Constitution. Parliament.

1 Introducao

A insercao do Judiciario no processo decisorio é recente. O modelo classico de democracia

nao dava destaque aos juizes enquanto formuladores de politicas publicas, muito menos o desenho
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institucional da republica classica romana. Pelo contrario, o modelo de Westminster nunca
considerou o Judicidrio como parte do corpo decisério, composto pelo Parlamento e seu brago
executivo, o Gabinete. Montesquieu, quando criou a Teoria dos Trés Poderes, afirmava que
na Inglaterra da época os poderes eram divididos entre o Parlamento, a Coroa e o Judiciario,
embora Bruce Ackerman (2000) classifique o modelo inglés como fundido, ou seja, sem separagao
de poderes. A insercao do Judiciario como poder politico foi feita no desenho institucional
madisoniano, em que a Suprema Corte dos Estados Unidos seria dotada de mecanismos de
controle sobre os demais poderes, quando em 1803, no caso Marbury vs. Madison, definiu-se
que nenhum ato emanado, tanto do Executivo quanto do Legislativo, poderia ser contrario a
Constituicao.

Até entao, o modelo que servia de paradigma no mundo era o britanico, em que vigorava
(e ainda vigora) o Principio da Soberania do Parlamento. Em 1920, quando a Austria tentava se
desvencilhar da monarquia absolutista, Kelsen e Schmitt travaram um debate sobre uma maior
participacao de um terceiro corpo nao eleito pelo sufragio universal no processo decisério. Esse
corpo, dizia Schmitt, deveria ser formado por Juizes. Kelsen, sabendo que a judicatura apoiava
a monarquia, convenceu o Parlamento a aprovar um Conselho de Estado, independente dos
corpos eleitos, composto por membros indicados pelo Executivo e referendado pelo Legislativo,
mas que nao tivesse estrutura de tribunal nem fosse de ocupacao exclusiva por juizes. Estava
criado o controle concentrado (ou abstrato) de constitucionalidade.

O Brasil acabou por conformar na Constituicao de 1988 os modelos americano e
austriaco, transformando o Supremo Tribunal Federal - STF em um controlador in abstracto dos
atos do Legislativo e do Executivo. Além disso, pela via recursal, o tribunal também controla os
atos dos demais poderes e entes publicos através do controle in concreto das decisoes e normas.
Esse modelo hibrido alcou o STF a uma posicao de protagonismo no processo decisério, cuja
atuagao vem sendo, por muitas vezes, criticada e alcunhada de “ativismo judicial”, ou seja, age
em questoes que sao, histérica e constitucionalmente, afeitas aos corpos eleitos.

O presente artigo faz uma revisao dos principais alicerces tedricos que consolidaram o
Judicidrio como um policy-maker, estando dividido da seguinte maneira:

Na segao 1, trabalho o artigo seminal de Robert Dahl (1957) sobre a Suprema Corte
americana como policy-maker. Na secao 2, operacionalizo os conceitos histéricos do Principio da
Soberania do Parlamento e do Principio da Soberania Constitucional, tratados por Koopmans
(2003) e o surgimento das Cortes Politicas, analisado por Hirschl (2008). Na sec@o 3, abordo o

papel do STF no Brasil, trabalhando o termo “Supremocracia”.

2 Fundamentos politicos da suprema corte como policy-maker

Segundo Robert Dahl (1957), em artigo seminal, a Suprema Corte é uma instituigao
politica e os americanos nao estao dispostos a aceitar isso, mas também nao estao aptos a negar.
Entao, frequentemente, tomam ambas as posi¢oes (nem aceita, nem nega). Para o autor, é
recompensador para o americano comum, que consegue se manter nos dois polos. Segundo Dahl,

uma decisao politica é tomada por uma escolha efetiva seguindo as seguintes informagoes: 1)
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Flexibilidade: Opgoes abertas para decidir; 2) Ponderagao: Consequéncias da decisao; 3) Ordem:
Ordenacao dos valores na decisao partindo do mais preferivel ao menos preferivel.

Uma escolha efetiva é uma selecao das alternativas preferidas, acompanhada por
medidas que possam assegurar que aquela escolha seja posta em pratica. Ninguém questiona
que a Suprema Corte, ou qualquer Corte, possa tomar decisoes politicas. O que se questiona
¢ a extensao e a amplitude dessas decisoes ao deliberar fora do critério “legal” encontrado no
precedente (jurisprudéncia), na lei e/ou na Constituicao.

Dahl nos ensina que, de tempos em tempos, a Suprema Corte ocupa uma posi¢ao
peculiar: ela decide casos em que o critério legal é inadequado. Muitos casos chegam a Corte
envolvidos em polémicas muito severas. Ha casos em que ha discordancia entre juristas e até
entre os juizes da Corte. Também ha casos em que o texto constitucional é ambiguo, generalista,
vago ou claramente nao aplicavel. Ha casos em que ha jurisprudéncia para ambos os sentidos
em questao. Segundo o autor, se aceitassemos que a Suprema Corte é uma instituicao politica,
esses problemas estariam resolvidos. Mas como a legitimidade da Suprema Corte reside no seu
carater de instituicao legal, aceitd-la como instituicao politica resolveria uma série de problemas
ao custo da criacao de outro.

A depender da natureza (tipo) do caso, a Suprema Corte nao pode agir estritamente
como instituicao legal. Isso se apoia na escolha de um critério que seja aceito quando nao haja
parametro valorativo/legal nas leis, jurisprudéncia ou Constitui¢do. A Suprema Corte é uma
instituicao politica quando o critério legal se mostra inadequado. A questao é: quem se beneficia
da Corte? Como a alocagao de recompensas e punigoes se ajusta ao nosso presumido sistema
politico democratico?

Para Dahl, ao se determinar e avaliar o papel de uma Corte, dois critérios diferentes e
conflitantes sao as vezes empregados: o critério majoritario e o critério do certo ou do justo.
Logicamente falando, toda disputa em uma dada sociedade é resolvida através do critério
majoritario entre aqueles que sao a favor e aqueles que sao contra. A disputa pode se dar
entre maiorias e minorias ou entre minorias apenas. Geralmente as disputas se dividem em dois
grupos.

Se todos preferem uma, de duas alternativas, entao nao ha problema. Entretanto, um
caso dificilmente chegara a Suprema Corte sem que um litigante prefira uma alternativa e o
outro litigante prefira outra. Assim, a Corte sempre tera de: 1) concordar com as preferéncias
de uma minoria de cidadaos e ir de encontro as preferéncias da maioria; 2) concordar com as
preferéncias de uma maioria, contrariando as minorias; e 3) concordar com as preferéncias de
uma minoria, contrariando outras minorias, estando os demais (maioria) indiferentes.

Em um sistema com um Poder Legislativo representativo, a maioria (segunda categoria)
nao precisard de uma Corte para garantir os resultados. Uma visao influente (e madisoniana) da
Suprema Corte é a de que ela é a protetora das minorias contra a tirania da maioria. O problema
é a dificuldade de conciliar esse papel da Corte com o que Aristoteles, Locke, Rousseau, Jefferson
e Lincoln ja disseram: o termo democracia significa que, entre outras coisas, o poder reside nas
maiorias populares e seus representantes. Além disso, com base nos principios da soberania

popular e igualdade politica, o principio da regra majoritaria pode ser mostrado como uma
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necessidade légica. Dentro da tradicao democratica americana, decidir a favor de uma minoria é
ir contra a soberania popular e a igualdade politica. Um sistema em que as preferéncias politicas
de uma minoria prevalecem sobre a maioria estd em desacordo com o tradicional critério que
distingue uma democracia de outros sistemas politicos.

Entretanto, nao é preciso atravessar essa discussao para entender a Suprema Corte
como protetora das liberdades das minorias contra a tirania da maioria. A rigor, é provavelmente
impossivel demonstrar que alguma Corte decidiu contra ou a favor das preferéncias de uma
maioria nacional (nos Estados Unidos, o conflito entre estados e entre eles e a Unido é mais
comum do que em outros paises federados por conta da forte autonomia dos entes subnacionais).

Presidentes nao sao famosos por indicar juizes contrarios a sua visao de politica
publica nem poderiam esperar a confirmagao de um nome cuja postura em questoes-chave
fosse flagrantemente de encontro as posturas da maioria dominante no Senado. O fato é que a
visao politica dominante na Corte nunca é muito diferente da visao politica dominante entre as
maiorias legislativas nos Estados Unidos.

De acordo com Dahl, o papel de uma Suprema Corte como uma instituicao elaboradora
de politicas publicas nao é simples. E um erro supor que suas funcoes podem ser descritas ou
avaliadas por simples conceitos extraidos da teoria democratica ou moral.

As politicas nacionais nos Estados Unidos, como em outras democracias estaveis, sao
dominadas por aliancas relativamente coesas que duram por longos periodos de tempo. Exceto
por curtos periodos de transicao, quando a antiga alianga esta se desintegrando e a nova esta
lutando para ter o controle das instituicoes politicas, a Suprema Corte é inevitavelmente uma
parte da alianga nacional dominante. Como um elemento na lideranca politica da alianca
dominante, a Corte d& suporte as politicas majoritarias da alianca.

Entretanto, a Suprema Corte nao é um simples agente da alianca. Ela é parte essencial da
lideranca e possui bases de poder préprio por ser a intérprete da Constituicao. Essa legitimidade
pode ser prejudicada se a Corte se opuser flagrantemente as politicas majoritarias da alianca
dominante. A corte nao é como o presidente de uma importante comissao no Congresso que
pode impedir politicas publicas. A Corte é menos efetiva contra a maioria legislativa vigente.
Ela é mais efetiva quando determina os limites da politica para funcionarios, agéncias, governos
estaduais ou até mesmo regioes, uma tarefa que tem ocupado boa parte das preocupagoes da
Suprema Corte dos Estados Unidos.

Segundo Dahl, o principal objetivo da lideranca presidencial nas elei¢oes é construir
uma uniao dominante e estavel de minorias com alta probabilidade de vencer a presidéncia e pelo
menos uma das duas casas do Congresso. A principal tarefa da Corte é conferir legitimidade as
politicas fundamentais do sucesso da coalizao. Em casos de instabilidade devido a politicas-chave,
a Corte pode interferir e definir a questao.

A democracia é um conjunto de procedimentos para se tomar decisdes. A operaciona-
lizacao desses procedimentos pressupoe a existéncia de certos direitos, obrigacoes, liberdades e
limites. H4 também padroes de comportamentos. A existéncia desses padroes (particularmente
entre segmentos politicamente ativos e influentes da sociedade) pressupée amplos acordos ba-

seados na validade e propriedade desses comportamentos. Embora seu histérico tenha falhas
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graves, ¢ melhor que a Corte opere para conferir legitimidade, nao apenas em relacao a politicas
paroquiais da alianca politica dominante, mas sobre os padroes de comportamentos basicos

requeridos para a operacionalizagao de uma democracia.

3 O principio da soberania do parlamento versus o principio da su-

premacia constitucional: o surgimento das cortes politicas

3.1 O Principio da Supremacia do Parlamento

Apesar de a Inglaterra nao ter a revisao judicial dos atos do Parlamento, Tim Koopmans
(2003) nos diz que Sir Edward Coke, ao julgar o caso Dr. Bonham, foi o primeiro juiz a declarar
que o rei tem que agir de acordo com a lei, em 1610. Isso ocorreu quase 200 anos antes do
paradigmatico caso Marbury vs. Madison, ja citado aqui, que em 1803 definiu a revisao judicial
americana. Mesmo com esse controle exercido pelo Judiciario sobre a Coroa, o modelo de revisao
judicial nao prosperou na Inglaterra. Isso ocorreu em funcao das conjunturas que se sucederam
apos o emblematico julgamento proferido por Coke. Vale ressaltar que, em 1688, o Rei James
IT dissolve o Parlamento. Guilherme de Orange (enteado de James II) desembarca com tropas
holandesas e negocia com rebeldes e parlamentares depostos. A deposicao de James II e a
ascensao de Guilherme de Orange termina na Revolugao Gloriosa, em que o Parlamento recebeu
mais poderes (fruto do acordo com Guilherme de Orange) e a elaboragao da Declaragao de
Direitos, de 1689. Koopmans (2003) atribui a for¢a do Parlamento britanico ao sucesso da

doutrina da soberania do Parlamento através de um lento processo histérico, adiante ilustrado.
As “relagoes entre tribunais e instituicoes politicas nao podem ser propriamente analisa-

das sem uma prévia definigao dos poderes das cortes no que diz respeito a lei” (KOOPMANS,
2003, p. 15)%. No século XIX, a doutrina e a pratica constitucionais britanicas se aproximaram
bastante do que Koopmans chamou de “modelo parlamentarista”. Nesse modelo, a legislacao
adotada pelo Parlamento é suprema, ou seja, nao pode ser questionada nem pelo Chefe de Estado
(Rei ou Rainha), nem pelo Primeiro(a) Ministro(a), nem pelos tribunais e nem pelos cidadaos.
A doutrina britanica de soberania do Parlamento incorpora a seguinte regra: ao elaborar uma
lei, um Ato do Parlamento, os corpos legislativos tém a tltima palavra (KOOPMANS, 2003).
Nenhum tribunal pode questionar a validade legal de uma lei. Segundo o autor, foi A. V. Dicey
que, em 1885, na obra An introduction of the study of the Law of the Constitution, deu a doutrina
britanica sua formulacao classica, explicando o procedimento legislativo, definindo a colaboracao
do Parlamento e do monarca como “A Rainha no Parlamento”, durante o reinado da Rainha
Victéria. Isso significa dizer que, pela soberania do Parlamento, entende-se que o Legislativo
tem o direito, sob a Constituicao inglesa, de fazer e revogar qualquer lei. Koopmans mostra
que, apos a uniao anglo-escocesa de 1707, houve varias tentativas de se criar uma constituicao

formal, o que foi rechacado devido a incompatibilidade com a soberania do Parlamento.
Koopmans (2003) mostra que o aumento dos poderes efetivos do Parlamento na doutrina

constitucional foi resultado de um desenvolvimento lento. O primeiro passo foi sob a dinastia

I Relations between courts and political institutions cannot be properly assessed without a prior definition of
the powers of the courts with regard to legislation.
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Tudor e houve dificuldade em ver como a evolucao da lei poderia ser influenciada pela forma
como o Rei e seus conselheiros governavam o pais. A Common Law (Direito Consuetudindrio)
da Inglaterra e Pais de Gales e os poderes do monarca pertenciam a categorias diferentes de
pensamento. Segundo Koopmans, isso mudou fortemente durante o século XVII, quando se
tornou mais e mais aparente que reis comecaram a fazer mais do que conduzir guerras e subjugar
baroes rebeldes. Na primeira parte do século, os tribunais comegaram a estabelecer que o Rei
nao poderia, com base em seus poderes e prerrogativas, fazer qualquer alteracao na lei geral do

pais sem o apoio do Parlamento.

O segundo passo foram os desdobramentos da Revolucao Gloriosa, ja ditos acima.
Segundo Koopmans (2003), o terceiro passo reforgou os dois anteriores: a democratizagao gradual
do Parlamento, que deu a doutrina da soberania do Parlamento uma medida de legitimidade
democratica. Quando as responsabilidades dos ministros comecaram a ser estabelecidas no inicio
do século XIX e quando houve votagoes para estender direitos para novos grupos da populacao,
a soberania do Parlamento podia ser vista como uma parte da evolugao para mais democracia.

Isso foi mais facilmente aceito com a adogao do sufragio universal.

Segundo Koopmans (2003), o sucesso da doutrina da soberania do Parlamento se deu
pelas concepgoes jurisprudenciais inglesas, teorias legais e Filosofia. De acordo com o autor, “o
clima intelectual inglés sempre foi positivista. Teorias de direito natural nunca foram populares”
(KOOPMAS, 2003, p. 19)2. Para o autor, vérios elementos ajudam a explicar essa situacao.
Primeiramente ele mostra que a influéncia da Igreja Catdlica e do Direito Romano foram leves,
quando comparados ao continente europeu. Segundo, a habilidade dos advogados era trabalhada
pela pratica juridica, nao pelas Universidades. Ou seja, advogados eram formados nao pela
Academia, mas pelos proprios advogados, chamados de inns of court. Koopmans ainda relata
que, ao final do século XIII, as cortes eram fiéis a doutrina do precedente segundo a qual a
solucao de problemas legais s6 pode ser encontrada buscando um caso anterior julgado sob os
mesmos pontos ou similares. Assim, Koopmans (2003, p. 19) argumenta que “uma teoria como a
doutrina da soberania do Parlamento sé pode prosperar por causa de seu carater aparentemente
empirico e nao-especulativo”3. Argumenta ainda que esse sucesso também se deve ao fato de que
o positivismo legal inglés encontrou suas fundacoes filosoficas nas teorias da “Escola Analitica”,
no inicio do século XX. Ele mostra que para um dos principais filésofos dessa escola, John
Austin, o conceito de lei estd ligado ao conceito de soberania. Austin (1995) afirmou na obra
The Province of Jurisprudence Determined que toda lei positiva, ou toda lei simples ou estrita,
é estabelecida por um soberano ou um corpo soberano de pessoas. Koopmans afirma que a
doutrina da soberania do Parlamento se encaixa perfeitamente nas afirmacoes de Austin. Isso
teve um grande impacto porque Austin foi grande influéncia para advogados durante um certo
periodo de tempo. Outra concepcao importante que Koopmans destaca é que a supremacia de
uma Constitui¢ao nao implica necessariamente que o controle das leis, a revisao judicial, seja

feito por tribunais ou uma Suprema Corte. O Parlamento é capaz de fazer isso.

2 The English intellectual climate has always been positivist. Theories of natural law have never been popular.
3 A theory like the doctrine of parliamentary sovereignty could prosper because of its seemingly empirical and
non-speculative character.
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Koopmans argumenta que o impacto do modelo britanico foi positivo mundo afora,
pois envolveu processos democraticos e baixa violéncia revolucionaria. Ou seja, os fundamentos
juridicos e filoséficos foram gradativamente sendo construidos através de processos histéricos,
caracterizando desse modo uma mudanga incremental.

Assim, o modelo parlamentarista britanico, baseado na soberania do Parlamento,
apresenta as seguintes caracteristicas: 1) nao reconhece nenhuma lei superior que possa colidir
com as leis elaboradas pelo Parlamento. A declaracao de Direitos Humanos de 1688 tem o
mesmo status de uma lei ordindria, assim como a Magna Carta, de 1215. A prépria Declaracao
Universal de Direitos Humanos, de 1948, foi incorporada ao ordenamento juridico britanico
como lei ordindria; 2) infragoes a lei ndo podem ser apreciadas pelo Judicidrio. Se houver alguma
demanda, o juiz mostrard que esse é um assunto do Parlamento, e 14 deve ser demandado através
do seu representante; 3) os tribunais nao julgarao a adequacao das leis domésticas em relagao ao
direito internacional. Conflitos desse tipo ficam a cargo do Ministério das Relagoes Exteriores.

Outro ponto que Koopmans argumenta como essencial ao sucesso da doutrina da
soberania do Parlamento é a sua simplicidade. Nao é preciso ser advogado para entendé-la (isso
nao acontece em teorias constitucionais). Possui apelo popular por causa de sua conexao com o0s
procedimentos democraticos e o corpo representativo realmente traduz os anseios populares.
Entretanto, o autor admite alguns pontos fracos da doutrina, a saber: 1) Como teoria descritiva,
nem sempre consegue tornar inteligivel o que se propoe a explicar, principalmente quando diz
respeito a integragao britanica com a Uniao Europeia e a incorporacao de questoes constitucionais
relevantes; 2) a Convengao de Direitos Humanos, incorporada pelo direito britanico em 1998, nao
tem a protec¢ao dos tribunais caso seja violada por lei ordinaria; 3) a soberania do Parlamento
¢é incompativel com plebiscitos e referendos. Entretanto, o Parlamento pode fazer a consulta
popular sem natureza deliberativa e, em funcao do principio da representatividade, adotar
a escolha da populagao na formulagao da legislagdo no Parlamento; 4) o Reino Unido pode

necessitar de mais freios e contrapesos que os presentes no sistema constitucional.

3.2 O Principio da Supremacia Constitucional

Embora tenham havido casos de juizes invalidando atos normativos, como no caso
Bonham, em 1610, em que o juiz inglés Edward Coke colocou os principios da common law
acima da legislacao elaborada pelo Parlamento, tendo desafiado sua soberania, foi apenas em
1803, no caso Marbury vs. Madison, que a Suprema Corte dos Estados Unidos definiu uma
jurisprudéncia sobre nao permitir que leis incoerentes com a Constituicao permanecessem no
ordenamento juridico.

Diferentemente do principio da Supremacia do Parlamento, em que nao ha hierarquia
entre leis, na Supremacia Constitucional essa hierarquia é necessaria e a Constituicao tem status
de lei superior, cimeira, especifica, grundnorm, como cunhou Kelsen. Ou seja, a supremacia
nao reside mais no corpo legislativo ao longo do tempo, mas na grande norma, especifica e
elaborada por um corpo legislativo em um determinado ponto no tempo. Essa grande norma

inaugura a ordem constitucional vigente, cuja Suprema Corte deve protege-la e aplica-la. Ou
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seja, a Constituicao enquanto centro normativo supremo deve ser fruto de um amplo debate na
sociedade e no Parlamento, pois, a depender do seu desenho institucional, o seu nicleo principal
nao pode ser reformado, ou seja, fica protegido da maioria momentanea. Além da imutabilidade
de seu ntcleo normativo principal, ha regras especificas para alterd-la (emendas), muitas das
quais exigem maioria qualificada e muitas vezes, como no caso dos Estados Unidos, a emenda
tem de ser ratificada por pelo menos 50% das Assembleias Legislativas dos Estados.

A supremacia da constituicao tem por objetivo evitar que maiorias momentaneas modi-
fiquem drasticamente as regras do jogo, uma vez que no principio da supremacia do parlamento,
além de nao haver hierarquia entre as normas, a maioria para altera-las é simples. O principio
da soberania do parlamento sofreu fortes abalos durante a segunda guerra mundial, quando o
Governo Nazista obteve eleitoralmente a maioria das cadeiras do Parlamento dando legalidade
aos atos indescritiveis praticados pelos alemaes. Dai partiu a ideia de tirar do Parlamento a
ultima palavra sobre as leis e criar uma norma universal, geral, profunda e principioldgica, capaz
de durar no tempo e sendo votada uma tnica vez por uma Assembleia Constituinte convocada
exclusivamente para confecciona-la. Essa norma, chamada de Constitui¢ao, nao poderia ser
totalmente alterada pelo Parlamento, cujos atos nao poderiam ser contrarios a ela, havendo
a necessidade de um Tribunal Supremo para protegé-la das perigosas maiorias momentaneas
forjadas, em boa medida, durante periodos de crise.

Depois da Austria (1920), vérios outros paises no mundo adotaram algum tipo de
controle de constitucionalidade que pressupoe uma Constituicao e Corte supremas, como Irlanda
(1922), Alemanha (1949), Italia (1950), Franca (1958), Suécia (1964), Grécia, Espanha e Portugal
(1970), Brasil (1988) e Polonia, Hungria e Republica Tcheca, em 1990.

3.3 O Surgimento das Cortes Politicas

O artigo de Dahl (1957) semeou outras mentes pensantes, dentre as quais se destaca Ran
Hirschl, que estudou a judicializacao das grandes politicas e o surgimento das Cortes Politicas.
Segundo Hirschl (2008), a Supremacia Constitucional, conceito que ha muito tempo é o maior
pilar da ordem politica dos Estados Unidos, é compartilhado hoje por mais de cem paises, da Asia
a América Latina, passando por paises europeus como Alemanha, Espanha, Russia e Turquia.
Todos eles aderiram ao constitucionalismo durante suas respectivas transi¢coes democraticas. H&
uma tendéncia global de constitucionalizacao em que até o Reino Unido?, Israel e Nova Zelandia,
considerados ultimos bastoes da Soberania do Parlamento, aderiram ao constitucionalismo
moderno. Para o autor, a maior parte desses paises adotou recentemente uma Constituicao ou
sofreu uma revisao constitucional para incorporar direitos humanos e para introduzir algum
tipo de revisao judicial. Uma das principais consequéncias dessas transformagoes tem sido a
judicializacao de politicas — a dependéncia cada vez mais acelerada de meios judiciais para abordar
os principais dilemas morais, questoes de politicas piblicas e controvérsias politicas. “Armadas”

com esse novo procedimento de revisao judicial, supremas cortes nacionais frequentemente sao

4 Até 0 ano de 2009, o Reino Unido ndo tinha uma Suprema Corte, ficando a mais alta instancia judicial do pafs
a cargo de alguns membros da Camara dos Lordes, a Casa Alta do Parlamento britanico.
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chamadas para resolver um amplo leque de assuntos, incluindo liberdade de expressao e de
religiao, direitos de privacidade e igualdade e politicas ptublicas sobre propriedade, comércio,
educacao, imigracao, trabalho e protecao ambiental.

Segundo Hirschl, é evidente a influéncia dos Estados Unidos, onde o legado da revisao
judicial completa seu bicentendrio, onde os tribunais tém um papel central no processo decisorio.
Em anos recentes, a judicializagao da politica foi além de questoes juridicas ou cooperagao
internacional para abranger o que Hirschl chama de grandes politicas (questoes de extrema
e absoluta significancia politica que muitas vezes define e divide os politicos). Esse alcance
vai de resultados eleitorais e apoio a mudancas no regime a questoes de paz e guerra e até a
construc¢ao/manutengao do sistema politico. De acordo com Hirschl, Aharon Barak, ex-presidente
da Suprema Corte de Israel afirmou: “nada esta fora do alcance da revisao judicial; o mundo
estd cheio de leis, qualquer um e qualquer coisa estao sujeitos aos tribunais”.

Hirschl mostra que enquanto os constitucionalistas dos Estados Unidos tém se preocu-
pado em limitar os poderes do Executivo em questoes de guerra e terrorismo, a expansao global
do poder judicial esta em marcha. Para o autor, embora muitas questoes ainda estejam fora do
alcance dos tribunais, hd uma grande deferéncia legislativa ao Judicidrio, a crescente (e frequen-
temente bem-vinda) intrusao da Justiga nas prerrogativas do Executivo e do Legislativo e uma
acelerada correspondéncia da agenda de judicializacao da politica. Esse desenho institucional
ajudou a gerar uma grande confianga em meios judiciais para esclarecer e resolver controvérsias
morais fundamentais e altos litigios politicos, transformando Tribunais nacionais em principais
orgaos de decisao politica.

H&4 muito tempo, o grande trem da judicializacao ja deixou a estacao “Jurisprudéncia
Juridica”. A maior parte dos estudos ainda se baseia no modelo americano de jurisprudéncia e
ativismo judicial. Mas esse modelo, argumenta Hirschl, nao é preciso e nao capta o atual cendrio
da judicializagao das grandes politicas. Para o autor, os trabalhos que procuram explicar (nao
apenas descrever) a judicializagdo da politica, por uma questao de simplificagao, podem ser

agrupados em quatro abordagens:

1. Funcionalistas — atribuem a judicializacao da politica das décadas recentes a proliferagao
dos niveis de governo e a emergéncia correspondente a ampla variedade de agéncias
administrativas regulatérias semiautonomas (SHAPIRO; STONE-SWEET, 2002). Segundo
Hirschl, de acordo com essa abordagem, os tribunais independentes munidos de revisao
judicial sao necessarios devido a expansao da administracao do Estado. Com a expansao
do poder desses érgaos administrativos responsaveis por elaborar politicas publicas, eles
se tornam passiveis de sofrer demandas judiciais (FEELEY; RUBIN, 1998). Alguns
funcionalistas atribuem ao aspecto supranacional do Judiciario central, coordenando
problemas complexos e regulando relagoes entre os estados membros, como no caso dos
Estados Unidos.

2. Centrados no Direito — Hirschl afirma que essa corrente enfatiza a prevaléncia do discurso
dos direitos ou a maior sensibilizacao para as questoes de direitos. Isso acontece quando

instituigcoes judiciais sao vistas por movimentos sociais, grupos de interesse e ativistas
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politicos como sendo mais respeitaveis, mais imparciais e efetivos érgaos decisorios, do

que outras institui¢oes vistas como extremamente burocraticas ou enviesadas (TATE;

VALLINDER, 1995).

3. Institucionalistas — Para Hirschl, as caracteristicas institucionais ceteris paribus sao
mais hospitaleiras a judicializagao. Para ele, no minimo, a judicializacao da politica
requer: o estado democratico de direito, algum nivel de legitimidade do sistema legal,
relativa independéncia e um tribunal respeitado e dotado de alguma revisao judicial.
Consequentemente, a proliferacao da democracia levou a uma separagao dos poderes e em
alguns casos a esferas de governo (central/local). Isso também ocasionou o estabelecimento
de regras procedimentais de governo e de processo decisério no qual atores politicos
precisam aderir. Nesse sentido, argumenta o autor, a persisténcia e estabilidade do sistema
requer, no minimo, uma corte supostamente apolitica e semiautonoma para servir como
arbitro imparcial em disputas relativas as regras fundamentais do jogo politico. Uma
ativa revisao judicial é tanto um pré-requisito quanto um subproduto de uma democracia
viavel em sistemas federalistas. Os modelos de revisao judicial adotados por democracias
constitucionais variam em suas caracteristicas procedimentais. A variacao tem implicacoes
na natureza da revisao judicial nesses paises: a Franca tem controle exr ante por um
Conselho Constitucional e ex post por um Tribunal; os Estados Unidos tém controle a

posteriori, tido como um dos mais restritos do mundo.

4. Centrados nos Tribunais — Juizes e tribunais sao as forgas principais por tras da expansao do
poder judicial. Essa abordagem é compartilhada por constitucionalistas que frequentemente
tratam juizes nao eleitos como um poder confiscado dos agentes eleitos, ilustrando a
dificuldade contramajoritaria ou a tensao entre principios democraticos de governo e
revisao judicial. Tanto liberais quanto conservadores acusam juizes de gananciosos pelo
poder e Cortes de imperialismo ao expropriar a Constitui¢ao, sendo muito agressivos
ou ultraenvolvidos em decisoes politicas e morais, desconsiderando assim o principio
da separacgao de poderes e governanga democratica (TUSHNET, 1999; BORK, 2002;
KRAMER, 2004; WALDRON, 2006).

4 O modelo brasileiro: “supremocracia”?

Aliomar Baleeiro (parlamentar, constituinte, professor de direito e ministro do STF) e
José Pedroso publicaram, em 1968, um livro intitulado “O Supremo Tribunal Federal, esse outro
desconhecido”. Hoje, esse titulo nao corresponde de forma alguma a realidade, como também

salientou o autor do termo “Supremocracia”, Oscar Vilhena Vieira (2008, p. 442), ao dizer que

O titulo desta obra cléassica de nosso Direito Constitucional nao poderia
estar em maior descompasso com a proeminéncia do Supremo Tribunal
Federal no cenario politico atual. Raros sao os dias em que decisoes
do Tribunal nao se tornam manchete dos principais jornais brasileiros,
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seja no caderno de politica, economia, legislagdo, policia (e como!) e
eventualmente nas paginas de ciéncias, educacao e cultura.

Embora o Supremo tenha desempenhado posicao relevante nos regimes
constitucionais anteriores, com momentos de enorme fertilidade jurispru-
dencial e proeminéncia politica, como na Primeira Repiblica, ou ainda de
grande coragem moral, como no inicio do periodo militar, nao hé como
comparar a atual proeminéncia do Tribunal, com a sua atuagao passada.

O termo “Supremocracia” foi cunhado por Oscar Vilhena Vieira (2008) e tem dois senti-
dos. O primeiro refere-se a autoridade do Supremo em relacao as demais instancias do Judiciario.
O segundo refere-se a expansao da autoridade do Supremo em relacao aos demais poderes. Em
relacdo ao primeiro sentido, Vieira pontua que, embora criado em 1891, o STF sempre teve
dificuldade em impor suas decisoes proferidas no controle difuso de constitucionalidade sobre as

instancias inferiores. Ou seja, as decisoes da mais alta Corte do pais nao eram vinculadas.

Apenas em 2005, com a ado¢ao da sumula vinculante, completou-se
um ciclo de concentracao de poderes nas maos do Supremo, voltado a
sanar sua incapacidade de enquadrar juizes e tribunais resistentes as suas

decisoes (VIEIRA, 2008, p. 445).

Sobre o segundo sentido do termo, o autor relata que colocar uma corte no centro de
nosso sistema politico ndo é uma ideia nova, pois “[...] o préprio Pedro II, no final do seu reinado,
indagava se a solugao para os impasses institucionais do Império nao estaria na substituicao do
Poder Moderador por uma Corte Suprema como a de Washington” (VIEIRA, 2008, p. 445).

Antes da Constituigao de 1988, que deslocou o STF para o centro do desenho institucional,

O papel de arbitro ultimo dos grandes conflitos institucionais que, no
Império, coube ao Poder Moderador, foi exercido, sobretudo, pelo Exército,
como reivindica Alfred Stepan, e apenas subsidiariamente pelo Supremo,
como propoem José Reinaldo Lima Lopes e eu mesmo.

A ampliacao dos instrumentos ofertados para a jurisdigao constitucional
tem levado o Supremo nao apenas a exercer uma espécie de poder mo-
derador, mas também de responsavel por emitir a iltima palavra sobre
inimeras questoes de natureza substantiva, ora validando e legitimando
uma decisao dos érgaos representativos, outras vezes substituindo as
escolhas majoritarias. Se esta é uma atribuicao comum a outros tribunais
constitucionais ao redor do mundo, a distingao do Supremo ¢ de escala e
de natureza. Escala pela quantidade de temas que, no Brasil, tém natu-
reza constitucional e sao reconhecidas pela doutrina como passiveis de
judicializacao; de natureza, pelo fato de nao haver qualquer obstaculo
para que o Supremo aprecie atos do poder constituinte reformador. Neste
sentido, a Suprema Corte indiana talvez seja a unica que partilhe o status
supremocrdtico do Tribunal brasileiro, muito embora tenha deixado para
tras uma posicao mais ativista (VIEIRA, 2008, p. 445).

Vieira também chama atencao para o fato de que o STF tem se afastado do modelo

tradicional legislador negativo, delineado por Hans Kelsen (2003), quando justificou a necessi-
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dade de cortes constitucionais na Europa, apés montar o modelo de controle concentrado de
constitucionalidade da Austria, em 1920.

Mas por que o STF se tornou protagonista no processo decisério? Quando os americanos
criaram o controle difuso de constitucionalidade, com efeito vinculante (stare decisis), dando a
Suprema Corte a prerrogativa de excluir do ordenamento juridico qualquer ato ou norma em
desconformidade com a Constituicao, através do caso Marbury vs. Madison, em 1803, nenhum
outro pais do mundo havia pensado em incluir juizes no processo decisério. O modelo até entao
vigente era o da Supremacia do Parlamento. O proprio Montesquieu, em O Espirito das Leis,
referia-se ao Judiciario como um poder praticamente nulo na arena politica. Foi na Austria de
1920 que Hans Kelsen e Carl Schmitt travaram um debate acerca do papel do Judicidrio na arena
politica. Apds a queda da realeza e o estabelecimento da reptublica austriaca, Kelsen sabia que o
Judiciario, nomeado pela realeza permaneceria fiel a ela, exigindo a criacao de um Conselho
Constitucional (ao qual cabia o controle concentrado de constitucionalidade) com membros
eleitos pelo Parlamento. Carl Schmitt defendia que esse controle deveria ser exercido por um
orgao judicial. Kelsen venceu o debate e a Austria implantou o primeiro 6rgao responsavel pelo
controle direto de constitucionalidade, ou seja, nao sendo necessario passar pelas instancias
inferiores da judicatura (modelo americano).

Ernani Carvalho (2007) narra esse debate mostrando que os austriacos estavam indecisos
entre criar um modelo tao forte quanto o dos americanos ou permanecer sem controle algum
de constitucionalidade, nascendo o modelo kesleniano, tido como um modelo mais fraco. Os
constituintes brasileiros optaram nem por um nem por outro modelo, mas por um tipo hibrido
mesclando ambas as caracteristicas. Assim ha o modelo difuso em que qualquer cidadao lesado
por caso concreto pode ajuizar acao questionando ato ou norma perante o juiz de primeiro grau,
cujos efeitos sdo limitados a ele (a nao ser que o Senado Federal dé efeito erga omnes, através
de uma Resolu¢ao) e o modelo concentrado em que nove categorias® de atores podem ajuizar
agao quando ato ou norma em tese (abstratamente) venha a ferir a constituicao.

Nao satisfeito com as nove categorias de atores, o poder constituinte originario criou
diversas acoes exclusivas desses atores como a Acao Direta de Inconstitucionalidade — ADI
(contra lei ou ato normativo estadual ou federal da ordem constitucional vigente), a Agao
Direta de Inconstitucionalidade por omissao — ADO (mesmas caracteristicas da ADI, porém
contra omissao do Executivo e/ou Legislativo em legislar sobre matéria cuja Constituigao
determina que seja legislada) e a Arguicao por Descumprimento de Preceito Fundamental —
ADPF (materialmente mais restrita que as agoes anteriores, a ADPF se restringe tao somente a
normas fundamentais, e s6 pode ser impetrada caso nao haja outra forma de sanar a suposta
lesao constitucional. Também pode ser impetrada contra legislacao anterior a Constituicao
de 1988 e contra ato do Poder Publico municipal). Nao satisfeito com esses mecanismos, o
legislador consequente a constituinte criou, em 1993, por Emenda Constitucional, a Ac¢ao

Declaratéria de Constitucionalidade, que excluia partidos politicos, sindicatos, governadores,

5 Presidente da Repiiblica, Mesa Diretora do Senado Federal, Mesa Diretora da Camara dos Deputados, Mesa

Diretora de Assembleia Legislativa dos Estados (e Distrito Federal), Governador de Estado (e do Distrito
Federal), Procurador-Geral da Republica, Conselho Federal da OAB, Partidos Politicos com representacao no
Congresso e Sindicatos e Associagbes de classe de a&mbito nacional.
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assembleias legislativas e a OAB como atores legitimos para impetré-la, e s6 podia contestar
ato ou norma federal. Essa restricao sé caiu apdés a Emenda Constitucional 45/2004. Esses
mecanismos processuais combinados com as categorias de atores que podem utilizéd-los deram
ao STF a possibilidade de ser protagonista no processo decisorio, o que ele tem feito com certa

frequéncia, de acordo com Vieira (2008).

5 Consideracoes finais

Além da discussao tedrica entre a Soberania do Parlamento e a Supremacia da Cons-
tituigao, entender os arranjos institucionais sob os quais esses dois elementos funcionam de
maneira mais adequada é fundamental para uma compreensao mais robusta. Essa discussao mais
empirica foi bem explorada por Lijphart (2003) quando analisou 36 democracias associando suas
caracteristicas institucionais de forma bidimensional, estabelecendo dois modelos democraticos:
um ¢é de natureza majoritaria, com parlamentos unicamerais, agenda legislativa dominada pelos
parlamentares, estados unitarios, sistemas eleitorais distritais e bipartidarismo. A natureza
institucional desse tipo de modelo dispensa a revisao judicial e, por consequéncia, a necessidade
de uma Suprema Corte. Como o modelo majoritdario é mais adequado a sociedades mais ho-
mogeneas, em que os pontos de tensao sao mais moderados que em sociedades heterogéneas, nao
ha necessidade de duas camaras legislativas, uma vez que o pais nao é uma federagao, cujo poder
estd descentralizado e desconcentrado. Assim, o Parlamento é mais compacto, principalmente
pelo bipartidarismo proporcionado pelo sistema first-past-the-post. Dentro dessa combinacgao
institucional, nao faz o menor sentido que o Judiciario diga ao Parlamento o que ele deve ou
nao fazer. Mas a caracteristica principal que fulmina a necessidade de uma Corte Cimeira é o
fato de nao haver hierarquia das normas juridicas, ou seja, o Parlamento pode alterar qualquer
legislacao por maioria absoluta.

J& o outro modelo, de natureza consensual, ¢ mais adequado a sociedades heterogéneas,
principalmente aquelas com mais de uma etnia, mais de uma lingua, cujas diferencas e di-
vergéncias também se traduzem em espago geografico, sendo necessario haver descentralizagao
do poder central através de unidades federativas, que por sua vez implica uma segunda Casa
Legislativa. Para abarcar as divergéncias politicas é mais adequado um sistema proporcional,
cuja tendéncia é a de muitos partidos. Logo, com duas Casas Legislativas (bicameralismo) e
partidos representando os mais diversos interesses (e em alguns casos como na Bélgica, falando
linguas diferentes), fica dificil um partido conseguir a maioria minima para estabelecer o governo.
Por isso a necessidade de haver consenso e criagao de coalizoes minimamente governativas.
Porém, a fragmentacao das forcas politicas e as fortes divergéncias entre elas exigem que, em um
determinado ponto no tempo, elas cheguem a um consenso para a construcao das regras do jogo
através de um contrato formal e escrito, ao qual se d4 o nome de Constituicao, que pressupoe
hierarquia entre ela enquanto norma cimeira e as demais leis, cujo quérum de modificacao exige
maiorias qualificadas.

Na Constituicao, devem constar os principios e garantias fundamentais minimamente

necessarios para haver harmonia e coesao social, contemplando os divergentes grupos na protegao
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de direitos e na garantia de exercicio da cidadania. A necessidade de uma norma hierarquicamente
superior e mais dificil de ser alterada quando comparado ao modelo majoritdario demanda protecao,
nao pelo Parlamento multipartidario e de duas casas legislativas, mas por um corpo politico
autonomo e neutro (numa concepcao kelseniana) capaz de proteger a Constituigdo de eventuais
maiorias momentaneas. Esse corpo pode ser formado por juizes (como nos Estados Unidos)
ou por um misto de politicos e juristas (Franca), contanto que retire do Parlamento a iltima
palavra sobre o processo decisério, que nao cabe a vontade soberana dos parlamentares, mas ao

texto escrito na Constituicao, de interpretagao definitiva pela Suprema Corte ou seu equivalente.
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Resumo: O presente artigo tem como objetivo central trazer um breve debate acerca do papel
de um ator que ganha relevancia no cenario democratico brasileiro, em especial apds o término
da ditadura militar: a empresa. Busca-se compreender o papel que as grandes empresas exercem
no ambito da democracia brasileira recente, em especial a partir da adocao de uma postura
socialmente responsavel adotada por estas. A partir de um debate tedrico acerca da temaética
proposta, realizado no ambito da Ciéncia Politica, Sociologia e da Administragao de Empresa,
tentou-se aqui compreender o papel de protagonismo exercido pelos empresarios, em especial
a partir da década de 90 no Brasil. Além disso, buscou-se também como a empresa busca se
aproximar, a partir de programas de responsabilidade social, de acoes que tradicionalmente sao
realizadas no ambito do Estado. Pode-se perceber que essas agoes, que nao possuem regulacao
por parte do Estado, tém como objetivo aproximar as empresas da sociedade, tornando-se assim
uma nova forma de legitimacao da empresa no cenario democratico recente.

Palavras-chave: Empresa. Responsabilidade social. Democracia. Brasil. Estado.

Abstract: This article is mainly aimed to bring a brief discussion about the role of an actor who
becomes relevant in the Brazilian democratic scenario, especially after the end of the military
dictatorship: the company. We sought to understand the role that large companies play in the
context of the recent Brazilian democracy, especially since their adoption of a socially responsible
attitude. From a theoretical debate about the proposed theme — carried out under Political
Science, Sociology and Company-Management — an attempt was made here to understand
the leading role played by entrepreneurs, especially from the 1990s in Brazil. In addition, we
also attempted to understand how the company seeks to approach, from social responsibility
programs, activities which are traditionally carried out within the State. These Actions — that
lack regulation by the State — aim to bring together businesses and society, thus making up a
new form of legitimacy of the company in the recent democratic scenario.

T Doutora em Ciéncia Politica. Professora Adjunta do Bacharelado em Politicas Publicas - IEAR/UFF. E-mail:
priscilariscado@gmail.com.
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1 Introducao

O cenério democratico contemporaneo existente no Brasil nos leva a uma figura chave
para o entendimento dos rumos tomados pelo pais: os empresarios. Para entender melhor esse
ator tao importante, a autora Ana Maria Kirschner analisa os empresarios e a mudanca na
mentalidade dos mesmos, em especial a partir das mudancas econdmicas ocorridas nos anos 901.
Todavia, também destacamos um outro estudo de Kirschner sobre a Sociologia das empresas.
A evolucao da Sociologia das empresas também nos parece muito importante, pois inseriu o
estudo das empresas e a importancia deste no ambito das Ciéncias Sociais?.

Kirschner inicia seu estudo sobre a sociologia das empresas relacionando a importancia
de seu tema as mudancas ocorridas no mundo atual, em especial aquelas oriundas do advento do
fenomeno da globalizacao. A autora busca mostrar com seu trabalho que elementos permitiram
que a empresa ressurgisse como objeto socioldgico.

Inicialmente Kirschner ressalta o contexto de crise economica e o crescimento do
desemprego na Europa na década de 80, que, segundo a autora, acabaram por contribuir para a
valorizagao da capacidade da empresa de salvaguardar o emprego, que é entendido pela autora
como um valor essencial da socializacao na sociedade contemporanea. O papel da empresa entao
iria além do economico. Ela seria, além de provedora do emprego, uma agente de estabilizacao
social (KIRSCHNER, 1998).

Kirschner, a partir de Bernoux, lembra que a Sociologia das empresas nao poderia se
desenvolver enquanto se pensasse que certas limitacoes impunham um determinado tipo de
organizacao. Até que se admitisse a legitimidade de logicas diferentes na empresa — questao
que surge em oposi¢cao ao debate com a sociologia da organizacao — nao era possivel conhecer a
empresa através de uma abordagem sociologica.

A autora destaca a importancia de pesquisas sobre as praticas de trabalhadores em seu
ambiente de trabalho e de temas ligados a cultura das empresas que acabaram por emergir na
sociologia dentro do contexto descrito acima. Esses estudos fizeram as empresas aparecerem
na Sociologia como um lugar em que se tece uma teia social particular, onde se desenvolve
uma criagao social autonoma. Nos estudos da sociologia das empresas passou-se a admitir a
existéncia de racionalidades e 1égicas diferentes no seio da empresa. A técnica, o economico e a
cultura comecaram a ser considerados como elementos determinantes da organizacao, e esta
passou a ser vista como um construto, resultado da agregagao de decisoes individuais. Pensar
e analisar sociologicamente a empresa como construto social e objeto sociolégico significa ser
capaz de entender a empresa como capaz de ser autonoma e criadora do social, no sentido literal

do termo, isto é, daquilo que une os individuos e constitui uma sociedade. A partir de estudo de

! Para saber mais sobre este debate, ver Kirschner (1999).
2 Para saber mais sobre este debate, ver “A sociologia diante da globalizacdo: possibilidades e perspectivas da
sociologia da empresa”, também de Ana Maria Kirschner (1998).
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Sainsaulieu, Kirschner ressalta que, ao entender a empresa como construto social, considera-se
esta como um lugar autonomo de criagao e regulagao de relagoes sociais. E é também um lugar
de identidade, cultura e convencoes. A empresa apresenta uma certa autonomia em relacao aos
meios ambientes economico, sociopolitico e institucional em que estd inserida. Para Sainsaulieu,
os diferentes meio ambientes constituem a realidade a qual a empresa nao so se adapta, como
também transforma (SAINSAULIEU, 1987 apud KIRSCHNER, 1998).

Ainda segundo Kirschner, a empresa também pode ser entendida como um sistema
aberto, ou seja, como um sistema que faz constantes trocas com seu meio, que tem necessidade
dessas trocas para existir. Entretanto, essas trocas nao dependem apenas do meio. Um sistema
nao é aberto a qualquer tipo de influéncia. Ele possui uma fronteira seletiva que filtra o que
deixa passar. Em contrapartida, exporta para seu meio ambiente produtos muito controlados.

Como dito inicialmente, a autora entende como sendo de grande importancia as mu-
dancas no contexto em que as empresas estao inseridas. Por isso, Kirschner destaca a importancia
dos efeitos sociais da atuacao da empresa e apropria-se da nocao de transformagao social para
representar esses efeitos. Segundo a autora, essa nogao mostra que a empresa modifica seu meio
escolhendo o que lhe interessa. Ela apropria-se de determinados elementos impondo a marca
de sua especificidade. Essa transformacao conjuga multiplos aspectos da situacgao, técnicos,
juridicos, economicos e humanos, cujas consequéncias sao inseparaveis. Essas consequéncias, a
curto prazo, gerariam efeitos perversos ou inesperados em relagao aos objetivos proclamados. J&
a longo prazo contribuiriam para modificar o meio ambiente, o que pode acarretar evolugoes ou
ruptura macroeconémica para toda a sociedade.

Kirschner finaliza seu estudo citando Sainsaulieu para destacar o papel da empresa
como sendo um locus de producao, de sociabilidades, de projetos, de articulacao da diversidade
dos sistemas de representacao. Para a autora, a sociologia da empresa vai além dos modelos
que definem o espaco fabril como espaco de relacoes antagonicas de classe. A empresa tem
uma funcao identificadora na sociedade e constitui, portanto, verdadeira instituicao social: ela
instaura um conjunto de relagoes sociais e culturais e produz, assim, novas identidades. Nela
se desenvolvem relagoes de oposigoes e de aliancas e o ator vivencia as relacoes de trabalho
de forma interativa e estratégica (KIRSCHNER, 1998). Com isso foi aberto um espago para
reflexGes mais complexas sobre a responsabilidade social, sem superar um dos aspectos complexos
da responsabilidade social: o debate entre o publico e o privado, questao a ser debatida mais
adiante.

Entende-se amplamente hoje que as empresas estao inseridas em ambiente complexo,
interagindo com instituicoes e praticas culturais, com diversos grupos sociais “extra empresa”,
com o meio ambiente e que suas agoes influenciam e sao muito influenciadas por esse contexto.
Dessa forma, tem parecido importante que a empresa contribua para a comunidade onde ela
estd inserida, com a preservacao do meio ambiente, com o desenvolvimento profissional de seus
trabalhadores e com relacoes transparentes com clientes, fornecedores e governo, entre outros
aspectos (ASHLEY, 2001; BARBOSA, 2002).

A partir de Barbosa® podemos pensar também que, a partir dos anos 90, existe uma

30 debate proposto por Livia Barbosa estd presente no artigo “Globalizacido e Cultura de negécios” (BARBOSA,
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Cultura de negocios que favorece as empresas a adotarem um comportamento socialmente
responsavel, entendendo Cultura de negoécios como um “arcabouco” ideolégico do mundo
empresarial, explicando e justificando as constantes mudancas tecnoldgicas e gerenciais a que
estao sendo submetidas as empresas nos ultimos 40 anos. A Cultura de negdcios é um repertorio
de imagens, logicas e valores acerca de questoes como: o que é o mundo dos negdcios, quais
sao os perfis adequados, como as empresas devem ser gerenciadas, quais as tecnologias que
apresentam diferencial competitivo etc., que permeiam as empresas, em especial transnacionais,
em todas as suas dimensoes gerenciais.

Ainda segundo Barbosa, todos os elementos que compoem esses diferentes repertorios
estao nos ultimos 20 anos diretamente ligados a temas da agenda social e politica da sociedade
contemporanea, o que demonstra o peso da sociedade civil na definicao dos mesmos. A relacao
entre as utopias da agenda contemporanea e as novas tecnologias gerenciais implica empresas
transnacionais gerencialmente determinadas por termos alheios ao universo de negocios.

O processo de incorporacao e transformagao de temas da agenda social e politica em
tecnologias gerenciais faz das empresas transnacionais agentes importantes do processo de
globalizagao, fornecendo universos compartilhados — porém nao consensuais — de comunicagao

negocial, de transferéncia tecnolégica e mudanga cultural (BARBOSA, 2002).

2 Responsabilidade Social Corporativa: alguns aspectos historicos so-

bre o tema

Como podemos entender ou mesmo caracterizar a responsabilidade social? A partir do
trabalho de Ciro Torres?, observa-se que a chamada responsabilidade social das empresas nos
paises considerados como os mais desenvolvidos e democraticos do globo nao é um assunto novo.
Segundo o autor, desde o inicio do século XX registram-se manifestagoes concretas a favor desse
tipo de comportamento. Nos anos 20 a ideia de uma atuacao social mais efetiva por parte das
empresas privadas reapareceu. Essa, porém, continuou nao obtendo maior aceitacao entre a
maior parte dos empresarios e intelectuais da época. Ainda com base na pesquisa de Torres,
foi somente nos anos 40, em parte da Europa, que se registrou o primeiro apoio empresarial
explicito e significativo, oriundo de uma parcela dos empresarios ingleses do setor industrial, e
que se percebeu a necessidade das corporagoes atuarem com responsabilidade em relagao a seus
funcionarios e contribuirem de forma efetiva para o bem-estar da sociedade.

Contudo, ainda segundo o autor, foi somente a partir da segunda metade dos anos
60 nos Estados Unidos da América (EUA) e em parte da Europa ocidental, em particular na
Franca e na Inglaterra, que uma parcela da sociedade iniciou uma efetiva cobranca por um
comportamento socialmente responsavel no ambito das empresas. A resposta ao crescimento

dos movimentos sociais e as lutas pelos direitos civis nao tardou a chegar: diversas empresas

2002).

4O debate proposto por Ciro Valério Torres se apresenta em sua dissertacdo de mestrado intitulada Entre o
bem-estar social e o lucro: historico e andlise da “Responsabilidade Social das Empresas” através de algumas
experiéncias selecionadas de “Balango Social” (2000).
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americanas e europeias iniciaram uma sensivel mudanca na forma de lidar com a matéria-prima
utilizada, com os consumidores, fornecedores e com seus trabalhadores. Nos anos 70, algumas
empresas perceberam a importancia estratégica de dar publicidade as acoes sociais realizadas.
Assim sendo, foi ainda na década de 70 que se consolidou em alguns paises da Europa a
necessidade de realizacao periddica e divulgacao anual dos chamados balangos ou relatérios de
atividades sociais.

Como ja dito anteriormente, foi no inicio dos anos 60 que se registrou uma popularizacao
do tema da atuacao ética e responsavel por parte das empresas nos Estados Unidos. Um outro
ponto significativo para o fortalecimento do fenomeno neste pais, descrito por Torres, foi a
Guerra do Vietna (1964-1973). O repidio da populagao a essa guerra deu inicio a um movimento
de boicote a aquisi¢ao dos produtos e das agoes na bolsa de valores daquelas empresas que, de
alguma forma, estavam ligadas ao conflito bélico na Asia. Essas manifestagoes, aliadas as lutas
pelos direitos civis norte-americanos acabaram trazendo novos e importantes fatores para essa
questao: a participagao popular, a opiniao publica e a cobranca por parte da sociedade de uma
nova postura empresarial.

Eduardo Gomes (2004), em trabalho recente, tenta entender os determinantes que
conduziram ao surgimento da responsabilidade social empresarial no Brasil através de alguns
fatores. Um deles ¢é a critica ao Welfare State e ao abrangente enfoque a questao social por
ele assumido, oriunda dos paises desenvolvidos do Hemisfério Norte nos anos 80. Para o autor,
esses aspectos foram decisivos para a formacao de um pano de fundo, que serve de contexto
para essas mudancas.

Ressaltando a impossibilidade fiscal do atendimento de todas as necessidades soci-
ais de bem-estar e previdéncia (naturalmente em constante expansao) e a crescente falta de
eficiéncia dos programas existentes para “compensar” e/ou “incorporar” produtivamente os
assistidos/necessitados, tal critica postulou uma forma de atendimento mais segmentada, em
que a sociedade estivesse mais diretamente envolvida, inclusive arcando com os custos dos pro-
gramas (ou de parte deles). Dessa maneira, procurava-se compensar as limitagdes da abordagem
burocratica a “questao social”, ao mesmo tempo que se propiciava um certo espaco de agao
para a sociedade na gestao da assisténcia social, até entao mantida essencialmente nas maos do
poder publico (GOMES, 2004).

O autor destaca que essa revisao do Welfare State se refletiu no Brasil a partir dos
anos 90, onde ascendia a ideologia neoliberal. Centrado em uma ampla critica ao modelo
desenvolvimentista, que havia guiado o Brasil por praticamente cerca de cinquenta anos, formou-
se entre as elites brasileiras naquele momento um amplo consenso em torno do ideario neoliberal
como Unica saida para se combater de vez a inflacao cronica que nos assolava e que havia
chegando a hiperinflagao na década anterior.

Diferentemente das tentativas da segunda metade dos anos 80 de se compatibilizar
crescimento economico e redistribuigao através de varios planos economicos “heterodoxos”, a nova
orientacao prevalecente nos anos 90 priorizava o combate a inflacao através de politicas ortodoxas
de estabilizacao, independentemente das consequéncias regressivas que delas pudessem advir.

Assim, além de uma luta irrestrita contra a inflacao, a nova postura envolvia a implementacao
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de amplas reformas liberalizantes na economia e no Estado, como a liberalizacao, desregulacao
econOmica, privatizagao das empresas estatais e reforma administrativa, entre outras medidas
(GOMES, 2004).

O autor percebe que, frente a esse quadro, foi surpreendente observar que os empresarios
— tradicionalmente marcados por uma postura reativa as mudancas politico-economicas e sem
uma preocupagao mais efetiva com as questoes sociais — passaram por um processo de profunda
renovagao, envolvendo-se em varios tipos de agoes e projetos sociais, inclusive abrindo-se para
participacao em novas associacoes de classe, muito distintas daquelas entidades corporativas em

que tradicionalmente tinham se envolvido ao longo da historia.
Motivados pelas novas exigéncias de inser¢ao competitiva de suas empresas na economia

nacional e internacional, submetidos também a demandas cada vez maiores dos consumidores,
nao poucos empresarios passaram a se engajar em acoes e causas sociais. Tal envolvimento
derivou também do proprio processo de transicao democratica no qual estes ou outros setores
também reconheceram que sua busca de influir na definicdo de novos rumos para o Brasil nao
podia passar a margem de um posicionamento sobre nossos problemas sociais, mais do que

nunca explicitados.
Gomes classifica entao como “pioneiro e emblematico” nessa mudanca dos empresérios o

Pensamento Nacional das Bases Empresariais (PNBE). Surgido em meados de 1987, o PNBE foi
um movimento de reagao de jovens lideres da industria paulista a oligarquizacao da Federacao
das Industrias do Estado de Sdo Paulo (FIESP) e a seu siléncio frente as questdes em pauta na
redemocratizacao do Brasil.> Buscando ter um lugar préprio na organizacao dos empresarios e
querendo levar uma nova voz na politica nacional, o PNBE entrou na cena politica lutando por
uma orientacao social das politicas economicas e pelo fortalecimento das préticas democraticas

em todos os niveis, inclusive dentro da organizagao que nascia (GOMES, 2004).
Dessa forma, este novo movimento se notabilizou por uma constante luta por politicas

economicas redistributivas, baseadas na negociacao aberta entre as classes, quando esteve
proeminente na cena publica nacional entre 1987 e 1994, aproximando-se de uma postura
social-democrata. O autor ainda destaca o fato de que, preocupados em superar a rejeicao
dos empresarios a politica, os lideres do PNBE desde cedo tentaram sensibilizar a classe para
os problemas sociais do pais e para as alternativas de soluciona-los através de projetos de

intervencao concreta.
Todavia, em artigo escrito por Paola Cappellin, Gian Mario Guiliani, Regina Morel e

Elina Pessanha®, os autores pretendem compreender as diversas concepcoes do empresariado
brasileiro quanto as relagoes entre empresa e sociedade. Para isso, os autores buscam mapear as
preocupacoes expressadas pelos empresarios e as iniciativas concretamente realizadas no ambito
de uma série de questoes que assumem como responsabilidade social. Os autores entendem esta
como a promogao de cidadania dos trabalhadores nos locais de trabalho, o desenvolvimento de
novas atitudes orientadas a conjugar lucro e competitividade com principios éticos universais, a

preservagao do meio ambiente e da qualidade de vida da populagao (CAPPELIN et al., 2002).

5 Para saber mais sobre o tema em questdao ver Gomes e Guimaraes (1999).
6 O debate proposto pelos autores encontra-se no texto intitulado “As organizacoes empresariais brasileiras e a
responsabilidade social” (CAPPELLIN et al. 2002).
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Na percepcao dos autores, os diferentes segmentos do empresariado, visando a manter
suas empresas nos mercados abertos e globalizados, se veem obrigados a introduzir inovagoes no
plano tecnolégico, produtivo, financeiro, patrimonial e organizacional para que sejam incorpora-
dos na rotina de trabalho principios de eficiéncia, de eficacia e de rentabilidade. As proprias
empresas (brasileiras, de capital estrangeiro e multinacionais), por outro lado, sdo pressionadas
pela sociedade local e pelas organizacoes da sociedade civil — movimento sindical, associagoes de
consumidores etc. — para que atendam as suas demandas por condicoes de trabalho e qualidade
de vida dignas, por melhores produtos e servigos, isto é, para que sejam, de fato, instrumentos
de progresso economico e social. Além disso, as empresas sao também solicitadas pelo Estado
para serem parceiras e contribuirem na gestao, no apoio e na promoc¢ao de agoes capazes de
atenuar pobreza e reduzir as graves disparidades sociais no Brasil.

Os autores buscam compreender quais perspectivas, modelos de referéncia e recursos
intelectuais orientam as entidades de representacao empresarial na abordagem da problematica
da responsabilidade social e nas iniciativas institucionais promovidas junto a seus associados ou
a sociedade. Interessa a estes evidenciar a dinamica das defini¢oes e das escolhas estratégicas
do agir empresarial, isto é, as formas pelas quais as entidades empresariais difundem suas
proprias configuracoes de valores morais, ideoldgicos e simbdlicos, relativos ao agir econémico
em tempos de globalizacao dos mercados. Os autores estao convencidos de que é importante
considerar o papel institucional que tais entidades ocupam hoje, ja que se apresentam como
organizagoes formais que se especializam na agregacao, selecao, defesa e promogao dos interesses
e fins coletivos do empreséario na arena politica. Eles acreditam que, ao compreender como essas
entidades buscam subsidios, informacoes, servicos, recursos e alternativas para promover as
iniciativas privadas de seus afiliados e delas proprias, podemos tornar mais compreensiveis os
limites e as potencialidades da pratica empresarial em vista de um projeto de desenvolvimento
democratico.

Situando essa transformacao do agir econdmico em tempos de globalizacao, em um
contexto mais amplo, Cappelin, Giuliani, Morel e Pessanha, por exemplo, lembram que até
duas décadas atras ocorria uma espécie de “autolegitimagao” social das atividades empresariais.
Dentro dessa visao, cabia ao Estado exclusivamente a implementacao de um projeto distributivo
e de respostas a questao social. Aos empresarios cabia essencialmente produzir e gerar empre-
gos. Qualquer outra iniciativa social que eles eventualmente fizessem devia-se somente a sua
generosidade pessoal.

A visao descrita acima comega a entrar em crise a partir dos anos 80 e sofre varias
criticas na década de 90. Atualmente o Estado, ainda segundo os autores, por diversos fatores
(como vontade politica, incapacidade politica etc.), redireciona seu empenho nao priorizando
a questao social. Com isso, os empresarios hoje veem na ideia de responsabilidade social uma
forma necessaria para firmar sua “legitimacao” e assim justificar socialmente sua riqueza e seu
poder face as desigualdades distributivas presentes na sociedade. As empresas sao entendidas
hoje como um patrimonio privado, cujo desempenho passa a ser avaliado socialmente.

Na tultima década, além dos antigos modelos de filantropia, foi implantada uma vasta

gama de planos e programas, nao so pelas grandes corporagoes, mas também por empresas de
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médio porte. Os principais programas internacionalmente adotados sao: os planos de empregabi-
lidade, as politicas de igualdade de oportunidades, os planos de respeito as diferencas, o Social
Report (Relatério Social), o Social Audit (Balango Social), as diversas certificagoes ISO, entre

outros.

3 Responsabilidade Social Empresarial: a visao da Administracao de

Empresas

Dada a origem do fenémeno nos anos 60 e 70 como uma problemética empresarial e dado
o surgimento do fenomeno no Brasil conjugado a questoes ligadas a redemocratizacao politica
do pais, a responsabilidade social empresarial tem sido estudada predominantemente pela area

da Administracao como uma pratica gerencial, um estilo de administragao mais “humana”.

Torna-se valido ressaltar que o objetivo deste historico sobre o conceito de responsabili-
dade social, que contempla o olhar da Administracao de Empresas, tem por intencao principal
apresentar o surgimento e desenvolvimento dos estudos sobre o tema, através de diferentes
interpretacoes acerca do conceito, uma vez que situar o surgimento do debate em questao
pareceu-nos importante, em especial para melhor compreender a analise do fendomeno pelas
Ciéncias Sociais.

H&a um certo consenso sobre a origem do fenomeno da responsabilidade social. Na
verdade, existe também sobre os “pais fundadores” da disciplina. O autor considerado por
muitos como o precursor da abordagem do tema da responsabilidade social, em especial na
area da Administracao de empresas, foi Howard R. Bowen. Ele publicou em 1957 o livro
“Responsabilidades Sociais do homem de negdcios”. A obra desse autor mostra-se de extrema

importancia pois servird de base inicial para todos os outros estudos sobre o tema.

Em primeiro lugar, é importante registrar que a obra de Bowen tem um forte cunho
religioso. E esse carater religioso pode ser percebido ao longo da obra. Para Bowen, o homem
de negocios deve estar imbuido de respeito pela dignidade e pelo valor essencial de todos os
homens e de um espirito de compaixao revelado em suas relagoes com os operarios, fornecedores,
fregueses e outros com quem tenha transacoes comerciais. Esse seria entao um dos pontos
de estimulo para as acoes de responsabilidade social. Nos dizeres do proprio Bowen sobre a
responsabilidade social dos homens de negocios, ela se refere as “obrigagoes” dos homens de
negdcios de adotar orientacoes, tomar decisoes e seguir linhas de agao que sejam compativeis
com os fins e valores de nossa sociedade. Essa contradi¢ao de Bowen (com relagdo ao carater
obrigatdrio e religioso da responsabilidade social) fica mais clara quando o autor, um pouco mais
adiante, relaciona como sinonimos da responsabilidade social as ideias de “obrigacoes sociais e
moralidade comercial” e complementa que nao se lhes deve impor responsabilidades de que nao
seja licito esperar que se desincumbam satisfatoriamente. Bowen também recorre a expressao
“aceitagao voluntaria”, o que s6 mostra como, para este autor, as ideias de obrigagao e dever
social estao relacionadas com a integridade moral e o “dever cristao” (nas palavras do préprio
Bowen) do empresario (BOWEN, 1957 apud ALVES, 2003).
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Bowen aponta que o certo carater de “obrigacao” da responsabilidade social nao deve
ser entendido como uma obrigacao imposta pelo poder do governo, mas, ao contrario, como uma
obrigacao que nasce da situagao vivida em um determinado momento histérico e politico, pelo
receio, justamente, de novas imposicoes de governo ou, pior, da mudanca da prépria ideologia
do Estado. Bowen esta escrevendo em um momento posterior a II Guerra mundial, em que o
mundo assiste ao surgimento do Comunismo como uma ideologia que ira se opor e fazer frente
ao sistema Capitalista. Por isso, podemos perceber sua preocupacao em entender e valorizar
as agoes de responsabilidade social, pois esta poderia ser uma forma de reestruturar o sistema
capitalista.

Para o autor, o fim tltimo da responsabilidade social dos homens de negdécios é conseguir
melhores relacoes com os trabalhadores e maior producao desses. Dessa forma as boas relagoes
humanas transformam-se nao somente em uma finalidade desejavel para o interesse social geral,
como igualmente em uma condi¢ao para o funcionamento eficiente da empresa, que atende aos
interesses desta sob o ponto de vista restrito de obtengao de lucros. Uma orientagao sabia quanto
a relagoes humanas é considerada como uma boa politica social e um bom negdécio. Bowen
retrata que o estabelecimento de boas condigoes de trabalho e de relagoes humanas representa,
de fato, um bom negdcio para as empresas, pois promovem a eficiéncia e ajudam a reduzir os
custos.

Ainda segundo Bowen, quando a empresa se demonstra socialmente responsavel através
de suas ag¢des junto ao publico externo (consumidores, comunidade), ela ganha visibilidade e
pode elevar sua participacao de vendas no mercado. Para ele a empresa deve considerar os
interesses do publico externo com o qual se relaciona.

Bowen também percebe as mudancas ocorridas na administracao de empresas, que ja
naquela época era percebida por ele como uma arte complexa que exige formagao técnica e
sensibilidade pessoal. Bowen observa que naquele contexto os interesses na gestao da empresa ja
nao serao tao homogéneos quanto antes, pois a personalidade e os interesses particulares do
administrador profissional também passam a fazer parte do processo de gestao empresarial. O
dono da empresa ou acionista é levado a perceber que sera preciso adotar outra postura; esses
“homens de negdcios” irao perceber que os diretores de uma empresa sao curadores, nao apenas
pelos acionistas ou proprietarios, mas também pelos empregados, fornecedores, consumidores,
pela comunidade vizinha e pelo piblico em geral. Com isso, a administracao dos negdécios inicia
um processo de mudancga de mentalidade e novos pontos de vista passam a fazer parte de suas
atencoes.

Quando o administrador passa a conceber a empresa em uma perspectiva de longo
prazo, ele ird4 preocupar-se com a prosperidade da organizagao no contexto de suas diversas
relacoes internas e externas. A influéncia social na tomada de decisao ganha dimensoes dentro
da empresa e o interesse do acionista deixa de ter o monopélio e a palavra final sobre as agoes
praticas e estratégicas da firma. Os interesses sociais incorporam-se as decisoes empresariais,
pois quando os administradores e outros passaram a pensar nela como um ente com interesses e
vida proprios, isso foi, de fato, um rompimento com a opiniao tradicional de que s6 importava o

acionista. Tornou-se entao possivel, como estagio seguinte da evolugao, pensar nao apenas na
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prosperidade da empresa, mas também no impacto desta sobre os varios grupos por ela afetados,
de que os acionistas sao somente um. Por isso Bowen entende que a responsabilidade social nao
“entra” na empresa sé pelas maos de seus administradores; os projetos também sao elaborados
pela sociedade ao seu redor (BOWEN, 1957 apud ALVES, 2003).

Bowen nao entende a empresa como uma organizacao passiva, mas como alguma coisa
que reage as pressoes do meio ambiente. A responsabilidade social pode ser entendida entao,
entre outras coisas, como uma “resposta’ as pressoes oriundas da sociedade. Segundo Bowen,
o proprio fato de o homem de negdcios estar tao interessado na opiniao publica e de querer
tanto modificd-la é uma indicagao nitida do poder dessa opiniao publica em sua conduta. Para
o autor ¢ uma opg¢ao natural a empresa exercer papel ativo na construgao de um ordenamento
institucional que favorega sua sobrevivéncia e seus interesses economicos (BOWEN, 1957).

Ainda assim, tém sido feitos esforcos que incorporam com maior ou menor sucesso as
dimensoes socio-histéricas do fenomeno. A partir de estudo desenvolvido por Francisco Paulo
de Melo Neto e César Froes’, podemos perceber que o fendmeno da responsabilidade social
empresarial é concebido na érea da Administragdo como “a decisdo (da empresa) de participar
mais diretamente das agoes comunitarias na regiao em que esta presente e minorar possiveis
danos ambientais decorrentes do tipo de atividade que exerce” (MELO; FROES, 1999).

Contudo, frisam os autores, apoiar o desenvolvimento da comunidade e preservar o meio
ambiente nao sao suficientes para atribuir a uma empresa a condicao de socialmente responsavel.
E necessario também seguir o que os autores chamam de “vetores” da responsabilidade social:
investir no bem-estar de seus funcionarios e em um ambiente de trabalho saudavel, além de
promover comunicacoes transparentes, dar retorno aos acionistas, assegurar a sinergia com seus
parceiros e garantir a satisfacao dos seus clientes e/ou consumidores. Esses vetores direcionariam
o processo de gestao empresarial para o fortalecimento da dimensao social da empresa.

Melo e Froes destacam alguns fatores que estariam impulsionando as empresas brasileiras
a atuarem de forma socialmente responsavel: enormes caréncias sociais do pais, crescente grau
de organizacao da sociedade brasileira e em especial do chamado Terceiro Setor, a acao social
dos concorrentes, a divulgacao crescente dos meios de comunicacao sobre as acoes sociais
das empresas e o crescimento das expectativas das comunidades e dos funcionérios sobre o
engajamento social empresarial.

Os autores acreditam que para os empresarios a responsabilidade social da empresa
estd associada ao seu desempenho e ao consumo de recursos que pertencem a sociedade. O
desempenho da empresa depende de recursos naturais, renovagoes ou nao que nao pertencem a
empresa, mas a sociedade. Quando os usufrui em beneficio préprio, a empresa contrai uma divida
social com a comunidade. Por essas razoes, prosseguem os autores, justifica-se uma postura
socialmente responsavel por parte das empresas. Para eles, se a empresa obtém recursos da
sociedade, é seu dever restitui-los nao apenas sob a forma de produtos e servigos comercializados,
mas, principalmente, através de acoes sociais voltadas para a solugao de problemas que afligem

essa comunidade. Investindo em projetos sociais a empresa assume a sua responsabilidade social

7 O texto citado no presente artigo é o trabalho intitulado “Responsabilidade Social & Cidadania Empresarial”,
de 1999.
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e oferece algo em troca ao que por ela foi usurpado da sociedade. Contudo, frisam os autores,
essa nao ¢ uma acao caridosa, tipica dos capitalistas do inicio do século, que utilizavam a
filantropia como forma de redimir-se dos seus sentimentos de culpa por obterem lucros faceis as
custas da exploracao do trabalho das pessoas e dos recursos naturais abundantes.

Para Melo e Froes, a responsabilidade social das empresas nao implica um simples
modismo pois as consequéncias para elas quando deixam de cumprir suas “obrigacoes” sociais
seriam muito negativas. Segundo os autores, a primeira consequéncia negativa sentida pela
empresa seria sua perda de credibilidade, sendo sua imagem prejudicada. Internamente a empresa,
os primeiros efeitos sentidos seriam a deterioracao do clima organizacional, uma desmotivacao
generalizada, o surgimento de conflitos entre os funcionarios, entre outros. J& com relacao a
comunidade, os efeitos para os autores seriam ainda mais danosos: boicotes de consumidores,
perda de clientes, reclamacoes de fornecedores e revendedores, queda das vendas etc.

O quadro descrito acima ja ocorre com empresas que, segundo os autores, s6 almejam o
lucro e se mantém indiferentes a pobreza e a miséria das comunidades que estao proximas as
suas instalagoes comerciais, industriais e administrativas. E, fundamentalmente, para Melo e
Froes, as empresas se esquecem que essa comunidade desprezada é o seu mercado. Ainda que
nao seja diretamente o mercado consumidor, certamente o serd enquanto fornecedor de mao de
obra e de servicos (MELO; FROES, 1999).

Outro trabalho analisado é o de Patricia Ashley (2001), que associa um estudo sociolégico
a questoes relativas a Administracao propriamente dita. Para Ashley, a responsabilidade social
nas empresas ¢ uma forma de comprometimento e relacionamento da empresa com a sociedade
e os seus agentes tendo como base alguns principios éticos por elas escolhidos. O objetivo dessa
nova postura seria garantir a sobrevivéncia da empresa em ambiente complexo, competitivo e
globalizado por meio da agregacao de “valor social” ao negdcio das empresas, uma vez que as
implicagoes sociais deste nao podem ser desconsideradas.

Dessa forma, Ashley acredita parecer importante que a empresa contribua para a
comunidade onde ela esta inserida, para a preservacao do meio ambiente, o desenvolvimento
profissional de seus trabalhadores e relacoes transparentes com clientes, fornecedores e governo,
entre outras possibilidades. Assim, em varios paises do mundo, a sobrevivéncia das empresas
passou a ser funcao de como a estratégia de negdcios lida com essas variaveis de forma a obterem
eficiéncia e lucratividade com a preservacao da imagem e reputacao da empresa no mercado e
na sociedade (ASHLEY, 2001).

A autora destaca que, cada vez mais, os empresarios estao entendendo que a responsa-
bilidade social nas empresas pode criar o diferencial competitivo em um mundo globalizado,
assegura a fidelizacao de clientes e possibilita melhor compreensao das mudancas ocorridas em
seus ambientes externo e interno. Essa discussao torna-se relevante na medida em que busca
melhor entendimento do papel do Estado na sociedade atual (ASHLEY, 2001).

Contudo, como ja dito anteriormente neste trabalho, a responsabilidade social nao é um
fenomeno propriamente novo, e Patricia Ashley nos fornece um exemplo bastante interessante
para pensarmos as mudancas ocorridas nas discussoes sobre o tema. O exemplo em questao refere-

se ao julgamento do caso Dodge versus Ford, que envolvia a questao da ética, da responsabilidade
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e da arbitrariedade dos dirigentes empresariais®. Ashley ressalta que a nocao dominante na época,
de que a corporacao deve responder apenas a seus acionistas, passou a ser questionada apds os
efeitos da Grande Depressao e da II Guerra Mundial, em especial por alguns trabalhos sobre o
tema. Alguns autores comecam entao a defender a ideia de que os acionistas das empresas eram
passivos proprietarios que abdicavam do controle e responsabilidade em favor da diretoria da
corporacao. Em um contexto de expansao do tamanho das corporagoes e, consequentemente, do
seu poder sobre a sociedade, as cortes americanas, em diversas decisoes, foram favoraveis as
agoes filantrépicas por parte das corporagdes (ASHLEY, 2001).

Patricia Ashley entende que o movimento de mudanca em direcao a responsabilidade
social empresarial nao pode ser considerado um movimento homogéneo, uma vez que o entendi-
mento do conceito de responsabilidade social nao esta suficientemente debatido para se chegar a
uma defini¢do consensual (ASHLEY, 2003).

Por isso a autora acredita que os fundamentos para o sucesso do negdcio empresarial
devem ser reconfigurados, e as agoes de responsabilidade social devem obedecer aos seguintes
pontos: repensando os produtos em termos de ciclo de vida do produto, avaliando seu desenho,
sua concep¢ao, sua funcgao, consumo de energia, dgua e gestao de residuos; repensando as
relagoes de trabalho, buscando a legalidade e a qualidade de vida no ambiente de trabalho;
repensando os mecanismos de captacao de expectativas dos agentes de mercado, da sociedade
e do Estado; buscando ter critérios de avaliacao dessas expectativas com base em uma gestao
por principios e valores a serem explicitados e publicados; alterando o sistema de selecao e
capacitacao de fornecedores para que compartilhem responsabilidades na rede de producao,
distribuicao e consumo de produtos e servico; por tltimo, educando consumidores e compradores
organizacionais para mostrar a relevancia de obter o apoio deles na selecao de seus produtos.

Ashley defende aqui a ideia de que a empresa deve sair do campo das agoes dissociadas
da razao de ser empresa, abandonar a benevoléncia empresarial para buscar objetivos estratégicos,
taticos e operacionais para atingir a missao da empresa em um paradigma da responsabilidade
social enquanto requisito para a sustentabilidade empresarial (ASHLEY, 2003).

Existem, contudo, importantes autores que se opoem fortemente a ideia de responsa-
bilidade social, ou melhor, de qualquer tipo de preocupagao social por parte da empresa. Um
dos maiores expoentes dessa corrente, tida por muitos como conservadora, sera o economista
Milton Friedman. O debate prosseguiu e, posteriormente, Friedman repetiu o que a justica havia
prescrito no caso Dodge versus Ford. Para ele a unica forma aceitavel de uma empresa praticar
responsabilidade social é através da maximizacao do lucro da mesma para seus acionistas. Caso a
empresa se dedique a algum outro tipo de responsabilidade, estard incorrendo em autotributacao
e, ao invés de ser elogiada, deve ser processada, pois estaria se “desviando” de seus objetivos
fundamentais (FRIEDMAN, 1977).

8

De um lado, Henry Ford, com a decisao de nao distribuir parte dos dividendos esperados, alegando motivos
sociais para proceder dessa forma (ele reverteu os mesmos para investimentos na capacidade de producao,
aumento dos salarios e fundo de reserva para a redugao esperada de receitas em fungao do corte do preco dos
carros); do outro lado, os Dodge, de quem os interesses como acionistas eram contrariados. O caso terminou na
Suprema Corte de Michigan, sendo favordvel aos Dodge, usando como justificativas a finalidade da corporagao,
que seria beneficiar os acionistas, e a limitagao da arbitrariedade dos dirigentes, que seria somente quanto aos
meios para alcancar o beneficio dos acionistas.
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4 A interpretacao das Ciéncias Sociais acerca do fendmeno da respon-

sabilidade social

Tendo assim se constituido no campo da Administracdo de Empresas, o fenémeno da
responsabilidade social empresarial tem sido objeto das Ciéncias Sociais, mais precisamente dos
Estudos sobre empresas e empresarios. Um bom vinculo entre as disciplinas pode ser visto no
artigo de Cheibub e Locke®.

Cheibub e Locke, em artigo de enorme relevancia para o debate sobre o tema da
responsabilidade social, ressaltam que devemos tomar como dado que as empresas assumem
suas obrigacoes legais, sejam elas de qualquer natureza: tributaria, fiscal, trabalhista, ambiental,
entre outras. Por isso, segundo esses autores, atualmente o conceito de responsabilidade social
corporativa deve ser nao apenas incluir como também ir além dos requisitos economicos e
legais. Os autores argumentam que nao faz sentido denominar de responsabilidade social o
cumprimento da lei. Para esses autores, nao podemos chamar de responsabilidade social as
agoes, programas e beneficios que foram adotados pelas empresas como resultado de negociacao
trabalhista, pois, nesse caso, se esta adiante de uma questao de poder, barganha politica, e nao
de responsabilidade social.

Os autores classificam a responsabilidade social em quatro modelos basicos das diferentes
formas pelas quais a empresa pode se inserir de forma socialmente responsavel em seu meio
social. Na visao dos autores, esses modelos tém por base duas dimensoes: a primeira seria os
grupos ou atores beneficiarios da gestao da empresa; a segunda se refere aos motivos das agoes
sociais empresariais.

A primeira dimensao pode ser entendida com um continuo que vai do modelo dos
acionistas ou donos (stockholders) ao modelo das partes interessadas (stakeholders). Na segunda
dimensao figuram os motivos das agoes empresariais. De um lado, tém-se as motivacoes de ordem
moral, valorativa, agoes com objetivo mais amplo que os ligados aos interesses da empresa. Do
outro lado, tomam lugar as agoes instrumentais, que tém por finalidade atender aos interesses
imediatos das empresas.

Os quatros modelos identificados pelos autores sao: Produtivismo, Idealismo Etico,
Filantropia e Progressista. A posicao identificada como Produtivismo baseia-se no interesse da
propria empresa, de seus acionistas (stockholders), definindo os potenciais beneficidrios da agao
social. As agoes s6 se realizam se houver beneficios para a empresa. O modelo chamado Filantropia
caracteriza-se por uma gestao empresarial para os acionistas, em que as agoes sociais se realizam
por conta de uma motivacao moral. Essas acoes nao necessariamente trazem beneficios para a
empresa. Ja o modelo do Idealismo Etico caracteriza-se por uma gestao empresarial centrada
nos beneficios para o ptblico mais amplo (stakeholders) e também apresenta uma motivagao
moral para as acgoes extra-empresa. Por ultimo, o modelo Progressista, que se caracteriza por
uma gestao empresarial para o publico mais amplo, possui uma instrumental para as agoes

sociais e as agoes sO se realizam se elas se converterem em beneficios claros para a empresa.

9 O debate proposto por Cheibub e Locke est4 no texto “Valores ou Interesses? Reflexdes sobre a responsabilidade
social das empresas” (2002).
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Todos os modelos descritos acima sao considerados como formas de responsabilidade
social das empresas. A discussao que resta com relacao a esses modelos é quanto a sua dese-
jabilidade, viabilidade e eficacia. Ainda segundo os autores, hé na literatura sobre a questao,
especialmente na brasileira, uma tendéncia de se privilegiar a filantropia e o idealismo ético.
Assim, o discurso do movimento pela responsabilidade social das empresas assume um carater
eminentemente normativo.

Todavia, contrariando o discurso expresso pela maior parte da literatura sobre o
tema, que atribui as empresas obrigacoes morais e éticas na pratica da responsabilidade social
empresarial, Cheibub e Locke rejeitam a reivindicagao de agoes de responsabilidade social
empresarial por parte das empresas com base em argumentos morais e politicos. Assim o0s
autores consideram que nao ha, em principio, base moral e politica para que as empresas
assumam responsabilidades sociais, acoes que excedam suas responsabilidades legais e que nao
interesse, imediata e diretamente, aos negocios desenvolvidos por elas. Assim nao se pode ter
expectativas legitimas de que as empresas assumam essas responsabilidades. Ninguém teria o
direito de exigir que as empresas pratiquem alguma forma de responsabilidade social empresarial,
logo nao hé a obrigacao por parte delas de o fazer. Nao temos fundamentos para exigir essas
agoes de empresas e empresarios, da mesma forma que nao os temos para exigir que professores,
advogados, médicos, engenheiros ou quaisquer outros atores sociais excedam os ditames legais.
Podemos louvar atos de filantropia e de responsabilidade empresarial, podemos até mesmo
incentiva-los, mas o fundamental é que nao temos o direito de esperar que empreséarios e empresas
sejam obrigados a praticar esses atos. Pelo menos nao enquanto tivermos o direito de esperar o
mesmo para qualquer outro ator social (CHEIBUB; LOCKE, 2000).

Para os autores, responsabilidade social, portanto, implica agoes que vao além da
“letra da lei” e que nao resultam de um embate politico com sindicatos ou organizacoes de
trabalhadores. E, na verdade, apenas e necessariamente um conjunto de acoes que vao além
do que é requerido por lei, obrigacao ou por necessidade. Contudo, a responsabilidade social
empresarial é entendida pelos autores como autointeresse, ja que nao ha bons argumentos morais
que justifiquem a participacao das empresas, dos empresarios e dos executivos destas em projetos
ou programas de responsabilidade social, privilegiando estes a quaisquer outros atores sociais. A
responsabilidade social deve ser do interesse economico das empresas. Se for do seu interesse,
elas devem assumir mais posicoes sociais.

Os autores ainda destacam que consideram analiticamente supérfluo e, talvez, até
mesmo prejudicial inquirir sobre os motivos que levam as empresas a assumirem determinadas
responsabilidades sociais. Dizer se os determinantes da responsabilidade social sao interesses ou
valores (fazendo referéncia ao titulo do artigo) ¢, na opinido de Cheibub e Locke, uma questao
politica e moralmente irrelevante, além de mal formulada, pois para eles as empresas podem e/ou
devem ter responsabilidades sociais apenas se for de seu interesse, do interesse de seu negdcio e
trouxer beneficios para sua atividade, sua posi¢ao de mercado etc. (CHEIBUB; LOCKE, 2000).

Um outro ponto importante ressaltado por esses autores é a auséncia da dimensao politica
na discussao sobre as relagoes entre empresas e sociedade. Para eles, as agoes de responsabilidade

social tém consequéncias nao apenas para a empresa ou para os grupos diretamente beneficiados
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por elas, mas para a sociedade como um todo. Por essa razao, é fundamental discutir o alvo, as
intencoes dessas praticas empresariais. Os autores entendem que as empresas poderiam com
isso ter um aumento acentuado de seu poder que, além de economico, passaria a ser também
social. Isso ocorreria com a transformagao e passagem da empresa em uma “fonte produtora de
bem-estar social”, além de sua funcao primeira como fonte produtora de “bem-estar” economico

dos trabalhadores e da comunidade onde esta inserida.

Por fim, Cheibub e Locke chamam a atencao para o fato de que a crescente pratica
de responsabilidade social nao ¢é totalmente isenta de riscos sociais e politicos, principalmente
quando se traduz em agoes filantrdpicas e/ou financiamentos a programas sociais. Tal processo
poderia levar a uma reducao da esfera publica e a fragilizacao da prépria nogao de cidadania
como direitos publicos, garantidos pelo Estado. As vantagens vistas pelos autores na pratica da
responsabilidade social tanto para as empresas e seus stockholders e para todos os stakeholders
estariam ligadas a adocao do modelo chamado produtivista, pois neste ambos os grupos teriam
beneficios. Esse seria o inico modelo em que a empresa faria responsabilidade social reconhecendo
a importancia da existéncia de uma sociedade organizada (em grupos, associagdes etc.). A
empresa também deve fazer agoes socialmente responsaveis que privilegiem o investimento ao
bem publico e a transparéncia administrativa (CHEIBUB; LOCKE, 2000).

5 Responsabilidade Social Corporativa: um panorama das acoes das

empresas no Brasil

Com a repercussao que a pratica da responsabilidade social teve no Brasil, nao é de
se estranhar que a maior parte do setor privado brasileiro esteja envolvida de alguma forma
com a area social. Essa andlise pode ser feita quando tomamos por base os resultados finais
da pesquisa do IPEA intitulada Pesquisa A¢ao Social das Empresas, que foi coordenada por
Ana Maria Peliano e realizada pelo IPEA em todo o pais. Segundo os dados dessa pesquisa,
59% das empresas desenvolvem acoes em beneficio da comunidade. Essas empresas dao sua
contribuicao, seja fazendo doacoes eventuais a pessoas carentes ou desenvolvendo projetos mais
estruturados. O investimento realizado atingiu R$ 4,7 bilhoes em 2000. Apesar de expressivo, o
valor corresponde a apenas 0,4% do PIB do Pais.

De acordo com a coordenadora-geral da pesquisa, Anna Maria Peliano (2001, p. 11),
“esses dados comprovam que hd uma injecao de recursos privados na drea social, porém com fins
publicos”. E as perspectivas de crescimento desse envolvimento sao animadoras, pois 39% dos
entrevistados, segundo dados da pesquisa, declaram que pretendem ampliar sua participagao no
futuro préximo.

A atuacao da iniciativa privada tem variagoes em cada uma das regioes, mas é sempre
significativa. Os dados nacionais mostram que o maior percentual de empresas atuantes no
campo social estd no Sudeste, onde 67% tém algum tipo de envolvimento para além de seus
muros. Mas em todas as regides pelo menos cerca de 50% dos empresédrios dao sua contribuicao

para a melhoria das condigoes de vida das populagoes a sua volta.
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Essa pesquisa acabou dando origem ao trabalho chamado “A iniciativa privada e o
espirito publico: um retrato da acao social das empresas no Sudeste brasileiro”. A pesquisa,
feita em todo o pais, obtendo resultado proporcional por todas as regides, revelou que, dentro
de um universo composto por 445.000 empresas privadas da Regiao Sudeste, com um ou mais
empregados, 300.000 empresas (o que corresponde a 2/3 ou 67% do universo pesquisado) realizam
algum tipo de acao social para a comunidade.

Mesmo sendo um trabalho eminentemente quantitativo, a pesquisa trouxe alguns dados
que estimularam esse projeto, em especial a surpreendente e expressiva participacao de micro,
pequenas e médias empresas. Entre as microempresas, a participacao chega a representar
61% do total entre as analisadas. As pequenas e médias empresas também apareceram com
uma significativa atuacao nesse sentido, contribuindo para a alta média nacional de atuagao
socialmente responsédvel de quase 60% das empresas existentes no pafs.

A pesquisa também mostra que o grande motor da acao social empresarial em geral é a
filantropia. Contudo, essa motivagao é mais presente nos empresarios de pequeno e médio porte:
83% e 80%, respectivamente. Um outro ponto interessante diz respeito & execugao das atividades
sociais nas empresas. Sao os préprios donos das pequenas empresas (86%) que se declaram
responsaveis pelas atividades sociais realizadas. Entretanto, esses dirigentes nao mostram uma
preocupagao efetiva em avaliar ou acompanhar os resultados de sua atuacao na area social.
Apenas 10% das pequenas empresas avaliam seus resultados.

Um outro estudo analisado nesta dissertacao foi a pesquisa realizada pelo Ntucleo
de responsabilidade social empresarial do Sistema FIRJAN intitulada “Iniciativa Privada e
Responsabilidade Social: uma pesquisa sobre as acoes das empresas do Estado do Rio de Janeiro
nas areas de recursos humanos, apoio a comunidade e responsabilidade ambiental”, que foi
de grande importancia para a realizagao desta dissertacao, pois o foco de analise e a amostra
selecionada nesta pesquisa mostra-se intimamente ligada ao presente trabalho.

A pesquisa da FIRJAN apresenta varios tra¢os comuns & pesquisa de Peliano (2001)
no que diz respeito, por exemplo, a justificativa utilizada pelos grupos empresariais para o
envolvimento com o tema da responsabilidade social e com relacao a motivagao das empresas
para a realizacao de agoes sociais. No primeiro ponto, ambos captam em suas pesquisas que nos
ultimos anos o envolvimento das empresas com a responsabilidade social vem crescendo de forma
mais generalizada porque agora as empresas percebem que a solucao dos problemas sociais é
uma responsabilidade de todos e nao apenas do Estado. Sobre o segundo ponto, a pesquisas
convergem apontando que sao as razoes humanitéarias ou religiosas que, majoritariamente, levam
as empresas a participar de acoes sociais em beneficio da comunidade. Em ambas, essa motivacgao
humanitaria é mais recorrente em pequenas e médias empresas do que em grandes.

A pesquisa da FIRJAN define “acgao social” (sendo neste caso este conceito sinénimo
ao de responsabilidade social) como atividades que as empresas realizam em beneficio da
comunidade externa e como atividades ou beneficios nao obrigatérios por lei que destinam aos
seus empregados ou a estes e seus familiares, estando excluidas neste aspecto, portanto, as
atividades executadas pela empresa por obrigacao legal, tais como o cumprimento de normas
trabalhistas.
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Um outro fator é a diferencga entre as atitudes que as empresas deveriam adotar com
relagao aos problemas sociais. Enquanto nas grandes empresas o apoio aos empregados para
que se envolvam em agOes comunitarias é bastante grande (representando 61% destas), as
Pequenas (46,3%) e Médias (47,3%) acreditam que as empresas devem apenas fazer bem seu
trabalho e esperar que o poder publico faca sua parte. O porte da empresa também revela
algumas tendéncias com relagao aos tipos de praticas diferenciadas de responsabilidade social
adotados. As grandes empresas mostram-se maiores contratantes de portadores de deficiéncia
fisica (61,1%). Contudo, as pequenas e médias adotam com maior frequéncia a pratica de
contratacao preferencial de pessoas que se encontram desempregadas ou “fora” do mercado de
trabalho.

No Rio de Janeiro, como em todo o Brasil (como visto pela pesquisa de Peliano), as
maiores empresas apresentam um percentual mais alto de realizages de agdes sociais (chegando
a 63,2%). Um dado curioso apreendido pela pesquisa da FIRJAN diz respeito ao tipo de acao
que a empresa realiza na area social. A maioria das empresas, independentemente do porte, atua
preferencialmente por meio de acoes filantropicas convencionais, tais como doacgoes materiais.
Todavia, as grandes empresas sao as que menos fazem doacoes em dinheiro, ao contrario das
pequenas. As grandes sao também as que mais desenvolvem projetos ou programas sociais
(representado 46,2%), enquanto que entre as pequenas esse percentual cai para apenas 5,0%.

Torna-se valido destacar que a pesquisa realizada pela FIRJAN considera a hipdtese de
que maioria das empresas ainda realiza agoes para a comunidade com baixo foco na geracao de
resultados sociais efetivos e evidenciam uma grande necessidade de avanco no que se refere a
avaliacao do impacto das acoes. Essa hipotese tem por base a constatacao de que praticamente
a metade das empresas entrevistadas, independente do porte, nao fez referéncias a resultados ou
afirmou nao conseguir identificar ou avaliar os resultados de suas acoes sociais.

Por ultimo, a andlise de dados conforme o porte da empresa relacionado a questao da
motivacao da mesma para realizar acoes sociais apontou, da mesma forma que Peliano, que,
quanto menor o estabelecimento, mais intensamente suas acoes sao conduzidas por motivos
humanitarios ou religiosos e a inspiracao pessoal de dirigentes das empresas parece um motivo
mais presente também em estabelecimentos de menor porte.

Esse panorama nos ajuda a compreender, ainda que de forma breve, como a responsabi-
lidade social corporativa tornou-se um fenéomeno cada vez mais importante para as empresas
brasileiras, tendo essas adotado de forma crescente essa postura no cotidiano empresarial. To-
davia, a responsabilidade social nao é capaz de gerar um vinculo permanente ou estavel entre
empresa, sociedade e Estado, o que nos parece tornar o fenomeno passivel de questionamentos e

reflexoes.

6 Consideracoes finais

O presente artigo buscou responder a seguinte questao: a adocao de uma postura
socialmente responsavel redefine a posicao privilegiada da grande empresa no contexto de-

mocratico recente? Tomando por base o debate realizado ao longo deste estudo, acreditamos
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que a resposta a pergunta ¢é afirmativa. A grande empresa redefine sua posicao privilegiada no
contexto democratico atual a partir da responsabilidade social corporativa.

O ponto de partida apresentado no presente trabalho nos ajudou na compreensao acerca
do papel central desempenhado pela grande empresa no contexto democratico atual. A ideia
de que a grande empresa ¢ um ator que distorce a democracia liberal no capitalismo alerta
para o papel-chave ocupado pelas grandes empresas no contexto atual: essas seriam institui¢oes
politicas ndo estatais. Por essa razao, nao parece possivel manter-se a empresa fora das andlises
acerca dos processos decisorios ocorridos no ambito politico, apoiando-se no fato de que essas sao
instituicoes privadas — e que, por consequinte, atenderiam exclusivamente a interesses privados.
A compreensdo de que a empresa € um construto social — tal qual proposto por Kirschner (1998)
— que nfluencia e sofre influéncia do meio no qual esta inserida, aliada ao alcance e a forca
que apresenta na sociedade contemporanea, parece-nos indicar objetivamente a interferéncia que
as empresas exercem no futuro das sociedades, demonstrando concomitantemente o papel de
destaque que desempenham no meio social. A atuacdo socialmente responsdvel de uma empresa
— com énfase em suas acoes e projetos implementados voltados para o piblico externo, tais
como comunidades circunvizinhas, sociedade em geral etc. — pode ser entendida como uma
demonstragao acerca das formas através das quais tais empresas cada vez mais extrapolam sua
atuacao puramente privada no contexto atual.

Debater aspectos relacionados ao estiagio atual da democracia liberal sem abordar a
empresa e o papel exercido por esta no contexto contemporaneo é, sobretudo, um equivoco
analitico acerca de uma maior compreensao da democracia atual.

Outra reflexao sobre o papel e os limites de acao da empresa no contexto atual diz
respeito ao fato de as empresas cada vez mais se comportarem como um ator politico, com
énfase em sua atuacao em processos decisérios relacionados a sociedade, mas continuam a ser
reguladas apenas pelo mercado. Aspectos como a globalizacao e a desregulacao dos mercados
financeiros globais na conjuntura neoliberal atual justificariam esse comportamento. A adogao
de uma postura socialmente responsavel pelas empresas é analisada a partir deste cenario: o
crescimento de agoes de responsabilidade social entre as corporagoes. Chama a atencgao o fato de
que, atrelada ao discurso e as agoes ditas socialmente responsaveis, aparece associada a empresa
a ideia de “cidadania corporativa”. Nao é possivel considerar a empresa como um cidadao. Por
essa razao, torna-se urgente refletir sobre o papel da empresa no contexto capitalista democratico
neoliberal atual: os Estados sao, reconhecidamente, atores responsaveis no que diz respeito
a promocao de bens coletivos e a regulagao da esfera publica em geral. Sao legitimamente
reconhecidos pela sociedade para exercer esse papel. Ao definir e assumir para si uma postura
socialmente responsavel, a empresa estaria desempenhando acoes que vao além de seu papel
natural: o de gerar empregos e maximizar os lucros para seus acionistas. Todavia, nao se pode
creditar a essas tarefas, como a de perseguir a promocao de bens publicos em geral, tarefa ja
abracada por outro ator: o Estado.

A reflexao sobre o papel da empresa na esfera social contemporanea, a partir das agoes
de responsabilidade social corporativa, ganha contornos cada vez mais relevantes no debate

acerca do papel do Estado, sobretudo porque o crescimento do escopo dessas agoes seria capaz
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de levar a empresa a promover agoes de politicas publicas, tais como projetos voltados para a
educagao, saiude, promogao da crianca e do adolescente, acoes voltadas a defesa do meio ambiente,
entre outras. Essas ag¢oes se justificam nao s6 por uma iniciativa espontanea da empresa, mas
também por novas demandas oriundas da sociedade civil organizada.

Por vezes, a responsabilidade social corporativa nos parece um tema antigo, tal como
espaco e quantidade de noticias em geral vinculadas a ele. No entanto, ¢ ainda hoje novo
se pensarmos que se trata de um fendmeno que ganhou espaco continuado e crescente no
debate acerca das empresas nos ultimos 20 anos, e que o crescimento do espago ocupado pela
responsabilidade social — tanto no debate tedrico quanto na pratica empresarial — nao por
acaso ocorre concomitantemente ao debate sobre os caminhos da democracia liberal no contexto
capitalista contemporaneo. Ademais, as transformagoes ocorridas em todo o mundo, sobretudo
a partir das décadas de 60 e 70, remontam ao contexto responsavel pela redefinicao de novas
demandas sociais que irao repercutir de forma direta na acao das corporacoes, fazendo com que
estas imponham novos contornos a sua postura junto aos demais atores, sobretudo a sociedade. As
origens do fenémeno da responsabilidade social assinaladas no trabalho de Howard Bowen (1957)
reiteram a condicao crucial que o contexto socioeconomico representou para o desenvolvimento
e ascensao da adocao da postura socialmente responsdvel entre as empresas. A responsabilidade
social parece ser o caminho encontrado pelas corporacoes para que consigam manter — tal qual
descrito pelo trabalho de Ana Maria Kirschner (1998) — sua posigao de centralidade no sistema
capitalista atual, caracterizado por intimeras transformacoes e pautado por novas demandas,
de ambito local, nacional e global. Concomitante ao processo de transformacao da empresa, é
possivel observar também as mudancas ocorridas entre os empresarios. O papel adotado por eles
passa, ainda, por um processo de transformagao necessario para que as empresas sobrevivam e
se desenvolvam sob a égide de um contexto marcado, em um primeiro momento, pela ameaca
ao sistema capitalista — como ressaltado por Bowen (1957) — e, posteriormente, pelas demandas

sociais presentes nas democracias contemporaneas.
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Resumo: O artigo faz um apontamento tedrico das principais questoes em torno da formacao
de interesses no capitalismo a partir da relagao entre dinheiro e politica, sobretudo o elevado
custo da democracia. Discutimos como a competicao pela liderancga politica nas elei¢oes se
desenvolve em meio a falta de clareza com que os interesses privados avancam sobre a vontade
publica. O artigo aborda também a desenvoltura do empresariado no processo decisério nacional,
considerando as incongruéncias e vantagens institucionais do “presidencialismo de coalizao”.
Nesse sentido, o texto debate como esse arranjo institucional nao favoreceu uma articulagao em
torno da reforma politica e de mudancas substanciais nas regras eleitorais. Por fim, discutimos
a necessidade de investimento na transparéncia e no controle social da prestacao de contas
eleitorais como maneira de atenuar a influéncia do poder economico nas elei¢oes e incentivar a
participagao social nas instituigoes politicas.

Palavras-chave: Sistema politico. Financiamento de campanha. Democracia. Capitalismo.

Abstract: This article aims to present a theoretical background with the main questions
regarding the interest formation on capitalism from the relationship between money and politics,
chiefly, the high costs of democracy. It discusses how the competition for political leadership in
elections unfolds within the lack of clarity in which private interests advance on the public will.
This article also discusses the ease of entrepreneurship in the national decision-making, given
the inconsistencies and institutional advantages of the ”coalition presidentialism”. In this sense,
the work debates how this institutional arrangement did not favor a convergence around the
political reform and substantial changes in the electoral rules. Finally, we discussed the need of
investment in transparency and social control over the provision of electoral expenses, as a way
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to mitigate the influence of economic power in elections and to promote social participation in
political institutions.

Keywords: Political system. Campaign financing. Democracy. Capitalism.

1 Introducao

Os recursos arrecadados pelos partidos e candidatos nas campanhas eleitorais sao fatores
decisivos. As elei¢coes demandam muitos esforcos financeiros, incluindo desde a confecgao de
materiais de propaganda, gastos com transporte e pesquisas de opiniao, até despesas com
manuten¢ao de sedes partidarias e comités eleitorais. Os custos de campanha sao os mais
variados possiveis e tendem a se elevar em contextos de acirradas disputas politicas.

Duas questoes sobre o financiamento de campanha suscitam amplo debate na sociedade,
tornando-o um dos temas mais recorrentes na agenda da reforma politica. A primeira diz
respeito ao encarecimento das campanhas a cada pleito, constatado nas prestacoes de contas
dos candidatos e partidos declaradas ao Tribunal Superior Eleitoral (TSE). A segunda refere-se
a influéncia do poder economico nas campanhas, particularmente das grandes empresas.

O objetivo do artigo é trazer ao leitor uma reflexao sobre esses pontos, considerando que
o financiamento eleitoral nos revela tracos importantes dos interesses e motivacgoes envolvidos
nas campanhas. Buscamos, de uma forma geral, colaborar com o debate sobre o elevado custo
das eleicoes e a sua implicacao na tomada de decisoes dos agentes puiblicos.

O texto esta divido em trés partes. Primeiro, apresentamos uma abordagem tedrica
e conceitual da relagao entre representacao politica, democracia e capitalismo. Na segunda
parte, discutimos um panorama geral sobre as bases histéricas recentes e institucionais do
sistema politico brasileiro, caracterizado em torno do “presidencialismo de coalizao”. Por tltimo,
analisamos o papel das doagoes de campanha na democracia brasileira, debatendo as tendéncias

recentes sobre o tema.

2 Democracia e capitalismo: a formacao dos interesses

A democracia é caracterizada pela representacao politica dos individuos via sufrégio
eleitoral. No entanto, muito se discute sobre a responsividade dos representantes em meio a
ténue relagao entre interesses privados e vontade publica. Schumpeter (1984), ao se dedicar a
observacao do protagonismo das liderancas politicas no processo democratico, ressaltou que
seria perfeitamente esperado o fraco controle do eleitorado sobre seus representantes. Na maioria
das democracias o ato de votar acaba sendo uma das tnicas formas efetivas de acao. Essa
perspectiva contrapoe as bases normativas da teoria democratica classica que, dentre outros
enunciados, preconizava um sistema politico no qual os representantes agiriam em acordo com a
vontade dos seus eleitores (PATEMAN, 1992; ALMEIDA, 2006).

Resumimos os dois posicionamentos da seguinte maneira: o primeiro reforca a autonomia

do exercicio de poder dos eleitos, enquanto o segundo argumento reafirma a capacidade do povo
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de controla-los. Contudo, a representacao politica nao proporciona essa linearidade no processo
democratico real em virtude de uma série de intrincados fatores.

Um exemplo seria o elevado custo da informacao. Os eleitores, em sua maioria, ficam
alheios a boa parte dos elementos indispensaveis ao discernimento politico, condi¢cao béasica
para minimamente reconhecer se os interesses dos eleitos coincidem com os dos eleitores
(MANIN; PRZEWORSKI; STOKES, 2006). Assim, a fragilidade do aspecto “informacional” das
democracias modernas contribui muito para a fraca participacao social nos processos politicos.

Em consonancia com esse ponto, Adam Przeworski (1994) alerta sobre como as insti-
tuicoes deveriam facilitar a atuagao dos cidadaos. Apesar da existéncia de eficientes atividades
de controle social como, por exemplo, os grupos de pressao organizados na sociedade civil, a
quantidade de pessoas envolvidas é circunscrita a pequenos circulos.

Como no jogo democratico o poder gera ganhos crescentes de escala (PRZEWORSKI,
1994), a tendéncia dos politicos é aumentar sua influéncia, perpetuando-se nas esferas de decisao.
Essa “busca pelo monopdlio da lideranga” (SCHUMPETER, 1984) é incentivada pela baixa
responsabilizacao daqueles que conduzem o processo politico. Em nenhum sistema democratico
os representantes sao obrigados a manter suas plataformas de campanha depois de eleitos,
nao existindo qualquer punicao legal aqueles que traem as suas promessas eleitorais. Esse fato
demonstra a exacerbada autonomia dos representantes na maioria das democracias.

No caso brasileiro, a participacao social nas instituigoes politicas é timida, apesar de
normativamente haver garantias ao pleno envolvimento daqueles que assim desejarem. Em outras
palavras, percebe-se a pouca convergéncia entre as regras formais e o funcionamento real do
sistema politico (MORAES, 2001).

Uma das razoes desse quadro seria a ma utilizagao de recursos publicos sob responsabili-
dade de governos controlados politicamente por oligarquias regionais (MONTEROQO, 2005). Nesse
sentido, a patronagem e o clientelismo, enquanto préticas sistematicas, contribuiram para gerar
deficit de direitos civis e sociais, evidenciado nas chamadas “dreas marrons” (O’DONNELL,
1993), onde a capacidade de penetragao do Estado ¢ muito fraca ou quase nula'. A democracia
nos lugares que O’Donnell (1993) considera como marrons é mesclada com caracteristicas
autoritarias, onde o espaco publico é subtraido pelas relagoes informais, havendo exacerbada
assimetria de poder entre os grupos sociais.

Considerando a complexa relagao entre democracia e capitalismo, outros fatores sao
igualmente fundamentais para explicar esse cenario, como, por exemplo, as desigualdades de
recursos economicos entre os individuos. Essa é a questao que tratamos diretamente na tltima
secao do presente artigo, sob o tema do financiamento de campanha e os interesses dos doadores.

A partir de um ponto vista pluralista, a atuacao de grupos de interesses organizados é
intrinseca a democracia. Legitimamente qualquer segmento social, incluindo o empresariado,
tem propriedade para pleitear decisoes politicas a seu favor.

A literatura aborda o tema de diversas formas, desde a constatagao de clivagens setoriais

dentro do empresariado até a atuacao das associacoes pressionando politicamente o processo

L' A democracia nos lugares que O’Donnell (1993) considera como marrons é mesclada com caracteristicas
autoritarias, desaparecendo o espago publico e prevalecendo as relagoes informais com exacerbada assimetria
de poder entre os grupos sociais de cada regiao.
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decisério (HAGGARD; SCHNEIDER,; MAXFIELD, 1997). No Congresso Nacional h& multiplas
formas pelas quais esses interesses empresariais se fazem representar. Lobby, grupos de pressao,
consultorias de organizagao de classes, bem como entidades que acompanham a agenda legislativa

sao todas atividades largamente observadas nesse sentido.

Evans (1993) j4 havia demonstrado também como a interagao entre burocracias especi-
alizadas do setor ptblico e interesses corporativos nao necessariamente resulta em restrigoes ao
desenvolvimento do pais. No entanto, a “agdo predatoéria de interesses corporativos” (FIANI,
2003), o rent-secking® e outros interesses particularistas sdo ameacas constantes e tendem a

causar prejuizos ao conjunto da sociedade.

Do ponto de vista das grandes corporagoes, as mesmas se encontram estruturalmente
em uma posigao privilegiada no capitalismo (POULANTZAS, 1980). As esferas publicas de
decisao, em alguma medida, pensam e executam politicas calculando o peso desses interesses
empresariais. Assim, a dependéncia estrutural do Estado em relacao a economia, combinada

com o financiamento de campanhas eleitorais, resulta em uma poderosa vantagem politica

(MANCUSO, 2004; MILIBAND, 1972).

Com respeito a influéncia economica nas eleigoes, Welch (1975) aponta duas perspectivas.
A primeira tem a ver com interesses stricto sensu, quando as empresas buscam transformar seu
poder econémico em poder politico. A segunda perspectiva traz consigo motivagoes ideolégicas,
quando doacoes sao realizadas em funcao de preferéncias politicas. Enquanto a primeira perspec-
tiva contempla a maximizacao do acesso a atores importantes no processo decisorio, a segunda
funciona enquanto distribuicao estratégica de recursos a candidatos alinhados a agenda de

interesse dos doadores.

No Brasil a atuacao do empresariado foi, historicamente, marcada pelo debate sobre a
sua efetiva capacidade de coordenar uma agao coletiva consistente. Mancuso (2007) analisou como
a producao académica retratou essa atividade politica empresarial, ora atestando a sua for¢a em
determinados periodos historicos, ora a sua fraqueza. Com respeito aos estudos mais recentes,
Mancuso (2007) mostrou como a campanha para redu¢ao do Custo Brasil, promovida pela
Confederacio Nacional da Indtstria (CNI)3, evidencia a atual forga organizativa do empresariado
brasileiro.

Considerando os microfundamentos do processo decisorio no Congresso Nacional, o
maior esforco de pressao politica ocorre durante a tramitacao das leis. Os relatores de comissoes
parlamentares sao alvos privilegiados da acao de grupos empresariais, que, por sua vez, também

abordam os lideres partidarios (MANCUSO, 2004). Assim, muito favorecido pelo financiamento

2 Esta teoria compreende a agio do Estado na concessio de beneficios (protecao tarifaria, monopdlio etc.) ao

empresariado, produzindo-se efeitos nocivos do ponto de vista da eficiéncia econémica (FIANI, 2003). Os
recursos utilizados para obter privilégios por meio do processo politico, teriam menor ganho do que o prejuizo
resultante para o conjunto da sociedade.

O Custo Brasil é o conjunto de fatores que prejudicariam a competitividade das empresas nacionais em relacao
as empresas estrangeiras, perpassando por diversos aspectos da regulacao da atividade econdémica, como a
legislacao trabalhista inadequada, o sistema tributdrio onerando a producao, a infraestrutura material e social
insuficiente acarretando a elevagdo do custo do financiamento da produgao. Mancuso (2004) constata que
através desta atuacao a CNI aumentou a capacidade do empresariado industrial de disputar, no campo politico,
os seus interesses de classe, reivindicando mais espago para a defesa dos interesses da industria.
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de campanha, o lobby empresarial demonstra desenvoltura na competicao por influéncia no

legislativo, cujo funcionamento institucional detalharemos a seguir.

3 O sistema politico brasileiro: arranjo institucional e teoria

Quanto ao funcionamento do sistema politico brasileiro, em particular a relagao entre os
poderes Executivo e Legislativo na esfera nacional, cremos ser importante abordar as questoes
em torno do arranjo institucional denominado por Sérgio Abranches (1988) de “presidencialismo
de coalizao”. Este conceito resume o modus operandi do nosso modelo politico, baseado na
combinacao de um sistema presidencialista com o multipartidarismo, o federalismo e um sistema

proporcional para elei¢oes legislativas.
As principais criticas ao presidencialismo de coalizao se resumem basicamente ao carater

individualizado da negociacao entre o Executivo e o Legislativo, assim como aos elevados custos
para a manutencao de uma sélida base parlamentar. Dessa forma, a estabilidade ficaria mais
a cargo da habilidade individual de liderancas politicas ao invés dos incentivos institucionais
gerados pelo sistema. Além disso, o sucesso do Executivo em construir sua coalizao dependeria

significativamente da conjuntura politica.
Essas questoes suscitaram um intenso debate na ciéncia politica brasileira. Enquanto uma

corrente conferia ao Executivo o centro do poder de decisao (MORAES, 2001; FIGUEIREDO;
LIMONGI, 2006), tendo como evidéncia, por exemplo, a forga das Medidas Provisérias, outra

vertente atestava a forca do Legislativo em razao da sua “palavra final” no processo decisério
(MANCUSO, 2004; RENNO, 2006).

Uma parte da literatura caracterizava o Executivo como refém dos negocios particu-
laristas de deputados (AMES, 1995). Nessa perspectiva, o comportamento parlamentar no
Brasil seria altamente imprevisivel, uma vez que os politicos agiam unicamente em torno da
obtencao de beneficios para seus préoprios redutos eleitorais. No entanto, as condigoes para que
esta maximizacao ocorra dependem muito da posicao estratégica que o parlamentar ocupa no
processo decisorio. Assim, embora plausivel, o argumento de que a acao decorre estritamente de
um calculo racional e individual nao leva em conta os incentivos institucionais que, por sua vez,

podem ser a causa de muitas escolhas politicas (ELSTER, 1999)%.
Entretanto, estudos mais recentes comecaram a observar com mais cuidado a dinamica

institucional do sistema politico brasileiro. O poder de agenda do Executivo passou a ser visto
a partir da sua capacidade de evitar a instabilidade decisoria, a irresolucao e a inabilidade
para manter deliberagoes tomadas, e, por ultimo, a balcanizacao das decisdes (FIGUEIREDO;
LIMONGTI, 2006). Raramente as proposigoes do Executivo sao rejeitadas pelo Congresso Nacional
(MORAES, 2001), embora também seja verdadeiro que as mesmas quase sempre sofrem alteragoes

nas casas legislativas (QUEIROZ, 2006).
Independentemente da preponderancia de um poder sobre o outro, o Executivo para

aprovar sua agenda precisa negociar com o Legislativo, especificamente com as liderancas par-

tidarias. O eixo dessa relacao institucional passa a ser observado por boa parte das pesquisas

4 Aqui a andlise de Elster (1999) é importante para reafirmar que a acio do individuo possui também determinantes
estruturais condicionados a um conjunto de oportunidades, advindas das relagoes sociais.
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em torno da formagao de maiorias parlamentares (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2008). Assim,
fica inegavel que as aliangas sao construidas sob contornos partidarios, conferindo maior previ-
sibilidade ao comportamento das bancadas. E importante assinalar que os lideres partidarios
centralizam poderes essenciais a conducao das pautas e dos encaminhamentos das proposigoes
legislativas. Os partidos politicos, portanto, agem como reguladores do processo decisorio nacio-
nal, determinando a ocupagao dos postos parlamentares estratégicos no Congresso. Isso significa
que o Executivo precisa se relacionar com o Legislativo de acordo com as regras internas de
distribuicao de poder nas casas legislativas.

Em resumo, as coalizoes articuladas pelos recentes governos tém conferido ao sistema,
apesar das controvérsias, capacidade de gerar governabilidade e autonomia entre os poderes
politicos. Porém, se por um lado nao ha paralisia decisoria, por outro, os acordos entre o
Executivo e a sua base aliada no Congresso Nacional geram praticas amplamente condenadas na
sociedade, tais como o clientelismo e os duvidosos critérios de distribuicao de cargos estratégicos
na administracao piblica, sendo este 1ltimo aspecto um terreno fértil a possibilidade de interesses

economicos influenciarem decisivamente as tomadas de decisoes politicas no pais.

4 O financiamento de campanha no Brasil: legislacao e questoes atuais

A regulacao do dinheiro na politica é um assunto que tem demandado atencao especial
nas sociedades democraticas. Em geral, a preocupacao dos agentes piblicos com as regras
cleitorais surge em contextos de escandalos politicos (SPECK, 2005). No Brasil, a Lei 1.164/1950
inaugurou a normatizagao de critérios para gastos eleitorais, até entao um tema nao considerado
no debate politico nacional (SPECK, 2005). Mais recentemente, durante a década de 1990, foram
sancionadas leis importantes, tais como a Lei Organica dos Partidos Politicos (Lei 9.096/1995)
e a Lei das Eleigoes (Lei 9.054/1997), que regem as campanhas eleitorais atualmente. Na década
seguinte, a chamada “minirreforma” eleitoral de 2006 (Lei 11.300/2006) ajudou a eliminar
préticas clientelistas, colaborando com o aperfeicoamento institucional do sistema®. Trés anos
depois, outra minirreforma eleitoral (Lei 12.034/2009) introduziu a obrigagao de candidatos
e partidos inserirem o CNPJ do fornecedor nos materiais de campanha, elevando o poder de
fiscalizagdo. Nos tltimos anos foi aprovada a minirreforma eleitoral de 2013 (Lei 12.891/2013)

6

que, em reacao as manifestacoes de junho deste mesmo ano®, inseriu dispositivos visando a

diminuir o custo das campanhas’. Em 2015, nova minirreforma eleitoral (Lei 13.165/2015)

estabeleceu tetos para despesas eleitorais®.

5 Essa lei vetou, dentre outros itens, a confecciio de camisetas de candidatos, a promocdo de showmicios e

propagandas em outdoors.

Em reacao as manifestagoes de junho de 2013, a presidente Dilma Rousseff encaminhou mensagem ao Congresso
sugerindo um plebiscito em que seriam abordados cinco temas: o modelo de financiamento de campanha
(publico ou privado); o sistema eleitoral (proporcional ou distrital); a manutencéo ou ndo da supléncia para
senador; o fim ou nao do voto secreto em deliberagoes do Congresso e a manutengdo ou nao de coligagoes
partidarias proporcionais.

A minirreforma eleitoral de 2013 limitou as despesas com aluguel de veiculos, com alimentacao e outros gastos
com pessoal.

Ficou determinado um teto de 70% dos gastos de campanha da elei¢do anterior onde houve apenas um turno e
50% nos distritos onde ocorreu segundo turno.
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Além dessas alteracoes, o aperfeicoamento da fiscalizacao tem sido evidente. A cada
eleicao o TSE expede resolugoes especificas que normatizam esse fluxo financeiro por meio do
Sistema de Prestagoes de Contas Eleitoral (SPCE). Essas normas controlam a prestagao de
contas dos candidatos, partidos e comités eleitorais, sendo imprescindiveis a movimentacgao
de recursos financeiros nas elei¢coes. Se compararmos a resolugao expedida para a elei¢ao de
2002 (Resolugao 20.987/2002) com a de 2010 (Resolugao 23.216/2010) veremos o aumento
consideravel de exigéncias e a ampliacao dos atores envolvidos na fiscalizacao®.

Antes da decisao do Supremo Tribunal Federal (STF) sobre a ADI 4.650/2011'°, que
resultou na inconstitucionalidade do financiamento empresarial nas elei¢oes, a legislacao previa
que tanto as pessoas fisicas quanto juridicas poderiam realizar contribuicgoes eleitorais. Para as
pessoas fisicas o limite é de até 10% dos rendimentos brutos auferidos no ano anterior a eleicao.
As pessoas juridicas tinham um limite de 2% da receita obtida um ano antes. Assim, pelo fato
de nao haver um teto em valores absolutos, as empresas, especialmente as grandes corporacoes,
levavam grande vantagem, pois em comparagao com os individuos os seus recursos eram quase
infinitos. A legislagao, principalmente no tocante aos recursos privados, institucionalizava uma
situacao em que os atores com maior capacidade financeira eram beneficiados. Esse quadro
foi alterado pelo Judiciario, conforme mencionado acima, porém seus efeitos somente serao
percebidos a partir da préxima eleicao!!.

O modelo de financiamento das campanhas no pais pode ser classificado como misto, pois
além dos recursos privados, ha ainda consideravel aporte financeiro de origem piblica mobilizado
nas eleigdes. O Fundo Partidario e o Horario Gratuito de Propaganda Eleitoral (HGPE) sao
exemplos desse financiamento ptblico (CERVI, 2011). O Fundo Partidario é composto de
recursos orcamentarios da Uniao e multas pagas a Justica Eleitoral e pode ser utilizado nas
campanhas. O HGPE é uma forma de financiamento publico indireto, proporcionando aos
partidos e candidatos espago na programacao dos meios de comunicagao social. Essa pratica nao
é regra comum a todos os paises. Nos EUA, por exemplo, esses gastos sao de responsabilidade
dos candidatos, nao havendo qualquer tipo de subsidio ptblico nesse sentido.

Em decorréncia da desigualdade de acesso ao financiamento, varias sao as iniciativas na

sociedade buscando mudangas nesse sentido. Entretanto alteracoes muito radicais e restritivas

9 Em 2002 o SPCE era mais rudimentar. O candidato deveria abrir uma conta bancéria especifica em seu préprio
CPF. Em 2010, para movimentar as doagoes de campanha era necessario um CNPJ registrado especificamente
para as eleigbes. As contas bancarias passaram a ser especiais em 2010 e nao aceitavam depdsito e transferéncia
de doadores com documentagao invalida. Além disso, os bancos deveriam fornecer extratos da conta corrente
diretamente ao TSE. Outro aspecto importante é que em 2002 o Ministério Publico Eleitoral (MPE) tinha
uma participagao facultativa, bem diferente da eleicado de 2010 quando teve papel ativo na fiscalizagdo. Ao
final das elei¢oes, 0 MPE em 2010 teve 48 horas, conforme regulamentado pela resolugao, para emitir parecer
sobre dos autos do SPCE. Sobre as exigéncias, em 2002 eram apenas 11 itens previstos na prestagdo de contas,
pulando para 27 em 2010.

Em 2011 a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) questionou a constitucionalidade da legislacao vigente
que disciplina o financiamento de partidos politicos e campanhas eleitorais (Leis 9.096/1995 e 9.504/1997).
O julgamento no STF da Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI 4.650/2011) foi finalizado em 2015,
decidindo pela inconstitucionalidade das doagoes empresariais.

1 Ainda hd uma possibilidade de essa medida ser revertida, caso seja aprovada a Proposta de Emenda Constitu-
cional (PEC) 182/2007 que insere no texto constitucional as doagoes de campanha das empresas. Essa matéria
foi aprovada em 2015 na Camara dos Deputados e tramita atualmente no Senado Federal.
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na legislacdo nem sempre alcancam o objetivo esperado. Algumas pesquisas alertam sobre a
probabilidade de efeitos colaterais como a elitizacao das disputas e a inibi¢ao da entrada de novos
atores na arena eleitoral (PRIMO; MILYO, 2006). Considerando que os desafiantes (challengers)
sao menos conhecidos do eleitorado, um modelo demasiadamente restritivo favoreceria os
incumbents, pois estes necessitam de menos recursos para empreenderem uma efetiva comunicacao
politica (JACOBSON, 1978).

O debate na literatura ja indicou que tanto as limitagoes de grandes quantias quanto
a utilizacao de subsidios publicos nao diminuiram concretamente as desigualdades financeiras
na competicao eleitoral. Até mesmo porque, como notado por Issacharoff e Karlan (1999), o
dinheiro na politica acaba contornando a legislagao por meio de praticas ilicitas como, por
exemplo, o caixa dois'?,

Outro ponto importante é que a principal questao da desigualdade proporcionada pelo
fator economico, especificamente no processo eleitoral, parece nao ser a origem dos doadores,
mas sim a elevada concentracao de recursos em poucos atores. A adocao de um modelo de
financiamento exclusivamente publico, por exemplo, combinada com uma rigorosa clausula de
desempenho eleitoral para os partidos nao diminuiria esta desigualdade do acesso a fontes de
financiamento eleitoral.

Portanto, uma alternativa poderia ser o investimento na transparéncia das prestacoes
de contas eleitorais e o incentivo ao controle social. Speck (2002) argumenta que essas medidas
poderiam diminuir o impacto do poder economico das eleicoes. Ao tornar a informacao das
origens das doagoes de campanha obtidas pelos candidatos mais acessivel, os eleitores poderiam
formar sua opiniao de maneira mais clara.

Em resumo, os recursos financeiros sao imprescindiveis para o candidato vencer uma
eleicao. No entanto, a elevada correlacao entre dinheiro e voto nao determina a direcao da
causalidade. Ou seja, da mesma forma que as doagoes podem influenciar o resultado eleitoral é
também factivel que a expectativa de vitoria seja a razao pela qual candidatos potencialmente
favoritos arrecadem mais fundos. Dessa maneira, nao é possivel afirmar que somente o dinheiro
resulta em votos, porque o contréario é igualmente verdadeiro. Essa é uma das principais causas
da chamada “corrida armamentista” por recursos (DUSCHINSKY, 2002), na qual os candidatos
orientam a maioria dos seus esforcos em busca de financiamento. O risco dessa interpretacao,

além de tomar o efeito pela causa, é incrementar o encarecimento das campanhas.

5 Consideracoes finais

Dada a elevada desigualdade de acesso a fontes de financiamento, a influéncia das
doagoes de campanha foi o ponto de partida para discutirmos aspectos essenciais da democracia

brasileira, sobretudo suas estruturas institucionais e o comportamento dos atores politicos.

12F5 necessario também esclarecer que, de acordo com Abramo (2005), o caixa dois eleitoral se alimenta de
recursos igualmente ilicitos das empresas. Dessa forma, a importancia da andlise da distribuicao “oficial” do
financiamento de campanha, mesmo nao se tratando dos valores reais, é a possibilidade da observagao de
padroes das doagbes no processo eleitoral (SAMUELS, 2006).
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A preocupacao recorrente no debate politico brasileiro é se os interesses organizados
do empresariado restringem o “bem-estar dos eleitores”, uma vez que, em muitas ocasioes,
boa parte dos politicos ndo cumprem suas responsabilidades assumidas nas elei¢oes (MANIN;
PRZEWORSKI; STOKES, 2006).

Nas democracias contemporaneas, a competicao pela lideranga politica revela a dificul-
dade de se estabelecer com clareza até que ponto os interesses privados podem se desenvolver
sem que avancem sobre a vontade piblica.

Vimos no artigo como esse quadro é agravado em razao do elevado deficit informacional,
caracteristico nos processos eleitorais. Nessa perspectiva, a capacidade de discernimento dos
individuos sofre grande prejuizo em decorréncia do elevado custo para acessar informacgoes
importantes do jogo politico, a ponto de desestimular a participagao nas instituicoes politicas.

Outra perspectiva diz respeito ao deficit economico. Como observado no texto, a
legislagao eleitoral brasileira, antes do julgamento da ADI 4.650/2011, induzia & dependéncia
econdomica empresarial das campanhas. Nesse cenario, ter acesso a fontes de financiamento se
torna imprescindivel, revelando que muitos atores politicos foram viabilizados eleitoralmente em
torno dos interesses econémicos (SOARES, 2006)

Considerando que o empresariado, estruturalmente, encontra-se em uma posicao privi-
legiada nas sociedades capitalistas (POULANTZAS, 1980), a probabilidade de seus interesses
interferirem no processo decisorio é elevada. De um lado, a literatura ja demonstrou como
boa parte das doagoes se destinam as eleicoes majoritarias em razao do poder de agenda do
Executivo e das suas prerrogativas sobre o orgamento ptblico (SAMUELS, 2006). De outro lado,
a arena legislativa também tem recebido maior atencao quanto a atividade politica empresarial.
Mancuso (2004) retratou o elevado grau de sucesso da CNI no Congresso Nacional. Além disso,
verificamos como politicos influentes no parlamento arrecadam fatia significativa do investimento
eleitoral (SANTOS, 2010). Assim, o debate sobre o impacto do dinheiro na politica nao se
restringe ao processo eleitoral, mas sobretudo a prépria representacao politica.

Nesse sentido, o artigo buscou apresentar as dificuldades encontradas pelas instituicoes
politicas em alterar esse quadro acima descrito. Na tltima década, iniimeras foram as tenta-
tivas para aprovar uma ampla reforma politica, que acabaram resultando apenas em timidas
minirreformas eleitorais.

Portanto, embora o arranjo institucional do sistema politico brasileiro tenha conferido
estabilidade ao processo decisério nacional, a sua dinamica nao favoreceu uma articulacao em
torno da reforma politica. Inferimos que uma das justificativas diz respeito ao fato de as decisoes
no “presidencialismo de coalizao” dependerem mais da atuacao individual de liderangas politicas,
interessadas em grande parte na manutencao de doacoes empresariais que lhes conferem maior
autonomia nas elei¢oes do que de incentivos institucionais do sistema.

Para além das propostas de mudancas normativas, o artigo igualmente observou os
efeitos dos deficits tanto informacionais quanto econoémicos, caracteristicos na politica brasileira.
Nesse sentido, Speck (2002) mostrou, através do debate sobre a necessidade de investimento
na transparéncia e no controle social da prestacao de contas eleitorais, como esse incentivo a

diminuicao do custo da informacao poderia atenuar a influéncia do poder econdémico nas eleigoes.
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Consideramos ser essa uma questao crucial, pois, em alguma medida, as barreiras
informacionais e, fundamentalmente as economicas, tendem a diminuir a intensidade da adesao
democrética. Como ressaltado por Przeworski (1994), um sentido de “pertencimento” ao regime
democratico somente é possivel com a aparente incerteza dos resultados eleitorais. Entretanto,
cada vez mais a dificuldade de acessar fontes de financiamento eleitoral tem substituido a “incer-
teza” carateristica das democracias modernas pela “certeza” de que campanhas financeiramente
fortes terao maior sucesso eleitoral.

Em resumo, este artigo de forma alguma esgota o debate tedrico da complexa interagao
entre as dimensoes economicas e politicas. Ao contrario, tenta sumarizar novos elementos que

expliquem os caminhos percorridos pelo dinheiro na politica.
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MIGUEL, Luis Felipe. Democracia e Representacao: territérios em disputa. Sao
Paulo: Unesp, 2014.

John dos Santos Freitas’

Luis Felipe Miguel compoe a obra ora apresentada, Democracia e Representacao:
territorio em disputa, durante anos, a partir de varias pesquisas e grupos de trabalho. Temas
como democracia, representagao, minorias, eleicoes, midia e género sao uma constante nos
trabalhos desenvolvidos. A maior parte dessa obra fora publicada anteriormente em artigos
dispersos em periddicos especializados. Ressalva-se, contudo, o carater atualizador e revisor
dessa publicagao. Nesse sentido, o tema do livro é, nas palavras do autor, uma procura de uma
maior aproximacao do sentido normativo de autonomia coletiva, de forma que se entenda a
dinamica da representacao politica e como ela se liga as diferentes assimetrias presentes na
sociedade.

Representacao e democracia, para Miguel, nao sao naturalmente compativeis. Sao,
portanto, territérios em disputa porque tanto podem favorecer a perpetuacao das assimetrias e
das relacoes de dominagao quanto podem ampliar o custo de sua reproducao e, assim, contribuir
para combaté-las. A representagao politica oscila entre dois polos: 1) a estabilidade dos governos
que privilegia a maioria nitida nos érgaos de tomada de decis@o politica; e 2) a representagao
fidedigna dos diversos grupos sociais e posicoes.

O autor introduz o texto com o objetivo de deixar claro que conceitos recorrentes na
literatura académica, em especial democracia e representacao, nem sempre correspondem a uma
dada realidade. Faz a distincao usando a analogia epistemoldgica entre o nome da coisa e a
coisa em si. Isto é, dizer democracia nao implica uma correspondéncia factual no mundo real,
bem como dizer representagao nao objeta um procedimento especifico e tnico.

A Democracia como tema da Ciéncia Politica é sempre recorrente, bem como a questao
das democracias representativas. O gesto inaugural da democracia é o reconhecimento da
legitimidade do conflito. Pode-se apontar, também, a democracia como a capacidade diferenciada
dos individuos de determinar suas preferéncias e interesses e como a possibilidade de manipulacao
da vontade coletiva.

Para Miguel, a necessidade de representacao politica cria alguns problemas que devem
ser trabalhados na presente obra: 1) separacao entre governantes e governados; 2) a formagao de
uma elite politica distanciada da massa da populagao; 3) ruptura do vinculo entre a vontade dos

representados e vontade dos representantes; 4) a distancia entre o momento em que se firmam os

1 Graduado em Filosofia pelo Instituto Catdlico de Estudos Superiores do Piaui - ICESPI. Graduando em Ciéncia
Politica pela Universidade Federal do Piaui - UFPI. Pesquisador do Nicleo de Pesquisa sobre Desenvolvimento
e Pobreza - NUDEP /UFPL
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compromissos com os constituintes (a campanha eleitoral) e o momento do exercicio do poder

(o exercicio do mandato).

No primeiro capitulo, A democracia elitista, o autor trata sobre a questao da distingao
entre representantes e representados e sobre a assimetria entre eles. Nesse sentido, traz a
tona a discussao sobre as teorias elitistas. Argumenta que a natureza humana nasceu para
negar a possibilidade da prépria democracia: o elitismo. De acordo com Miguel, a adaptacgao
da democracia as premissas elitistas é o principal elemento que reduz a ambicao do projeto
democratico e o acomoda a uma marcada distingao entre minoria que governa e a maioria que é

governada.

O autor aponta o que denomina de principios filosoficos do elitismo. Esses principios
tém fundamento na crenca de que a igualdade social é impossivel e de que sempre haverda um
grupo naturalmente mais capacitado detentor dos cargos de poder. Friedrich Nietzsche, com
o super-homem, a vontade de poder ou de poténcia, e José Ortega y Gasset, com a rebeliao
das massas, a presenca fisica do povo em locais reservados as elites, sao os filésofos que dao

sustentacao ao elitismo, na concepcao de Miguel, com suas teorias.

Apresenta ainda autores classicos da democracia elitista. Vilfredo Pareto denomina elite
como o grupo de individuos que demonstram possuir o grau maximo de capacidade especifica.
A existéncia dessas elites revelaria a desigualdade natural entre as pessoas. Gaetano Mosca
aponta a concepcao de classe dirigente. Argumenta que a minoria é organizada e a massa é
desorganizada. Robert Michels afirma que toda organizacao caminha para burocratizacao e esta

assume a caracteristica da oligarquizacao.

Ha ainda, além dos chamados pais do elitismo, Joseph Schumpeter, para quem a
democracia é um processo formal. Ele critica a ideia de bem comum e da capacidade individual
de escolha quando envolve questoes ptublicas. Para Robert Dahl, os representados sao apaticos,
mas podem se sensibilizar quando um de seus interesses especificos for colocado em pauta. Nisto
o cidadao é guiado por entendimento esclarecido de seus interesses. Aponta-se ainda a teoria de
Anthony Downs na qual o cidadao tem interesses identificaveis e capazes de perceber se sao

atendidos ou nao, logo, o governante busca realizar esses interesses para permanecer no poder.

No segundo capitulo, Os limites da deliberacao, o autor enfoca a principal alternativa
tedrica a vertente elitista: a democracia deliberativa. Os principais autores dessa corrente sao
Jurgen Habermas e John Rawls. Sao caracteristicas desse modelo: o rompimento com a percepgao
da democracia como simples método para a agregacao de preferéncias individuais; a énfase na
igualdade de participacao e a autonomia ¢ resgatada como valor fundamental que guia o projeto
democratico. Constitui-se, assim, em um modelo normativo que critica a realidade através de

um mundo ideal, embora tenha uma matriz histérica e/ou pseudo-historica.

Miguel faz algumas criticas aos dois autores supracitados e a democracia deliberativa.
No caso de Habermas ha a idealizacao da esfera publica e, ainda, as questoes da igualdade e
acesso a esfera publica nao sao tratadas em sua obra. No pensamento de Rawls, por sua vez, nao
ha espago para o conflito. Uma das dificuldades da democracia deliberativa é a impossibilidade

pratica da efetivacao de um debate envolvendo todos os interessados. A exigéncia do consenso
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também é uma limitacao a democracia; pode ser mais nocivo do que se imagina, isto é, aumenta

o engessamento e a manutencao do status quo.

Portanto, para o autor, a teoria deliberativa falha em todos os quesitos e acaba por cons-
tituir mais um obstaculo a pratica democratica. Ha desigualdades estruturais que desequilibram
as interagoes entre os agentes sociais: 1) a capacidade de identificacdo dos préprios interesses; 2)
a capacidade de utilizagdo das ferramentas discursivas; e 3) a capacidade de universalizagao
dos proprios interesses. Nesse sentido, os grupos dominados sao incapazes de obter uma visao
holistica. Miguel argumenta que a solucao para as dificuldades da democracia deliberativa é o

abandono das ilusoes unitarias e o reconhecimento da multiplicidade.

No terceiro capitulo, As dimensoes da representacao, o autor busca descrever as di-
mensoes da representacao politica e alargar o entendimento da mesma. De toda forma, o autor
trabalha a partir de trés dimensoes da representacao, quais sejam: a delegacao de poder decisorio,
constituicao de agenda e do debate politicos e a formacao das preferéncias e identidades coletivas.
A partir disso, argumenta que a representacao é um mecanismo de manutencao do conflito social
em niveis manejaveis, contudo incorre em constante descompasso entre acoes dos representantes

e as vontades dos representados.

Quanto a discussao sobre a crise de representagao, Miguel apresenta o que chama de
teoria ampliada da representacao: a busca do aprofundamento do pluralismo politico, dando
vez nao apenas a expressao dos grupos de interesse constituidos, mas a plena constituicao dos
interesses de grupos e o reconhecimento do valor da autonomia, no sentido de producao de
regras sociais por aqueles que estarao submetidos a ela. Para tanto, medidas cruciais devem ser
tomadas, como a possibilidade da discussao em espagos externos e o acesso ao debate publico e
auto-organizacao da sociedade civil. Nesse sentido, é precondicao para essa ampliacao a difusao
de condigoes minimas que propiciem a possibilidade de participagao politica.

No quarto capitulo, Comunicacdo e representacdo, o autor demonstra que a midia nao
tem papel periférico, como trata a Ciéncia Politica. A ampliacao da representacao politica
coloca o0s meios de comunicacao de massa como intermediarios cruciais do debate publico e da
producao da agenda publica. A imprensa desempenha um papel nada negligenciavel na producao
de capital simbdlico. Mesmo com o advento da internet, o jornalismo continua como o grande

alimentador das informacoes gracas a sua condicao de sistema perito.

Miguel apresenta o conceito de sistema perito elaborado por Anthony Giddens para
entender melhor a relacao entre a comunicacao e a politica na formacao de agenda e do capital
politico. Os sistemas peritos sao formados por conta dos desencaixes nas relagoes sociais. As
caracteristicas principais do sistema perito sao o elevado grau de autonomia em relagao aqueles
que lhes estao submetidos e que da parte dos clientes ou consumidores hd uma crenca em sua
competencia especializada. Um exemplo de um metassistema perito é o jornalismo.

Cientistas Politicos tendem a minimizar o papel da comunicagao enquanto os estudiosos
da Comunicacao reduzem politica a publicidade. Dada essa situacao, é necessario produzir um
modelo intermedidrio de compreensao da relacao entre meios de comunicacao e a politica. A

formacao de capital politico, o controle sobre a agenda e sobre a visibilidade dos diversos
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enquadramentos alicercam a centralidade dos meios de comunicacao no processo politico
contemporaneo. O discurso politico precisa se adaptar aos meios de comunicagao de massa, bem

como a pratica politica deve incorporar os recursos das técnicas publicitarias e do marketing.

No quinto capitulo, A accountability eleitoral e seus limites, Miguel trabalha com
a ideia da necessidade de ampliar a supervisao dos eleitores sobre os eleitos. A dimensao
da transformacao de votos em cargos nao esgota o problema da representacao, isto é, ha a
necessidade de um momento posterior ao voto. O accountability é um mecanismo aplicado aos
problemas do sistema representativo tais como separacao entre povo e governo e distancia entre

o momento do voto popular e o exercicio do mandato, entre outros.

De um modo geral, falar em accountability significa que devemos responder e ser
responsabilizados por nossas acoes. Na politica, significa, portanto, a obrigacao que os poderes
publicos tém de se responsabilizar por seus atos. Ha a classificacao em accountability vertical,
que é prestado entre os eleitos e eleitores, e horizontal, que funciona através de instituicao de
controle. O autor ainda ressalta o que vem sendo apresentado como accountability social, que
seria o controle das midias e das ONG’s, contudo, Miguel o considera apenas como instrumento

dos modelos vertical e horizontal.

No sexto capitulo, Perspectivas sociais e dominacao simbdlica, o autor analisa a ideia
de “perspectiva social”, base tedrica para a introducgao de cotas eleitorais. Anne Philips adota a
perspectiva social em lugar de identidade na discussao da inclusao de minorias, e Iris Marion
Young torna a questao da perspectiva social mais importante e mais aprofundada. Perspectiva
social é, portanto, o ponto de vista que os membros dos grupos tém dos processos sociais, dada
cada posicao ocupada por cada um deles. Nesse sentido, a representacao politica engloba trés

facetas: interesse, opiniao e a perspectiva.

Neste capitulo, o autor utiliza o caso da cota para mulheres como exemplo de posici-
onamento quanto a perspectiva social. Como o universo da politica é construido socialmente,
ocorre o que Bourdieu chama de efeito de doxa, isto é, a visao de mundo social constrange nosso
comportamento, comprovando aquilo que pensamos. O que interessa, por exemplo, nao é se
as mulheres sao escolhidas representantes, mas se as reivindicacoes e interesses femininos sao
expressos, ainda que por homens, nos locais de deliberagao. O mero fato da presenca feminina

nao faz com que sua pauta seja colocada em discussao.

Ao tempo em que Miguel aponta aporias na teoria de Young, ele busca propor formas
de superacao a essas questoes nao enfrentadas e/ou nao resolvidas satisfatoriamente. Ha trés
conjuntos de problemas que Young deixa em aberto, de acordo com Miguel: grupos dominados
nao possuem apenas perspectivas diversas de grupos dominantes, possuem também interesses
conflitantes; embora importante, a incorporacao de novos grupos a esfera politica nao resolve
o problema da desigualdade de poder; o campo politico é um espaco social hierarquizado que

reproduz assimetrias e exclusoes.

Para superar os problemas nao respondidos, o autor aponta o conceito de Campo
Politico de Bourdieu. Campo Politico designa uma configuracao de relagoes objetivas entre

posicoes de agentes ou de instituigoes numa dada sociedade. O conceito de campo politico
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permite entender que a disputa nao se esgota nos espacos institucionalizados, bem como nao
generaliza e evita o “tudo é politica”, isto é, a possibilidade da politica nao estar restrita, por
exemplo, ao parlamento, bem como uma discussao de rua nao configurar uma agao politica dos

agentes envolvidos.

No sétimo capitulo, Da autorizacao a advocacy, o objetivo é pontuar a necessidade
de recolocar a nocao de interesse no centro da compreensao de representacao politica e de
restabelecer o entendimento de que a atividade representativa é uma forma de exercicio de poder.
H&a um esvaziamento do carater conflitivo da politica, segundo Miguel, e esse carater conflitivo
nao deve ser esquecido em nome do consenso e do unitarismo. Como um desses modelos que

suprime o interesse da representacao politica, Miguel discorre sobre o advocate e a advocacy.

O advocate é alguém que combina a vinculacao a causa dos constituintes com a autonomia
de julgamento. O modelo de advocacy, segundo Miguel, tende a agravar a assimetria entre
representantes e representados. Isso ocorre porque o representante ocupa uma posicao de poder,
possui acesso a recursos politicos e possui também superioridade de conhecimento, dada a sua
especializagao. Contudo, o problema mais grave dos modelos advocacy estd no paternalismo e
no autoritarismo subjacentes. Ha trés tipos de grupos representados pelos advocates: os que nao
conseguem formular suas demandas; os que conseguem formular suas demandas; e os que sao

ambiguos nesse sentido e julgam nao possuirem capacidade de formula-las.

No oitavo capitulo, Representacao e justica, o autor discute a relagao entre justica e
representacao, defende a ideia de que um critério de justica valido para a representacgao politica
é externo a ela e que a representacao contribui para combater as formas de injustica. Para tanto,
aponta as duas principais abordagens contemporaneas da teoria da justica e ressalta o que essas

tém a nos dizer sobre a representacao politica.

A primeira teoria é a de John Rawls, que apresenta uma sociedade bem ordenada com
igualdade de oportunidades. Para Miguel, o espaco reduzido concedido a politica em geral e
o potencial viés paternalista do principio da diferenca sao problemas em Rawls. A nocao de
posicao original e véu da ignorancia dao espaco ao consenso sobreposto de doutrinas razoaveis.
Para Miguel, o pluralismo rawlsiano nao é um valor, mas um problema. No mundo de Rawls, a
politica se torna irrelevante e apenas uma visao epistémica da politica. Rawls, segundo o autor,

tenta dirimir a diferenca, essencial ao processo politico.

A segunda teoria ¢ da Ronald Dworkin. De acordo com Miguel, essa teoria traz o
que ele chama de igualitarios da sorte. O objetivo da forma de pensar dworkiniana é que o
destino de cada um nao seja afetado por circunstancias aleatorias, mas sim pelas proprias
escolhas que o individuo realiza. Para tanto, isso exige uma sociedade com estrutura muito
pouco maleavel. Nessa sociedade, as pessoas conhecem suas preferéncias, mas nao conhecem suas
circunstancias. Dworkin nao leva em consideracao o papel das estruturas sociais e as relacoes
sociais de dominacao. Portanto, a teoria dworkiana e a teoria rawlsiana sao solucoes aparentes
para a justica.

No ultimo capitulo, Desigualdades sociais e representacdo politica, o autor conclui suas

ideias e reafirma a tentativa de entender o local da representacao numa sociedade desigual.
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De toda forma, para Miguel, no que diz respeito a democracia e representacao, o conflito é o
ponto central de sua reflexao. Importantes correntes da teoria politica contemporanea tendem a
desinflar o papel do conflito e a privilegiar uma visao consensualista dos processos sociais, vista
sempre como um bem a ser saudado. No entanto, o conflito nao é um sintoma de coesao social
insuficiente e sim um efeito das relagoes de dominacao. Sem duvida, é legitima a preocupacao
com a sua canalizacao, de forma a evitar o estiramento das condi¢oes de permanéncia do lago

social. Mas o sufocamento da expressao do conflito significa o impedimento da democracia.
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AMARAL, Oswaldo. E. do. As transformacoes na organizacao do Partidos dos
Trabalhadores entre 1995 e 2009. Sao Paulo: Alameda, 2013.

Raul Wesley Leal Bonfim'

O livro As transformagoes na organizagao interna do Partido dos Trabalhadores entre
1995 e 2009 é resultado da tese de doutorado de Oswaldo E. do Amaral, defendida pelo Programa
de Pés-Graduagao em Ciéncia Politica da Universidade de Campinas (UNICAMP) no ano de
2010. Esse trabalho é constituido por seis capitulos que, em sua totalidade, buscam compreender
a dinamica das transformagoes internas na organizacao do Partido dos Trabalhadores durante o
periodo de 1995 a 2009.

A guisa de explicacao, o livro esta estruturado em torno de cinco objetivos especificos
que, em conjunto, respondem a questao mais ampla a respeito das alteracoes na dinamica
interna do Partido dos Trabalhadores no periodo em analise. Os objetivos postos por Amaral
contemplam: 1) os vinculos do partido com a sociedade; 2) as mudangas nas formas de militancia;
3) os efeitos ocasionados pela mudanga no processo de escolha das liderangas; 4) as alteragoes
na estrutura dos segmentos internos; e 5) os elementos que permitem a ascensao na hierarquia
partidaria e as dissensoes de opiniao entre os diferentes grupos que compoem a lideranca do
partido (p. 233). A fim de compreensdo, a resenha mantém a mesma ordem da linearidade dos
objetivos elencados acima.

Os direcionamentos do livro encaminham-se para uma perspectiva tedrica acerca do
processo de evolucao e organizacao dos partidos politicos na Europa e no Brasil. Para tanto,
o autor recorre a uma literatura mais classica acerca da classificagao e das modificagoes na
organizacao interna que os partidos podem sofrer a partir de fatores exdgenos e enddgenos,
elaborada principalmente a partir das obras de Michels (1911), Duverger (1980), Kirchheimer
(1966), Panebianco (2005), Katz e Mair (1995), Wolinetz (2002). Além disso, Amaral aponta os
condicionantes que garantem a organizacao e o funcionamento do Partido dos Trabalhadores,
abordados através das obras de Meneguello (1989), Keck (1991), Rodrigues (1997) e Lacerda
(2002), dentre outros autores.

O PT, durante a sua fundacao, esteve intensamente ligado aos movimentos e orga-
nizagoes sociais. Sua proposta politica, aliada ao seu processo de organizacao, capaz de permitir
a participacao das bases no processo decisorio, fizeram do Partido dos Trabalhadores uma
verdadeira novidade no sistema partidario brasileiro (MENEGUELO, 1989). Mas, mesmo com

todo esse arcabouco institucional, as agoes do partido voltadas para a ampliacao do nimero de

T Mestrando em Ciéncia Politica pela Universidade Federal do Piaui (UFPI). Bolsista da Coordenacdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES).
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filiados sofreram grandes resisténcias durante as décadas de 1980 e 1990. Entre as principais
causas estavam a falta de recursos financeiros, a baixa capilaridade organizativa e a auséncia de

medidas institucionais capazes de incentivar a entrada de novos membros (p. 83).

A partir da segunda metade da década de 1990, o partido passou por um conjunto de
transformacgoes em sua organizagao interna que permitiu a remocao de barreiras institucionais e
organizativas que impediam a sua expansao (p. 83). A vitéria do campo majoritério, de caréter
mais moderado, para a direcao nacional do partido, em 1995, influenciou diretamente o processo
de restruturagao do PT, principalmente na organizacao financeira e na ampliagao da base de

filiados.

No aspecto financeiro, o partido buscou se aproximar dos setores do empresariado.
Essa moderacao ideoldgica ajudou a ampliar o seu leque de doagoes privadas. Além disso, o
partido buscou expandir a sua penetragao territorial para se tornar uma sigla presente em todo
o territorio nacional. No final de 2009 o partido estava presente em 96% das cidades do paifs.
Dentro desse contexto, Amaral destaca seu primeiro e principal objetivo: compreender se o PT
continua a manter vinculos sélidos com a sociedade civil e a atrair filiados mesmo com todas as

transformagoes pelas quais passou desde 1995 (p. 65).

Os dados relativos a evolugao dos filiados ao longo do tempo de existéncia do partido
apontam que somente a partir de 2003 o PT teve um crescimento acelerado em sua base de
filiados. Esse crescimento esteve diretamente ligado as mudancas na organizacao interna do
partido, como o esfor¢o para a expansao da maquina partidéria, a facilidade de inclusao e a
redugao dos custos de participagao dos filiados na vida da agremiagao (p. 109). Além disso,
Amaral sugere dois outros aspectos que parecem ter facilitado a entrada de novos membros: 1)

redugao das barreiras ideoldgicas e 2) efeito Lula (p. 89).

No que tange ao perfil dos delegados do partido, o caminho percorrido pelo PT na
década de 1980 se manteve quase inalterado, isto é, houve pouca alteragao no perfil das liderangas
partiddrias. A maioria é composta por homens, com mais de 40 anos, pertencentes a classe média
urbana. Além disso, Amaral aponta que a aproximagao do PT com a esfera estatal durante
a década de 1990 nao representou uma ruptura do partido com os atores da sociedade civil
organizada. Ao invés disso, no periodo entre 2001 e 2007, o nivel de participagdo em movimentos
e organizacoes sociais entre os delegados que desenvolviam alguma atividade profissionalizada
junto ao Estado manteve-se em torno de 65% (p. 104). Esse quadro evidencia que nao houve

um afastamento substantivo do partido em relagao as organizagoes e movimentos sociais.

O segundo objetivo tracado pelo autor refere-se as transformacoes nas formas de
militancia e participacao no interior do PT. Para tanto, suas anélises centraram-se em duas
novidades introduzidas pelo partido no sistema politico brasileiro: o Nicleo de Base (NB) e o
Processo de Elei¢oes Diretas (PED) para os cargos de direcao em todas as instancias do partido
(p. 114).

Os Nucleos de Base foram os principais elementos organizacionais criados pelo partido
no seu periodo de fundagao. Entre suas principais fungoes estavam a de atrair filiados, integra-los

nas atividades desenvolvidas pelo partido e promover a sua educacao frente as principais questoes
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em que o partido estivesse inserido. No entanto, o niimero de delegados pertencentes aos NBs
nunca ultrapassou a taxa de 10%, chegando a 2,3% em 2007. O motivo de faléncia dos NBs
esta relacionado com fatores externos, como a “maior proximidade entre atores da sociedade
civil organizada e o Estado e a politica institucional” (2010, p. 123), e fatores internos, como a

auséncia de financiamento e comunicag¢ao com os Diretérios Municipais (DM).

Os Nicleos nunca possuiram poder de deliberagao e representacao frente aos érgaos
deliberativos mais importantes do partido. Em suma, eles foram perdendo espaco na medida em
que o PT passou a demonstrar maior preocupacao com a ampliacao de sua base social e com a
competigao eleitoral (p. 125). Mas, ainda assim, os NBs funcionam como elementos centrais da
identidade petista, estando presente nas regides mais ligadas a histéria do préprio partido, como

é o caso do Estado de Sao Paulo.

Atualmente, o Processo de Elei¢ao Direta (PED) é a principal forma de participagao
dos filiados na vida politica do partido. Esse mecanismo permite que todas as liderancas do
partido sejam escolhidas a partir de eleicoes diretas. As alteracoes das regras para a escolha
das liderancas partidarias, aprovadas em 1999, permitiram que o partido ampliasse sua base
social, ficando aberta a amplos segmentos sociais e mais suscetivel a participagao dos filiados no
processo decisorio. A implantagao do PED nos mostra os esforcos do partido para manter um
dos principais elementos presentes em sua fundagao: os mecanismos deliberativos participativos

(p. 139).

O terceiro objetivo da pesquisa trata dos efeitos ocasionados pelas alteragoes no processo
de escolha das liderangas. Amaral, ao avaliar as mudancgas nas regras do jogo eleitoral intrapar-
tidario, em 2001, observou que essas modificacoes tiveram um forte impacto na distribuicao
de poder e no comportamento dos atores dentro da agremiacao. Entre as principais mudancas
esta a regulamentacao das facgoes no interior do partido. Essas novas regras introduziram meca-
nismos que garantiram a centralidade das decisoes do partido no ambito interno, contribuindo
significamente para a reducao da independéncia dos grupos no seu interior. Nesse contexto, a
disputa politica no seio da agremiagao se organizou em torno das facgoes, transformando-as nos
principais dispositivos de representacao politica (p. 148).

Essas mudancas na legislacao eleitoral garantiram a institucionalizacao da competicao
politica no interior do partido. A instituicao do PED, ao incentivar a participacao dos filiados
nas elei¢oes do partido e ao garantir o acesso das facgoes a todos os niveis organizacionais do
partido, contribuiu para o aumento das chapas concorrentes e dos candidatos disputando a
presidéncia do partido entre os anos de 2001 e 2009. No entanto, o aumento da competicao entre
as chapas nao significou um crescimento substantivo na dispersao dos votos entre elas (p. 158).
As disputas no interior do partido desde 1980 incentivaram a formacao de uma identidade entre
os membros do PT e as facgoes. Esses marcadores identitarios permaneceram mesmo apés as

alteragoes nas regras eleitorais internas.

Amaral, por sua vez, ao descrever as disputas em torno do Diretério Nacional (DN) e da
presidéncia do partido, observou que existe uma estreita relagao entre a votacao dos candidatos

a presidéncia do PT e as chapas que disputaram o DN (p. 159). Os dados analisados pelo autor
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apontam que nao houve uma personalizacao da disputa para a presidéncia do partido, exceto
quando o quadro politico mais geral parece vantajoso para o partido, beneficiando os grupos

com maior visibilidade (p. 160).

Tratando do quarto objetivo, acerca da mudanca das estruturas de clivagens internas, o
autor destaca que a ascensao do PT ao governo federal e a reorganizacao do processo de selegao
de liderangas produziram uma reestruturacao das clivagens internas, provocando uma maior
homogeneidade de interesses dentro do partido. A partir da anélise das teses elaboradas pelas
chapas que concorreram ao DN nos PEDs de 2001, 2005, 2007 e 2009, Amaral observou que os
elementos que garantiam a distingao intrapartidaria entre as clivagens que dominavam o interior
do partido na década de 1990 vem sofrendo alteracoes desde 2001. Entre as principais mudancas
estdo: 1) uma maior defesa na atuagao entre os movimentos sociais e a a¢cdo combinada nas
esferas institucional e da sociedade civil organizada (p. 185); 2) crescimento do apoio interno a

manutengao do quadro liberal; e 3) maior apoio de uma politica de aliangas amplas.

Esse cenario aponta para um novo direcionamento das propostas das chapas. As
porcentagens de votos validos destinados as chapas mais a direita nos PEDs de 2007 e 2009
foram, respectivamente, de 62% e 86%, ou seja, a ampla maioria dos votos. O sucesso do
governo Lula frente a opiniao ptublica, a partir de 2006, forneceu uma série de estimulos para
que as chapas adotassem posturas mais moderadas, proximas a do governo. Esse deslocamento
ideoldgico e programatico permitiu que o governo mediasse com maior facilidade a resolugao dos
conflitos e tensoes no interior do partido. Todavia, nao é correto afirmar que as diferencas entre
as faccoes tenham sido eliminadas entre 2001 e 2009, isto é, as disting¢oes internas surgidas na
década de 1980 ainda continuaram a moldar o quadro petista mais amplo, ao final do governo

Lula, sé que em menor intensidade (p. 208).

Cumprindo o ultimo objetivo, Amaral concentrou-se em analisar o perfil social e o
posicionamento ideoldgico de diferentes grupos que fazem parte do quadro geral das liderangas
partiddrias. Como apontado anteriormente, em 2001, 91,6% dos membros do DN eram homens,
com idade média de 40 anos, pertencentes a classe média. Essa tendéncia ao envelhecimento ¢é
resultado da estrutura de incentivos e oportunidade existente no interior do partido para que
seus membros ascendam na escala hierarquica. O PT possui um padrao vertical de recrutamento
de liderancas. O tempo de atuagao politica dentro da maquina partidaria é um atributo essencial

para que o militante petista chegue & condigao de lideranca partidaria (p. 217).

Em relacao a formacao das preferéncias ideologicas dos delegados e sua opiniao sobre
o PT, o autor verificou que a maioria das liderancas petistas se enquadra em uma posicao de
centro-esquerda e tende a ser favoravel as mudancas que o partido passou na ultima década.
Amaral destaca também que os membros do DN nao possuem um posicionamento ideologico
visivelmente distinto do restante das liderangas (p. 226). Nesse sentido, a profissionalizagdo nas
esferas estatais, o posicionamento na hierarquia partidaria e a época de filiagao sao variaveis
incapazes de determinar quais grupos de liderangas sao mais moderados ou radicais no interior
do PT. Assim, Amaral (2010, p. 237) conclui “que a estrutura de incentivos proveniente de

estimulos baseados em determinantes estabelecidos pela competicao eleitoral ou pela atividade
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politica junto as esferas institucionais nao é capaz de alterar o posicionamento ideolégico e as
opinioes das liderangas”.

O valor da obra reside tanto em contribui¢coes metodoldgicas quanto tedricas para
as futuras pesquisas sobre partidos politicos no Brasil, especialmente sobre o PT, que tem
sido objeto de estudos de varios pesquisadores nacionais e internacionais. Quanto aos aspectos
metodolégicos, o autor tratou a organizagao interna dos partidos politicos tanto como variavel
dependente quanto como variavel explicativa, a depender do objetivo perseguido ao longo do
livro. Isso foi fundamental para a compreensao das transformacgoes na organizagao do Partido
dos Trabalhadores, bem como de sua relacao com os movimentos e organizagoes sociais e com
o Estado. As metamorfoses do partido foram resultado, portanto, da combinacao de fatores
externos, internos e do préprio percurso histérico do PT. Assim, a organizagao interna foi
modificada pelas diversas questoes contextuais e essas também foram responsaveis por mudangas
na agremiacao partidaria.

Dai surge a principal contribuicao tedrica do livro. Contrariando diversas visoes pessi-
mistas sobre a dinamica interna do P'T e dos partidos politicos, em geral, o autor demonstrou
que é possivel um partido (no caso, o PT) manter algumas singularidades de sua origem, qual

seja da manutencao dos vinculos com as organizacoes e movimentos sociais.
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