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APRESENTACAO

Caro estudante,

Neste curso, vocé esta estudando disciplinas de diferentes areas
do conhecimento, e Ciéncia Politica é uma delas.

E por que estudar Ciéncia Politica em um curso de Bacharelado
em Administracao Publica? Que contribuicao esta disciplina podera
trazer para a sua formagao? Essas perguntas sao extremamente
relevantes e devem ser respondidas desde ja para que vocé possa
melhor aproveitar os contetidos desta disciplina.

A Ciéncia Politica é parte necesséria dos curriculos de formagao
em Administracao Publica e tem importante contribuigao a oferecer
ao administrador publico, em todos os niveis, porque o seu objeto é
precisamente o poder do Estado, e o Estado é o campo de trabalho
do administrador publico. Na condicao de agente do Estado, o
administrador publico sempre exerce algum poder sobre a sociedade,
que sera maior ou menor de acordo com o grau hierarquico do cargo
que ele ocupa na Administracao.

O campo de estudo da Ciéncia Politica é muito vasto, ndo sé
porque as relacoes entre Estado e sociedade tém multiplos aspectos,
mas porque as relacoes de poder permeiam todas as interacoes dos
individuos e grupos na sociedade. Como ciéncia social, vai estudar o
exercicio, a distribuicao e a organizacao do poder na sociedade. Por
essa razao, focaremos o nosso estudo nos temas de reflexao da Ciéncia
Politica mais diretamente relacionados a agao do administrador publico.

Esta disciplina estd dividida em cinco Unidades. As quatro
primeiras sdo de autoria do Professor Ricardo Corréa Coelho; e a
quinta, da Professora Helena da Motta Salles, foi acrescentada na

reedicao deste material para o Programa Nacional de Formacao em
Administracao Publica (PNAP).

Maddulo 2
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Ciéncia Politica

Na Unidade 1, vocé estudard alguns conceitos basicos da
Ciéncia Politica que serao utilizados durante toda esta disciplina no
estudo das relagoes entre o Estado e a sociedade.

Na Unidade 2, vocé estudara algumas das teorias fundamentais
da Ciéncia Politica. Essas teorias nao apenas sao importantes para uma
compreensao mais apurada das relagbes entre Estado e sociedade e das
fungoes da Administracao Publica como sao fundamento das ideologias,
das visbes de mundo e dos projetos politicos que se encontram em
disputa nas democracias contemporaneas.

Na Unidade 3, vocé estudara as principais formas de governo
e os regimes politicos existentes nas sociedades contemporaneas. As
diferentes formas de organizacao do governo e dos regimes politicos
impactam diretamente o funcionamento da Administracdo Publica,
as politicas publicas implementadas e as relagdes entre o Estado e os
agentes privados no mercado que afetam diretamente o dia a dia do
administrador publico.

Na Unidade 4, vocé estudard as formas de representacao
politica e de organizacao dos sistemas partidarios, que sdo mecanismos
essenciais de funcionamento das democracias contemporaneas e tém
influéncia direta na dinamica politica das nossas sociedades.

Por fim, na Unidade 5, vocé terd a oportunidade de rever,
em grandes linhas, os periodos da histéria do Brasil republicano e
compreender algumas das principais caracteristicas da democracia
instaurada no Pais desde a Constituicao de 1988.

Ao final desta disciplina, vocé deveréa ter desenvolvido um
conhecimento mais amplo e integrado do funcionamento do sistema
politico e sua relacdo com a vida das pessoas na sociedade, em geral,
e com a Administragdo Publica, em particular.

Bons estudos!

Professores

Ricardo Corréa Coelho e Helena da Motta Salles

Bacharelado em Administragdo Publica



UNIDADE 1

CONCEITOS BASICOS DA
CIENCIA PoLiTICA




OBJETIVOS ESPECIFICOS DE APRENDIZAGEM

Ao finalizar esta Unidade, vocé devera ser capaz de:
» Discutir o conceito de poder e utilizd-lo com adequacéo e precisao;

Identificar como o poder politico é exercido pelo Estado;

v

Diferenciar Poderes do Estado de fun¢des do Estado;

v

Diferenciar Estado de governo; e

v

Compreender o papel da Administragdo Publica no seio do Estado.



Unidade 1 — Conceitos Basicos da Ciéncia Politica

CONCEITOS BASICOS DA
CIENCIA PoLiTiCA

Caro estudante,

Em nosso dia a dia usamos indistintamente alguns termos
sem atentarmos para o seu conteudo especifico. Por exemplo,
frequentemente empregamos “governo” e “Estado” como palavras
sindbnimas. Em geral, confundimos “governo” com “Administracao
Publica”. E colocamos em pé de igualdade o “poder econémico” e
o “poder politico”. Além disso, grande parte das pessoas ndo tem
ideia clara do conteldo das palavras “poder” e “politica”, embora
as utilizem com assiduidade em seu cotidiano.

Se vocé nunca estudou Ciéncia Politica, deve, provavelmente, se
encontrar entre essa maioria — o que é absolutamente natural.
No entanto, para que possamos desenvolver um conhecimento
mais sélido e sistematico sobre politica, temos de empregar essas
palavras com rigor, isto é, utilizd-las como conceitos que tém
aplicacao e conteudo especificos.

Tratemos, entdo, de precisar os termos que iremos utilizar nesta
disciplina, a comecar pelo conceito fundamental de “poder”.
Bons estudos!

Poder

O poder supde quatro elementos, a saber:

» sujeito: pode ser um individuo, um grupo ou uma

organizagao que exerce o poder;

» objeto: pode ser um individuo, um grupo ou uma

organizagao sobre o qual o poder é exercido;

Mddulo 2

Uma organizagdo ndo

€ outra coisa sendo um
grupo de pessoas agindo
de forma articulada em
torno de um objetivo

comum.
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Ciéncia Politica

» meio: pode ser um bem ou um recurso que o sujeito
utiliza para exercer poder sobre o objeto; e

» fim: é o objetivo, ou a finalidade, com que o poder é
exercido pelo sujeito sobre o objeto.

Ao longo da histéria, os tipos de poder foram definidos e
classificados basicamente de duas formas: de acordo com os meios
pelos quais ele é exercido; e de acordo com os fins do seu exercicio.
A tipologia cléassica define as formas de poder de acordo com os fins,
enquanto a tipologia moderna o define conforme os meios.

A Tipologia Classica das Formas de Poder

Aristételes formulou a tipologia
% Saiba mais Aristoteles | classica das formas de poder com base

Filésofo grego, nasceu em Estagira, na Macedodnia,em 384 a.C.,e | no interesse em favor do qua] o poder é

morreu em Eubeia, na Grécia, em 322 a.C. exercido:

Aristoteles foi preceptor do filho do Rei

Felipe, da Macedobnia, que se tornou | 4 poder paterno: exercido pelo pai

conhecido como Alexandre, o Grande. Fez de sobre o filho no interesse do filho;

sua escola um centro de estudos, cujos

» poder despético: exercido pelo
mestres se distribuiam por especialidade, até P P ’ p

mesmo em ciéncias positivas. Aristoteles frequentou a academia senhor sobre o escravo no interesse do

de Plat3o e é considerado o seu discipulo mais ilustre. Foi, ainda, senhor; e

autor de diversas obras, entre as quais A Politica. Fonte: > poder politico: exercido pelos

Moura (2004).
(2004) governantes sobre os governados no

interesse de ambos.

Para que vocé entenda a dimenséo da contribuicao da tipologia
classica, ou aristotélica, para a Ciéncia Politica e a sua importancia
para a compreensao da politica nos dias de hoje, vamos examinéa-la
a luz dos elementos, ja referidos, que compoem as relacoes de poder.

Aristételes considera apenas trés dos quatro elementos do
poder — sujeito, objeto e fim —, deixando de lado o meio, que somente
sera considerado na tipologia moderna. Como vocé pode observar na
definicao das trés formas de poder sintetizadas no Quadro 1, o poder
paterno é exercido no interesse do objeto de seu exercicio — o filho —;

12 Bacharelado em Administragdo Publica



Unidade 1 — Conceitos Basicos da Ciéncia Politica

o poder despdtico é exercido no interesse do sujeito que o exerce — o

senhor —; e o poder politico é exercido no interesse do sujeito e do

objeto — governantes e governados.

Paterno Pai Filho Interesse do objeto
Despético Senhor Escravo Interesse do sujeito
Politico Governantes | Governados Interesse do sujeito e do objeto

Quadro 1: Tipologia aristotélica das formas de poder
Fonte: Coelho (2010, p. 15)

Das trés formas de poder da tipologia classica, o poder politico

é, sem duvida, o mais complexo, pois é exercido no interesse dos dois

agentes envolvidos na relacao — sujeito e objeto —, e ndo do lado de

um sé deles — sujeito ou objeto.

Diante da definicdo aristotélica de poder politico, vocé

certamente ird se perguntar: serd que Aristételes acreditava

que o poder politico seria, sempre, exercido no interesse de

governantes e governados?

A resposta é nao. Para Aristételes, o poder politico deve ser

exercido no interesse de ambos, mas nem todos o0s governos o exercem

dessa forma. Aristételes era bem consciente de que alguns — ou muitos

— governantes exercem o poder em seu préprio interesse, tal como o

senhor exerce o poder sobre os seus escravos, isto €, despoticamente,

e nao no interesse de ambos, como deveria ser. Para dar conta desse

problema, Aristételes criou outra tipologia — a das formas de governo —

cujo critério de classificacao seria o mesmo da tipologia das formas de

poder: afinalidade — interesse — do exercicio do poder dos governantes

sobre os governados.

A tipologia aristotélica das formas de governo agrega uma variavel

a mais a tipologia das formas de poder — o nimero de governantes — e

segue dividida em trés categorias:

Médulo 2 13



Ciéncia Politica

» governo de um sé;
» governo de poucos; e

» governo de muitos.

Para compreender melhor essa classificacao, observe o Quadro 2.

BOA FORMA DE GOVERNO — FORMA DEGENERADA DE
QUANTIDADE DE EXERCIDA NO INTERESSE DE GOVERNO — EXERCIDA
GOVERNANTES GOVERNANTES E GOVERNA- APENAS NO INTERESSE DO
DOS GOVERNANTE
Um Monarquia Tirania
Poucos Aristocracia Oligarquia
Muitos Politeia Democracia

Quadro 2: Tipologia aristotélica das formas de governo
Fonte: Coelho (2010, p. 16)

Para Aristételes, o bom governo é sempre orientado para
satisfazer o interesse de todos — governantes e governados —, podendo
ser exercido:

» por um s6 individuo, o rei, no caso da monarquia;

» por uma minoria, os melhores, no caso da aristocracia;
ou

» pela maioria, no caso da politeia, que significa o governo
da pdlis — cidade-Estado.

Ja o mau governo, ou as formas de governo degeneradas,
¢é sempre orientado para satisfazer o interesse do(s) governante(s) e
também pode ser exercido:

» por um sé individuo, isto é, pelo tirano, que exerce
o0 poder em seu proéprio interesse em detrimento dos
interesses dos governados (tirania);

» por uma minoria, isto é, pelos mais ricos, que exerce
o poder em seu préprio interesse em detrimento dos
interesses da maioria mais pobre (oligarquia); e

» pela maioria, que exerce o poder em seu proprio
interesse em detrimento dos interesses da minoria
(democracia).

14 Bacharelado em Administragdo Publica



Unidade 1 — Conceitos Basicos da Ciéncia Politica

Ao analisar a tipologia das formas de governo de Aristételes,
precisamos ter bem claro que o termo democracia tinha, na Antiguidade,
um significado muito diferente do que tem hoje. Naquele tempo,
democracia significava tirania da maioria sobre a minoria, mas, a
partir do século XX, passou a ser entendida como o governo da
maioria que respeita os direitos da minoria. Portanto, neste ponto do
nosso estudo, importa saber que, para Aristételes, assim como para
vérios pensadores da Antiguidade, a democracia tinha uma conotacao
negativa, enquanto hoje tem uma conotagao positiva.

Agora que vocé ja conhece a tipologia cldssica das formas
de poder, podemos avancar em nosso estudo. Mas antes de
examinarmos a tipologia moderna das formas de poder, que é

baseada nos meios, convém fazermos algumas consideracoées.

Na sua formulagao mais geral e abstrata, o poder faz referéncia
a capacidade que um individuo, ou grupo de individuos, tem de
influenciar o comportamento de outras pessoas. O poder nao é algo
material — como o ouro, as terras, o trigo ou a 4gua — ou seja, nao é
um bem ou um recurso do qual os individuos possam se apropriar.
Recursos e bens sdo meios que podem e frequentemente séo utilizados
pelos seus detentores para influenciar o comportamento de outras
pessoas, todavia nao se confundem com o poder em si.

Precisamos ter em mente que o poder nao pode ser detido,
mas exercido.

Assim, quando dizemos que uma pessoa é poderosa, estamos
nos referindo a influéncia que ela exerce sobre o comportamento de
outros individuos, e ndo aos instrumentos e bens de que ela dispoe.

Uma pessoa pode deter muita riqueza e dinheiro sem exercer,
por esses meios, influéncia sobre o comportamento de outrem. Essa
pessoa pode certamente ser considerada rica, mas nao poderosa.

Maodulo 2

Essa diferenca é bastante
complexa e sera
devidamente tratada na

Unidade 3 desta disciplina.
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Ciéncia Politica

Um individuo dotado de grande forca fisica ou munido de

muitas armas, mas que nao as utiliza para influenciar o comportamento

dos outros, deve ser considerado forte, mas nao poderoso. Da mesma

forma, uma pessoa que tenha amplos conhecimentos culturais e

excelente capacidade para compreender e resolver problemas, mas

nao os utiliza para influenciar o comportamento de outras, certamente

pode ser considerada culta e inteligente, mas nao poderosa.

Portanto, o que define o poder é o seu exercicio e a sua

influéncia sobre o comportamento das pessoas. E como todo poder

¢é sempre exercido por determinados meios, esses meios tornam-se

fundamentais na definicdo moderna dos tipos de poder.

A Tipologia Moderna das Formas de Poder

% Saiba mais Maximilian Carl Emil Weber (1864-1920)

Socidlogo, historiador e politico alemdo é considerado um dos
fundadores da sociologia e dos estudos / >
comparados sobre cultura e religido. Para .
Weber, o nucleo da andlise social consistia na
interdependéncia entre religido, economia e
sociedade. Fonte: Netsaber (2014c).

universitario e jornalista. Fez parte do
movimento da Resisténcia: ligou-se a grupos
liberais e socialistas que combatiam a ditadura
do fascismo. Seus estudos recaem sobre a
filosofia do direito, a ética, a filosofia politica e a
histéria das ideias. Neles sdo discutidas as
ligagbes entre razGes de Estado e democracia, além de temas
fundamentais, como a tolerdncia relacionada ao preconceito, ao
racismo e a questdo da imigracdo na Europa atual, obrigada a
conviver com diferentes crengas religiosas e politicas. Fonte:
Instituto Norberto Bobbio (2009).

Baseado em Weber, Bobbio (1984)
formulou a tipologia moderna das formas

de poder, construida a partir dos meios
pelos quais o poder é exercido:

» o poder econédmico é exercido
por todo aquele que “[...] se vale da
posse de certos bens, necesséarios
ou considerados necessarios, numa
situacdo de escassez, para induzir
aqueles que nao os possuem a certo
comportamento, que pode ser,
principalmente, certo tipo de trabalho.”
(BOBBIO, 1984, p. 7);

» o poder ideolégico funda-
se na “[...] influéncia que as ideias
formuladas de certa maneira, ou
emitidas em certas circunstancias, por
uma pessoa revestida de autoridade, e
difundidas por certos meios, tém sobre
o comportamento dos comandados.”

(BOBBIO, 1984, p. 7); e

16 Bacharelado em Administragdo Publica



Unidade 1 — Conceitos Basicos da Ciéncia Politica

» o poder politico fundamenta-se na “[...] posse dos
instrumentos através dos quais se exerce a forga fisica,
isto é, através das armas de qualquer espécie e grau.”

(BOBBIO, 1984, p. 8).

Vocé pode perceber que o poder ideoldgico é também exercido
pelos quadros de administradores publicos, sobretudo os de altos
escaldes, que repassam as ideias e diretrizes dos governantes.

A partir dessas definicées sumdrias de poder econémico, poder
ideoldgico e poder politico, podemos, agora, desenvolvé-las

por meio de exemplos. Acompanhe.

Poder Economico

Sao exemplos de poder econdmico:

» um proprietario de terras exerce poder econdémico
sobre os trabalhadores rurais sem terra ao induzi-los
a trabalhar de uma determinada forma em suas terras
(cortando cana ou colhendo café), por um determinado
periodo de tempo (uma jornada de oito horas), em
troca de um pagamento;

» uma empresa industrial exerce poder econémico sobre
0s seus operarios ao condiciond-los a determinada
rotina e jornada de trabalho (40 horas de trabalho
semanal) nas suas fabricas em troca do pagamento de
um salario mensal; e

» um banco exerce poder econdmico sobre empresas
agricolas, industriais, comerciais ou de prestacao de
servicos quando lhes empresta o dinheiro de que
necessitam para desenvolverem suas atividades em
troca do pagamento periédico do empréstimo a uma
determinada taxa de juros.

Modulo 2 17
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Como destaca Bobbio (1984, p. 7), “[...] na posse dos meios
de producao reside uma enorme fonte de poder por parte daqueles
que os possuem em relacao aos que nao os possuem [...]”, sejam esses
meios de producao terras, maquinas ou dinheiro.

Tomemos, mais uma vez, o exemplo do proprietario de terras
que exerce poder econdmico sobre o trabalhador agricola sem terra,
para deixar bem claro um ponto relevante. O poder que o primeiro
exerce sobre o segundo funda-se essencialmente na posse de um bem
necessario e escasso — a terra —, e ndo na coercao fisica — como era o
caso do poder exercido pelo senhor sobre o trabalhador escravo nos
Periodos Colonial e Imperial, no Brasil — nem em qualquer obrigacao
de ordem moral ou baseada nos costumes — como era o caso do servo
da gleba que, durante a Idade Média, na Europa, trabalhava nas terras
do seu senhor sem receber qualquer remuneracao.

Poder Ideolégico
Sao exemplos de poder ideolégico:

P As religides e seus sacerdotes exercem poder ideolégico
sobre seus fiéis por meio de valores expressos em
palavras que condicionam o seu comportamento.

P Testemunhas de Jeova recusam-se a receber transfusao
de sangue porque sua religido proibe essa pratica ainda
que ela seja recomendada pelos médicos.

» Seguidores de diversas denominagdes evangélicas
pagam voluntariamente o dizimo as suas igrejas porque
isso lhes é requerido pelos pastores, e alguns deixam
de cortar os cabelos e s6 usam roupas de mangas
compridas porque assim lhes determina a religido.

» Catdlicos mantém-se castos, praticam a caridade e
assistem ao culto dominical porque assim a religido lhes

determina.

» Mugulmanos abstém-se de alimento durante o dia no
periodo do Ramada em obediéncia as orientacoes do
profeta Maomé.

Bacharelado em Administragdo Publica



Unidade 1 — Conceitos Basicos da Ciéncia Politica

» Lideres politicos, sindicais e intelectuais também exercem
poder ideoldgico ao influenciar o comportamento das
pessoas por meio de ideias e palavras, levando-as a
votar em um determinado candidato ou partido, a aderir
a uma greve, a integrar um movimento, ou a participar
de uma manifestacao publica.

» Os meios de comunicacao de massa, como jornais,
revistas, redes de radio e de televisdo, exercem
igualmente poder ideoldgico sobre os seus leitores,
ouvintes e espectadores quando esses incorporam os
argumentos e raciocinios veiculados por aqueles meios
e agem de acordo com eles. Esse comportamento pode
ser o ato de sustentar um determinado candidato e nele
votar em uma eleigcdo, contribuir com seu dinheiro ou
seu trabalho para alguma campanha, consumir ou se
negar a consumir um determinado produto.

» Os membros da Administracao Publica, principalmente
de escaldes mais altos, ajudam a divulgar valores e
ideias sustentados pelos ocupantes do Poder Executivo,
isto é, do governo. Isso é verdadeiro, sobretudo em
relacao aos cargos de confianca, pois os servidores
do quadro permanente do Estado, que tiveram acesso
aos seus cargos por meio de concurso publico, nao
necessariamente partilham as diretrizes governamentais.
A forma de realizar essa divulgacao varia de acordo com
a funcdo ocupada e pode se dar pelo convencimento dos
subalternos, pela redacao de textos sobre as medidas
do governo, no contato com a imprensa ou com
representantes de governos estrangeiros, na atuacao em

conferéncias nacionais ou internacionais etc.

Esses exemplos mostram duas coisas muito importantes.
A primeira é que o poder ideoldégico influencia o comportamento dos
individuos independentemente do uso de coercao fisica sobre eles, ou
da sua necessidade material. E a segunda é que o exercicio do poder
ideoldgico sobre os individuos também influencia o seu comportamento
politico e econdmico, sem, contudo, se confundir com o poder politico

e econdmico que é exercido sobre eles.
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E fundamental que vocé tenha essa diferenca em mente para
poder compreender o significado e a amplitude do exercicio
do poder politico, que é o objeto central da nossa matéria: a

Ciéncia Politica.

Poder Politico

O Estado exerce poder politico sobre o individuo quando o
forca a:

» pagar impostos: caso um individuo deixe de cumprir
essa obrigacao, pode ter os seus bens arrestados ou ser
preso;

» cumprir as leis: o individuo pode ser multado, privado
de determinados direitos, encarcerado ou mesmo
executado, dependendo da legislacao de cada pais,
caso deixe de cumprir essa obrigagao; e

» matar ou morrer: em caso de guerra, o individuo é
forcado a conquistar ou defender territérios, arriscando a
sua prépria vida e exterminando a dos seus adversarios.
Na guerra, insubordinacoes séao severamente punidas e
traicdes ou crimes de guerra nao sao prescritiveis, como
os crimes comuns.

O uso ou a ameacga do uso da forca é, portanto, o meio pelo
qual o poder politico é exercido. Mas se essa é a condigao necessaria
para o seu exercicio, ela nao ¢, contudo, condicao suficiente para
qualificar o poder exercido pela forca como poder politico. Senao,
teriamos que qualificar como exercicio do poder politico o uso da forca
por criminosos que sequestram, torturam e matam — o que seria um
absurdo para qualquer pessoa de bom senso, independentemente de
seus conhecimentos de Ciéncia Politica.

Para diferenciar o poder politico, exercido pelo Estado, do poder
exercido por outros grupos, que controlam territérios e individuos
unicamente com base no uso da forca fisica, precisamos introduzir as
nocdes fundamentais de legitimidade e de monopdlio.
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De acordo com Weber, o que caracteriza o Estado e o poder
politico, que é por ele exercido, é o monopdlio do uso legitimo da
forca fisica sobre os individuos que integram uma sociedade. Enquanto
méfias, quadrilhas e outras organizagoes armadas disputam entre si o
controle sobre territérios e individuos pelo simples uso da forca, o Estado
se diferencia destas pela legitimidade com que se encontra investido
para exercer, exclusivamente e em ultima insténcia, a forca fisica sobre
todos os individuos de uma sociedade. E importante observar que
os servidores publicos que atuam nas atividades relacionadas ao uso
da coercao o fazem como representantes do Estado e, portanto, com
legitimidade. E por isso que o cidaddo comum nao questiona, por
exemplo, o fato de os policiais andarem armados nas ruas.

Em sociedades nas quais ndo exista uma instancia que exerca
com exclusividade a forca fisica sobre os seus membros, nao se pode
rigorosamente falar da existéncia de um Estado, configurando, antes,
uma situacao de anarquia. E em sociedades nas quais, hipoteticamente,
haja uma instancia que monopolize o uso da forca, mas nao tenha a
legitimidade do seu poder reconhecida pelo conjunto da populacao
que a ele se encontra submetida, tampouco se poderia rigorosamente
falar da existéncia de um Estado, pois o poder exercido equivaleria ao
de um déspota sobre uma populacao escrava.

Portanto, para que possamos falar de Estado e de exercicio
de poder politico, certa dose de consentimento do uso da
forca pelos dominantes (governantes) sobre os dominados
(governados) se faz sempre necessaria.

Como vocé ja deve ter percebido, Estado e poder politico sao
termos indissociaveis, e o que diferencia o exercicio do poder politico
do simples uso da forca bruta sao a exclusividade e a legitimidade do
Estado para fazer uso da forga fisica sobre as pessoas nas sociedades
civilizadas.

Em suas reflexdes sobre o Estado, Weber introduziu um
aspecto sobre a forma de governo muito importante para vocé,
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Leia o importante texto O que
é a Burocracia, de Max Weber,
reeditado pelo Conselho
Federal de Administragdo.
Disponivel em: <http://
www.cfa.org.br/servicos/
publicacoes/o-que-e-a-
burocracia/livro_burocracia_
diagramacao_final.pdf>.

Acesso em: 13 nov. 2015.
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estudante de Administracao Publica: a conceituacao de Burocracia.
No mundo ocidental moderno ocorreu um processo de racionalizacao
da conduta em todas as esferas da vida social. Sob o capitalismo,
a forma de vida em sociedade é organizada em moldes racionais,
distinguindo-se das formas anteriores pelo predominio da dominacao
racional-legal. Tanto nas organizagdes privadas como nas publicas a
busca pela racionalidade, ou a boa adequacao dos meios aos fins
almejados, fez aumentar o aparato burocréatico. Assim, a dominacao
do Estado, que é aceita como legitima, apoia-se na atuacao de um
corpo de funcionéarios cujo comportamento é pautado na competéncia
técnica, no cumprimento de tarefas previstas em normas escritas
e na atuacdo segundo regras hierérquicas e cédigos disciplinares.
Na Unidade 5, vocé vera que esse modelo de burocracia, descrito por
Weber como o mais adequado aos cédigos racionais do capitalismo,
foi implantado no Brasil apenas em parte.

Ao considerar essa definicdo de poder politico — aparentemente
tdo restritiva, pois centrada no Estado —, vocé provavelmente se
colocard as seguintes questoes:

a) Serd que é apenas o Estado que exerce poder politico na
sociedade?

b) Os partidos, sindicatos, associacées, grandes empresas e
jornais também exercem poder politico?

Com base no que vocé ja estudou até aqui, responda ds

questoées nas linhas, a seguir, antes de avancar em seu estudo.
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Se vocé teve dificuldade em elaborar respostas claras e
definitivas a essas perguntas, ndo se preocupe, pois essas
respostas sdo mesmo complexas. Por isso, vamos tentar, a partir

de agora, esclarecé-las.

De acordo com a tipologia moderna das formas de poder
- segundo a qual o poder politico se baseia na forca fisica e é
exercido de forma legitima e exclusiva — a resposta para a primeira
pergunta sera:

» Sim, apenas o Estado exerce o poder politico nas
sociedades contempordneas e civilizadas, pois
nenhuma outra organizagdo nessas sociedades tem a
exclusividade e a legitimidade para empregar a forca
sobre os individuos.

Em relacéo a segunda pergunta, a resposta inequivocamente sera:

» Nao! Partidos, sindicatos, associacées, grandes
empresas industriais, comerciais, de servicos e de
comunicacao agem, sim, politicamente; mas suas agoes
tém por objetivo influenciar o Estado, e nao exercer o
poder politico — utilizando a forca de forma legitima e
exclusiva — no lugar do Estado.

Vamos esclarecer esse ponto? Acompanhe.

Partidos politicos sao organizacoes que, por definicao, procuram
exercer o poder politico, mas s6 o exercem, de fato, quando tém
o controle do Estado. Nos periodos em que se encontram fora do
Estado, os partidos politicos procuram influenciar o comportamento
dos individuos a partir de suas ideias, propostas e propaganda politica.
Nesses casos, os partidos influenciam o sistema politico exercendo poder
ideolégico, mas nao poder politico. Weber (1994, p. 35) qualifica a acao
dos partidos como “agédo politicamente orientada”, diferenciando-a
da “acao politica propriamente dita”.
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Sindicatos e grandes empresas, em qualquer ramo, organizam-se
em torno de suas atividades e interesses econémicos. Consequentemente,
o poder que exercem na sociedade é, também, fundamentalmente
econdmico. Mas isso nao quer dizer que seu poder e influéncia estejam
restritos ao campo da economia. Sindicatos e empresas também procuram
intervir no plano das ideias e, de fato, exercem poder ideolégico.

Os sindicatos procuram associar a defesa dos interesses econémicos
das categorias profissionais que representam interesses e valores mais
amplos, como a igualdade, a cidadania etc. E as empresas procuram
associar a sua imagem a defesa de interesses coletivos, e ndo apenas
corporativos, como a responsabilidade social, ambiental etc. Mas nem
sindicatos, nem empresas, nem quaisquer associagoes civis procuram
exercer as funcées do Estado — o poder politico. O que todos buscam
¢ influenciar a acao do Estado, e nao agir em substituicéo a ele.

A definicdo de poder politico ficou clara para vocé? Se ainda
restam duvidas a esse respeito, retome a leitura dos pontos
ndo compreendidos ou contate seu professor ou tutor. Mas se
vocé ja tem essas questbes bem claras, podemos, entdo, seguir
adiante examinando detalhadamente o poder exercido pelo

Estado nas sociedades contempordaneas.

Caracteristicas do Poder do Estado

Esclarecida a relacao indissociavel entre o exercicio do poder
politico e a agao do Estado, vamos examinar o que caracteriza o
poder estatal.

De acordo com Bobbio (1984), as caracteristicas fundamentais
do poder estatal sao a exclusividade, a universalidade e a inclusividade.

A exclusividade refere-se a:

[...] tendéncia que os detentores do poder politico mani-
festam em nao permitir, em seu ambito de dominio,
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a formacdo de grupos armados independentes, e
em subjugar ou desbaratar aqueles que venham a
se formar, e também atentar para as infiltracoes, as
ingeréncias ou agressdes de grupos politicos externos.

(BOBBIO, 1984, p. 10).

Essa definicao refere-se, em outros termos, ao carater monopolista
do Estado descrito por Weber.

A universalidade diz respeito a:

[...] capacidade que tém os detentores do poder poli-
tico, e sé eles, de tomar decisdes apropriadas e efeti-
vas para toda a comunidade no que toca a distribui-
¢do e destino dos recursos nao apenas econdmicos.

(BOBBIO, 1984, p. 10).

Isso quer dizer que o Estado, apoiado técnica e burocraticamente
nos integrantes da Administracao Publica, toma decisbes em nome
de toda a coletividade que ele representa, e nao apenas da parte que
exerce o poder.

E a inclusividade refere-se a:

[...] possibilidade de intervir imperativamente em toda a
possivel esfera de acao dos membros do grupo, direcio-
nando-os para um fim desejado ou dissuadindo-os de
um fim nao desejado através do ordenamento juridico,
ou seja, através de um conjunto de normas primarias
dirigidas aos membros do grupo e de normas secunda-
rias dirigidas a funcionarios especializados, autorizados
a intervir no caso de violagao das primeiras. (BOBBIO,
1984, p. 10).

Isso quer dizer que nenhuma esfera da vida social se encontra
isenta da interferéncia estatal. E, embora nao signifique que o Estado
tenha de regular tudo, significa que é prerrogativa do Estado definir as
areas em que ele ird ou nao intervir, conforme o tempo, as circunstancias
e o interesse publico.
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Organiza¢ao do Estado

O caréter universal, exclusivo e

% Saiba mais Charles-Louis de Secondat (1689-1755) inclusivo do poder do Estado ndo o impede

Grande filésofo politico do lluminismo, conhecido como bardo de
Montesquieu,
formulador da teoria da separagdo dos
poderes. Escreveu um relatério sobre as
vérias formas de poder explicando como os
governos podem

corrupgdo. Definiu, ainda, trés tipos de

notabilizou-se

preservados da

de exercer suas diferentes funcoes por meio
como o de diferentes instituigdes. De acordo com
Montesquieu, o Estado possui trés funcoes
fundamentais, das quais decorrem todas

as suas agoes. Sao elas:

» funcao legislativa: refere-se a

governo: republicano, monarquico e despdtico; e organizou um prerrogativa de instituir as normas e

sistema de governo que evitaria o absolutismo, ou a autoridade

tirdnica de um sé governante. Fonte: Uol Educagdo (2014f).
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o ordenamento juridico que regem as
relacoes dos cidadaos entre si e com o
Estado;

» funcao executiva: exercida por meio de um conjunto
de instrumentos administrativos e coercitivos, tendo em
vista assegurar o cumprimento das normas; e

» funcao judiciaria: diz respeito a prerrogativa de
julgar a adequacao ou inadequacao dos casos e atos
particulares as normas gerais.

Ao recomendar que as diferentes funcoes do Estado fossem
exercidas por diferentes corpos, Montesquieu se contrap6s ao poder
absoluto que os monarcas europeus exerciam em seu tempo. Sua
preocupacao era a de evitar a excessiva concentragao de incumbéncias
nas maos de um tnico individuo (o rei), ou em um tnico organismo
(a assembleia), pois isso lhe parecia perigoso por tender ao abuso
de poder por parte dos governantes e atentar contra a liberdade dos
governados.

Ao propor a divisao funcional do poder, Montesquieu nao
pretendia dividir o poder do Estado — o que seria contraditério com o
carater monopolista do poder estatal —, mas apenas separar funcoes
diferentes em corpos distintos dentro do mesmo Estado.
Portanto, quando falamos em separacao dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciério — e essa é a terminologia usualmente empregada
pelos constitucionalistas e pelos politicos — estamos cometendo uma
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imprecisao conceitual, pois o poder é uno e indivisivel. O que seguramente
pode — e deve ser dividido — sao as funcées do poder por diferentes
instituigoes do Estado. Em todas elas é imprescindivel a presenca de
pessoal qualificado para o exercicio dessas distintas funcoes, isto é,
os servidores publicos, sem os quais o Estado nao teria como atuar.

A ideia de distribuir o exercicio do poder do Estado em
diferentes 6rgaos independentes e especializados no desempenho de
fungoes especificas acabou sendo adotada em todos os Estados do
Ocidente e em todas as democracias. No Brasil, assim como nas demais
democracias, as fungdes do Estado encontram-se constitucionalmente
distribuidas entre os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, e as
competéncias e atribuicdes de cada Poder definidas e delimitadas pela
Constituicao Federal.

Neste ponto, vocé pode estar se perguntando:

» As competéncias que a Constituicdo atribui a cada um dos
trés Poderes correspondem exatamente a cada uma das trés
funcées do poder descritas por Montesquieu?

» Ha casos em que o Poder Executivo exerce funcdo
legislativa, o Poder Legislativo funcao judicidaria e o Poder
Judiciario funcao legislativa?

Responda as questées nas linhas a seguir:

Como veremos, a seguir, o Poder Executivo encontra-se,
certamente, incumbido de funcbes executivas, mas também lhe
compete exercer outras funcoes. Da mesma forma, o Poder Legislativo
estd fundamentalmente incumbido da funcao legislativa, mas pode
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constitucionalmente exercer outras fungoes; e o Poder Judiciario, ao
qual cabe a fungao judiciaria, pode também exercer outra funcao em
determinadas circunstancias.

Portanto, a resposta a primeira pergunta deve ser “nao’, e a
segunda deve ser necessariamente “sim”. Vamos considerar essas
situacoes nos exemplos a seguir:

» Quando o Presidente da Republica — que exerce o
Poder Executivo auxiliado pelos ministros de Estado —
faz um decreto regulamentando uma lei, estd editando
normas complementares e, portanto, exercendo funcao
legislativa. Da mesma forma, quando a Receita Federal
— 6rgao do Poder Executivo — aplica uma multa a um
contribuinte, estd exercendo funcao judiciaria, pois esta
julgando inadequado um ato particular a uma lei geral,
ou seja, o contribuinte x é punido por nao ter recolhido
os seus impostos conforme determina a legislagao
tributéria vigente.

» Quando o Senado Federal — 6rgao do Poder Legislativo
— julga o Presidente da Republica em um processo
de impeachment, estd exercendo fungado tipicamente
judiciaria, e nao legislativa. Isso ocorreu no Brasil em
1992, quando o Senado brasileiro assumiu funcoes
de uma corte judicial ao apreciar o processo movido
pelo Procurador-Geral da Republica contra o entao
Presidente Fernando Collor de Mello por crime de
responsabilidade, manifestando-se, finalmente, pela
cassagao do seu mandato.

» Quando o Supremo Tribunal Federal — 6rgao superior
do Poder Judiciario - julgou a constitucionalidade do
decreto que determinou a demarcacdo continua das
terras da reserva indigena Raposa Serra do Sol, em
Roraima, exerceu funcao legislativa aos fixar condigoes
de acesso do Poder Publico aquelas éreas, que nao
estavam previstas no decreto em julgamento.
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Portanto, Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario e funcoes
executiva, legislativa e judiciaria sao termos estreitamente relacionados,
mas nao sao sinénimos. Os Poderes, grafados sempre com iniciais
maiusculas, referem-se as estruturas hierarquicas do Estado, que séao
constitucionalmente dotadas de autonomia uma em relagao a outra.
As fungoes referem-se a distinta natureza dos diferentes atos do Estado,
independentemente do Poder constituido de onde emanam.

Uma vez entendidas a diferenca e as relacées entre os Poderes
do Estado e as funcées do Estado, podemos seguir em nosso

estudo. Em caso de duvida, ndo hesite em consultar seu tutor.

Da mesma forma que o poder do Estado pode ser funcionalmente
distribuido entre diferentes insténcias sem perder as suas caracteristicas
monopolistas, o Estado também pode se organizar em mais de uma
esfera legislativa, executiva e judiciaria. No mundo contemporaneo,
existem dois tipos de Estado quanto a sua organizacao interna: Estados
unitarios e Estados federativos.

Os Estados unitérios, como o préprio nome indica, possuem
apenas uma esfera de organizagao politico-administrativa. Essa unicidade
¢é expressa na existéncia de:

» Unica ordem politica;
» Unica ordem juridica; e

» tGnica ordem administrativa.

A Franca, o Chile e Israel, entre tantos outros, sao exemplos de
Estados unitarios, cujo poder encontra-se centralizado nas instancias
politico-juridico-administrativas nacionais. Nesses Estados podem existir
autoridades locais, ou até mesmo regionais, mas elas nao gozam de
autonomia politica, isto é, ndo tém a prerrogativa de governarem-se de
acordo com as suas préprias normas e de formularem as suas préprias
politicas. Em Estados unitéarios, as autoridades regionais exercem o
poder de forma desconcentrada, mas nao descentralizada, pois o
centro do poder é um so.
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Somente nos Estados federativos existem diferentes centros
de poder e efetiva autonomia entre diferentes esferas de governo —
como a nacional, as estaduais e as municipais, no caso do Brasil. E a
separacao entre Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario existente
na esfera federal também se reproduz nas esferas subnacionais.

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro
de 1988, inovou em relacdo as demais constituicoes federativas ao
incluir os municipios e o Distrito Federal como membros da federacao
brasileira. O perfil sui generis da federacao encontra-se, resumidamente,

apresentado no Quadro 3.

ESFERAS FEDERAL ESTADUAL MUNICIPAL
Ordenamento Constituicdo Constituigdes Leis organicas
Juridico Federal estaduais municipais
Poder Executivo  Presidente da Governadores de Prefeitos

Republica Estado municipais
Poder Congresso Assembleias Camaras
Legislativo Nacional: Legislativas e municipais

— Senado Federal Camara Distrital,

— Camara dos no caso do Distrito

Deputados Federal
Poder Judicidrio  Tribunais federais Tribunais estaduais  (inexistente)

Quadro 3: Distribuicao dos Poderes entre as diferentes esferas da
federagao brasileira

Fonte: Coelho (2010, p. 34)

Como vocé pode perceber no Quadro 3, embora a Constituicao
Federal brasileira assegure aos municipios autonomia em relacao aos
Estados, essa autonomia é parcial, restrita aos Poderes Executivo e
Legislativo. Na esfera municipal nao existe Poder Judiciario préprio,
0 que torna os municipios dependentes dos tribunais estaduais.

Deixemos de lado o caso brasileiro, ao qual voltaremos na
Unidade 5, para retornarmos ao estudo da organizacdo do
Estado em termos gerais. Retomemos o Uultimo ponto: a

federacao.
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A organizacao federativa de Estado foi inventada nos Estados
Unidos ap6s a sua guerra de independéncia contra a Inglaterra, no Gltimo
quartel do século XVIII. Até o surgimento da federagao americana, o
mundo conhecia apenas duas formas bésicas de organizacao do Estado
— a republica e a monarquia — as quais se acrescentava uma terceira
forma em casos especiais — o império. Examinemos cada uma delas
antes de analisarmos a originalidade advinda da invencao da federacao:

» Repiiblica: é a forma de organizacdo cuja mais alta
fungdo da estrutura hierarquica de poder — seja ela
ocupada por uma pessoa ou um grupo de pessoas
(no caso da Suica) — resulta da escolha do povo por
meio de eleicoes diretas ou indiretas (neste caso, de
uma assembleia composta de seus representantes). Na
Antiguidade, e durante toda a Idade Média, a forma
republicana de Estado foi adotada apenas pelos Estados
pequenos — em territério e em populacao — devido, entre
outras coisas, a dificuldade ou a impossibilidade de
reunir um povo espalhado em um grande territério para
deliberar sobre a “coisa publica” (em latim, res publica,
donde a origem do termo republica). Na Antiguidade,
Roma e Atenas organizaram-se como republicas durante
certo periodo, assim como Veneza e Genebra durante a
Idade Média e a Renascenca.

» Monarquia: nessa forma de organizacdo, o acesso
ao topo da hierarquia do Estado se da por direito
hereditario, sem a intervencao da escolha popular. Essa
forma de organizacao do poder era comum tanto aos
pequenos Estados (como o Principado de Ménaco)
quanto aos Estados de maior extensao territorial (como
era a Franca durante o Antigo Regime).

» Império: essa forma de organizacdo emergiu em
resposta aos problemas com a expansao do poder de
um Estado sobre amplos territérios, abrangendo culturas
e realidades politicas muito diversas. Por exemplo, na
Antiguidade, o Império Romano sucedeu a republica;
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e, na Russia, a partir do século XVI, o Império Russo
sucedeu a monarquia. Essa forma de organizacao
dos grandes Estados perdurou até a Primeira Guerra
Mundial, quando os Impérios Otomano e Austro-
Huingaro se dissolveram em Estados republicanos
menores; e o Império Russo se transformou na Uniao

das Republicas Socialistas Soviéticas.

Se compararmos essas trés formas de Estado com a federacao,

inventada pelos americanos, veremos que, entre as grandes novidades

trazidas pela federagéao, destacam-se:

>

>

a compatibilizacao da republica com um Estado que
estende seu dominio por um amplo territério;

a invencao do presidencialismo, que significa, grosso
modo, a constituicio de um monarca temporéario por
escolha popular, ou o exercicio por tempo determinado
da mais alta magistratura por uma pessoa escolhida por
meio de eleicbes; e

a criacdo de um ordenamento estatal composto de
duas esferas de governo auténomas, regido por
uma constituichio que determina a distribuicao das
competéncias entre a Unido e os Estados-membros.

Aqui, cabe ainda destacar que, logo no inicio da sua independéncia,

os Estados Unidos se constituiram nao como federacéo, mas confederacao,

a exemplo do que ocorria com os pequenos Estados na Antiguidade.

Na antiga Grécia, as diferentes cidades-estados, como Atenas,

Esparta, Tebas e Corinto, costumavam se unir temporariamente em

uma confederacao a fim de enfrentarem juntas um inimigo poderoso,

como foi o caso da guerra contra os persas.

Seguindo o exemplo dos antigos gregos, em 1777, 13 colénias

americanas assinaram os Artigos da Confederacao a fim de se

fortalecerem na Guerra da Independéncia que travavam contra a sua

antiga metrépole, a Gra-Bretanha.
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Essa forma de unido sob confederacao se mostrou um
instrumento muito fragil para manter as col6nias unidas, e uma uniao
mais duradoura lhes pareceu necesséria para assegurar a independéncia
conquistada. Por essa razao, os delegados da Convencao de Filadélfia,
realizada em 1787, assinaram a Constituicao dos Estados Unidos da
América, instituindo a federacao tal como a conhecemos hoje em dia.

As principais diferencas entre a federacao e a confederacao sao:

» na federacdo, a unido dos Estados-membros é
permanente e indissoltvel, enquanto na confederacao
¢ temporaria, havendo direito a secessao ou ao
desligamento de um Estado da confederacéo;

» a federacdo possui personalidade juridica nos planos
interno e externo, enquanto a confederacao tem
personalidade juridica externa, ou seja, no plano
internacional;

» na federacdo, a Unido, ou os Poderes federais, tem
presenca ativa dentro dos Estados-membros, enquanto
na confederacdo nao tem presenca nem acao direta
dentro dos Estados; e

-

» a federagdo é um Estado composto, enquanto a
confederacao é uma composicao de Estados.

Depois dos Estados Unidos, a forma federativa de organizacao
do Estado foi adotada por diversos paises de grande extensao territorial
como Canada, Brasil, Australia, Russia e india.

Outros paises nem tao grandes assim acabaram também por
adotar a forma federativa para acomodar as diferentes tradi¢oes
politicas das regides que os compdem, como Alemanha e Italia apds
a Segunda Guerra Mundial.

E outros, apesar de pequenos, tornaram-se federagdes para
acomodar sua diversidade cultural sob Unica organizacao estatal,
como Bélgica e Suica (esta, embora mantenha o nome original de
Confederagao Helvética, é, de fato, uma federacao).
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A Preponderancia do Executivo e o Papel
da Administra¢ao Publica

Seja qual for a forma assumida pelo Estado — unitaria ou

federativa —, o Poder Executivo, ou, mais precisamente, o governo

e o conjunto de instituigoes subordinadas ou vinculadas ao chefe de

governo que exercem as funcgoes executivas, tém papel preponderante.

Esse destaque ao Poder Executivo nao significa que suas

fungoes sejam mais importantes do que as exercidas pelos demais

%l Saiba mais

Filésofo, nasceu em Genebra, na Suiga. Na obra Discurso sobre as

Jean-Jacques Rousseau (1712-1778)

ciéncias e as artes, discutiu a maioria dos
temas importantes em sua filosofia. Em 1755,
publicou Discurso sobre a origem da
desigualdade entre os homens, e, em 1761,
veio a luz A Nova Heloisa, romance epistolar
de grande sucesso. No ano seguinte, foram
publicadas duas de suas obras mais importantes: o ensaio
O contrato social e o tratado pedagogico Emilio, ou da Educagdo.
Em 1762, foi perseguido e obrigado a exilar-se em Neuchatel
(Suica) por conta de suas obras, consideradas ofensivas a moral e

areligido. Fonte: Uol Educagdo (2014b).

Poderes do Estado. Alguns pensadores
da politica consideravam que os outros
Poderes exerciam funcbes mais nobres
que as do Executivo. Para Rousseau, por
exemplo, o Poder Legislativo é o poder
central e fundamental de todo Estado, uma
vez que lhe cabe a funcao de elaborar e
aprovar as leis que serao seguidas por
toda a coletividade. Para Montesquieu,
por outro lado, o papel fundamental
cabia ao Poder Judiciario, devido a sua
fungdo de mediar a relagéo entre aquele
que manda (o governante) e aquele que
legisla (a assembleia).

Como entdo explicar a preponderancia do Executivo sobre os

demais Poderes do Estado?

Uma resposta simples a essa questao pode ser extraida da definicao

de poder politico, ja estudada. Se, como vimos, a forca fisica é o meio

sobre o qual repousa o exercicio do poder politico, em uma estrutura

estatal terd papel preponderante aquele corpo que tiver o controle

dos instrumentos de coercao. E é esse precisamente o caso do Poder

Executivo — que a partir de agora passaremos a chamar de governo.

34
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Embora o governo nao tenha as prerrogativas de:

P criar as regras gerais que balizam a vida dos cidadaos
(fungao legislativa e atribuicao do Poder Legislativo); e

» decidir sobre a adequacdo dessas regras aos casos
particulares (funcéo judiciaria, a cargo do Poder
Judiciério).

E o Poder Executivo que tem sob seu controle o aparato
coercitivo do Estado, garantindo assim:

» o cumprimento das determinacées dos outros Poderes; e

P a execucao das politicas do Estado.
Assim, o governo e os 6rgaos que lhe sao subordinados devem:

» recolher os impostos que sustentam o funcionamento de
todos os Poderes do Estado — recolhimento compulsério
e respaldado pelo uso da forca, sempre que esta se fizer
necessaria;

» garantir a seguranca interna dos cidadaos — entendida
como a protecao da sua integridade fisica, da sua
liberdade individual e do gozo dos seus bens, garantia
essa que repousa sempre, em ultima instancia, na
possibilidade do recurso a forca fisica e a utilizacao de
armas; e

» proteger os cidadaos das agressdes externas — fungao
que cabe as forcas armadas, que também estao sempre
subordinadas ao Poder Executivo.

A primazia do Executivo sobre os demais Poderes funda-se,
portanto, no controle que ele tem sobre os instrumentos de coercéo fisica.

Seria a coercao fisica o tnico meio de exercicio do poder do
governo sobre os governados? Certamente ndo, nem o Unico,

nem o mais frequente.
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A coercao fisica — como ja explicitamos — é o recurso extremo
utilizado pelo Estado para fazer valer a ordem e o cumprimento das
decisdes que foram tomadas em nome de toda a coletividade e que
devem ser seguidas por cada um de seus membros.

O meio mais frequente pelo qual o Estado, em geral, e o governo,
em particular, exercem o seu poder sobre a sociedade nao é a coercao
direta, mas a administracdao respaldada coercitivamente. Isso quer
dizer que o poder do Estado é exercido administrativamente por
meio de um corpo funcional encarregado da execucao continuada de
uma série de atividades que intervém diretamente no funcionamento
da sociedade.

Doutrinariamente, a Administracdo Publica é concebida
como o conjunto de atividades executadas pelo Estado
com vistas a realizagdo do interesse publico. Da perspectiva
da Ciéncia Politica, a Administracdo Publica é o meio pelo
qgual o Estado exerce regularmente o seu poder sobre a
sociedade. Entre uma concepgao e outra ndo hd contradicdo;
o que ha sdo abordagens distintas sobre o mesmo objeto.

O Direito Administrativo concebe e define a Administracao Publica
teleologicamente, isto é, considerando a sua finalidade. E a Ciéncia
Politica a concebe instrumentalmente, como meio pelo qual o Estado
exerce o seu poder. A abordagem do Direito Administrativo é prescritiva
(o dever ser), enquanto a da Ciéncia Politica é descritiva (o que é).
A primeira entende a Administracao Pudblica como prestacao de servico;
e a segunda entende como dominacao.

Para que vocé compreenda que nao existe contradicao entre
uma e outra perspectiva, mas complementaridade, vamos considerar
alguns exemplos:

» o policiamento ostensivo de pragas e vias publicas é um
servico que o Estado presta ao cidadao para protegé-
lo, pela dissuasao, das agressdes potenciais de outros
individuos contra a sua integridade fisica, seus bens ou
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sua liberdade, e também é exercicio de poder do Estado
sobre todos os individuos da sociedade, na medida em
que condiciona o seu comportamento conforme as
regras estabelecidas, como nao roubar uma maca de
um mercado quando se tem fome e nao se tem dinheiro
no bolso;

» a oferta de educacao gratuita nas escolas publicas é
obviamente um servigo publico e também um meio de
exercicio de poder do Estado sobre os individuos, uma
vez que as criancas sao obrigadas a entrar na escola
em determinado horario, 14 ficar durante determinado
tempo, ter certo comportamento, demonstrar certo

desempenho; e

» o controle do trafego aéreo é um servico oferecido pelo
poder publico as companhias aéreas e a populacao
em geral, tanto a que viaja de avidao quanto a que vive
em regiao proxima aos aeroportos, com o objetivo de
prevenir acidentes que causariam graves danos a todos.
No entanto, ele também implica o exercicio de poder do
Estado sobre todos os envolvidos ao estabelecer regras
rigidas para a operacao das empresas aéreas, para o
acesso dos passageiros aos avioes e para as construgoes
no entorno dos aeroportos.

Portanto, a Administracdo Publica sempre exerce poder ao
prestar servicos a sociedade. E é por essa razdao que o estudo da
Ciéncia Politica é essencial ao administrador publico.
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Resumindo

Nesta Unidade, vocé estudou alguns conceitos funda-
mentais da Ciéncia Politica que serdo utilizados nas préximas
Unidades desta disciplina.

Vocé, agora, ja deve ter uma nog¢ao mais clara do que

significa poder e de como o poder se relaciona com a politica.

Vocé também ja deve ser capaz de:

» identificar como o poder politico é exercido pelo

Estado;
» diferenciar Poderes de Estado de fungdes do Estado;
» diferenciar Estado de governo; e
» compreender o papel da Administragdo Publica no seio

do Estado.

Se isso estd claro para vocé, nés o convidamos a comecar
o estudo da Unidade 2. Mas, se vocé tem duvidas a respeito,
deve retornar aos pontos deste texto que tratam dos temas
sobre os quais vocé ainda precisa de esclarecimentos e, se

necessario, converse com o seu tutor.
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OBJETIVOS ESPECIFICOS DE APRENDIZAGEM

Ao finalizar esta Unidade, vocé devera ser capaz de:
» Identificar os principios do pensamento liberal e suas principais
caracteristicas;
» Identificar os principios do marxismo e suas principais
caracteristicas; e
» Compreender que ambas as correntes tedrico-filoséficas
emergiram como criticas e propostas alternativas a organizacao

social vigente no seu tempo.
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FUNDAMENTOS TEORICOS DA
CIENCIA PoLiTICA

Caro estudante,

Toda ciéncia baseia-se na Filosofia, e a Ciéncia Politica ndo é
diferente. Como campo de investigacdo relativamente recente,
tem seus fundamentos tedricos na Filosofia Politica, que remonta
a Antiguidade.

Na Unidade 1 desta disciplina, recorremos a Filosofia Politica
ao examinarmos a tipologia cldssica das formas de poder de
Aristoteles. Nesta Unidade, ndo iremos revisitar os filésofos da
Antiguidade, mas concentrar nosso estudo nas duas principais
correntes filoséficas que orientam o debate politico no mundo
contemporaneo: a liberal e a marxista.

Vocé certamente ja ouviu falar de liberalismo e marxismo e deve
ter alguma ideia do que sejam um e outro. Por isso, antes de
reiniciarmos nosso estudo, elabore uma definicdo sintética para
cada corrente e destaque duas caracteristicas que lhe parecam
essenciais.

Ao final desta Unidade, vocé deverd voltar a esta parte e conferir
0 que vocé ja sabia e o que aprendeu sobre esses temas tao
importantes da Ciéncia Politica.

Liberalismo
Definigao:

Caracteristica 1:
Caracteristica 2:

Marxismo
Definicdo:
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Caracteristica 1:

Caracteristica 2:

Leia com atencdo esta Unidade, interaja no Ambiente Virtual de
Ensino-Aprendizagem (AVEA) e contate o seu tutor sempre que

julgar necessario.
Bons estudos!

Como correntes filoséficas, o liberalismo e o marxismo se

estruturaram combatendo as ideias dominantes e a ordem vigente

em sua época, propondo novas e mais justas formas de organizacao

da sociedade.

Na base do pensamento liberal, encontram-se as reflexdes e

proposicoes desenvolvidas pelos filésofos ingleses e franceses dos

%}é Saiba mais Karl Heinrich Marx (1818-1883)

Tedrico do socialismo. Em 1848, Marx e Engels publicaram
0 Manifesto Comunista, primeiro esboco da ;
teoria revolucionaria que, anos mais tarde, seria
denominada marxista. Embora tenha sido
praticamente ignorado pelos estudiosos
académicos de sua época, Karl Marx é um dos
pensadores que mais influenciaram a histéria
da humanidade. Fonte: Uol Educagdo (2014d).

Friedrich Engels (1820-1895)

Importante filésofo alemdo, com Karl Marx, publicou a obra
O Manifesto Comunista (1848). Neste mesmo b
ano, Engels participou de revolugbes na
Alemanha, Bélgica e Franca, retornando para a
Inglaterra em 1850. Naquela década, Engels
forneceu apoio financeiro a Marx para que ele
pudesse escrever o primeiro volume da principal
obra socialista: O Capital. Apds a morte de Marx (1883), Engels foi o
responsavel por concluir o segundo volume e redigir por completo o

terceiro volume desta obra. Fonte: Suapesquisa.com (2014).

séculos XVII e XVIII que se opunham ao

poder absoluto exercido pelas monarquias
hereditarias da Europa, propondo
bases alternativas ao direito divino para
legitimar o exercicio do poder politico.

O marxismo, entretanto,
estruturou-se como critica e alternativa
a sociedade burguesa e a ordem liberal
vigente no século XIX, tendo por base o
pensamento dos filésofos alemaes Karl
Marx e Friedrich Engels.

Ao longo do século XIX, o
liberalismo se impbs completamente
ao pensamento conservador, varrendo-o
do cenario politico e reorganizando as
sociedades europeias conforme os seus
principios. Por sua vez, o marxismo nao
conseguiu se impor ao liberalismo e a
ordem burguesa durante o século XX,
tornando-se forte concorrente, mas nao

seu substituto.
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Liberalismo e marxismo constituem-se fundamentos
tedricos que explicam a realidade politica contemporanea
e orientam a acdo da maior parte dos grupos politicos
gue se encontram em disputa nas sociedades ocidentais.

Para que vocé possa compreender a importancia que essas
duas correntes teéricas tiveram e ainda tém para nossas sociedades,
devemos estuda-las considerando seu contexto de surgimento, ou seja,
situando-as historicamente.

O Pensamento Liberal

O pensamento liberal funda-se em uma corrente filoséfica
que foi predominante na Europa durante os séculos XVII e XVIII: o
jusnaturalismo®. Contrariamente a toda tradicao filoséfica, anterior e

.........................................................................

posterior a ele, o jusnaturalismo busca no individuo — e ndo no grupo —
a origem do Direito e da ordem politica legitima.

Entre os diversos filésofos jusnaturalistas, quatro tiveram
influéncia decisiva na formacao do pensamento liberal: Thomas Hobbes
(1588-1679), John Locke (1632-1704), Montesquieu (1689-1755) e
Jean-Jacques Rousseau (1712-1778).

Tomado separadamente, o pensamento de cada um desses
autores é bastante singular e, em muitos pontos, até um oposto ao
outro, como vocé tera a oportunidade de constatar ao longo deste
estudo. Em conjunto, eles formam o alicerce sobre o qual se fundou
o liberalismo, cuja influéncia tem sido decisiva na dinamica politica
das sociedades ocidentais do final do século XVIII até os dias atuais.

Nesta secdo, vocé ndo ird estudar o pensamento de cada um
desses autores pormenorizadamente, e sim as suas principais
contribuicées para a formagdo do substrato comum do
liberalismo. Se desejar conhecer mais o pensamento de cada
um deles, encontrard algumas indicacées de leitura ao longo

do texto.

Maddulo 2
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*Jusnaturalismo — doutri-
na segundo a qual existe
e pode ser conhecido
um Direito Natural — jus
naturale —, um sistema
. de normas de conduta
intersubjetiva diverso
. do sistema constituido
pelas normas fixadas pelo
Estado — direito positivo.
. Esse Direito Natural tem
validade em si, é anterior
e superior ao direito posi-
. tivo e, em caso de conflito,
é ele que deve prevalecer.
. Fonte: Bobbio (1986).

.
......................
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Aigualdade e a liberdade sao os valores centrais e fundamentais
do liberalismo. Para sustenta-los como valores universais, a teoria do
Direito Natural partiu das seguintes premissas:

» a vida em sociedade ndo é o ambiente natural do
homem, mas um artificio fundado em um contrato;

P antes de viver em sociedade, o homem vivia em meio
ao estado de natureza;

» no estado de natureza, as relagbes humanas eram
regidas pelo Direito Natural;

» a razdo é o Unico meio de se conhecer os direitos
naturais; e

» o Direito Natural constitui a Unica base legitima do
Direito Civil.

Baseados nesses pressupostos e utilizando o método racional,
Hobbes, Locke, Montesquieu e Rousseau trataram extensamente, em
suas obras, do Direito Publico e dos fundamentos e da natureza do
poder do Estado, estabelecendo, pela primeira vez na histéria, uma
clara separagao entre:

» Estado e sociedade civil; e

P esfera publica e esfera privada.

Essas sao as referéncias basicas do Estado de Direito no mundo
contemporaneo. E para que possamos compreender a contribuicéo
desses autores e suas teorias para a formacao do Estado de Direito,
devemos comecar o nosso estudo pelo principio: examinando o estado
de natureza.

No estado de natureza, ou estagio em que a humanidade ainda
nado vivia organizada em sociedade, e muito menos submetida ao
poder do Estado, os individuos gozavam da mais plena liberdade e
usufrufam de tudo aquilo que pudessem possuir. Naquelas condigoes,
nao havia nem “bem”, nem “mal”, nem a nocao de justo ou injusto,
pois nenhuma convengao havia ainda sido estabelecida entre os
homens, determinando e diferenciando o certo do errado. Tampouco
havia qualquer lei a regular as suas relacoes que nao fossem as leis
da prépria natureza.
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No estado de natureza, todos os individuos eram naturalmente
iguais e igualmente portadores de determinados direitos naturais aos
quais nao podiam, em hipétese alguma, renunciar, como:

» o direito a liberdade; e

» o direto a propriedade.

Se a condicdo humana no estado de natureza era a de plena
liberdade e independéncia, por que, entdo, a humanidade
resolveu, em um determinado momento do seu percurso, viver
em sociedade e sob o dominio do Estado? Para essa pergunta,
0S nossos quatro autores jusnaturalistas deram a seguinte
resposta: por seguranca e para protecdo dos bens e da vida de

cada um.

% Saiba mais O Leviat3
Para Hobbes, o estado de

natureza seria também o estado de | Estado moderno foi inspirado em um

guerra generalizada de todos contra | monstro biblico. A diferenca entre o monstro

todos, em que 0 homem seria o lobo do | daBiblia e o Leviatd moderno € que este seria

prc’)prio homem. Na sua obra. O Leviatd criado e composto da unido e forga de todos
N ="

Hobbes (1979 D 76) faz uma descrigéo os homens que pactuaram formar o Estado
, P
para lhes proteger. Na ilustragdo de capa da

bastante sombria da condicao humana o ) o
primeira edigdo da obra de Hobbes, publicada em 1651, o Leviata

no estado de natureza: moderno é representado pela figura de um rei gigantesco
portando uma coroa sobre a cabeca e empunhando uma espada
[...] tudo aquilo que é na mao direita com a qual protege as pessoas dos campos e das
valido para um tempo cidades. Seu corpo é formado pelos corpos dos seus suditos, de
de guerra, em que  duem recebe sua forga. Acima da figura do Leviatd, encontra-se a
todo homem é inimigo seguinte frase escrita em latim: Non est potestas Super Terram

de todo homem. o | 9uae comparetur ei (Ndo ha poder sobre a Terra que a ele se
9

mesmo ¢ valido para compare). Fonte: Coelho (2010).
o tempo durante o
qual os homens vivem sem outra seguranga senao a
que lhes pode ser oferecida por sua prépria forca e sua
prépria invencdo. Numa tal situacéo, ndo ha lugar para a
industria, pois o seu fruto é incerto; consequentemente,
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néo hé cultivo da terra, nem navegacao, nem uso das
mercadorias que podem ser importadas pelo mar; nao ha
construcdes confortaveis, nem instrumentos para mover
e remover as coisas que precisam de grande forca; nao ha
conhecimento da face da Terra, nem cémputo do tempo,
nem artes, nem letras; nao ha sociedade; e o que é pior
de tudo, um constante temor e perigo de morte violenta.
E a vida do homem é solitaria, pobre, sérdida, embrute-

cida e curta.

Para Hobbes, a condicao miseravel da humanidade no estado
de natureza teria levado os homens a celebrar um pacto entre si,
dando origem ao Estado. Por meio desse pacto, cada individuo teria
se comprometido com os demais em transferir o seu direito natural
de utilizar a prépria forca para se defender do outro e satisfazer seus
proéprios desejos para um ser artificial e coletivo — o Leviata —, que nao
é outra coisa senao o Estado. Ao fazer isso, os homens teriam trocado
a sua liberdade natural pela liberdade civil, e a sua independéncia
pela seguranca.

A concepcao hobbesiana de estado de natureza como estado
de guerra nao foi compartilhada por Montesquieu, por Rousseau e
muito menos por Locke. Contrapondo-se frontalmente a Hobbes,
Montesquieu (1979, p. 26-27) escreveu:

Hobbes indaga: ‘por que os homens, mesmo quando nao
estdao naturalmente em guerra, estdo sempre armados?
E por que utilizam chaves para cerrar as suas casas?’ Mas
néo percebe que atribuimos aos homens, antes do esta-
belecimento das sociedades, o que s6 poderia acontecer-
-lhes apds esse estabelecimento, que os leva a descobrir
motivos para atacar e defender-se mutuamente.

E, em seguida, concluiu:

Logo que os homens estao em sociedade, perdem o
sentimento de suas fraquezas; a igualdade que existia
[no estado de natureza] desaparece e o estado de guerra
comeca. (MONTESQUIEU, 1979, p. 27).
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Como podemos perceber nesses trechos extraidos da obra O
Espirito das Leis, nao foi a natureza humana, mas a vida em sociedade
que tornou os homens desiguais e os colocou em estado de guerra.

No pensamento de Rousseau (1987) encontra-se uma dissociacao
ainda mais radical entre estado de natureza e estado de guerra.

O homem no estado natural seria 0 bom selvagem, incapaz de
fazer mal ao seu semelhante porque estaria imbuido do sentimento de
compaixao. Para Rousseau (1987), os conflitos comecaram a surgir
quando os homens passaram a se diferenciar entre si, sobretudo com
o advento e o desejo da propriedade, que vai do amor entre os sexos
(e consequentemente do ciime) a posse de bens materiais.

Em O Contrato Social, Rousseau (1987, p. 28) associou
claramente a guerra ao estado civil, e ndo ao estado de natureza:

[...] a guerra nao representa, de modo algum, uma
relacdo de homem para homem, mas uma relagédo de
Estado para Estado, na qual os particulares sé acidental-
mente se tornam inimigos, nao o sendo como homens,

nem como cidadaos, mas como soldados.

Locke (1983, p. 41), por sua vez, diferenciou estado de natureza
do estado de guerra da seguinte forma:

Quando os homens vivem juntos conforme a razao, sem
um superior comum na Terra que possua autoridade
para julgar entre eles, verifica-se propriamente o estado
de natureza. Todavia, a forca, ou um designio declarado
de forca, contra a pessoa de outrem, quando néo existe
qualquer superior comum sobre a Terra para a qual
apelar, constitui o estado de guerra.

Segundo Locke (1983, p. 71), a vida no estado de natureza
era boa e nao teria se degenerado em estado de guerra. Os homens
teriam trocado o estado de natureza pelo estado civil porque sua vida
sob este estado seria mais segura:
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A maneira Gnica em virtude da qual uma pessoa qual-
quer renuncia a liberdade natural e se reveste dos lacos
da sociedade civil consiste em concordar com as outras
pessoas em juntar-se e unir-se em comunidade para
viverem com seguranga, conforto e paz umas com as
outras, gozando garantidamente das propriedades que
tiverem e desfrutando da maior protecdo contra quem
quer que nao faca parte dela. Qualquer nimero de
homens pode fazé-lo, porque nao prejudica a liberdade
dos demais; ficam como estavam na liberdade do estado
de natureza.

Independentemente das divergéncias entre os autores sobre as
motivacoes que levaram a humanidade a deixar o estado de natureza
para ingressar no estado civil, todos concordam que, sob a ordem
civil, os direitos naturais dos individuos tém necessariamente de ser
preservados: direito a liberdade e a propriedade. A rentincia a qualquer
desses direitos — ainda que voluntéaria — seria sempre ilegitima, pois
equivaleria a abdicagdo da prépria condicao humana, o que seria
um absurdo.

Com base nessa teoria e génese presumidas do estado civil, o
liberalismo considera a liberdade e a propriedade individuais como
direitos humanos inaliendveis que tém de ser mantidos como clausulas
pétreas, ou clausulas imutaveis, em qualquer contrato social, celebrado
em qualquer tempo e sob quaisquer circunstancias.

Toda ameaca ou tentativa de usurpagdo desses direitos sao
vistas como espuria, pois contrariam a prépria motivacao
gue levou a humanidade a criar o Estado e a ele se submeter.

Afinal — argumentariam todos os filésofos jusnaturalistas — os
homens pactuaram abdicar do uso da sua forga fisica individual em
favor do Estado justamente para que este garantisse a sua liberdade e
propriedade, e nao para que contra elas atentasse. Assim, a acao do
Estado que se opuser a esses direitos basicos sera sempre ilegitima,
e a um poder ilegitimo nenhum individuo se encontra moralmente
obrigado a se submeter.
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Locke (1983, p. 95) chegou a justificar o direito de rebeliao
em caso de abuso do poder do Estado contra os direitos dos cidadaos
da seguinte forma:

Em todos os estados e condicbes, o verdadeiro remédio
contra a forga sem autoridade é opor-lhe a forca. O
emprego da forca sem autoridade coloca sempre quem
dela faz uso num estado de guerra, como agressor, e

sujeita-o a ser tratado da mesma forma.

Essa génese do Estado, assim descrita e concebida, ndo encontra
qualquer comprovacao histérica. A arqueologia e a antropologia nunca
apresentaram qualquer indicio de que o homem tenha, em algum
momento, vivido isolado, e ndo em grupos. Tampouco ha prova da
existéncia de um estado de guerra generalizado anterior a formacao
do Estado, nem de pacto fundador da uniao politica.

No entanto, a auséncia de uma base factual para essa teoria ndao
apresenta qualquer constrangimento para os fil6sofos jusnaturalistas,
pois o seu método de trabalho era inteiramente racional e dedutivo,
dispensando comprovagdes empiricas.

Hobbes (1979, p. 76) rejeitou a objecao que poderiam formular
os adeptos do método histdrico:

Podera porventura pensar-se que nunca existiu um tal
tempo, nem uma condicdo de guerra como esta [de todos
contra todos], e acredito que jamais tenha sido assim, no
mundo inteiro. [...] Seja como for, é facil conceber qual
seria o0 género de vida quando nao havia poder comum a
recear, através do género de vida em que os homens que
anteriormente viveram sob um governo pacifico costu-
mam deixar-se cair, numa guerra civil.

Para Hobbes, a comprovacgao histérica da existéncia do
estado de natureza é absolutamente irrelevante, pois o que de
fato importa é a natureza do homem em qualquer tempo. Hobbes
descreveu a condicao humana no estado de natureza considerando o
homem tal como ele é e age na sociedade, movido por suas paixdes
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e interesses. E, a partir desses tracos comportamentais tipicamente
humanos, presumiu como seria a vida do homem caso nao houvesse
um Estado a limitar suas acoes.

Rousseau (1987, p. 22) desdenhou da comprovacao histérica
para sustentar sua teoria com as palavras iniciais do primeiro capitulo
do livro O Contrato Social:

O homem nasce livre, e por toda a parte encontra-se a
ferros. O que se cré senhor dos demais, nao deixa de ser
mais escravo do que eles. Como adveio tal mudanca?
Ignoro-a. Quem poderé legitiméa-la? Creio poder resolver

esta questao.

Ao rejeitarem a histéria como fonte do conhecimento da
natureza e dos fundamentos de uma ordem politica legitima e aterem-
se estritamente a razao, os pensadores liberais romperam frontalmente
com a tradicao como fonte de legitimacao do poder, até entao a base
que justificava a dominagao dos reis e principes da Europa até o
século XVIII.

Ao imaginar como seriam, viveriam e agiriam os homens fora
do convivio social e cultural, a teoria jusnaturalista procura encontrar
a fonte original do poder politico aplicavel a toda humanidade,
independentemente das circunsténcias temporais e dos costumes dos
diferentes povos.

Foi essa pretensao universalista e atemporal que animou os
revolucionarios franceses de 1879 a elaborarem a Declaracao dos
Direitos do Homem e do Cidadado.

Esses mesmos principios e ideais encontram-se inscritos na
Declaracao Universal dos Direitos Humanos adotada pela Assembleia
Geral das Nagoes Unidas em 1948.

Além de afirmar a igualdade absoluta entre todos os homens,
independentemente das suas condigoes sociais, econdmicas ou culturais
especificas, o liberalismo caracteriza-se por um radical humanismo
ao contestar o principio do fundamento divino da lei e do poder dos
governantes vigentes até o século XVIII.
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A hipétese de que a unido politica surge de um pacto de
submissao, por meio do qual cada individuo abre méao do uso legitimo
da sua forca fisica, transferindo-o ao Estado, repousa sobre a nocao, até
entdo desconhecida, de representacao popular como fundamento
do exercicio do poder politico. E a hipétese de que a vontade e a
forca do povo se encontram por detras do poder do Estado — mesmo
no caso das monarquias hereditérias — e nao a vontade e a forca de
Deus, esta representada na capa da primeira edicao de O Leviata, ja
apresentada e analisada anteriormente.

Retorne aquela figura e observe que a armadura do rei, que
ergue a espada em protecdo do povo, é composta do préprio
povo que a ele se encontra submetido. Portanto, a forca do
Estado, a qual nada ha sobre a Terra que a ela se compare, é a

forca do proprio povo.

Ao romper com o Direito divino e introduzir as nocbes de
representacdo e soberania popular como bases de qualquer regime
politico legitimo, a teoria jusnaturalista abriu caminho para o surgimento
da democracia dois séculos mais tarde. Na virada do século XIX para
o XX, os paises em que o liberalismo havia se tornado referéncia de
organizagao do poder do Estado tornaram-se democracias, consagrando,
definitivamente, o principio da soberania popular. Mas até que a
democracia fosse admitida pelos liberais, um longo percurso teria de
ser percorrido.

Durante muito tempo, liberalismo e democracia foram vistos
como principios inconciliaveis. De acordo com o liberalismo, todo
individuo é portador de direitos irrevogaveis que devem ser respeitados
por qualquer governo: seja o governo de um sé, de poucos ou de
muitos. Na concepcao aristotélica de democracia, que foi a concepgao
dominante de democracia desde a Antiguidade até o século XIX, a
maioria governa em seu préprio interesse em detrimento dos interesses

da minoria e sem reconhecer qualquer limite ao seu poder.
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Como na concepcao liberal o poder do Estado deve ser sempre
limitado pelos direitos naturais, e a democracia dos antigos desconhecia
limites ao poder da maioria, uma e outra forma de organizacao da
sociedade e de exercicio do poder pareciam ser irremediavelmente
excludentes. Haveria, portanto, uma incompatibilidade fundamental
entre os principios liberais e a pratica democratica.

Mesmo Rousseau (1987), que é considerado por muitos
estudiosos da sua obra como o pensador que assentou as bases tedricas
da democracia moderna, tinha uma visao muito critica em relacao a
democracia (dos antigos), como demonstram as seguintes passagens:

Um povo que jamais abusasse do governo, também
nao abusaria da independéncia; um povo que sempre
governasse bem, ndo teria necessidade de ser governa-
do. [...] E contra a ordem natural governar o grande
nlimero e ser o menor nimero governado. [...] Se exis-
tisse um povo de deuses, governar-se-ia democratica-

mente. Governo tao perfeito nao convém aos homens.

(ROUSSEAU, 1987, p. 84-86).

Diante dessa visdo tdo negativa da democracia, vocé certamente

estd se perguntando:

» Como explicar que os liberais de hoje se digam democratas
e defensores dos sistemas democrdticos no mundo
quando todos os seus tedricos foram ferrenhos criticos da

democracia?

» O que fez com que liberalismo e democracia fossem
incompativeis até o século XIX e se tornassem mae e filha
nos séculos XX e XXI?

As respostas a essas perguntas fundamentais vocé encontrara
na terceira e préxima Unidade desta disciplina, dedicada ao estudo das
formas de governos e regimes politicos. Nesta Unidade, é importante
que vocé compreenda que:
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» o liberalismo funda-se no jusnaturalismo, que tem o
individuo por ponto de partida;

» todos os individuos sao iguais e dotados de direitos
universais e irrevogaveis;

» todos os individuos tém direito a liberdade e a
propriedade;

» todo poder legitimo, independentemente da sua forma,
tem de respeitar o direito a liberdade e a propriedade;

» a funcdo do Estado é a de garantir a seguranga, a
liberdade e a propriedade dos individuos; e

» o poder do Estado funda-se em uma relacao de
representacao entre governantes e governados.

Se vocé compreendeu esses pontos e como eles se articulam
no interior do pensamento liberal, ja pode passar para o estudo
da secao seguinte, que trata do pensamento marxista. Mas, se
vocé tiver alguma duvida, retorne aos pontos do texto que
ndo ficaram suficientemente claros ou peca esclarecimentos

ao seu tutor.

O Pensamento Marxista

O pensamento marxista parte de um universo filoséfico e
conceitual inteiramente distinto do utilizado pelo pensamento liberal.
Contrariamente ao liberalismo, que parte do individuo para explicar
as relagoes de poder na sociedade e a funcao do Estado, o marxismo
toma por ponto de partida o grupo social, retomando uma longa
tradicao filoséfica posta de lado durante os duzentos anos de dominio
do jusnaturalismo no pensamento europeu.
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A din&dmica das sociedades humanas volta a ser compreendida
e analisada a partir das relagbes estabelecidas entre os seus grupos
sociais — no caso do marxismo, as classes sociais — e nao mais entre
individuos abstratos e atemporais.

A histéria — que foi colocada em um plano secundario pelos
jusnaturalistas — volta a ser o objeto central da reflexao dos filésofos e
economistas alemaes do século XIX, entre os quais se encontrava Marx.

O pensamento de Marx se contrapds inteiramente ao pensamento
politico liberal sem, contudo, se referir diretamente a ele. Sua teoria
dialogou e se opds a outras teorias e correntes filoséficas vigentes no
século XIX, como a filosofia alema e a economia politica inglesa — e nao
ao jusnaturalismo. Por um lado, Marx inspirou-se na dialética hegeliana,

embora tenha criticado o idealismo

Georg Wilhelm Friedrich Hegel (1770-1831) do pensamento de Hegel. Por outro,

Foi um dos mais influentes filésofos alemdes do século xIx. | Marx desenvolveu toda uma teoria

Escreveu sobre psicologia, direito, histéria, arte
e religido. Concebeu um modelo de andlise da
realidade que influenciou Marx, Rousseau,
Goethe e até Wagner.
dominios diversos,
religido, arte, moral, ciéncia e histdéria da

filosofia, e em todos eles viu a manifestacdo do Espirito Absoluto

como ldgica, direito,

econbémica em contraposicao a
economia politica inglesa. E, ao se
contrapor, ao mesmo tempo, a dois
Debrugou-se sobre . L. o ..

universos teérico-filoséficos distintos

e independentes, Marx criou uma

nova teoria social.

que se materializava através da Historia da Humanidade. Fonte: A histéria como material de

Netsaber (2014a).
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trabalho, a dialética como método
e o materialismo como perspectiva
de anélise da histéria constituem a
base sobre a qual se fundou o pensamento de Marx.

Examinemos, a seguir, como histéria, dialética e materialismo
se inter-relacionaram no seu pensamento, dando origem a uma

teoria inteiramente original.

A histéria ndo é mera sucessao temporal e aleatéria de fatos
nem de diferentes formas de organizacdo da producdo econdmica,
de dominacao politica e de representacao do mundo.
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A histdria possui um motor — que é a luta de classes —
gue a conduz a certo fim e que independe da consciéncia
dos homens.

Apesar de dotada de um motor e de uma finalidade, a histéria
nao é um movimento linear em diregéo ao seu fim, mas se desenvolve
por meio de contradicoes, isto €, dialeticamente. Na teoria de Marx, o
movimento dialético da histéria se da no plano concreto das relacoes
humanas de producao da riqueza social, ou seja, no plano material,
e nao no plano das ideias, como na filosofia de Hegel.

Por articular de forma indissociavel histéria, dialética e
materialismo na sua filosofia e teoria, Marx denominava o seu método
de trabalho de:

» materialismo dialético: quando se contrapunha a
dialética hegeliana, qualificada por ele como idealista; e

» materialismo histérico: quando se contrapunha ao
que ele chamava de “materialismo vulgar”, corrente
filoséfica alternativa ao idealismo na Alemanha do seu
tempo.

As classes sociais sao um conceito-chave do pensamento
marxista e seriam identificadas e definidas por sua insercao no processo
produtivo, resultante da divisdo social trabalho. Em cada periodo da
histéria, as classes fundamentais de uma sociedade seriam aquelas
diretamente ligadas ao modo de producao dominante.

O conceito de modo de producao é central na periodizagao
marxista da histéria da humanidade e resulta da combinacéao de
dois fatores:

» as forcas produtivas sdo o trabalho humano e os
meios de producdo, como a terra, as maquinas e os
equipamentos, além das tecnologias empregadas na
producao; e
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» as relacoes de producao que se estabelecem entre as
diferentes classes sociais e que envolvem a propriedade
sobre os fatores de producao e sobre o produto do
trabalho e o mando e o controle sobre o processo de
producao.

O interesse principal de Marx ao escrever O Capital era dissecar
e compreender a légica e o funcionamento do modo de producao
capitalista, que emergiu das sociedades europeias ao longo de séculos
e que era, entao, o modo de producao dominante no continente. Mas
a sua obra ndo se resume a analise do capitalismo, oferecendo também
uma teoria geral da histéria da humanidade, o que o levou a examinar
os modos de producao anteriores ou estranhos a civilizagao ocidental.

Segundo Marx, antes do surgimento das primeiras civilizacoes,
o modo de producao vigente era o “comunismo primitivo’. Nesse,
a humanidade vivia organizada em tribos, ndo havia Estado, nem
divisdo social do trabalho; ndo havia classes sociais, nem tampouco
propriedade. A producdo e o consumo eram coletivos. Tudo o que
os homens produziam era imediatamente consumido, ndo havendo
excedente de riqueza a ser acumulado. Portanto, no comunismo
primitivo, os homens viviam em meio a mais absoluta igualdade, mas
também premidos pela escassez e na miséria.

A producéo de um excedente econémico s6 se tornou possivel
com a invengao da agricultura e da divisao social do trabalho, que
trouxe consigo a divisdo do grupo social em diferentes classes, as quais
se apropriaram de forma desigual da riqueza produzida. Assim, sequndo
Marx, surgiram nas sociedades civilizadas uma classe dominante e uma,
ou mais de uma, classe(s) dominada(s). Para assegurar a dominacao
de uma classe sobre a outra, surgiu, entao, o Estado.

De acordo com a teoria marxista, a garantia da dominagao
da classe dominante sobre a classe dominada foi a principal
razdo para o surgimento e a existéncia do Estado.
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Ao sair do comunismo primitivo, caracteristico da Pré-Histéria,
a humanidade entrou na era das lutas de classe. E por essa razao que
Marx definiu a histéria da humanidade como a histéria das lutas de
classe.

A histéria conheceu quatro modos de producao dominantes:
o asiatico, o antigo, o feudal e o capitalista.

Sob a denominacdo de modo de producao asiatico, Marx
englobou todos os modos de producéo estranhos a civilizacédo ocidental.
Esse modo de producao teria predominado entre as civilizacbes
surgidas nos vales do Rio Nilo, no Egito; dos Rios Tigre e Eufrates, na
Mesopotamia; e do Rio Amarelo, na China.

Naquelas civilizagoes, as relacdes de escravidao e servidao nao
eram predominantes, como foram no Ocidente antes do surgimento do
capitalismo. Nelas, uma classe dominante, que normalmente também
exercia funcoes religiosas, dominava e explorava tribos e comunidades
rurais extraindo destas a sua riqueza, com a qual promovia a construgao
de grandes obras, como as piramides do Egito; os grandes templos da
Mesopotamia, Pérsia e india; e a Muralha da China.

No Ocidente, mais precisamente em torno do mar Egeu e na
bacia do Mediterraneo, predominou o modo de producéo antigo, vigente
na Antiguidade. Esse modo de producao foi fundado na escravidao
e caracterizado por uma divisao de classes cuja classe dominante era
proprietaria de todos os fatores de producéao, até mesmo dos homens,
das mulheres e das criancas, que eram seus escravos e destituidos de
propriedades e de direitos.

Nas sociedades organizadas sob esse modo de producéo, as
classes sociais fundamentais eram: a dos senhores e proprietarios dos
meios de producao (os patricios, na Roma republicana e imperial);
e a dos escravos. Entre essas duas classes havia, sem duavida, outras
compostas de homens livres, mas nao proprietérios de terras e de
escravos. A oposicao fundamental nessas sociedades residia na relacao
entre senhores e escravos, sendo frequente a ocorréncia de revoltas
dos cativos.
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Apbs o modo de producao antigo, tornou-se predominante
o modo de producao feudal, vigente durante a Idade Média, na
Europa. Nas sociedades europeias medievais, as classes fundamentais
foram: a da nobreza, senhora das terras; e a dos servos da gleba.

A dominacao de nobres sobre servos foi exercida por meio
de um sistema complexo de obrigagoes e direitos mutuos e desiguais
fundamentado no uso da terra, que era um bem comum e nao propriedade
da nobreza. Os servos eram considerados uma emanacao da terra onde
nasciam e dela inseparaveis — por isso, eram denominados servos da
gleba, ou servos daquele pedaco de terra — e os senhores controlavam
a terra e exerciam poder sobre o0s servos que se encontravam sobre
ela, apropriando-se da producao agricola.

Apbs o declinio do modo de producéo feudal e o desenvolvimento
de uma economia mercantil, tornou-se predominante na Europa o
modo de producao capitalista. As classes fundamentais desse
modo de produgao passaram a ser a burguesia, proprietaria de todos
os meios de producéao; e o proletariado, destituido de toda propriedade,
exceto a da sua forca de trabalho.

Diferentemente dos modos de producao anteriores, em que
a classe dominante dispunha de meios legais para coagir a classe
dominada a trabalhar em seu beneficio, sob o0 modo de producao
capitalista, os trabalhadores sao formalmente livres e vendem de
maneira voluntéria sua forca de trabalho para os burgueses em troca
de um salario livremente contratado entre as partes.

Marx nos mostra de forma muito contundente que a igualdade
formal entre burgueses e proletarios perante o Estado e o mercado
mascarava, de fato, a dominacao e exploracao dos primeiros sobre os
segundos. Aos proletéarios, destituidos de todas as posses, sé restava
vender a sua forca de trabalho a burguesia para sobreviver, nao
havendo, verdadeiramente, liberdade de escolha para aqueles que
nada possuiam. Portanto, sob a ordem liberal dominante na sociedade
capitalista — livre, igualitaria e pretensamente fundada nas leis da
natureza — predominava a ordem burguesa, que impunha a toda a
sociedade os interesses econémicos da burguesia, assegurando a sua
condicao de classe dominante.
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Marx chamou de ‘fetichismo’ da mercadoria essa aparente
naturalidade das relacées sociais estabelecidas no mercado. E

por que “fetichismo”?

Porque ao transformar todos os fatores de produgao em mercadorias
—aterra, o capital (dinheiro, fabricas, maquinas e equipamentos) e até
mesmo a forca de trabalho — que passaram a ser livremente trocados
no mercado, o capitalismo transforma as relagoes sociais subjacentes a
essas trocas — as relagoes de producao, que sao relagoes essencialmente
humanas, em relacbes entre coisas (mercadorias).

Portanto, o fetichismo da mercadoria significa que relacées
de dominacgao entre classes sociais adquirem a aparéncia
de troca entre coisas no mercado, segundo dindmica e
l6gica regidas pela lei impessoal da oferta e da demanda,
independentemente da vontade e da agdao das pessoas.

Essa visdo de mundo, dominada pelo fetichismo da mercadoria
e vigente nas sociedades liberais do século XIX, Marx chamaria de
ideologia.

Segundo Marx, a ideologia dominante em uma determinada
sociedade é, também, a ideologia da sua classe dominante. Assim, nada
mais natural que a ideologia dominante nas sociedades capitalistas seja
a ideologia burguesa, a qual corresponde a visao que os burgueses tém
da sociedade e foi formada a partir do ponto de vista de sua insercao
econdmica e de seu interesse de classe.

Para Marx, existe uma relagao direta entre a representagao que
os homens tém da realidade e a sua insercao econdmica na sociedade.
A primeira, chamou de superestrutura, e, a segunda, de infraestrutura
ou, simplesmente, estrutura. De acordo com a teoria marxista, a
estrutura determina a superestrutura, isto é, a insercao concreta dos
homens no processo econémico é determinante da sua forma de
ver e de conceber o mundo. A determinacao da superestrutura pela
estrutura deriva, logicamente, do materialismo dialético, utilizado por
Marx em seu trabalho.
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Ao examinar as relacdes materiais estabelecidas entre os
homens na sociedade capitalista, ou as relagdes estabelecidas entre
eles no processo de produgao industrial, Marx formulou a sua teoria
do valor, identificando uma série de leis que regem o capitalismo.

A teoria do valor de Marx e as leis do capitalismo por ele
identificadas sdo complexas e demonstradas por meio de férmulas e
de longa argumentacao. O seu estudo extrapola em muito os objetivos
desta disciplina. No entanto, compreender em linhas gerais a concepgao
de Marx sobre o funcionamento do capitalismo é fundamental para
que vocé entenda como e por que ele chegou as conclusdes que
fundamentam a sua teoria politica, quais sejam:

» o sistema capitalista é baseado na exploracdo do
proletariado pela burguesia; e

» arevolucao proletéria e a passagem do capitalismo para
o socialismo, primeiramente, e, finalmente, do socialismo
para o comunismo, ndao apenas sao desejaveis como
também necessarias para o progresso da humanidade.

Antes de Marx, Adam Smith j& havia identificado, na sua obra

A riqueza das nagées, publicada em 1776, que o trabalho humano é a

fonte geradora da riqueza de uma sociedade, e nao os recursos naturais

disponiveis no seu territério. Marx,

% Saiba mais Adam Smith (1723-1790) no entanto, foi além de Adam Smith

Filésofo e economista escocés. E considerado o pai da Economia ao identificar na forga de trabalho

Moderna e o mais importante tedrico do a origem da criacao do valor. Para

Qy
liberalismo econémico. Conhecido como ‘ é Marx, o capital nao é outra coisa

fundador da Economia Liberal Classica, pregava senao trabalho morto, isto é, a parte

a ndo intervengao do Estado na economia e um do valor produzida pela forga de

Estado limitado as func¢Ges de guardido da

trabalho — pelos trabalhadores —
seguranga publica — mantenedor da ordem e _ .
que nao lhe foi paga sob a forma

garantia da propriedade privada. Fonte: Adam (2014).
de saléario, mas acumulada pelo

capitalista e reinvestida na producao.

Essa parte do valor criado pelo trabalho humano e nao apropriado

pelos trabalhadores, Marx chamou de mais-valia.
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Vamos esclarecer esse conceito por meio de um exemplo.

Suponhamos que um empresario capitalista que possui uma
fabrica de calcados gaste, mensalmente, R$ 500 mil na compra
de matérias-primas (couro, cola etc.), no aluguel de maquinas e
equipamentos, no pagamento de energia elétrica e nos demais
insumos envolvidos na producao de 50 mil pares de sapatos; e R$
200 mil no pagamento de salarios ao conjunto de operéarios que
produziram os calcados. Logo, esse capitalista tem um gasto mensal
de R$ 700 mil reais para produzir 50 mil pares de sapatos, sendo o
custo de producao de cada par R$ 14,00.

No mercado, esse empresério vende cada par de calcados por R$
20,00, ganhando R$ 6,00 em cada mercadoria vendida e totalizando
um ganho de R$ 300 mil reais por més. Esses R$ 300 mil que resultam
da diferenca entre o que o capitalista gastou em insumos (R$ 500 mil)
e salérios (R$ 200 mil) e o valor de venda dos calcados constituem o
valor a mais produzido pelos trabalhadores e nao apropriado por eles,
mas pelo capitalista. Por isso, Marx denominou essa diferenca como
mais-valia, que quer dizer, precisamente, o valor produzido a mais e
nao apropriado por quem o produziu.

A légica dos capitalistas é a do aumento constante da
extracdo de mais-valia dos seus trabalhadores para poder
acumular capital e reinvesti-lo na producdo, aumentando
constantemente a sua riqueza.

O objetivo do capitalista ndo é o de acumular dinheiro para
usufruir dos bens que a sua riqueza lhe proporciona. O gozo de
conforto e de luxo é, para ele, apenas um beneficio marginal do seu
sucesso como empresario. O que diferencia o capitalista de um maraja
é, precisamente, o destino que cada um déa a sua riqueza. O maraja
a utiliza fundamentalmente para o seu deleite, e o capitalista para

reinvestir no seu negdcio, produzir e acumular cada vez mais.
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Essa légica de acumulacao incessante de capital independe
da vontade dos capitalistas, individualmente. Ela é inerente a sua
condicao de classe e a sua sobrevivéncia como capitalista no mercado.
A concorréncia entre capitalistas os leva a procurar aumentar
constantemente a produtividade de suas empresas, investindo cada vez
mais em maquinas, equipamentos, tecnologia e, proporcionalmente,
cada vez menos em trabalho humano.

Essa l6gica implacavel do capital tem, segundo Marx, diversas
consequéncias, entre as quais destacamos duas:

» a tendéncia a concentracao do capital — por
meio da concorréncia, os capitalistas cujas empresas
sdo mais produtivas acabam por eliminar do mercado
os capitalistas e as empresas menos produtivas. Essa
tendéncia leva, a longo prazo, a uma situacao de
oligopdlio e, finalmente, de monopdlio, exterminando
a concorréncia; e

» a reducao proporcional do nimero de
trabalhadores e o aumento de desempregados —
chamados por Marx de exército industrial de reserva.

A combinacao dessas duas tendéncias, levada as ultimas
consequéncias, conduziria ao fim do préprio capitalismo, ja que:

» o0 meio para a sobrevivéncia do modo de producao
capitalista é o mercado, que desapareceria sob uma
situagdo de monopdlio; e

» a condicao para a constante acumulacédo e valorizacao
do capital é a mais-valia extraida da forga de trabalho,
cujo contingente seria cada vez mais reduzido devido
a tendéncia dos capitalistas a investir cada vez mais
em maquinas e tecnologia, para poder sobreviver no
mercado, e cada vez menos em trabalho humano, que é
a fonte da criagao do valor.

Essas e outras contradicoes inerentes e insuperaveis ao capitalismo
levariam a humanidade — sempre segundo Marx — a defrontar-se com
duas alternativas: socialismo ou barbérie.
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A barbarie seria o resultado natural da crescente acumulacao
da riqueza nas méaos de uns poucos e da extensao da miséria, ja que
o desenvolvimento do capitalismo tende a dissolver as demais classes
sociais existentes na sociedade em apenas duas: a dos proprietarios
capitalistas, cada vez menos numerosos e mais ricos; e a dos proletéarios,
cada vez mais numerosos e sempre miseraveis.

O socialismo como alternativa a barbérie, dependeria, entretanto,
da agao deliberada do proletariado. A classe operéaria teria de se
organizar em um partido politico com o objetivo de tomar o poder
e, a partir do Estado, implantar uma ordem social conforme os seus
interesses de classe, os quais seriam também os interesses da maioria,
uma vez que o proletariado seria a classe majoritaria na sociedade.

A mudanca da ordem social por meio de uma revolucao de
classe — tal como proposta por Marx — nao seria uma novidade na
histéria. Foi por meio de uma revolucao que a burguesia emergente
derrubou a monarquia francesa, no final do século XVIII, pondo fim
ao Antigo Regime e instituindo a ordem liberal e burguesa, primeiro na
Franca e depois em toda Europa. Essa revolucao burguesa nao se fez
sem um novo projeto de mundo e de organizagao social, construido
pelos pensadores liberais como alternativa a velha ordem e as velhas
ideias dominantes. Segundo Marx, esse mesmo percurso deveria ser
seguido pelo proletariado industrial.

Da mesma forma que a burguesia construiu uma visao de
mundo conforme os seus interesses de classe, a qual foi posteriormente
assimilada pelas demais classes da sociedade, tornando-se ideologia
dominante, o proletariado deveria desenvolver a sua prépria visao de
mundo a fim de tornar-se classe dominante. Mas para isso, ele deveria,
antes, desenvolver a consciéncia dos seus préprios interesses de classe
para poder transformé-los em interesses coletivos. Para Marx, a tomada
de consciéncia é um processo essencialmente politico, ndo derivado da
insercao econémica de uma classe social no processo produtivo. Para
explicar essa diferenga, Marx subdivide o conceito de classe social em
classe em si e classe para si.

Constitui classe em si um grupo de homens e de mulheres
que se encontram sob condicbes econémicas idénticas, mas que nao
tém consciéncia dos seus préprios interesses. Segundo Marx, essa é
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a condicao dos camponeses em todos os tempos; dos escravos, na
Antiguidade; dos servos da gleba, durante a Idade Média; e, também,
do proletariado industrial no século XIX.

A diferenca entre essa e as demais classes é que nem servos nem
escravos dispunham, no seu tempo, das condi¢cbes que o proletariado,
no século XIX, tinha de desenvolver a consciéncia dos seus proprios
interesses, o que lhe permitiria passar da condi¢cdo de classe em si
para a de classe para si.

Antes da sociedade industrial, os individuos das classes exploradas
encontravam-se espalhados pelo territério sem contato uns com os
outros, o que nao favorecia o desenvolvimento de uma consciéncia
comum (de classe) que lhes permitisse formular um projeto alternativo
de organizacao da sociedade.

Segundo Marx, as condigoes para o proletariado industrial
desenvolver a sua consciéncia de classe ja existiam no século XIX,
pois o desenvolvimento da grande industria os havia concentrado num
mesmo local, sob condig¢bes idénticas de vida e de trabalho. O papel
do partido comunista seria, entdo, o de organizar politicamente a classe
operéaria, desenvolvendo a sua consciéncia de classe e conduzindo-a
na tomada do poder.

Para Marx, a construcdo do socialismo rumo ao comunismo
passaria por algumas etapas necessarias. Ao tomar o poder do Estado,
o proletariado deveria:

» acabar com a propriedade privada dos meios de
producao, que é a base material — a infraestrutura
sobre a qual a burguesia exerce o seu poder sobre o
proletariado —; e

P instituir a ditadura do proletariado, pondo fim ao
ordenamento politico vigente — a ordem liberal, ou a
superestrutura da sociedade burguesa.

Ao empregar o termo ‘ditadura’, Marx nao estava propondo
uma forma de governo mais dura ou autoritaria que a dos governos
liberais e monarquias parlamentares do seu tempo. Estava, simplesmente,
deixando claro que aquele seria um governo de classe, e ndo um
governo de todos.
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Em uma sociedade de classes, segundo Marx, todo governo
é sempre uma ditadura da classe dominante sobre a classe
dominada.

Portanto, da mesma forma que vivia-se a ‘ditadura da burguesia’
sob a ordem capitalista do século XIX — assumindo-se a forma de um
Estado liberal, como na Inglaterra, ou de uma monarquia absoluta,
como na Russia —, no socialismo iria se viver, necessariamente, sob
a ‘ditadura do proletariado’. A diferenca é que, com o capitalismo,
a sociedade viveria sob a ditadura da minoria — a da burguesia —,
enquanto no socialismo, a sociedade iria viver sob a ditadura da
maioria — o proletariado.

O socialismo seria apenas uma fase transitéria do capitalismo
ao comunismo, durante a qual o proletariado utilizaria toda a forca
do Estado para acabar com a sociedade de classes. A missao histérica
e libertadora do proletariado seria precisamente essa: acabar com as
classes sociais, restabelecendo a igualdade inicial entre os homens.

No entanto, diferentemente do comunismo primitivo, situacdo em
que todos eram iguais na pobreza e em meio a escassez, na sociedade
comunista pés-capitalista e pds-socialista, os homens iriam ser iguais
na abundéancia, podendo, finalmente, desenvolver plenamente o seu
potencial.

O trecho, a seguir, extraido da Ideologia alema, de Marx e
Engels, é exemplar da condicdo quase idilica em que o homem iria
se encontrar sob 0 comunismo:

[...] desde 0 momento em que o trabalho comega a ser
repartido, cada individuo tem uma esfera de atividade
exclusiva que lhe é imposta e da qual nao pode sair; é
cacador, pescador, pastor ou critico e ndo pode deixar
de o ser se ndo quiser perder os seus meios de subsis-
téncia. Na sociedade comunista, porém, onde cada indi-
viduo pode aperfeicoar-se no campo que lhe aprouver,
néo tendo por isso uma esfera de atividade exclusiva, é

a sociedade que regula a producao geral e me possibilita
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fazer hoje uma coisa, amanha outra, cacar de manha,
pescar a tarde, pastorear a noite, fazer critica depois
da refeicdo, e tudo isto a meu bel-prazer, sem por isso
me tornar exclusivamente cagador, pescador ou critico.
(MARX; ENGELS, 1974, p. 40-41).

Quando as classes tivessem sido finalmente abolidas, o préprio
Estado deixaria de existir, pois teria perdido completamente a sua funcéo,
que seria a de garantir a dominagdo de uma classe sobre as demais.
Assim, o comunismo seria o estagio superior da condigdo humana,
no qual o homem viveria em uma sociedade civilizada e sem Estado.

Segundo Marx, a sua teoria da revolugao e da tomada do poder
pelo proletariado nada tem de utépica, pois se encontra cientificamente
embasada. Por isso, Marx chama o socialismo por ele propugnado de
socialismo cientifico, diferenciando-o do socialismo utépico,
proposto por outros filésofos do seu tempo. Sua avaliacdo da histéria é
rigorosamente conduzida pelo método do materialismo dialético — por
isso, cientifica. Por ser cientifico, o socialismo vislumbrado por Marx
nao poderia ser instituido em qualquer sociedade, nem sob quaisquer
circunstancias, mas dependeria de determinadas condigcOes objetivas.
Essas condicbes seriam precisamente as do capitalismo industrial
plenamente desenvolvido.

Para Marx, o capitalismo desempenhou o papel progressista
na histéria da humanidade de libertar o homem das condigbes de
dominacao existentes nas sociedades tradicionais e de soltar as amarras
que até entao impediam o pleno desenvolvimento das forcas produtivas
nas sociedades humanas. Somente sob o capitalismo foram criadas as
condicOes para o aumento crescente da riqueza social e consequente
superacao do quadro de escassez a que a humanidade vivia submetida
a época. Por isso, a perspectiva de Marx nao pode jamais ser tomada
por anticapitalista, como a de alguns socialistas utépicos, mas sim
poés-capitalista.

Para Marx, a burguesia foi revolucionaria e cumpriu o seu papel
histérico de promover o desenvolvimento do capitalismo e subverter
completamente a ordem das sociedades tradicionais. E, a partir do
momento em que o capitalismo e a ordem burguesa nao estivessem
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mais trazendo qualquer progresso a humanidade, eles deixariam de ser
revolucionarios para tornarem-se reacionarios. Essa era, segundo Marx,
a situacao das sociedades capitalistas industrialmente desenvolvidas
da Europa, como a Inglaterra e a Bélgica, no século XIX.

Nagquelas circunstancias e nas sociedades capitalistas desenvolvidas,
o proletariado, organizado em um partido revolucionéario, tinha por
missao histérica tomar o poder e conduzir o homem a sua libertacao.

Foi com essa convicgao que Marx participou da fundagao da
Associacao Internacional dos Trabalhadores, em Londres, em 1864,
posteriormente mais conhecida por Primeira Internacional Socialista.
No entanto, o desenrolar dos acontecimentos politicos e econdmicos,
na Europa, e nas sociedades capitalistas, em geral, iriam tomar uma
direcao diferente da imaginada por Marx.
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Resumindo

Nesta Unidade, vocé estudou as duas principais corren-
tes filoséfico-tedricas que procuram explicar o mundo em que
vivemos e orientam a acdo dos individuos e dos grupos politicos
nas sociedades contemporaneas do Ocidente: o liberalismo, que
se fundou no jusnaturalismo e defende a propriedade privada e os
direitos individuais; e o marxismo, que faz a critica da sociedade
capitalista propondo o socialismo como alternativa de organizacdo

da sociedade.

E importante perceber que ambas as correntes, que se
encontram em disputa desde o século XIX até os dias de hoje,
pretendem-se libertarias — tém a liberdade e a igualdade entre os
seres humanos como valores maximos e finalidade da acdo politica.
Suas divergéncias dizem respeito aos meios de promover a liberda-
de e a igualdade e ao método de anadlise que leva a selecdo desses

meios.

A teoria liberal toma o individuo por ponto de partida,
enquanto a teoria marxista parte do grupo — as classes sociais. Para
o liberalismo, o interesse individual é o fundamento da ordem poli-
tica legitima, e, para o marxismo, é o interesse de classe que explica
todo e qualquer ordenamento politico. Portanto, ndo é a finalida-
de que diferencia um do outro — a liberdade e a igualdade —, mas
os principios filoséficos, os métodos de analise e os meios para se

atingir o mesmo fim.
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Atividades de aprendizagem

Se vocé compreendeu os principios e as caracteristicas de cada
corrente filosoéfico-tedrica apresentada nesta Unidade, responda
as questdes propostas a seguir. Caso ainda restem duvidas, releia
o texto e busque o auxilio do seu tutor.

Identifique os principios bdsicos de cada corrente de pensamento —

liberal e marxista.
Ressalte as diferencas entre o pensamento liberal e o marxista.

Retorne, agora, a introdugdo desta Unidade, precisamente na parte
em que vocé definiu e caracterizou liberalismo e marxismo. Compare
aquilo que vocé sabia e escreveu antes de iniciar o estudo desta
Unidade com o que vocé acabou de escrever em resposta as ques-
tées 1 e 2. Isso Ihe dara uma boa dimensdo sobre o seu aprendizado

desta Unidade.

No Brasil hd um debate intenso desde a década de 1990 a respei-
to do processo de privatizagdo das empresas estatais. Com base nos

conhecimentos recém-adquiridos, responda:

a) Tomando como base os principios liberais classicos, como
um liberal se posicionaria a respeito da polémica privati-
zagdo X estatizagdo?

b) Embora o Estado brasileiro tenha se tornado, desde o
governo Vargas, proprietario de muitas empresas — de
meios de producdao —, isso ndo nos permite afirmar que

o Estado brasileiro tenha se tornado socialista. Por qué?

c) O que distingue esse processo de estatizacdo do que Marx

imaginou que ocorreria apos a revolucdo socialista?
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UNIDADE 3

FORMAS DE GOVERNO E
REGIMES POLITICOS




OBJETIVOS ESPECIFICOS DE APRENDIZAGEM

Ao finalizar esta Unidade, vocé devera ser capaz de:

» Diferenciar democracia de autocracia e explicar as principais
caracteristicas de uma e outra;

» Distinguir parlamentarismo de presidencialismo e explicar as
principais caracteristicas de um e outro;

» Diferenciar autoritarismo de totalitarismo e explicar as principais
caracteristicas de um e outro; e

» Distinguir as democracias liberais das nao liberais e explicar as
principais caracteristicas de umas e outras.



Unidade 3 — Formas de Governo e Regimes Politicos

FORMAS DE GOVERNO E
REGIMES POLITICOS

Caro estudante,

Nesta Unidade, vocé ird estudar os regimes politicos instituidos a
partir do final do século XIX, e vigentes em nossas sociedades até
hoje, e suas principais formas de governos. Comegaremos nosso
estudo examinando a clivagem contemporanea que discrimina os
diferentes regimes politicos em democracias e autocracias e as
variacdes no interior de cada um desses tipos conforme o grau de
liberdade civil garantida aos governados.

Depois de compreendidas as varidveis com as quais podemos
classificar todos os regimes politicos, partiremos para o estudo
dos diferentes tipos de autocracias e de democracias, procurando
identificar os tragos distintivos de cada regime por meio de
exemplos.

Bons estudos!

As formas de governo e os regimes politicos existentes nas
sociedades contemporaneas se relacionam de forma estreita com as
duas principais correntes teérico-filoséficas estudadas na Unidade 2,
mas nao decorrem delas automaticamente. Os regimes democratico-
liberais da atualidade tém seu fundamento no pensamento liberal,
embora nenhum teérico do liberalismo tenha defendido a democracia,
como vimos na Unidade 2.

Da mesma forma, os regimes socialistas, que surgiram em
diversas partes do mundo a partir do século XX, tém seus fundamentos
no marxismo, embora Marx tivesse a conviccao de que o socialismo
fosse emergir nas sociedades capitalistas altamente industrializadas
e desenvolvidas, e ndo em paises como Russia, China e Cuba, cujo
capitalismo era ainda muito pouco desenvolvido.
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E importante que vocé tenha isso em mente, pois, se, por um
lado, as teorias influenciam a acado dos individuos na sociedade, por
outro, o resultado da acdo humana diverge bastante das perspectivas
tedricas que a animaram.

E por isso que vocé deve conhecer tanto as teorias politicas
quanto os regimes politicos que concretamente resultaram da acao

humana.

Democracia e Autocracia

Existem duas dimensdes fundamentais para a classificacao e
analise dos diferentes regimes politicos, em geral, e dos existentes no
mundo atual, em particular:

» o grau de participacao dos governados no processo de
escolha dos governantes; e

» o grau de independéncia, ou de liberdade, dos
governados em relacao aos governantes.

O primeiro diz respeito a abertura dos regimes politicos a
participagao popular na selecao dos governantes. De acordo com esse
critério, podemos classificar todos os regimes politicos em abertos ou
fechados; democraticos ou nao democraticos, ou democraticos ou
autocraticos.

O segundo diz respeito a esfera de liberdade assegurada aos
governados nos diferentes regimes. Essa liberdade depende, sobretudo,
da existéncia de limites constitucionais e institucionais ao exercicio
de poder dos governantes sobre os governados. De acordo com esse
critério, os diferentes regimes politicos podem ser classificados em
regimes livres e nao livres, ou regimes liberais e nao liberais.

Ao combinarmos os dois critérios, chegaremos a quatro diferentes
tipos de regimes politicos, apresentados na Figura 1:
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Autocracias Democracias
liberais liberais

Altecracias DEMOEHACIAS

Figura 1: Tipos de regimes politicos
Fonte: Coelho (2010, p. 84)

Essa é, claramente, uma forma simplificada de classificar
todos os regimes politicos existentes, pois ignora os diferentes graus
de participacao e de liberdade em cada um deles. Para levarmos
devidamente em consideracdao os graus varidveis de participacao
e liberdade, que sao extremamente relevantes, e assim podermos
melhor qualificar e entender os diferentes regimes politicos existentes
no mundo, devemos distribui-los em um gréfico conforme os graus
de participacao e de liberdade dos governados.

A Figura 2, a seguir, apresenta a distribuicao dos diferentes
regimes conforme o grau de liberdade civil dos governados em relacao
aos governantes, e o grau de participagao dos governados na escolha
dos governantes. E a Figura 3 apresenta alguns exemplos de paises
cujos regimes politicos encontram-se distribuidos de acordo com os
mesmos critérios.
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I Regimes

Regimes democraticos
autocraticos liberais
liberais
Grau de liberdade,
ou de independéncia,
dos governados em
relagdo aos governantes Regimes Regimes
autoritarios democraticos
nao liberais

Regimes
totalitarios

I
Grau de participagdo dos +
governados na escolha dos
governantes

Figura 2: Tipos de regimes politicos conforme os graus de liberdade civil e de
participagédo dos governados na escolha dos governantes
Fonte: Coelho (2010, p. 85)

Estados Unidos
+ Franca
Hong Kong Brasil
(até 1997)
Argentina
(Menem)

Grau de liberdade,

ou de independéncia, Brasil .
dos governados em (regime militar) Russia
relagdo aos governantes
Ird
China Peru
(Fujimori)

Alemanha Nazista
Unido Soviética Bielo-Russia

) I
Grau de participag¢do dos +
governados na escolha dos
governantes

Figura 3: Distribuicao dos regimes politicos conforme os graus de liberdade civil e
de participagao dos governados na escolha dos governantes
Fonte: Coelho (2010, p. 85)
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Apesar das definicbes apresentadas e dos exemplos contidos
nos grdficos, vocé deve estar achando essa classificacdo ainda
um tanto abstrata. Por isso, primeiro estudaremos os regimes
autocrdticos, analisando os seus diferentes tipos, para, em

seguida, estudarmos os tipos de democracia.

Tipos de Autocracias

Reunimos sob a denominacao de autocracia todos os regimes
politicos fechados a influéncia popular na escolha dos governantes.
Etimologicamente, esse termo indica que o governo deriva de si mesmo,
isto é, dos governantes (em grego, auto = referido a si préprio; e cratos
= poder), e nao dos governados, como no caso da democracia (em
grego, demos = povo; e cratos = poder).

Embora a denominacao corrente para designar esse tipo de regime
seja ‘autoritarismo’, optamos pela utilizacao do termo ‘autocracia’ por
duas razdes: a primeira é porque autocracia € um termo tecnicamente
mais preciso, pois designa todos os regimes autorreferenciados, em
que o grupo no poder monopoliza 0 acesso ao exercicio do governo;
e a segunda é que o termo autoritarismo descreve tecnicamente com
mais precisdo um tipo de regime autocratico, e nao todos, como vocé
estudara nesta Unidade.

Durante a maior parte da histéria, a humanidade viveu sob
regimes autocréaticos, e, ainda hoje, uma grande parcela da populacao
mundial vive sob autocracias, sobretudo em paises da Africa e Asia.

Essa é mais uma razao para comecarmos nosso estudo dos

diferentes regimes politicos pelas autocracias.

As autocracias assumiram formas muito variadas ao longo da
histéria:
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» do despotismo oriental — termo que designa os

diversos regimes asiaticos pré-contemporaneos, como
os dos impérios chinés e japonés, dos sultanatos arabes
e da India — as monarquias absolutas europeias dos
séculos XVI ao XVIII;

das republicas aristocraticas da Europa — como
a dos Doges de Veneza, durante a Renascenca — as
monarquias constitucionais europeias — como da
Inglaterra do século XVII;

dos regimes nazista, na Alemanha de Hitler, e
comunista, na Unido Soviética, as ditaduras
militares na América Latina e em diversas partes do

mundo, durante o século XX.

As diferencas entre esses regimes nao sao nada pequenas e o que

nos permite classificar a todos como autocracias é precisamente o fato

de serem regimes em que a escolha dos governantes independe

dos governados.

No6s vamos estudar nesta Unidade apenas aqueles tipos de

regimes autocrdticos que marcaram profundamente o século

XX elou que ainda existem no mundo atual. Comecemos,

entdo, examinando os regimes mais fechados, passando

progressivamente para os mais abertos. Vamos Ia.

Regimes Autocraticos Totalitarios

% Saiba mais Hannah Arendt (1906-1975)

Cientista  politica germanica de origem
judia, nascida em Linden, Hanover,
consagrada como um dos grandes
nomes do pensamento politico contemporaneo
por seus estudos sobre os regimes totalitarios
e sua visdo critica da questdo judaica. Fonte:
Netsaber (2014b).
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Os regimes totalitarios — ou
totalitarismo — surgiram na Europa
durante a primeira metade do
século XX. O termo ‘totalitarismo’
surge com a publicagdo da obra
As origens do totalitarismo em

1951, da pensadora alem& Hannah
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Arendt. Para Arendt (2007), a Alemanha hitlerista e a Uniao Soviética
stalinista constituem os exemplos genuinos de governos totalitarios,
caracterizados pelo constante recurso ao terror e pela pretensao de
controlar totalmente os individuos

e a sociedade - daf a origem do % Saiba mais  Raymond-Claude-Ferdinand Ar:
termo totalitarismo.

Socidlogo, filésofo e jornalista francés nascido em

®

Uma década e meia mais Paris, notabilizou-se sobretudo por sua posigdo

tarde, Raymond Aron retomou a | ¢itica quanto as ortodoxias politicas, notadamente o

utilizacao do termo expandindoa | comunismo soviético. Fonte: Brasil Escola (2014).
sua aplicacao a descricao de outros

regimes na obra Democracia e

totalitarismo, publicada em 1965.

Por ser uma concepc¢ao mais abrangente, recobrindo nao apenas os
regimes nazistas e stalinistas, mas também regimes existentes no mundo
atual, como os casos da Coreia do Norte e de Cuba, optaremos pelos
critérios estabelecidos por Aron para qualificar esse tipo de regime:

Regimes totalitarios sdo aqueles em que o grupo governante
ndo s6 detém o monopdlio do acesso ao exercicio do
governo como também pretende exercer o controle total
sobre a sociedade.

Diferentemente dos regimes autoritérios, que podem ser mais ou
menos liberais, de acordo com o grau de liberdade civil que concedem
aos governados, os regimes totalitarios sao essencialmente antiliberais
ao nao reconhecerem qualquer esfera da vida social livre da intervencao
do Estado. E claro que essa pretensao totalitaria nunca se realizou
inteiramente; caso contrario, uma vez implantando o totalitarismo em
uma sociedade, esta nunca mais conseguiria se ver livre dele, pois se
encontraria totalmente controlada pelo Estado.

Em alguns regimes totalitarios, a liberdade privada é parcialmente
permitida aos individuos, como decidir com quem se deseja casar ou
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% Saiba mais

a profissao a exercer. Em outros, como o nazista, a restricao ocorria
inclusive nessa esfera limitada da vida privada, com a proibicao de
casamentos entre alemaes e judeus e o envio dos prisioneiros para
trabalho forcado nos campos de concentragao.

Além de antiliberal e de pretender controlar todas as instancias
da vida social — a ponto de diluir as fronteiras entre o Estado e a
sociedade civil —, o totalitarismo possui caracteristicas — postas em
destaque por Aron — que o distingue de outras autocracias:

» regime de partido tnico;
» ideologia revolucionaria; e

» combinacao entre ideologia e terror.

Entre essas trés caracteristicas distintivas do totalitarismo, talvez
seja o sistema de partido Unico que mais claramente revela a natureza
totalitaria do regime. Ao instituir um tnico partido como meio de acesso
ao poder e ao controle do Estado, os regimes totalitarios excluem
qualquer meio de chegada ao poder e barram o caminho alternativo
para o surgimento e a expressao de qualquer forma de pluralismo.

O partido Unico representa, portanto, tudo e todos — dai
a origem do termo “totalitarismo”.

Sob o sistema de partido tinico organizaram-se regimes politicos
em muitos sentidos diferentes, e até opostos, como o fascismo, na
Italia de Mussolini (1922-1945); o nazismo, na Alemanha hitlerista

(1933-1945); e os regimes comunistas

Benito Mussolini (1883-1945) da Uniao Soviética (1917-1991),

Lider do fascismo na lItalia, iniciou sua carreira politica no Partido China (1949—), Coreia do Norte

Socialista Italiano (PSI) em 1900. Durante alguns
anos, foi professor na Suica e funcionario do
partido em Trento, na época territério austriaco.
Fonte: UOL Educacgdo (2014a).
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(1954-), Cuba (1959-) e dos demais
paises do mundo cujos regimes se
autodenominavam comunistas.

Os partidos tnicos que

monopolizam o poder sob regimes
totalitérios se caracterizam também
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por serem portadores de uma ideologia revolucionaria® que orienta
*Ideologia revolucionaria

massas. Para os nazistas e os fascistas, o racismo era um ingrediente ~ uma vontade deliberada

. de modificar radicalmen-

fundamental da sua ideologia, enquanto para o comunismo era a " te a sociedade existente.

luta de classes. . Fonte: Aron (1965, p. 238).

Segundo a ideologia nazista, a revolucao da sociedade alema se e R .
faria com a extirpacao das racas inferiores do seu interior — sobretudo
judeus e ciganos — e com a purificagao da raca superior — a ariana. Por
isso, primeiro os judeus foram privados dos seus direitos civis, proibidos
de se casar com alemaes e, depois, confinados em guetos. Por fim,
foram recolhidos dos guetos e levados aos campos de concentragao,
nos quais iriam, inicialmente, trabalhar como escravos, ser cobaias
de experiéncias cientificas e, finalmente, mortos. Junto com os judeus
foram enviados aos campos de concentragdo ciganos, comunistas,
liberais, enfim, todos aqueles que representavam empecilho a revolucao
pretendida.

Diferentemente da ideologia revolucionéaria nazista, a ideologia
comunista ndo tem, nem nunca teve, qualquer viés racista ou genocida,
embora também fosse orientada para a modificacao radical da sociedade
existente, o que certamente passava pela sua depuracao. No inicio da
revolucao comunista russa, o objetivo era depurar a nascente Uniao
das Republicas Socialistas Soviéticas da sua burguesia. Essa depuracao
nao passava, contudo, pela eliminacgao fisica dos burgueses, mas pela
expropriacao dos seus bens.

Em todos os paises que conheceram revolucbes comunistas,
o objetivo primeiro nunca foi exterminar individuos pertencentes a
determinados grupos étnicos, mas acabar com a propriedade privada
e, por meio disso, com as classes sociais exploradoras da maioria
trabalhadora. Entretanto, o objetivo de criar uma nova sociedade e
um novo homem estava tao presente na ideologia comunista quanto
na nazifascista. Por essa razao, e ainda que as diferengas entre uns
e outros sejam muito grandes, pode-se afirmar que uma ideologia
revolucionéaria é um ingrediente distintivo dos regimes totalitarios.
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Como estd seu entendimento dos regimes autocrdticos
totalitdrios até este momento? Se houver alguma duavida, antes
de prosseguir, retome a leitura desta secdo e contate o seu tutor.
Agora, vamos examinar a combinacdo entre ideologia e terror

indicada por Aron.

Como nos regimes totalitarios nenhuma divergéncia da linha
ideoldgica adotada pelo partido tinico é admitida, todo critico ou opositor
ao regime é considerado inimigo. Segundo Aron (1965, p. 238), “[...]
todos (os regimes totalitarios) consideram o inimigo ideolégico como
mais culpado que o criminoso do direito comum.” A intimidacao e a
ameaca a quem esbogar a menor divergéncia contra a ideologia do
partido constituem a terceira caracteristica distintiva do totalitarismo.

Antes da tomada do poder, grupos fascistas e nazistas usavam
milicias organizadas dentro do partido para intimidar e usar a forca fisica
contra os seus opositores. Na Itdlia, os fascistas organizaram uma milicia
paramilitar chamada ‘camisas negras’ (camicie nere); na Alemanha,
o Partido Nazista formou a Sturmabteilung (SA), que significa tropa
de assalto. A América Latina também teve organizacdes paramilitares
semelhantes e inspiradas nos mesmos principios e ideologias, como
os camisas verdes, no Brasil, ligados ao Partido Integralista de Plinio
Salgado, no inicio dos anos de 1930.

Apbs os fascistas e nazistas tomarem o poder na Itélia e na
Alemanha, os métodos de intimidagao por milicias paramilitares — até
entao bastante tteis para os seus respectivos partidos, que pretendiam
chegar ao poder a todo custo — foram substituidos pelo controle direto
das policias. A Schutzstaffel (SS) — Tropa de Protecao — e a Geheime
Staatspolizei (GESTAPQ) — Policia Secreta do Estado —, na Alemanha,
acabaram com a SA e substituiram integralmente suas fungoes de
intimidacao.

Na Rdssia, o Partido Comunista ndo formou milicias paramilitares
para intimidar os opositores antes da tomada do poder. Ao contrario da
Italia e da Alemanha, que no momento da ascensao do nazifascismo ja
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eram sociedades democraticas, a Russia era ainda um pais onde o czar
governava como monarca absoluto. E derrubar a monarquia czarista
era o objetivo do Partido Bolchevique (comunista). No entanto, apés
a tomada do poder, o Estado soviético criou a Tcheka em 1917, com
a finalidade de reprimir toda e qualquer atividade antirrevolucionaria.
De 1954 até o fim da Uniao Soviética, em 1991, as atividades
de controle, seguranca e intimidagao passaram a ser exercidas pelo
Komitet Gosudarstvennoi Bezopasnosti (KGB) — Comité de Segurancga
do Estado. Assim como na Alemanha nazista o terror de Estado foi
exercido pela Gestapo, na Uniao Soviética esse papel coube a KGB, que
podia chamar qualquer cidadao soviético para prestar esclarecimentos
sem que nenhuma garantia houvesse de que ele iria voltar para casa,
podendo dali ser enviado para os campos de trabalho na Sibéria.

Figura 4: Sede da antiga KGB — Moscou
Fonte: Coelho (2008)

Se por um lado, partido Gnico, ideologia revolucionéria e recurso
a intimidacao e ao terror de Estado sao elementos comuns a todas as
formas de totalitarismo, por outro, entre os regimes nazifascistas e os
regimes comunistas ha diferengas bastante relevantes. Aron (1965)
apontou trés divergéncias principais quanto:
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» ao recrutamento dos quadros e militantes do partido;
P arelacao das classes dirigentes em relacao ao partido; e

P aos objetivos, as ideologias e as praticas.

Nos partidos comunistas, a militincia era recrutada principalmente,
mas nao exclusivamente, na classe operaria, enquanto nos regimes
nazifascistas, o partido mobilizava as massas populares, mas, em geral,
nao recrutava seus quadros entre os operarios.

Na Italia e na Alemanha, antes que Mussolini e Hitler tomassem
o poder, parte das classes dirigentes, composta de grandes industriais e
banqueiros, era francamente favoravel aos partidos fascista e nazista.
No entanto, em nenhum pais, os partidos comunistas tiveram o apoio
ou contaram com a simpatia das classes dirigentes, uma vez que se
opunham frontalmente & ordem burguesa e pregavam o combate e a
extingao das classes proprietarias dos meios de produgéao.

Os regimes comunistas pretendiam-se, e ainda se pretendem,
governos da classe operéria sob a forma da ditadura do proletariado.
Esse foi claramente o caso da Unido Soviética. Nos paises em que
a classe operaria era reduzida, os governos comunistas passaram a
reivindicar a representacao da maioria trabalhadora ou, simplesmente,
a do povo, como na China e em Cuba. Uma vez expropriada as classes
proprietarias e extinta a burguesia, esses regimes passaram a justificar
a manutencao da ditadura pela constante ameaca representada pelo
imperialismo das nagbes capitalistas e pela existéncia de inimigos
internos contrarrevolucionérios.

Os regimes nazifascistas, por sua vez, nunca se pretenderam
governos de classe, mas governos que defendiam o interesse nacional
de todo o povo contra os inimigos externos — as demais nacoes
capitalistas — e os traidores internos — os judeus, no caso da Alemanha.
Apesar do constante apelo as massas populares, esses regimes, de
fato, favoreceram claramente as suas burguesias nacionais, mesmo
sua retérica sendo anticapitalista.
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E importante lembrarmos que o regime nazista autodenominava-
se nacional-socialista, isto €, diferente tanto do capitalismo, existente
na Alemanha antes de sua chegada ao poder e em outros paises da
Europa, quanto do comunismo, vigente na Uniao Soviética.

Como voceé acabou de estudar, as diferencas entre os regimes
nazifascistas e comunistas sao enormes, o que nos impede de confundir
um com o outro. No entanto, em ambos encontramos o mesmo traco
marcante: a pretensao do Estado em controlar totalmente a sociedade.
Por isso, e apesar de todas as diferencas, ambos séo classificados como
totalitarios.

Antes de passar ao estudo dos regimes autoritdrios, indique as
principais caracteristicas dos regimes totalitdrios nas linhas a

sequir.

Regimes Autocraticos Autoritarios

Muito mais comuns do que os regimes totalitarios, foram, e
ainda sao, os regimes autoritarios no mundo.

Como toda autocracia, os regimes autoritarios mantém estrito
controle sobre o governo, mas diferentemente do totalitarismo, o
autoritarismo nao pretende exercer controle total sobre a sociedade,
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nem faz uso do terror de modo tao constante e brutal, reservando aos

individuos algumas esferas de liberdade e independéncia. Por exemplo,

sob regimes autoritarios, a propriedade privada é um direito garantido

a todos; sob o nazismo, esse direito era restrito aos nao judeus — que

tiveram os seus bens expropriados pelo Estado —; e sob o comunismo

era, e continua sendo, praticamente, inexistente.

O regime chinés é um bom exemplo de regime totalitario que foi

progressivamente se transformando em autoritario. Sob o comando de

% Saiba mais Mao Tsé-tung (1893-1976)

Mao Tsé-Tung, ou Mao Zedong, é um dos mais proeminentes

tedricos do comunismo do século XX,
desenvolveu ideias sobre revolugdo e guerrilha
que influenciaram marxistas no mundo inteiro,
até mesmo no Brasil, onde o Partido Comunista
do Brasil (PC do B) — entdo na clandestinidade e

ligado a China — desenvolveu a¢des guerrilheiras

durante a década de 1970. Fonte: Uol Educagdo (2014e).

Alexander Soljenitsin (1918-2008)

Escritor russo, vencedor do Prémio Nobel de Literatura de 1970 e

conhecido por suas ferozes criticas ao regime
soviético, em especial as prisdes e aos campos
de trabalhos forcados em que eram confinados
os dissidentes, denunciados em sua célebre

obra Arquipélago Gulag. Fonte: Azevedo (2008).

Deng Xiaoping — Teng Hsiao-ping (1904-1997)

Politico e lider comunista chinés, foi o principal inspirador da reagao

contra o maoismo e da introdu¢do das ultimas
grandes reformas politicas e econémicas na
China. Ligado ao Partido Comunista desde a
juventude, participou da Longa Marcha
comandada por Mao Tsé-tung. Fonte: Deng...
(2014).
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Mao Tsé-tung, a China viveu um regime
totalitario comunista tipico e, em alguns
aspectos, até mais rigoroso do que o
da Uniao Soviética. Se nos campos de
deportados da Sibéria os detentos eram
deixados em paz — segundo Alexander
Soljenitsin, no Gulag podia-se pensar
livremente — nos campos de prisioneiros
da China, durante a Revolugao Cultural,
iniciada em 1966, objetivava-se nao
apenas punir os dissidentes mas recuperéa-
los ideologicamente.

Apbs a morte de Mao e com a
ascensao de Deng Xiaoping ao poder,
pbs-se fim a Revolucao Cultural e
comecaram lentas reformas no sistema
econémico chinés em direcao ao
capitalismo.

Na China, atualmente convivem
uma economia de mercado — na qual o
direito a propriedade privada é garantido
pelo Estado, e o investimento privado
e o enriquecimento individual ndo sé
sao permitidos como estimulados — e
um controle estrito do sistema politico

e de acesso ao governo pelo partido
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Gnico comunista. A brutal repressao das manifestagoes estudantis na
Praca da Paz Celestial, em Pequim, em 1989, mostrou claramente que
a abertura econdémica da China para o capitalismo, estimulada pelo
Partido Comunista Chinés, nao iria ser acompanhada de qualquer
tipo de abertura do sistema politico.

Se o regime chinés é um caso raro e hibrido de elementos
totalitarios — como o partido tnico — e autoritarios — como o monopélio
do acesso ao controle do governo associado a alguma liberdade de
mercado —, as ditaduras pessoais e as ditaduras militares, sobretudo,
sao os casos mais tipicos de regimes autoritarios durante o século XX.

Antonio Salazar (1889-1970) foi ditador de Portugal por 37 anos,
e o regime autoritario por ele instituido — salazarismo — se estendeu até
1974, quando a Revolucao dos Cravos pos fim a mais longa ditadura
da Europa Ocidental. Francisco Franco (1892-1975) foi ditador da
Espanha durante 34 anos, e o regime igualmente autoritario por ele
criado e que levou o seu nome — franquismo — apenas iria terminar
apos a sua morte.

Na América Latina, diversos regimes autoritarios foram implantados
nas décadas de 1960 e de 1970 por meio de golpes militares. Esses
regimes foram também chamadas a época de ‘regimes de excecao,
isto é, de excecao as regras democraticas e ao Estado de Direito. Na
Argentina, no Uruguai e no Chile, as ditaduras militares suspenderam
de imediato a vigéncia das constituicbes nacionais e fecharam os
parlamentos e os partidos politicos. Em nome do combate a subversao
comunista promovida por grupos guerrilheiros revolucionarios, como
os Tupamaros, no Uruguai, e os Montoneros, na Argentina, esses
regimes autoritarios nao hesitaram em sequestrar, prender, torturar
e matar aqueles que julgavam ser subversivos. Estima-se que, entre
1976, ano do golpe militar na Argentina, e 1982, quando caiu a junta
militar que governava o pais, em decorréncia da derrota na Guerra
das Malvinas, as forcas repressivas militares e paramilitares tenham
deixado um saldo de até 30 mil mortos e desaparecidos.
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Apesar da brutalidade da repressdo nesses paises, os regimes
neles implantados devem ser considerados autoritdrios, e ndo

totalitarios. Vocé saberia explicar por qué?

Se vocé procurou encontrar nos regimes militares latino-
americanos as trés caracteristicas béasicas dos regimes totalitarios,
estudadas anteriormente — partido Gnico, ideologia revolucionéria e
combinacao entre ideologia e terror de Estado — encontrou a resposta.

Nos regimes autoritarios dos paises do Cone Sul ndo foi implantado
um sistema de partido inico como via exclusiva de acesso ao governo.
A atividade dos diferentes partidos anteriormente em funcionamento
foi, simplesmente, suspensa, e a escolha dos governantes passou-se
a dar exclusivamente dentro das forcas armadas. Esses regimes nao
agiam movidos por qualquer ideologia revolucionéria, ao contrério, eles
se pretendiam contrarrevolucionarios — queriam impedir a promocao
de qualquer mudanca na ordem social capitalista instituida.

Em vez de pretender mobilizar as massas populares por meio
de uma ideologia revolucionéria, como faziam os regimes totalitarios,
os regimes autoritarios latino-americanos pretendiam desmobiliza-las,
reprimindo qualquer tentativa de manifestacao popular. Se, por um
lado, é inegavel que as ditaduras militares mais violentas do continente
tenham instituido um regime de terror de Estado, por outro, esse regime
néao se encontrava combinado com qualquer ideologia revolucionéria.
Por fim, nenhum regime autoritario pretendeu controlar totalmente a
sociedade, e é isso que o difere fundamentalmente do totalitarismo.
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Neste ponto do nosso estudo, vocé ja consegue diferenciar
claramente os regimes totalitdrios de regimes autoritarios. Talvez
vocé ainda tenha certa dificuldade em identificar o que define
um regime autoritdrio. Seria a inexisténcia de partidos politicos?
Seria a violéncia com que reprime os seus opositores? Seria
a auséncia de uma constituicdo ou de um Poder Legislativo
em funcionamento? Acompanhe o texto e encontre a resposta

correta.

Embora essas caracteristicas sejam bastante comuns a muitos
regimes autoritarios, nao sao elas que o definem. Para explicar esse
ponto relevante, vamos examinar o funcionamento do regime militar
no Brasil, de 1964 a 1985, que também pode e deve ser classificado
como um regime autoritario.

No Brasil, ao contrario dos outros regimes autoritarios da América
Latina, a atividade dos partidos politicos nao chegou a ser suspensa:
de 1964 a 1966, os mesmos partidos que haviam sido criados em
1945 encontravam-se em atividade.

Em 1966 o sistema de partidos vigente foi dissolvido para dar
origem a um sistema bipartidario, composto da Alianca Renovadora
Nacional (Arena), partido de sustentacao do governo, e do Movimento
Democratico Brasileiro (MDB), partido de oposicao. Em 1979 o sistema
bipartidario foi extinto para dar lugar ao sistema multipartidario. Nesse
periodo, surgiram alguns dos partidos em atividade atualmente, como o
Partido dos Trabalhadores (PT), o Partido do Movimento Democrético
Brasileiro (PMDB), o Partido Democréatico Trabalhista (PDT) e o Partido
Trabalhista Brasileiro (PTB). Portanto, se a auséncia de um sistema de
partidos fosse uma caracteristica distintiva dos regimes autoritarios, o
regime militar brasileiro ndo poderia ser assim classificado.

No regime autoritario brasileiro coexistiram uma ordem
constitucional e um parlamento em funcionamento, o que nao ocorreu
nos paises vizinhos. A Constituicao de 1946 foi substituida por uma
nova constituicao em 1967 que, dois anos mais tarde, seria reformada,
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O Regime Militar no Brasil
(1964: 40 anos depois),
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Disponivel em: <https://
www.youtube.com/
watch?v=U2j-pquVWiM>.
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tendo em vista adequar a ordem constitucional ao endurecimento do
sistema politico promovido pelo Ato Institucional n. 5 (Al-5) instituido
em 13 de dezembro de 1968.

Os sucessivos governos militares iriam governar o Brasil sob a
égide dessa constituigao até a transmissao do poder para um presidente
civil em 1985. Além disso, o Congresso Nacional foi mantido aberto
e em funcionamento durante praticamente todo o periodo do regime
militar, e eleicbes para deputados federais e senadores ocorreram
regularmente a cada quatro anos. As excecoes, nesse periodo, foram
o fechamento do Congresso em 1968, com a edicao do Al-5, e, em
1977, para a promocao de reformas constitucionais — conhecidas
como ‘pacote de abril’) que introduziram mudancas nos processos
eleitorais, instituindo a eleicao de um dos trés senadores por Estado
pelas assembleias legislativas, e ndo por votagao popular — entao
chamados de ‘senadores biénicos’.

E por que devemos considerar que o regime militar brasileiro
foi um regime autoritdrio como o da Argentina, no qual nao
havia eleicoes, partidos, constituicdo e a repressdo politica foi

muito mais violenta?

Porque independentemente do grau de violéncia e de repressao
politica empregados, em ambos os regimes:

» a escolha dos governantes era autocratica, isto é,
independente da expressao da vontade popular e era
decidida exclusivamente pelo alto escalao das forcas
armadas; e

» em maior ou menor medida, as regras basicas do Estado
de Direito eram desrespeitadas.

A primeira das regras béasicas do Estado de Direito é a do
império da lei: em uma sociedade, todos — do mais simples cidadao
ao mais alto magistrado — se encontram submetidos ao ordenamento
legal. Todo Estado de Direito caracteriza-se ainda: por uma hierarquia
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legal, no topo da qual se encontra a Constituicao; pela divisao e
pelo equilibrio dos Poderes do Estado; e pela garantia dos direitos
fundamentais dos individuos.

Ora, nenhum desses requisitos foi respeitado pelo regime

militar brasileiro!

O AI-5 conferiu poderes excepcionais ao Presidente da Reptblica
nao previstos pela Constituicao de 1967, subvertendo, assim, a hierarquia
das leis. O Executivo preponderava de fato sobre os demais Poderes
constituidos, comprometendo o equilibrio entre eles. E o préprio Estado
violava os direitos fundamentais dos individuos impondo censura aos
meios de comunicacao, prendendo individuos sem ordem judicial e
praticando a tortura.

Portanto, independentemente do grau de violéncia utilizado
pelo Estado, as ditaduras militares do Brasil, da Argentina, do Uruguai
e do Chile devem ser classificadas como regimes autoritarios, ao lado
de tantos outros espalhados por toda a Terra.

Regimes Autocraticos Liberais

Para concluirmos o nosso estudo sobre os diferentes tipos
de autocracias, é absolutamente necessario analisarmos os regimes
autocraticos liberais. E isso por uma razao muito simples: as primeiras
democracias do mundo contemporaneo surgiram, na passagem do
século XIX para o século XX, nos paises em que autocracias liberais se
encontravam estabelecidas. Portanto, sem que vocé conhega os principios
e o funcionamento dos regimes liberais, sera dificil compreender o
debate atual sobre a democracia no mundo.

Durante o estudo da primeira Unidade desta disciplina, vocé
viu que os pensadores liberais eram bastante criticos em relacao a
democracia e a julgavam incompativel com os principios de uma
sociedade liberal. A experiéncia histérica, no entanto, acabou provando
o contrario. Mas antes de estudarmos como democracia e liberalismo
se tornaram compativeis, no inicio do século XX — tema que sera
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objeto do préximo tépico desta Unidade — vamos examinar como
funcionavam os regimes autocréaticos liberais que, a partir de agora,
chamaremos apenas de regimes liberais.

Os regimes liberais tornaram-se predominantes na Europa
Ocidental durante o século XIX e suas instituicoes e praticas foram
diretamente inspiradas nas ideias e teorias dos pensadores iluministas
dos séculos XVII e XVIII. A implantacao dos regimes liberais na Europa
resultou de um longo e tortuoso periodo de lutas contra o poder
absoluto dos monarcas.

As caracteristicas distintivas dos regimes liberais sao varias e
podem ser reunidas em trés grupos:

» regras basicas de organizacdo do Estado;
P direitos civis; e

» direitos politicos.
Quanto ao ordenamento geral do Estado, destacam-se:

» império da lei; e

» divisao de poderes.
Quanto aos direitos civis:

» liberdade de expressao;
» liberdade de reuniao;
P liberdade de religiao;

P liberdade de ir e vir; e

» direito a propriedade.
Quanto aos direitos politicos:

» direito a representacao politica;
» direito a voto limitado aos homens instruidos e
proprietarios de bens; e

» direito das minorias.

Examinemos cada uma dessas caracteristicas a fim de
compreendermos a légica e o funcionamento dos regimes liberais.
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Império da Lei

Como ja referido na secao anterior, o império da lei (em inglés,
rule of law) significa que ninguém — nem o rei, nem o primeiro-ministro,
nem tampouco os mais ricos e poderosos — encontra-se acima dela. Esse
principio significa que, na sociedade, todos se encontram submetidos
a constituicao e as leis que dela decorrem. Portanto, a célebre frase
atribuida a Getulio Vargas — Aos amigos, tudo! Aos inimigos, a lei! —
representa o pensamento oposto ao principio primeiro do liberalismo.
Nos regimes liberais do século XIX, vivia-se sob o império da lei.

Divisao de Poderes

Trata-se de uma decorréncia légica do império da lei. Se, de
acordo com esse principio, a lei é soberana, entdao o poder do governo
deve ser necessariamente submetido a ela e, portanto, limitado. Isso
implica também que o poder do Estado esteja distribuido de forma
equilibrada entre as esferas dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, conforme a prescricao de Montesquieu.

Assim, quando um dos Poderes constituidos usurpa as funcgoes
de outro — por exemplo, quando o Executivo passa a legislar —, acaba
o equilibrio e a independéncia entre os Poderes e o governo extrapola
os seus limites. Nos regimes liberais, a separacao e o equilibrio entre
os Poderes do Estado sao regras fundamentais.

Liberdade de Culto

Hoje, o direito dos individuos de participar de qualquer culto e
de professar livremente a sua fé pode parecer algo banal em sociedades
ocidentais, como a brasileira. Mas durante muito tempo — a exemplo
da Reforma Protestante, do século XVI até o século XIX —, as grandes
disputas no Ocidente se deram em torno de questdes religiosas. Em
paises catdlicos, como a Franca, o culto protestante chegou a ser proibido
em determinados periodos do Antigo Regime. No Oriente, sobretudo
em alguns paises muculmanos e na India, as religides sequem sendo
a principal causa de conflitos entre grupos de uma mesma sociedade.
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A tolerancia religiosa e a separacao entre Estado e religiao
acabaram emergindo no Ocidente como solucao apéds séculos de
conflitos entre catdlicos e protestantes, e entre as diversas denominacoes
do protestantismo.

Nos regimes liberais do século XIX, a liberdade de religido passou
a ser garantida a todos os individuos, até mesmo naqueles paises em
que Estado e religido nao chegaram a se separar. Na Gra-Bretanha, o
anglicanismo segue sendo a religido oficial do Estado, e a rainha, ou
o rei, a autoridade suprema dessa religiao.

Liberdade de Expressao

O direito de todo individuo de exprimir liviemente as suas ideias
politicas, filoséficas e morais é filho do direito de professar qualquer
fé. Historicamente, a tolerancia religiosa precedeu a tolerancia politica
nas sociedades ocidentais, abrindo posteriormente caminho para as
demais formas de tolerancia, que sao caracteristicas dos regimes liberais.

Aideia béasica que sustenta a liberdade de expressao nos regimes
liberais é a seguinte: todo individuo esta obrigado a obedecer as leis, ou
seja, encontra-se submetido ao império da lei; mas nenhum individuo
se encontra obrigado a concordar com elas, podendo manifestar
livremente o seu pensamento e a sua discordancia em relagao a tudo
o que nao lhe parecer justo ou adequado.

O respeito ao direito de os individuos exprimirem livremente
a sua opiniao diferencia claramente o regime liberal dos regimes
autoritarios, pois nestes ha frequentemente censura sobre os meios
de comunicacao e a imprensa e, por vezes, até a figura criminal do
delito de opiniao.

Liberdade de Reuniao

O direito dos individuos de reunirem-se livremente nos regimes
liberais é uma condicao légica para o exercicio da liberdade de culto.
Afinal, como poderia haver liberdade de religiao sem que houvesse
também liberdade de reuniao?

Da mesma forma que a liberdade de culto precedeu a liberdade
de expressao nos regimes liberais, o direito assegurado aos individuos
de associarem-se em clubes e igrejas levou ao reconhecimento do direito
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de promover manifestacoes publicas, participar de comicios, organizar
sindicatos e, por fim, formar partidos politicos. Esse ordenamento
tipicamente liberal é severamente restringido em regimes autoritarios.

Liberdade de Ir e Vir

O direito dos individuos de circular livremente pelo territério
é uma das grandes inovacoes dos regimes liberais, embora isso hoje
possa parecer banal nos paises democraticos. Por exemplo, durante
a Idade Média, na Europa, aos servos da gleba nao era permitido ir
além dos limites da gleba de terra da qual eles eram servos.

Na China atual, apesar de todas as liberdades de mercado
introduzidas no pais nas ultimas décadas, o direito de circulagao dos
individuos é bastante restrito. Deixar o campo para ir trabalhar na
cidade, ainda que temporariamente, requer uma licenca especial; e
trocar o campo pela cidade como habitante permanente, requer outra
licenca mais dificil ainda. A mobilidade dos individuos no territério é
um direito eminentemente liberal e s6 foi assegurado a todos a partir
do surgimento dos regimes liberais.

Direito a Propriedade

Nos regimes liberais, todo individuo tem direito ilimitado a
propriedade, e nenhum tipo de propriedade pode ser vetado a qualquer
individuo. Exceto pela propriedade de um ser humano sobre outro,
que constitui a relagédo de escravidao e fere os principios basicos de
liberdade e igualdade que constituem o liberalismo, todos os demais
bens existentes sobre a terra ou a serem produzidos pela acdo humana
sao passiveis de apropriagao individual na forma da lei. Durante a
Idade Média, na Europa, a terra era um bem coletivo e nao passivel
de apropriacao privada.

E, nos regimes comunistas, como ja estudado, tanto a terra
quanto os demais meios de producao nao poderiam ser apropriados
privadamente.

Na Uniao Soviética havia dois tipos de regime de propriedade
da terra: o coletivo (os kolkozes) e o estatal; e sobre os demais meios
de producgéao sé havia a propriedade estatal.
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Nos regimes liberais, o direito a propriedade é ainda imprescritivel
e perpétuo. Dependendo do delito cometido por um individuo, ele
pode ser punido com a perda da sua liberdade e, em determinadas
circunstancias, conforme a lei de alguns paises de regime liberal,
perder a prépria vida. Nesse caso, os seus bens passariam por heranca
aos seus descendentes. Mas sob nenhuma hipétese alguém pode ser
punido com a proibicao de adquirir bens ou com a sua expropriacgao.

A perda do direito de propriedade sobre algum bem sé é
admissivel nos regimes liberais em dois casos: quando a riqueza foi
adquirida de forma ilicita, tornando a propriedade ilegal; ou quando
um bem privado passa a ser de interesse publico, como um pedaco
de terra sobre o qual se pretende construir uma estrada para uso
coletivo. Nesse caso, o Estado pode desapropriar um individuo, mas
mediante o pagamento de uma indenizacao equivalente ao valor do
bem desapropriado. Fora dessas situagoes extremas, a propriedade é
um direito intocével dos individuos nos regimes liberais.

Direito a Representagao Politica

Na arquitetura politico-institucional dos regimes liberais
foram criados mecanismos de participacao indireta dos governados
nos negocios do governo. Nao apenas o governo governa como
representante do povo — independentemente de ter sido escolhido
por este ou nao, como no caso das monarquias hereditarias — como
também governa prestando contas a uma assembleia de representantes
eleitos pelo povo. A representagao popular pela via eleitoral é uma
criagdo dos regimes liberais. Nas democracias da Grécia Antiga, os
cidadaos participavam dos negécios do governo diretamente, e nao
por intermédio de representantes eleitos.

Nas cidades-Estado gregas, os cidadaos reuniam-se em praca
publica e decidiam questdes de interesse coletivo (democracia direta).
Durante o Antigo Regime, na Franga, o rei podia convocar a reuniao
dos Estados gerais, nos quais tinham representacao a nobreza, o clero
e a burguesia (ou o terceiro Estado). Mas a reuniao dos Estados gerais
nao era periédica, nem tinha atribuicoes definidas por uma Constituicao,
como os parlamentos dos regimes liberais.
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No entanto, nos regimes liberais, apenas uma pequena parcela
da populacéo - constituida por individuos do sexo masculino, educados
ou proprietarios de bens — podia participar das eleicbes. A grande
maioria da populacéo, inculta ou pouco escolarizada e nao proprietaria,
encontrava-se excluida da vida politica, ndo podendo votar e, muito
menos, ser votada como representante do povo no parlamento. Por
essa razao € que os regimes liberais tém, necessariamente, de ser
considerados autocracias, uma vez que a maioria dos governados nao
tinha qualquer influéncia sobre a indicagao do governo, nem dispunha
de qualquer instrumento de controle dos governantes.

De acordo com John Stuart Mill (1980, p. 92), era absolutamente
necessario para o bom governo que o sufragio fosse “[...] o mais
largamente distribuido’. Contudo, sendo a grande maioria dos eleitores
constituida de “[...] trabalhadores manuais [...] o duplo perigo de
um baixo nivel de inteligéncia politica e de uma legislacéo de classe
continuaria a existir em um grau consideravel.” Para evitar esse risco,
que aterrorizava a todos os liberais, os regimes liberais impuseram
restricbes ao acesso das classes populares a participacao eleitoral
por meio de mecanismos, como o voto censitario — que estabelecia
patamares minimos de renda para que os cidadaos pudessem votar,
e renda ainda mais elevada para poderem se candidatar aos cargos
eletivos — e o voto plural — que conferia peso maior ao voto dos
eleitores mais educados.

Direito das Minorias

A garantia de liberdade para as minorias reunirem-se e
manifestarem-se livremente é um direito central e distintivo dos regimes
liberais.

Essa garantia impede que uma eventual maioria tiranize a
minoria ou a extermine, perpetuando-se no poder. Também ¢ a defesa
dos direitos das minorias que mantém o pluralismo em uma sociedade,
permitindo, em um momento futuro, a depender da vontade do
eleitor, que a minoria de hoje venha a se tornar maioria, e vice-versa.
A maior resisténcia dos pensadores liberais, como estudado na Unidade
anterior, residia precisamente no temor de que se a maioria inculta
tivesse acesso a disputa eleitoral, e por esse meio chegasse ao poder,
viesse a governar sem respeitar os direitos da minoria.
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No entanto, com a consolidacao dos regimes liberais ao longo
do século XIX e o enraizamento do principio do respeito ao direito das
minorias na cultura politica de algumas sociedades europeias, abriu-se
caminho para a democratizacao dos regimes liberais.

Na virada do século XIX para o século XX, apés uma longa
luta dos trabalhadores pelo direito ao voto, diversas sociedades liberais
europeias tornaram-se democraticas ao adotar o sufragio universal
masculino. Outras, ainda, iriam permanecer governadas por regimes
claramente autocraticos, mas francamente liberais, como o Império
Austro-Hilngaro até a sua dissolucao ao final da Primeira Guerra
Mundial. Depois disso, praticamente todas as sociedades liberais se
tornaram democréticas, dando origem ao termo ‘sociedades liberais
democraticas’.

No entanto, restaram algumas excecoes. Como muito bem
destacou Zakaria (1997), até recentemente, Hong Kong — territério
chinés que sé foi restituido pelos britanicos ao controle da China em
1997- foi o mais claro exemplo de uma autocracia liberal. Durante
os quase 156 anos de dominio britanico, Hong Kong foi governado
autocraticamente — por governadores indicados pelo governo britanico,
e nao pela sua populagao. Apesar disso, o governo local assegurava aos
governados o exercicio dos direitos civis basicos e tipicos dos regimes
liberais e o funcionamento de um Poder Judiciario independente.

Tipos de Democracias

A democracia moderna, surgida no Ocidente ha pouco mais
de um século, difere da democracia dos antigos fundamentalmente
pela forma como o povo participa da vida politica. Hoje, o povo
participa das decisdes do governo indiretamente, isto é, por meio
de seus representantes eleitos. Por essa razao, chamamos os regimes
democraticos contemporaneos de democracias representativas.
Na Antiguidade, o povo exercia o seu poder diretamente e sem
intermediarios ou representantes, votando em pracga publica as
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questdes do Estado que estavam em discussao e sobre as quais cabia
a ele deliberar. Por isso, chamamos a democracia dos antigos de
democracia direta.

Para os antigos, a eleicao de representantes era o método
aristocratico, ja que implicava a selegao de uns poucos — os melhores
— dentre o grande numero. Na Antiguidade, o método tipicamente
democratico de extrair, do grande nimero, uns poucos para exercerem
temporariamente algumas fungdes administrativas do Estado e que
nao exigiam conhecimentos ou habilidades especificas era o sorteio.

Vocé saberia o porqué de ser sorteio e nao eleicdo?

Porque, pelo sorteio, todos os cidadaos tinham chances iguais
de virem a exercer alguma funcao a servico do Estado, enquanto pelo
método da eleicao a igualdade entre os cidadaos ficaria comprometida,
pois no processo eletivo, os cidadaos acabariam discriminando os
melhores do restante do povo.

Na democracia moderna, o método tipico de selecao dos
governantes passou a ser o eleitoral, adotando-se, assim, o método
considerado aristocratico pelos antigos, e deixando-se completamente
de lado o sorteio.

O economista e pensador da

politica, o austriaco Joseph Schumpeter, % Saiba mais Joseph Schumpeter (1883-1950)

ao analisar a dindmica dos regimes Uma das figuras mais destacadas da Teoria Econdmica Moderna.

democraticos contemporaneos, pos | Ficou famoso em 1912 com a sua Teoria do
em destaque esse carater aristocratico | Desenvolvimento  Econémico.  Schumpeter
e seletivo da democracia dos modernos, | considerava que as crises conjunturais n3o

qualificando—a como um sistema de obedeciam apenas a fatores externos (guerras,

.~ . .. mas colheitas), mas estavam igualmente
competicao entre elites. Ao invés de

. . relacionadas com a atividade empresarial, com o
conceber a democracia como um sisterna ) o ) o
sistema de créditos e com a tecnologia que, em sua opinido, eram

pormeio do qual Opovo delibera sobre causas diretas do desenvolvimento econémico. Fonte: Uol
questoes de interesse coletivo — que Educacio (2014c).
corresponde a versao popular de que a

democracia é o governo do povo, pelo
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% Saiba mais

Cientista politico, nasceu em 18 de abril de 1927. Sua obra mais

conhecida é Choque de Civilizagdes, na qual ele

povo e para o povo — Schumpeter a entende como um procedimento
por meio do qual as diversas elites de uma sociedade disputam o voto
popular, com o objetivo de exercer as fungdes de governo.

Schumpeter emprega o termo ‘elite’ em sentido amplo, referindo-se
nao apenas aos mais ricos, mas a todos aqueles que tém uma posicao
de destaque na sociedade, liderando e representando os seus mais
diversos segmentos. Segundo essa concepcao, pode-se falar de uma
elite empresarial, agraria, eclesiastica, intelectual, sindical, operaria etc.
Por essa razao, a concepcao de democracia de Schumpeter é também
conhecida como teoria elitista da democracia.

Porém, nao basta haver eleicbes para que se possa considerar
um regime democratico. E necessario que as eleicdes por meio das
quais os governantes sao selecionados ocorram em um ambiente de
liberdade, e que o seu resultado seja apurado de forma justa. Sem
liberdade e sem lisura nos processos eleitorais, os resultados das eleicbes
nao podem ser considerados representativos da vontade da maioria. Por
essa razao, o regime da Primeira Republica no Brasil (1891-1930) nao
pode ser considerado um regime democratico, pois embora houvesse
eleicoes para todos os cargos executivos e legislativos, essas eleicoes
nao eram livres nem justas.

Voltaremos a esse ponto no proximo tépico desta Unidade.
Por ora, basta reter a ideia de que o

regime democrdtico é aquele por
Samuel Huntington (1927-2008) 8 9 p
meio do qual todos os cidaddos

participam em  igualdade de

tenta mostrar que o mundo do pds-Guerra Fria
deixaria de lado as tensGes ideoldgicas e
assumiria o perfil de conflitos entre culturas —
mormente entre o Ocidente e o Oriente, ai

incluidos os mugulmanos e os chineses.

condicbes de eleicbes periddicas
livres e justas para a escolha de

seus governantes.

Huntington tinha interesse no Brasil, e um de seus trabalhos mais

importantes a respeito foi Approaches to Political Decompression,

escrito durante o governo Médici. Fonte: Guterman (2008).
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O cientista politico americano
Samuel Huntington descreveu o

surgimento da democracia moderna no

mundo como um movimento de ondas.
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A primeira onda democratica ocorreu na virada do século
XIX para o século XX, quando os regimes liberais existentes na Europa
e nos Estados Unidos tornaram-se democraticos, dando origem aos
regimes liberais democraticos. Depois dessa onda de expansao do
regime democréatico, houve um refluxo da democracia no mundo.
Algumas democracias deram lugar a regimes autoritarios, como em
Portugal e na Espanha; e outras ainda foram substituidas por regimes
totalitarios, como na Alemanha e na Italia.

A segunda onda ocorreu apds a Segunda Guerra Mundial. Nao
apenas os regimes totalitarios da Alemanha e da Italia sucumbiram,
abrindo espaco novamente para a implantacao de regimes democréaticos
naqueles paises, como também a democracia floresceu em outras partes
do mundo, especialmente na América Latina. Foi nessa segunda onda
que o Brasil teve a sua primeira experiéncia democratica (1946-1964).
No entanto, depois da segunda onda, veio novamente um refluxo, e
vérias das novas democracias deram lugar a regimes autoritarios. Isso
ocorreu em praticamente toda a América Latina.

A terceira onda teve inicio nos anos de 1970, quando os tltimos
regimes autoritarios da Europa Ocidental — em Portugal, na Espanha e
na Grécia — foram substituidos por democracias. Na década seguinte,
as ditaduras militares na América Latina foram paulatinamente dando
lugar a regimes democraticos. Ja nos anos 1990, apés a queda do muro
de Berlim e a dissolugéo da Unido Soviética, os regimes totalitarios da
Europa Central e Oriental foram substituidos por regimes democraticos.
O regime racista da Africa do Sul cedeu lugar a um regime democratico,
e a terceira onda democrética continuou se espalhando por diversos
paises da Africa e da Asia.

Embora a terceira onda nao tenha sido sucedida por um refluxo
— ao contrario, manteve-se constante por trés décadas — os jovens
regimes democraticos que surgiram mundo afora ndao combinaram
necessariamente democracia com liberalismo, como havia ocorrido
nas duas ondas anteriores.

Portanto, se até a segunda onda democratica o mundo s6 havia
conhecido regimes democréticos liberais, a partir da terceira onda,
o mundo passaria a conhecer um novo tipo de regime democratico:
as democracias nao liberais.

Maddulo 2

Observando esse novo
fendmeno politico, o
cientista politico americano
de origem indiana Fareed
Zakaria escreveu, em 1997,
um artigo sob o instigante
titulo O surgimento da

democracia iliberal.
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Como vocé ja estudou nesta Unidade o que sdo democracia
e autocracia e quais sdo as caracteristicas do regime liberal,
certamente vocé ndo terd dificuldade em compreender os
regimes democrdticos liberais e em diferencid-los dos regimes

democrdticos nao liberais.

Comecemos pelo tipo de democracia mais antigo e consolidado
— o liberal democrético — para, depois, considerarmos, ainda que
brevemente, o novo tipo de democracia — o nao liberal.

Regimes Democraticos Liberais

Uma definicao simples do regime democratico liberal — ou
liberal democratico (a ordem dos termos é indiferente) — é a que segue:

No regime democratico liberal, o governo resulta da escolha
da maioria por meio de elei¢des periddicas, livres e justas e
que, ao mesmo tempo, conservam todas as caracteristicas
dos regimes liberais quanto as regras basicas de organizagao
do Estado e aos direitos civis e politicos dos seus cidad3os.

Em geral, as diferentes teorias da democracia basearam-se na
observacao dos regimes liberais democréaticos. Ao longo do século XX,
a teoria da democracia abandonou o contetido substantivo classico
de ‘governo do povo, para o povo e pelo povo’, ganhando contornos
mais estritamente processuais e compativeis com os principios liberais.

Por isso, Schumpeter definiu democracia como o sistema politico
em que, além da livre competicao entre elites pelo voto dos eleitores,
prevalecem também o império da lei, as liberdades individuais de
manifestacéo e as de imprensa, possibilitando que a minoria venha
a se tornar maioria e a ocupar o governo. Segundo Schumpeter, sua
concepcao de democracia é mais realista do que aquela que a define
como ‘governo do povo’ e apresenta a vantagem de pér em destaque
a importancia vital da lideranca na vida politica, negligenciada pela
concepgao tradicional de democracia.
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O cientista politico americano Robert Dahl trouxe outras
contribuicoes relevantes para a teoria contemporénea da democracia.
Segundo Sartori (1994) salientou na obra em que revisita a teoria
da democracia, Dahl reservou a palavra democracia para designar o
sistema politico ideal, e criou o termo poliarquia para designar os
sistemas politicos abertos a influéncia popular existentes no mundo real.

Entre as concepcoes de Dahl e Schumpeter ha muitas
semelhancas, mas também hé algumas diferencas relevantes. Ambos
concordam que uma série de procedimentos adotados nos regimes
liberais democréticos sdo centrais e essenciais para considera-los
democracia (para Schumpeter), ou poliarquia (para Dahl). Por exemplo,
como Shumpeter, Dahl também enumera uma série de condicoes e
caracteristicas para que se possa considerar um regime polidrquico:

» que a maioria dos adultos em uma sociedade tenha
direito a voto e o exerca livre de coergéao;

» que o voto de cada membro da comunidade eleitora
possua 0 mesmo peso, e nao pesos diferentes conforme
sua renda e sua educagdo, como acontecia nas
sociedades liberais do século XIX;

» que as autoridades nao eleitas do Estado encontrem-se
subordinadas aos lideres eleitos, e que estes, por sua
vez, estejam subordinados aos nao lideres, isto é, a
votacao popular;

» queexistam fontes alternativas de informacao disponiveis
para a populacao e livres de constrangimento; e

» que seja garantido o direito de oposicao aqueles que
aceitarem e respeitarem todas essas regras.

A diferenca entre os autores é que Schumpeter pe em destaque
o carater elitista da competicao eleitoral, enquanto Dahl poe em
relevo o carater pluralista do exercicio do poder. O termo ‘poliarquia’
designa que o poder encontra-se distribuido nas maos de varias
pessoas e nao concentrado nas maos de um s6, como na monarquia,
ou igualmente distribuido pelo povo, como na definicao classica de
democracia. Segundo Dahl, o que de fato se observa nas modernas
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sociedades capitalistas consideradas democréticas é que, apesar da
extrema desigualdade na distribuicao do exercicio e do controle do
poder, nenhuma lideranca exerce alto grau de controle sobre as demais,
donde se retira a definicao desse sistema como uma poliarquia (poli
= varios, arquia = poder).

Antes de considerarmos as caracteristicas das democracias
ndo liberais da atualidade, convém examinarmos, ainda que
brevemente, as duas principais formas de organizacdo do
governo nos regimes liberais democrdticos: o presidencialismo

e o parlamentarismo.

Presidencialismo e Parlamentarismo

Presidencialismo e parlamentarismo sdo as duas principais
formas de organizacao dos governos nos regimes democraticos liberais.
Suas diferencas principais dizem respeito as relacées entre Executivo e
Legislativo e a duracao dos mandatos dos parlamentares e governantes.

No presidencialismo, os papéis de chefe de Estado e chefe de
governo sao exercidos pelo presidente, enquanto no parlamentarismo
esses papéis cabem a individuos diferentes. Nas monarquias parlamentares
como Espanha, Gra-Bretanha, Holanda e Suécia, o papel de chefe de
Estado — que é fundamentalmente protocolar — é exercido pelo rei ou
pela rainha, enquanto nas republicas parlamentares como Portugal,
Italia, Alemanha e Austria as atribuices de chefe de Estado cabem
ao presidente.

No entanto, independentemente da forma monarquica ou
republicana do Estado, no parlamentarismo a chefia do governo é
sempre exercida pelo primeiro-ministro, que é, sempre, um parlamentar.

Antes de avancarmos na definicdo do que constitui, de fato, o
parlamentarismo e o presidencialismo, vamos esclarecer o que

eles nado sao.
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Em primeiro lugar, seria errébneo imaginarmos que no
presidencialismo o governo é mais forte do que no parlamentarismo.
O simples fato de o governo presidencial ser eleito diretamente pelo
povo, e o governo parlamentar ser eleito pelo parlamento, nada diz a
respeito da forca de um governo. Por exemplo, pode haver governos
parlamentares fortes, como foi o de Margaret Thatcher (1979-1990),
na Gra-Bretanha, que teve a forca necesséria para implementar suas
politicas; e governos presidenciais fracos, como o de Raul Alfonsin
(1983-1989), na Argentina, que acabou transferindo o governo ao seu
sucessor eleito Carlos Menem antes do fim do seu mandato. Portanto,
a forca ou a fraqueza de um governo nao derivam da sua forma.

Nao confunda governo forte com governo de forga; governos
fortes sdo aqueles que tém capacidade governativa, e
governo de forga sdo os que utilizam a forga fisica para
governar.

Em segundo lugar, seria um erro considerarmos que no
parlamentarismo os Poderes Executivo e Legislativo encontram-
se integrados. Se no presidencialismo a separacao entre Poder
Executivo e Poder Legislativo é mais clara, ela ndo é, contudo,
menor no parlamentarismo. Nessa forma de governo, é a maioria dos
parlamentares que indica entre os seus pares o chefe de governo, ou
o primeiro-ministro. Uma vez constituido o governo, este exerce suas
funcbes completamente separado do parlamento, tal como um governo
presidencial. Portanto, vocé nao deve confundir governo parlamentar
com governo de assembleia.

No governo parlamentar, as fungbes executivas e legislativas
encontram-se claramente separadas, enquanto no governo de
assembleia encontram-se integradas. O exemplo mais tragico de
governo de assembleia é o da Convencao Nacional (1792-1795),
também conhecido como periodo de terror da Revolucao Francesa.
Uma vez que a assembleia detinha tanto o Poder Executivo quanto
o Legislativo — nao havia uma instituicao separada incumbida de
governar e prestar contas a assembleia — instaurou-se a ditadura
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revolucionéaria. Os diferentes lideres revolucionarios, como Danton,
Robespierre, Saint-Just — todos posteriormente levados a guilhotina
—, tomavam as decisdes e agiam ditatorialmente pela assembleia, e a
esta somente cabia referendar os atos executados em seu nome.

Neste ponto, vocé deve estar se perguntando: qual é, entdo, a

diferenca entre presidencialismo e parlamentarismo?

A chave para a resposta nés vimos anteriormente — suas diferengas
dizem respeito as relacoes entre Executivo e Legislativo e a duracao
dos mandatos dos parlamentares e dos governantes.

No presidencialismo, os mandatos do presidente e dos
parlamentares sao fixos e ndo ha a possibilidade de um Poder intervir
na duracao do mandato do outro. Por isso, podemos dizer que no
presidencialismo existe uma separacao rigida entre Executivo e
Legislativo. No presidencialismo, nem o presidente tem o poder de
dissolver o parlamento e convocar novas eleigdes; nem o parlamento
pode destituir o presidente do seu cargo, exceto no caso extremo de
impeachment por crime de responsabilidade.

No parlamentarismo, nem o governo, nem os parlamentares
tém mandatos rigidamente definidos. A duracdo do governo do
primeiro-ministro nao se encontra previamente definida, durando
0 seu governo o tempo que a maioria do parlamento lhe der
sustentacao. Assim, nao ha limite temporal para um primeiro-ministro
exercer o governo, como costuma haver nos regimes presidenciais.
Quanto aos parlamentares, estes ttm um mandato com duragao
maxima estipulada, mas nao rigidamente estabelecida como ha no
presidencialismo, pois é facultado ao governo dissolver o parlamento
e convocar novas elei¢coes quando o plenério nao for capaz de formar
uma maioria e dar sustentacdao ao seu governo. Por isso, podemos
dizer que no parlamentarismo a separacao entre os Poderes Executivo
e Legislativo é flexivel.
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Diante da rigidez entre as relacbes Executivo e Legislativo no
presidencialismo e da flexibilidade do regime parlamentar,
vocé poderia se perguntar: ndo seria a forma parlamentar de

governo superior a presidencial?

Aresposta a essa pergunta, infelizmente, ndo pode ser conclusiva.
Em tese, um sistema de governo mais flexivel é sempre melhor do que
um mais rigido. Nesse sentido, o parlamentarismo seria uma forma
melhor do que a do presidencialismo. Mas, no mundo real, nao existe
um modelo melhor do que o outro e tudo depende, fundamentalmente,
da cultura e da experiéncia politica de cada sociedade.

Nos Estados Unidos, seria impensével trocar a forma presidencial
de governo pelo parlamentarismo, assim como na Inglaterra ninguém
cogita trocar o parlamentarismo pelo presidencialismo. No Brasil, onde
ja tivemos as duas experiéncias, de tempos em tempos a questao vem
a tona. Durante a Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988,
a polarizacao entre parlamentarismo e presidencialismo foi tao forte
que os constituintes resolveram convocar um plebiscito, realizado cinco
anos apos a promulgacao da nova Constituicao, em 1993, para que os
brasileiros decidissem diretamente se queriam um governo presidencial
ou parlamentar. Na época, o eleitorado decidiu por ampla maioria
pela manutencao do presidencialismo.

Além das formas parlamentar e presidencial de governo,
dominantes nas democracias, ha ainda outras que nao precisam ser
estudadas, mas que devem ser mencionadas: o semipresidencialismo
da Franca, no qual hd um presidente eleito diretamente pelo povo, que
tem um mandato fixo e desempenha as funcdes de governo relativas a
politica internacional; e um primeiro-ministro nomeado pelo presidente
entre a maioria dos parlamentares, que exerce as demais fungoes de
governo; e o governo colegiado da Suica, que nao é parlamentar,
nem presidencial, mas integrado por sete membros que compdem o
Conselho Federal — Poder Executivo. Mas esses sao casos particulares.
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Antes de passarmos para uma rdpida abordagem dos regimes
democrdticos nao liberais, com a qual concluiremos o estudo
desta Unidade, vamos analisar a seguinte questdo: por que
estamos estudando as diferentes formas de governo no tépico
dos regimes democrdticos liberais? Por acaso elas ndo existem

também sob outros regimes?

A resposta a essa pergunta é simples e direta: porque as
diferencas entre uma e outra forma de governo sao relevantes apenas
nos regimes liberais e democraticos. Nas autocracias que nao sao
monarquias hereditarias, como no Marrocos e na Ardbia Saudita,
os autocratas denominam-se, em geral, presidentes, mas essa é uma
denominagao que nada tem a ver com a forma pela qual um individuo
chega ao poder nas democracias contemporaneas. Portanto, fora das
democracias, nao faz qualquer sentido estudar as diferencas entre

parlamentarismo e presidencialismo.

Regimes Democraticos Nao Liberais

Cabe mencionarmos, nesta parte do nosso estudo, a emergéncia
de uma nova forma de democracia que nao se encontra associada
aos principios liberais: os regimes democréaticos nao liberais — illiberal
democracy —, como Zakaria (1997) os denominou.

Embora a democracia moderna tenha, historicamente, surgido
nas sociedades liberais, nao existe entre liberalismo e democracia
qualquer relagao necesséaria. Como muito bem observou Zakaria (1997),
“[...] a democracia encontra-se em desenvolvimento no mundo, mas
o liberalismo nao”.

Entre os 193 paises independentes no mundo, em 1997, Zakaria
(1997) identificou 118 democracias, as quais reuniam exatamente
54,8% da populagao mundial. Cerca de metade dessas democracias nao
eram liberais e variavam dentro de um espectro que ia desde pequenos
atentados aos principios liberais, como na Argentina governada pelo
Presidente Menem — que legislava por decretos, usurpando as atribuicoes
legislativas do Congresso —, até as democracias quase tirdnicas, como
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na Bielo-Russia, sob o governo de Aleksandr Lukashenko — no qual
os Poderes Legislativo e Judiciario sao fracos e as liberdades civis
e econOmicas extremamente limitadas. No Peru, sob o governo de
Alberto Fujimori, eleito e reeleito pelo voto popular, o parlamento foi
dissolvido e a vigéncia da constituicao suspensa.

Esse novo fendbmeno das democracias nao liberais é observado
em todo o mundo: na Europa Oriental, Asia, Africa e América Latina.

O que caracteriza as democracias nao liberais e as diferencia

das democracias liberais?

A resposta a essa pergunta é bastante simples: o que as caracteriza
como democracias é a forma de constituicdo dos governos, isto é,
pelo voto popular, em eleicoes periddicas, livres e justas. E o que
as diferencia das democracias liberais democréticas é a auséncia de
uma, ou de vérias, das caracteristicas dos regimes liberais, estudadas
anteriormente, especialmente a separacao entre os poderes.

O cientista politico argentino Guillermo O’Donnell criou o termo
‘democracia delegativa’ para dar conta dessa nova forma de regime
democratico, surgida nos anos 1990, em que todo o poder é delegado
aos presidentes. Argentina e Peru — e mais recentemente, Venezuela,
Equador e Bolivia — sdo casos tipicos de democracias delegativas, nas
quais o governante é inquestionavelmente eleito por procedimentos
democraticos, mas exerce o poder sem limites claramente definidos.
Brasil e Chile, contrariamente, sdo exemplos de democracias liberais
bem consolidadas na América Latina.

Ainda é cedo para fazermos prognésticos sobre o futuro dessas
novas democracias nao liberais. No entanto, é inquestionavel que,
nesse inicio de século XXI, democracia e liberalismo voltaram a ser
termos claramente separaveis.
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Resumindo

Nesta Unidade, vocé estudou os diferentes
tipos de regimes politicos existentes nas sociedades
contemporaneas, classificados em dois grupos: autocraticos
e democraticos. Compreendeu as caracteristicas e diferencas
basicas entre democracia e autocracia; parlamentarismo e
presidencialismo; autoritarismo e totalitarismo; e democra-

cias liberais e ndo liberais.

Se vocé se dedicou a leitura desta Unidade, certamente
desenvolveu clara nog¢do sobre esses diferentes regimes poli-
ticos e ja pode empregar esses conhecimentos na analise dos
regimes politicos atualmente existentes no mundo. Mas se
Ihe restaram duvidas, retorne aos pontos do texto que ndo lhe
parecem claros e, se preciso for, solicite esclarecimentos ao

seu tutor antes de iniciar a quarta Unidade desta disciplina.
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Atividades de aprendizagem

Agora que vocé conhece as principais teorias que animam a
vida politica no mundo contemporaneo, estudadas na Unidade
anterior, e as caracteristicas fundamentais dos diferentes regimes
politicos existentes na atualidade, objetos desta Unidade, vocé
terd condicGes de responder as seguintes perguntas:

. Quais sdo as caracteristicas das democracias liberais que se relacio-

nam diretamente com a teoria liberal? E quais lhe sdo estranhas?

Quais caracteristicas dos regimes comunistas encontram-se relacio-

nadas com a teoria marxista? E quais ndo?

Por que a democracia atual (pds 1988) no Brasil pode ser classificada

como democracia liberal? Explique o porqué, dando exemplos.
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OBJETIVOS ESPECIFICOS DE APRENDIZAGEM

Ao finalizar esta Unidade, vocé devera ser capaz de:
» Compreender o conceito de representacao politica e suas regras;
» Diferenciar o sistema majoritario de representacdo do sistema
proporcional de representacao; e

» Compreender os diferentes sistemas de organizacdo partidaria
dos partidos politicos.



Unidade 4 — Representagdo e Sistemas Partidarios

REPRESENTACAO POLITICA

Caro estudante,

As formas de representacdo politica, os sistemas eleitorais e de
partidos encontram-se entre os objetos cldssicos de estudo da
Ciéncia Politica. Temas tdo amplos e centrais como esses nao
podem ser devidamente estudados em apenas uma Unidade de
uma disciplina. No entanto, uma disciplina de Ciéncia Politica em
um curso de Administragao Publica ndo pode deixar de abordar
essas questodes.

Paravocé, na condigdo de futuro administrador publico, é essencial
entender as relagBes entre o sistema eleitoral de um pais e o seu
sistema de partidos e como ambos influenciam a a¢ao do Estado,
gue sera o seu campo de acdo profissional. Vamos I3a.

Vamos iniciar o estudo desta Unidade com a anélise do
caso brasileiro e, a partir dessa analise, dialogar com as teorias e os
estudos que tratam dos sistemas eleitorais e partidarios. Dessa forma,
manteremos o foco naquilo que é, para nds, mais relevante de ser
estudado nesta disciplina. Para que vocé compreenda as caracteristicas
e especificidades do sistema brasileiro, faremos algumas comparacoes
com o sistema de outros paises, sempre que isso se mostrar adequado
e necessario. Porém, restringiremos as nossas comparacoes apenas aos
sistemas eleitorais e partidarios dos regimes democraticos, deixando
de lado os regimes totalitarios e autoritarios, nos quais também ha
partidos e processos eleitorais, mas que nao podem ser comparados
com os existentes nas democracias.

Comecemos analisando a questao da representacgao para depois
examinarmos como o nosso sistema eleitoral processa a representagao
politica e influencia o sistema partidario do Pais.

Como estudamos na Unidade anterior, as democracias
contemporéaneas sao também baseadas em mecanismos de representacao
popular por meio dos quais os votos individuais dos cidadaos — dados
a um determinado candidato ou partido — resultam em representantes
eleitos para exercer as funcbes e os Poderes Executivo e Legislativo
do Estado.
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No Brasil, assim como em todas as democracias representativas
do mundo, a representagao é baseada nas seguintes regras:

» sufragio universal;
» sufragio igual; e

» sufragio secreto.

No sufragio universal, todo cidadao tem direito de eleger e
ser eleito, independentemente do sexo, da raga, da lingua, da renda,
da propriedade, da classe social, da religido ou da conviccao politica.
Em principio, essa regra nao é incompativel com outras exigéncias,
como a de idade minima para votar e ser eleito; estar em pleno
gozo das suas faculdades mentais; e nao ter limitacoes juridicas ou
criminais ao exercicio dos seus direitos civis e politicos (NOHLEN,
1995). Nas sociedades liberais do século XIX, como estudado na
Unidade anterior, vigorava a regra do voto censitério — condicionado
a renda e a propriedade do individuo. Essa limitacao nao existe mais
nas democracias atuais.

O sufragio igual impd6e peso igual para o voto de todo eleitor,
e cada eleitor tem direito a apenas um voto, independentemente da
sua condicao social, educacao, sexo, raca ou qualquer outra diferenca
natural ou social. Antes do advento da democracia representativa,
em muitos sistemas eleitorais do mundo vigorava o voto plural, que
atribuia aos eleitores um nimero de votos diferente conforme a sua
educacao, riqueza, propriedade etc.

O sufragio secreto garante o sigilo da escolha do eleitor,
protegendo-o de pressoes externas e permitindo que o seu voto
expresse apenas a sua vontade.

No Brasil, essas trés regras basicas sé passaram a existir a
partir da legislacao eleitoral estabelecida em 1932. Durante a Primeira
Republica, o voto era aberto — e ndo secreto —, o que coibia a livre
expressao da vontade dos eleitores. Antes disso, durante o Império, o
voto era censitario e, portanto, dependente da renda do eleitor. Em
relacao ao sufragio universal, esse foi progressivamente se ampliando
ao longo do tempo, no Brasil e no mundo, mas o seu marco inicial é a
concessao do direito de voto a todos os homens, independentemente
da sua renda ou classe social.
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O sufragio universal foi se ampliando ao longo do tempo, no Brasil
e no mundo, mas o seu marco inicial é a concessao do direito de voto
a todos os homens, independentemente da sua renda ou classe social.

No Brasil, o sufragio universal masculino foi introduzido com
a Primeira Reptblica, mas era reservado aos individuos alfabetizados,
em uma sociedade com alta proporcao de analfabetos. Essa exclusao
dos analfabetos do sistema eleitoral manteve-se até recentemente no
Pais, mais precisamente até 1988. A extensao do sufragio as mulheres
ocorreu mais cedo no Brasil, em 1932, e foi anterior a adocao do sufragio
universal feminino em muitos paises desenvolvidos. Na Franca e na
[talia, por exemplo, as mulheres s6 adquiriram o direito de votar apés
a Segunda Guerra Mundial, em 1946, e, na Suica, apenas em 1971.

No entanto, apesar da observancia dessas trés regras democraticas
pela legislagao eleitoral no Brasil, o sistema eleitoral brasileiro apresenta
certas distor¢des na representagao dos seus cidadaos na Camara dos
Deputados, dependendo dos Estados da federagdao onde moram e
votam, como mostra a Tabela 1.

Tabela 1: Representagao na Camara dos Deputados

. Nimero de. Numeroideleleitores
Estado Eleitoiodele representantes na por: representantes|
200 camara. de deputados na camara de deputados

Roraima 214.659 8 26.832
Amapa 328.577 8 41.072
Acre 387.657 8 48.457
Tocantins 843.229 8 105.404
Ronddnia 951.813 8 118.977
Sme 1.243.591 8 155.449
Mato Grosso do Sul 1.492.702 8 186.588
Distrito Federal 1.510.720 8 188.840
Alagoas 1.769.250 9 196.583
Piaui 1.987.040 10 198.704
Paraiba 2.468.429 12 205.702
Amazonas 1.660.217 8 207.527
Maranhdo 3.745.493 18 208.083
Goias 3.610.635 17 212.3_90
Espirito Santo 2.236.176 10 223.618
k 5.651.120 25 226.045

Rio de Janeiro 10.515.216 46 228.592
Mato Grosso 1.836.140 8 229.518
Bahia 8.954.998 39 229.615
Parana 6.907.327 30 230.244
Ceard GEQ78253] 22 235D
Para 3.979.643 17 234.097

Rio Grande do Sul 7.543.188 31 243.329
Santa Catarina 3.996.827 16 249.802
Minas Gerais 13.281.087 53 250.587
Rio Grande do Norte 2.024.288 8 253.036
S&o Paulo 27.0557014 70 386.500
Brasil 121.332.289 513 236.515

Fonte: Coelho (2010, p. 130)
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Essas distorgoes resultam de dois fatores: da adogao de
um nimero minimo de 8 e maximo de 70 deputados por Estado;
e da adocao de um quantitativo fixo para as bancadas estaduais,
independentemente da variagao do seu eleitorado ao longo do tempo.
O caso mais gritante de sub-representacao é o dos habitantes de Sao
Paulo, e o de sobrerrepresentacgao é o dos Estados do Norte, sobretudo
dos habitantes de Roraima. Na préatica, é como se o voto de um
habitante de Roraima pesasse 14 vezes mais do que o de um habitante
de Séo Paulo, e a regra do sufragio igual nao estivesse em vigéncia.

A expressiva sub-representacao de Sao Paulo na Camara dos
Deputados tem razdes histdricas, que remetem ao predominio de
Sao Paulo sobre os demais Estados da federacao durante a Primeira
Republica, quando a representacao na Camara era estritamente
proporcional e a bancada paulista, normalmente aliada a de Minas
Gerais, se sobrepunha a todas as demais. Apesar das enormes diferencas
entre o Brasil da Primeira Republica, quando nao havia democracia e
as oligarquias de Sao Paulo governavam autocraticamente o Pais, e o
Brasil e Sao Paulo de hoje, que é verdadeiramente uma democracia e
onde vivem e votam brasileiros de todas as classes sociais e originarios
de todos os Estados da federacéao — essas distor¢oes foram mantidas
no seu sistema eleitoral.

Apesar disso, o que importa reter aqui é que nas democracias
representativas, os sistemas eleitorais procuram manter a igualdade
entre os cidadaos, embora isso nao seja sempre garantido.

Eleicoes Majoritarias e Elei¢cOes
Proporcionais

No Brasil, existe uma combinacéo de pleitos regidos pelo principio
majoritario e pleitos regidos pelo sistema proporcional. Para os cargos
executivos — presidente, governadores de Estado e prefeitos — e para o
Senado Federal, utiliza-se o sistema majoritario de representacao;
e para os cargos legislativos da Camara dos Deputados, Assembleia
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Legislativa, Camara Distrital e Camara de Vereadores, utiliza-se o
sistema de representacao proporcional.

Comecemos por analisar o sistema majoritdrio, que é o mais

simples, para depois estudarmos o proporcional.

O Sistema de Representacao Majoritario

Nas eleicoes para Presidente da Republica, o Brasil constitui
uma Unica circunscricao eleitoral, isto é, os candidatos a presidente
se submetem ao sufragio de todos os brasileiros, de Norte a Sul e de
Leste a Qeste. Nesse sistema, o peso do voto de todos os brasileiros
é rigorosamente igual: o voto de um habitante de Roraima vale tanto
quanto o de um habitante de S&o Paulo, e o voto de cada eleitor
brasileiro é computado junto, independentemente do Estado onde ele
se encontre. Esse é o sistema de sufragio majoritario direto.

Ja nos Estados Unidos, as eleicoes presidenciais, que também
sao majoritarias e da qual podem participar todos os cidadaos, sao
indiretas, pois os eleitores nao elegem diretamente o presidente, mas
representantes que irao votar em um determinado candidato no colégio
eleitoral. E diferentemente do Brasil, a circunscricao eleitoral em que
os eleitores americanos votam nao é a do pais, mas a do Estado onde
habitam. Cada Estado americano elege um niimero de representantes
para o colégio eleitoral proporcional a sua populagao, mas a eleicao
dos representantes de cada Estado no colégio eleitoral nao obedece
a regra proporcional, mas a majoritaria.

Vamos analisar um exemplo hipotético para tornar esse sistema

mais claro e compreensivel.

Imaginemos que os Estados Unidos fossem compostos de
apenas quatro Estados, e ndao 50, como sao de fato. No Estado A, o
mais populoso, vivem 40 por cento dos habitantes do pais; no Estado
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B, 30 por cento; no Estado C, 20 por cento; e no Estado D, 10 por
cento. Cada Estado teria a sua populacao rigorosamente representada
no seu colégio eleitoral conforme a Tabela 2.

Tabela 2: Numero de representantes no Colégio Eleitoral por Estado

Numero) deirepresentantes

Estado Populagao ) )
nocolégio'eleitoral
A 40.000 40
B 30.000 30
¢ 20.000 20
D 10.000 10

Fonte: Coelho (2010, p. 133)

Imaginemos agora que houvesse apenas dois candidatos
disputando a eleicao — o candidato x e o candidato vy — e que o resultado
da votacdo nos Estados tenha sido o apresentado na Tabela 3.

Tabela 3: Votacdo nominal nos candidatos por Estado

Estado Candidatol X Candidato’'Y:

A 21.000 19.000
B 16.000 14.000
C 8.000 12.000
D 4.000 6.000

49.000 000

Fonte: Coelho (2010, p. 134)

Como a regra de eleicao para o colégio eleitoral é majoritaria
— isto é, quem recebe a maior parte dos votos leva tudo, e quem
recebe a menor nao leva nada, independentemente de qualquer
proporcionalidade dos votos efetivamente recebidos — a composicao
do colégio eleitoral ficaria como demonstrada na Tabela 4.
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Tabela 4: Representantes dos eleitos por Estado no Colégio Eleitoral

Estado Candidato X Candidato'Y.

A 40 0
B 30 0
C 0 20
D 10

OTA 0 0

Fonte: Coelho (2010, p. 134)

Portanto, de acordo com o sistema de votacao majoritario
indireto, como o empregado nas eleigoes para presidente dos Estados
Unidos, é possivel ocorrer que a vontade da maioria dos eleitores acabe
nao sendo expressa no nimero de representantes eleitos, como, de
fato, ja ocorreu algumas vezes naquele pais.

Mas voltemos ao caso brasileiro. Aqui o presidente é eleito se
tiver recebido a maioria dos votos dos brasileiros, senao ja no primeiro
turno, em um segundo turno de votacdes, no qual concorrem apenas
os dois candidatos mais votados. O mesmo ocorre nas eleigdes para
governadores de Estado — nas quais a circunscricao eleitoral é o Estado
— e para prefeitos municipais, na qual a circunscrigéao eleitoral é todo
o territério municipal.

No Brasil ainda sao realizadas eleigdes pelo principio majoritéario
para o cargo de senador. Mesmo quando sao eleitos dois senadores
por Estado, o que ocorre a cada oito anos, a forma de eleicao de cada
um é nominal e majoritaria. Isso quer dizer que sao eleitos os dois
candidatos mais votados, independentemente dos partidos ou das
coligacbes partidarias pelas quais eles tenham se candidatado, o que
é diferente do que ocorre nas eleicoes proporcionais para a Camara
de Deputados, Assembleias Legislativas, Camara Distrital e Camaras
Municipais.

Vamos recorrer a mais um exemplo simples para esclarecer

esse ponto.
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Suponhamos que, em um Estado brasileiro, apenas dois partidos
apresentem dois candidatos para as duas vagas no Senado, em disputa
em um determinado ano: o Partido Azul apresenta os candidatos A e
B; e o Partido Amarelo apresenta os candidatos C e D. Os resultados
dessas eleicoes para o senado encontram-se sintetizados na Tabela 5.

Tabela 5: Votacéo imaginéria para o Senado

Partidos AZUL AMARELO
Candidatos A B C D
Votagdo nominal | 130.000 70.000 | 80.000 10.000
Eleito X X
Votagdo do partido 200.000 90.000

Fonte: Coelho (2010, p. 135)

De acordo com a regra da votacao nominal e majoritaria, nessa
eleicao foram eleitos os candidatos A, do Partido Azul, e o candidato C,
do Partido Amarelo, porque ambos receberam o maior nimero de votos
individualmente. O fato de os dois candidatos do Partido Azul terem
recebido mais votos do que o dobro dos votos dados pelos eleitores
aos dois candidatos do Partido Amarelo, nao influi na determinacao
dos eleitos devido a regra majoritaria.

No Brasil, as eleicoes para a Camara de Deputados, as Assembleias
Legislativas, a Camara Distrital e as Camaras Municipais obedecem
aos principios e as regras do sistema de representacao proporcional.
E isso modifica completamente as chances de um candidato vir a ser
eleito. Por isso, examinemos o sistema de representagao proporcional
brasileiro antes de o compararmos com outros sistemas de representacao
proporcional no mundo. Apés isso, poderemos, ainda, compara-lo
aos sistemas de representacao majoritaria vigentes na maior parte dos
parlamentos do mundo.

O Sistema de Representagao Proporcional
Existem, basicamente, dois tipos de sistemas de representacao

proporcional: o de lista aberta e o de lista fechada. O primeiro é
empregado no Brasil, e o segundo, na Argentina.
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No Brasil, cada partido pode apresentar ao eleitorado uma
lista de candidatos a serem livremente escolhidos pelo eleitor, em
nimero equivalente a até uma vez e meia o nimero de cadeiras a
serem ocupadas no parlamento. No caso de coligacbes entre partidos,
o nimero possivel de candidatos por coligacao passa a ser o dobro do
de cadeiras em disputa no parlamento. E, quando houver no méaximo
20 cadeiras em disputa, os partidos podem apresentar uma lista com
o dobro de candidatos para as cadeiras em disputa, e as coligagoes
sao autorizadas a apresentar um nimero de candidatos duas vezes e
meia superior ao de cadeiras em disputa.

Por exemplo, em Sao Paulo, em que sao eleitos 70 deputados
para a Camara dos Deputados, um partido sozinho pode apresentar
uma lista de até 105 candidatos; e uma coligacao de partidos, uma
lista de até 140. Em Roraima, que detém oito cadeiras na Camara
dos Deputados, um partido pode, isoladamente, apresentar uma lista
de 16 candidatos e, coligado a um ou mais partidos, uma lista com
20 nomes.

Nesse sistema ha, portanto, um nimero muito superior de
candidatos ao de cadeiras a serem ocupadas no parlamento, o que —
a primeira vista — faz parecer que os eleitores tém maior margem de
escolha. E de fato tém. Mas nada garante que um candidato do partido
X, que tenha tido uma votacao nominal maior do que o candidato do
partido v, sera eleito. Conforme a regra adotada no Brasil, é frequente
um candidato com uma votacao nominal menor do que a recebida
por um candidato de outro partido ser eleito.

Vocé sabe como e por que isso acontece?

Isso ocorre porque as cadeiras no parlamento sao distribuidas
entre os partidos e as coligagcbes de acordo com a proporcao de
votos recebida por cada lista. A votacao nominal serve apenas
para classificar os candidatos de uma lista. Por isso, chama-se esse
sistema eleitoral de proporcional de lista aberta, ou seja, a lista
de candidatos nao é pré-ordenada pelo partido, mas ordenada na
eleicao de acordo com os votos nominais recebidos por cada partido
ou coligacao partidéria.
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Vamos exempilificar o funcionamento desse sistema para tornar

mais clara a sua compreensao.

Imaginemos um Estado pequeno e pouco populoso que tenha
oito cadeiras na Camara dos Deputados e que trés partidos tenham
apresentado lista de candidatos a eleicao. Nesse Estado, compareceram
as urnas 100 mil eleitores. Destes, 72 mil escolheram seus candidatos
nominalmente, e 28 mil votaram apenas na legenda. Para facilitar
o célculo do coeficiente eleitoral, que é o que determina o nimero
de cadeiras que cabe a cada partido, [(votos nominais + votos em
legenda + votos em branco)/n. de cadeiras], vamos considerar que
nao houve votos nulos, nem votos em branco. O resultado dessa
eleicdo hipotética encontra-se na Tabela 6, com os candidatos eleitos
marcados com um ‘X’.

Tabela 6: Votacado nominal e eleitos pelo sistema de lista aberta

Ordemide

L Partido'A Partido' B Partido! C
classificacdo

dos candidatos Votacdao eleito | Votacdo | eleito | Votacdao | eleito
1° 7.000 X 28.200 X 4.000 X
2° 5.000 X 800 X 3.500
3° 2.100 X 600 X 1.500
4° 900 X 400 1.000
Demais candidatos | 10.000 5.000 2.000
Voto em legenda 25.000 2.500 500
Total 50.000 37.500 12.500

Fonte: Coelho (2010, p. 138)

Nessa eleicao, observamos que apenas um dos candidatos
recebeu votacao individual superior ao coeficiente eleitoral (100.000/8
= 12.500), e nenhum dos outros sete eleitos receberam votos em
nuimero suficiente para atingir o coeficiente de 12.500. Excetuando
o candidato mais votado da eleicao, o primeiro colocado do Partido
B, todos os demais somente conseguiram se eleger com os votos
dados a legenda e aos outros candidatos do seu partido. Trés dos
oito candidatos eleitos (o quarto colocado do Partido A e o segundo
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e terceiro colocados do Partido B) tiveram votacdo nominal inferior
a recebida pelo segundo, terceiro e quarto colocados do Partido C, e
somente foram eleitos em razao do desempenho global do seu partido.

Os quatro eleitos do Partido A devem a sua eleicao, sobretudo,
aos votos de legenda, o que indica que, para os eleitores, o apelo do
partido é mais forte do que o dos seus candidatos individualmente. Ja
o desempenho eleitoral do Partido B aponta outro perfil completamente
diferente. O seu candidato mais votado, alids, de longe o mais bem
votado de toda eleicao, recebeu mais de dois tercos dos votos dados
ao seu partido. Trata-se do lider popularmente chamado de ‘puxador
de voto' que, com a sua votacao nominal, consegue eleger outros
candidatos inscritos na sua lista com reduzido apelo pessoal junto ao
eleitorado e com pequena votacao nominal. O terceiro partido difere
dos anteriores por nao ter inscrito na sua lista um grande puxador
de votos, nem ter um grade apelo junto ao eleitorado, expresso pelo
voto na legenda. O desempenho dos seus candidatos é razoavelmente
equilibrado, mas é apenas com a soma dos votos de todos os candidatos
inscritos na sua lista que o primeiro colocado dela consegue se eleger.

O sistema proporcional de lista aberta é muito criticado porque
nao deixa claro ao eleitor quem ele esta, de fato, elegendo. No caso
do candidato eleito pelo Partido C, apenas 4 mil eleitores tiveram o
seu candidato eleito, e os votos de outros 8 mil eleitores ajudaram a
eleger um candidato diferente do da sua escolha.

No caso da eleicao do primeiro colocado do Partido B, a
confusao do eleitor se da em sentido oposto. Os eleitores sabem que
elegeram o seu candidato, mas provavelmente nao sabem que ajudaram
a eleger dois outros candidatos que nao escolheram com o seu voto.
Além disso, dado o grande nimero de candidatos em disputa, é muito
comum que, passados alguns meses da disputa, os eleitores nao mais
se lembrem do candidato a deputado no qual votaram, como mostram
reiteradamente as pesquisas.

Ademais, o sistema de lista aberta favorece o individualismo e
incentiva a disputa interna entre os candidatos de um mesmo partido,
porque para se elegerem precisam disputar entre si o voto dos eleitores.
Por essa razao, muitos criticam o sistema de voto em lista aberta e
propdem a adocao do sistema de lista fechada no Brasil.
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O sistema de lista fechada é, sem davida, bem mais simples do
que o de lista aberta. Sua diferenca esta em quem define a ordem dos
candidatos a serem eleitos com os votos dados ao partido: a diregao
partidaria, e ndo o eleitor. Esse sistema tem a grande virtude de ser
mais compreensivel para o eleitor, mas tem o defeito de nao lhe permitir
interferir na composicao da bancada do partido que escolheu para
votar. Esse sistema fortalece os partidos como instancias decisérias e
torna previsivel a composicao da bancada a ser eleita. Examinemos
o exemplo apresentado na Tabela 7.

Tabela 7: Exemplo de votagao proporcional em lista fechada em
um Estado com oito cadeiras no parlamento e trés partidos em disputa
(candidatos eleitos assinalados com x)

Lista de candidatos . . .
Partido A Partido’ B Partido C

ordenadal pelo partido

e
=
=
0
=
e
=
D

X X X | X

Fonte: Coelho (2010, p. 140)

Como indicado na Tabela 7, o Partido A, que obteve 50 por
cento dos votos, conquistou o direito de ocupar metade das cadeiras
reservadas ao Estado no parlamento, sendo seus representantes
eleitos os quatro primeiros indicados na lista partidaria; o Partido B,
segundo colocado na votacao, conseguiu eleger os seus trés primeiros
candidatos; e o Partido C elegeu o primeiro candidato da sua lista.

Esse sistema, no entanto, impede a renovacao dos quadros
parlamentares do partido, dando um poder enorme as suas liderancgas
e facilitando a sua permanéncia no controle da organizacdo. Se, de
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acordo com o sociélogo alemao Robert
Michels, os partidos politicos sao regidos
pela ‘lei de ferro das oligarquias’; sob o
sistema proporcional de lista fechada, o
controle das oligarquias — da burocracia
partidaria sobre os partidos — torna-se
ainda maior.

Como argumentado, tanto o
sistema de lista aberta quanto o de
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% Saiba mais

Robert Michels (1876-1936)

Socidlogo alemdo nascido em 1876, marcou a histéria da sociologia

com a publicaggo em 1911 do trabalho
intitulado Sociologia dos Partidos Politicos, no
qual procurava relacionar a crescente
burocracia das instituicGes com as tendéncias
oligdrquicas nas sociedades modernas. Fonte:
Knoow.net (2007).

lista fechada tém os seus defeitos intrinsecos; e ambos tém o defeito

comum a todos os sistemas eleitorais proporcionais: custam caro. Fazer

uma campanha eleitoral em uma circunscricao eleitoral que abarca o

territério de todo um Estado exige muito dinheiro. E, no caso do sistema

de lista aberta, essa exigéncia acaba dando maiores chances aos mais

ricos ou aqueles que tém maior capacidade de arrecadar recursos para

as suas campanhas com empresas e doadores ricos. Por essa razao,

no Brasil, muitos propoéem uma radical substituicao do sistema de

representacao proporcional pelo de representacao majoritaria.

O Sistema de Representagcao Majoritaria na Composigao
dos Parlamentos

Esse sistema, também conhecido como sistema distrital, é o sistema

mais antigo e mais amplamente utilizado no mundo contemporaneo.

Seu funcionamento obedece a mesma légica e as mesmas regras

aplicaveis as eleicbes majoritarias para os cargos executivos.

A diferenga béasica entre o sistema proporcional e o sistema

majoritario aplicados as eleicoes para os parlamentos consiste em:

» sob o sistema proporcional vigente no Brasil, os cerca

de 27 milhées de eleitores do Estado de S&o Paulo tém

de escolher os seus candidatos a deputado federal entre

as centenas de nomes das listas apresentadas pelos

diferentes partidos, ou coligacbes de partidos, para

ocupar as 70 cadeiras reservadas ao Estado na Camara

dos Deputados; e
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» sob o sistema majoritario, o Estado de Sao Paulo seria
divido em 70 circunscri¢bes eleitorais com nimero de
eleitores equivalente (cerca de 380 mil eleitores por
circunscricao) e, em cada uma delas, os partidos, ou
coligacbes de partidos, apresentariam aos eleitores
apenas um candidato. Assim, se houvesse oito partidos
e coligacoes em disputa, haveria apenas oito candidatos
disputando os votos dos eleitores de uma determinada
circunscricao eleitoral.

No sistema de escrutinio em turno Ginico adotado, geralmente,
em paises nos quais apenas dois grandes partidos disputam as
eleicoes, sera eleito o candidato que receber o maior nimero de
votos. E no sistema de escrutinio em dois turnos, adotado em sistemas
pluripartidarios — e que seria o mais aplicavel ao nosso exemplo —, no
caso de nenhum candidato conseguir a maioria dos votos na primeira
votacado, haveria um segundo turno de eleicao para escolher um entre
os dois mais votados.

A seguir, nas Tabelas 8 e 9, confira dois exemplos de resultados
eleitorais pelo sistema majoritario. O primeiro contém o resultado da
eleicao em uma hipotética circunscricao eleitoral, na qual disputam
oito candidatos em eleicao em dois turnos; e o sequndo mostra o
resultado da composicao da bancada de um Estado com oito cadeiras
no parlamento e cem mil eleitores em eleicdo em um unico turno.

Tabela 8: Exemplo de votagao majoritaria em dois turnos em uma circunscricao
eleitoral

Candidatos por Segundo’turno
partido/coliga¢do

Votagdao | 2°turno | Votagao | eleito
7.000
80.000 X 180.000
50.000
170.000 X 200.000 X
30.000
20.000
13.000

H 10.000
Total de votos 380.000 380.000

Fonte: Coelho (2010, p. 142)

Onmimiolol|lw|>
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Tabela 9: Exemplo de votagao majoritéria em turno Gnico em um Estado com oito
cadeiras no parlamento e trés partidos em disputa

Circunscrigcoes PartidolA Partido' B Partido C ola
eleitorais de voto

Votagao eleito | Votagdo | eleito | Votagdo | eleito
1° 4.000 6.000 X 2.500 12.500
2° 7.600 X 3.000 1.900 12.500
¥ 5.200 X 4.700 2.600 12.500
4° 4.500 5.000 X 3.000 12.500
5° 6.600 X 3.000 2.900 12.500
6° 5.300 X 4.500 2.700 12.500
7° 7.700 X 2.000 2.800 12.500
8° 9.100 X 1.800 1.600 12.500
Total de votos 50.000 30.000 20.000 100.000

Fonte: Coelho (2010, p. 143)

Nas duas tabelas, podemos observar que uma expressiva parte
dos eleitores fica sem representacao no parlamento, seja no sistema
majoritario de turno Unico, seja no de escrutinio em dois turnos. A
exclusdo da representacdo de algumas minorias e a sobrerrepresentacao
da maioria ficam claras quando se observa os resultados globais das
eleicoes para as oito cadeiras do Estado imaginério representados
na Tabela 9. Embora o Partido C tenha recebido 20% dos votos dos
eleitores do Estado, ele nao conseguiu fazer nenhum representante no
parlamento por ser minoritario em todas as circunscricoes eleitorais. E
embora o Partido A tenha recebido 50% dos votos, conquistou 75%
das cadeiras no parlamento.

A grande vantagem desse sistema é, sem diivida, a governabilidade.
Ao ampliar a representacao da maioria eleitoral no parlamento, o
sistema majoritario garante ao governo amplo apoio parlamentar para
governar, contrariamente ao sistema proporcional, no qual o governo
escolhido nas urnas raramente dispbe de maioria parlamentar. Esse
é, precisamente, o caso do Brasil, no qual o Presidente da Republica
é eleito por maioria absoluta dos votos, mas seu partido e coalizoes
partidarias nao conseguem conquistar a maioria das cadeiras nas duas
casas do parlamento — o Senado Federal e a Camara dos Deputados
-, obrigando o governo a fazer ampla negociagao poés-eleitoral com
as liderancas dos diversos partidos representados no Legislativo, para
formar uma maioria que dé sustentacao as acoes do governo.
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A esse sistema de articulacao pés-eleitoral entre Executivo e
Legislativo, o cientista politico brasileiro Sérgio Abranches deu o nome
de ‘presidencialismo de coalizao’, indicando que o governo é, de fato,
exercido pelo Presidente da Republica, mas a sua governabilidade esta
ancorada em ampla coalizdo de partidos formada apés as eleigoes.

A dificuldade de formar maiorias para dar sustentacao ao
governo nao é exclusiva de regimes presidenciais baseados em eleicoes
proporcionais para o parlamento, mas também atinge os regimes
parlamentaristas baseados em eleicoes por representacao proporcional.
O caso mais tipico é o de Israel; neste pais, todo partido que tenha
conquistado dois por cento dos votos tem garantida a sua representacao
no parlamento, e a formacao dos governos se da, sempre, apds as
eleicbes e longas e complicadas negociacoes entre os partidos.

O contrério disso ocorre na Gra-Bretanha, cujo sistema
eleitoral é majoritario de turno tnico. Uma vez apurados os votos, os
britanicos sabem exatamente qual serd o seu governo e quem sera
0 seu primeiro-ministro. Se o vencedor for o partido conservador,
entao todo o governo serd composto de conservadores, e o chefe do
governo, ou o primeiro-ministro, serd o lider do partido majoritario que
também foi eleito parlamentar pela sua circunscricao. Se o vencedor
for o partido trabalhista, sabe-se que o governo serd inteiramente
composto de trabalhistas, e o primeiro-ministro serd também o lider
do partido no parlamento. Os resultados eleitorais na Gra-Bretanha
correspondem, em geral, ao exemplo apresentado na Tabela 9.
A maioria eleita tem sempre ampla representacao em relacao a
minoria; e a terceira forca eleitoral — ha algumas décadas exercida
pelo Partido Liberal-Democrata — raramente consegue representacao
no parlamento. E é esse, precisamente, o problema dos sistemas de
representacao majoritaria: a exclusao das minorias; na mesma medida
em que a grande virtude dos sistemas de representacao proporcional
é a representacao parlamentar das minorias.
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O sistema de representacdo proporcional vigente no Brasil,
que é o de lista aberta, permite a representacdo das minorias
no parlamento desde que elas estejam organizadas dentro
de um partido, financiem o seu candidato e trabalhem
pela sua eleigdo.

Em um Estado como Sao Paulo, por exemplo, que dispoe de
70 cadeiras na Camara dos Deputados, uma minoria equivalente a
dois por cento do eleitorado tem condicbes de eleger um deputado
desde que se organize e trabalhe para isso.

Por todos esses prés e contras que apresentam os diferentes
sistemas eleitorais — proporcional de lista aberta e de lista fechada; e
majoritario de um turno Gnico e de dois turnos — é que tanto se discute
(e nunca se faz) uma reforma politica no Brasil, isto é, uma reforma
do sistema eleitoral.

Além das duas formas bésicas de representacao — a majoritéria e
a proporcional —, existe, ainda, a forma mista, adotada pela Alemanha,
na qual 50 por cento das cadeiras do parlamento sao preenchidas
conforme as regras do sistema majoritario, e as outras 50 por cento
pelo sistema proporcional. Essa forma hibrida é frequentemente
invocada como alternativa a ser adotada no Brasil, mas tampouco ela
tem encontrado respaldo na opinido publica e entre os parlamentares,
a quem cabe aprovar mudancas dessa envergadura.

Neste ponto do nosso estudo é importante que vocé tenha
claro que existem dois sistemas basicos de representacao parlamentar
utilizados nos diversos paises democraticos do mundo: o proporcional e
o majoritario — ou distrital —; que cada um desses sistemas se subdivide
em dois — sistema proporcional de lista aberta e de lista fechada e
sistema majoritario de eleicdo em um tnico turno, e de eleicao em dois
turnos —; e que existe, ainda, um sistema misto, como o da Alemanha.

A partir de agora, vocé compreendera que os sistemas eleitorais
guardam relagbes diretas com o sistema de partidos em cada sociedade
e que ambos exercem influéncia um sobre o outro: o sistema eleitoral
sobre o sistema de partidos; e o sistema de partidos sobre o sistema
eleitoral.
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Os Sistemas de Partidos

Nos regimes democréaticos existem basicamente dois sistemas
de partidos: bipartidario e pluripartidario. Nos paises anglo-saxdes é o
sistema bipartidario que impera: democratas e republicanos, nos Estados
Unidos; conservadores e trabalhistas, na Gra-Bretanha e Australia. No
restante dos paises democréaticos, vige o sistema multipartidario, no
qual trés ou mais partidos encontram-se em disputa.

Nos anos de 1950, um cientista politico francés, Maurice
Duverger, ao fazer um grande e detalhado estudo sobre os partidos
politicos no mundo, chegou a estabelecer algumas relagoes de causa
e efeito entre os sistemas eleitorais e os sistemas partidarios, que

acabaram se tornando conhecidas como as trés leis sociolégicas de
Duverger (1980, p. 241):

1°) a representacao proporcional tende a um sistema
de partidos multiplos, rigidos, independentes e estaveis
(salvo o caso de movimentos passionais); 2°) o escrutinio
majoritario de dois turnos tende a um sistema de partidos
multiplos, flexiveis, dependentes e relativamente estéveis
(em todos os casos); 3) o escrutinio majoritario de turno
Unico tende a um sistema dualista, com alternéncia de

grandes partidos independentes.

Antes de analisarmos as trés férmulas propostas por Duverger,
veremos por que as trés regras formuladas pelo autor foram
consideradas pelos comentadores da sua obra como ‘leis
sociolégicas’, e ndo simplesmente regras juridicas que

determinam a formacdo dos sistemas partiddrios.

A resposta a essa questao é complexa, mas tentaremos facilitar
seu entendimento: porque nao existe uma arquitetura politica que
seja a mais desejavel em qualquer circunstancia e aplicavel a todas
as sociedades. Cada sociedade, de acordo com a sua experiéncia,
costumes e valores, acaba desenvolvendo um conjunto de instituigoes
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politicas, que englobam o sistema de governo e o sistema eleitoral,
mais adequado a sua dinamica. Por exemplo, os americanos criaram
o presidencialismo héa dois séculos e hoje nao conseguem se imaginar
vivendo sob outra forma de governo. Da mesma forma, o parlamentarismo
foi-se desenvolvendo ao longo de muitas décadas em um processo de
transferéncia gradativa do poder do rei para o parlamento. Atualmente,
entre os britdnicos até se cogita acabar com a monarquia, mas nao
com o regime parlamentar. As diferencas institucionais originam-se da
dinamica histérica e politica das sociedades. Por isso, as trés férmulas
elaboradas por Duverger para explicar as relacbes entre sistemas
eleitorais e sistemas politicos foram ‘batizadas’ de ‘leis socioldgicas’.
Voltemos as férmulas de Duverger, comecando pela terceira e
dltima, antes de chegarmos a primeira, que é a que se aplica ao Brasil.

» Escrutinio majoritario de turno tnico tende a
um sistema dualista, com alternancia de grandes
partidos independentes: esse é precisamente o caso
dos paises anglo-saxdes, sejam eles presidencialistas,
como os Estados Unidos, ou parlamentaristas, como
a Gra-Bretanha, Austrélia e Nova Zelandia. As forgas
politicas nesses paises organizaram-se e consolidaram-
se fundamentalmente em torno de duas agremiacoes
independentes que se alternam no poder: republicanos
e democratas, nos Estado Unidos; e conservadores
e trabalhistas nos demais paises. Por isso, o sistema
majoritario de turno unico impobs-se como o mais
adequado a dindmica politica daqueles paises.

» Escrutinio majoritario de dois turnos tende a
um sistema de partidos miiltiplos, flexiveis,
dependentes e relativamente estaveis (em todos
0s casos): esse é o caso da Franga contemporanea, e
nao da Franca do tempo de Duverger, que entao adotava
o sistema proporcional, no qual existem véarios partidos
de esquerda, de centro e de direita que disputam entre

si 0s votos no primeiro turno, mas que, invariavelmente,
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acabam se associando em um grupo mais a esquerda e
outro mais a direita para disputar o segundo turno nas
eleicbes legislativas.

Representacao proporcional tende a um sistema
de partidos muiiltiplos, rigidos, independentes e
estaveis (salvo o caso de movimentos passionais):
esse ¢ tipicamente o caso do Brasil. Na Camara dos
Deputados havia 21 legendas partidarias representadas
em dezembro de 2013. Dessas, cinco encontravam-se
unidas em dois blocos partidarios. Se considerarmos
que esses dois blocos atuam unidos no parlamento
como se cada bloco fosse tGnico partido, podemos dizer
que, naquele momento, havia 18 partidos atuando na
Camara, conforme Tabela 10.
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Tabela 10: Partidos e blocos partidarios representados na Camara dos Deputados

em dezembro de 2013
;
DEPUTADOS
1. Partido dos Trabalhadores (PT) 89
2. Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) 76
3. Bloco PP / PROS 58

3.1 Partido Progressista (PP), ex- Partido Democratico Social (PDS): 40
3.2 Partido Republicano da Ordem Social (PROS): 18

4. Partido da Social-Democracia Brasileira (PSDB) 45
5. Partido Social Democratico (PSD) 41
6. Bloco PR / PtdoB / PRP 36

6.1 Partido da Republica (PR) , ex- Partido Liberal (PL): 31
6.2 Partido Trabalhista do Brasil (PtdoB): 3
6.3 Partido Republicano Progressista (PRP): 2

7. Partido Socialista Brasileiro (PSB) 26
8. Democratas (DEM), ex-Partido da Frente Liberal (PFL) 24
9. Solidariedade (SDD) 22
10. Partido Democratico Trabalhista (PDT) 18
11. Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) 18
12. Partido Comunista do Brasil (PCdoB) 14
13. Partido Social Cristdo (PSC) 13
14. Partido Republicano Brasileiro (PRB) 10
15. Partido Verde (PV) 9
16. Partido Popular Socialista (PPS), ex-Partido Comunista Brasileiro 8
(PCB)

17. Partido da Mobilizagdo Nacional (PMN) 3
18. Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) 3
TOTAL 513

Fonte: Coelho (2010, p. 149)

Contrariamente ao senso comum, que costuma desprezar os partidos
politicos brasileiros como organizages inorganicas e indiferenciadas e
enaltecer a coesao, disciplina e coeréncia dos partidos dos chamados
paises desenvolvidos, os partidos brasileiros sdo agremiagdes bastante
consolidadas e estaveis. Nos ultimos 25 anos — desde que a atual
Constituicao brasileira foi promulgada, em outubro de 1988 —, os
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partidos que organizavam a vida politica nacional e se encontram
representados no parlamento, dando sustentagao e fazendo oposicao
aos diferentes governos, mudaram pouco. Ao final da Assembleia
Nacional Constituinte, havia 13 partidos representados na Camara dos
Deputados, 12 dos quais ainda continuam atuantes no parlamento.
Dos cinco grandes partidos de hoje — com 40 ou mais deputados —,
quatro ja existiam e eram importantes ha 25 anos — PMDB, PT, PSDB
e PP (entao PDS). Este, ao atuar em bloco com o PROS, partido de
porte médio criado em 2013, controla uma bancada de 58 deputados.

Entre os sete partidos médios de hoje —, os que possuem mais de
15 e menos de 40 deputados —, cinco ja tinham atuacao na Camara dos
Deputados no final dos anos de 1980: DEM (ex PFL), PR (ex-PL), PSB,
PDT e PTB. Para fortalecer a sua for¢a parlamentar, o PR uniu-se em
bloco com dois partidos nanicos — que tém bancadas inferiores a cinco
deputados. Quanto ao PDT, PTB e PSB, estes tiveram suas bancadas
reduzidas nos tltimos anos —em 2009, os trés tinham, respectivamente,
25, 23 e 29 deputados. O partido novo entre os medianos é o SDD,
aprovado pelo TSE em setembro de 2013; sua criacao explica em parte
a diminuicao da bancada dos demais, sobretudo do PDT.

Haé ainda entre os cinco pequenos partidos, que possuem mais
de cinco e menos de 15 deputados, trés que ja existiam ao tempo
da Constituinte: PPS (ex-PCB), PCdoB e PSC. O PV e o PRB foram
criados posteriormente a Constituinte, em diferentes momentos.

Entre os quatro partidos nanicos, apenas o PMN e o PSOL
atuam isoladamente, integrando os outros dois o bloco liderado pelo
PR - partido de porte médio.

A existéncia de 18 forgas parlamentares em exercicio na Camara
dos Deputados reflete a pluralidade econémica, social e politica do
Brasil contemporaneo e nao tem comprometido a governabilidade no
Pais. Excetuando o governo Collor, que nao se esforcou para montar
uma maioria parlamentar que lhe desse sustentagdo no Congresso
Nacional, todos os demais governos conseguiram costurar acordos
partidarios de forma a lhes assegurar uma base parlamentar capaz de
aprovar os projetos do seu interesse.

Vocé pode pensar que, mesmo excluindo os quatro partidos
nanicos, que ocupam menos de 2% das cadeiras da Camara dos
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Deputados, 17 partidos sejam demais, sobretudo se vocé comparar a
vida partidaria brasileira com a americana, dominada ha dois séculos
por apenas dois partidos que se alternam no poder. Mas se vocé
considerar que a sociedade americana é bem mais homogénea do que
a brasileira, ndo havendo grandes disparidades econémicas, sociais e
culturais entre os Estados do Norte, Sul, Centro, Leste e Oeste do pais;
e que o Brasil, ao contrério, é marcado por importantes diferencas
econdmicas entre o Sul/Sudeste e o Norte/Nordeste e diferencas
marcantes na cultura politica entre as Regides Norte, Nordeste, Centro-
Qeste, Sudeste e Sul; e que a vida e a dindmica partidaria varia muito
de um Estado para outro — mesmo que localizados na mesma regiao
—; entao, somos levados a concluir que essa quantidade de partidos
nacionais néo é tao exagerada assim. Além disso, quando consideramos
que as cinco grandes forcas parlamentares — PT, PSD, PMDB, PSDB e
bloco PP/PROS - retinem 60 por cento dos deputados da Camara do
Deputados; que as seis bancadas médias — DEM, PSB, PDT, PTB, SDD
e bloco PR/PtdoB/PRP) detém 28% por cento das cadeiras da casa; e
que os seis partidos pequenos retinem dez por cento dos deputados;
somos forcados a concluir que a dispersao partidaria no Brasil é mais
aparente do que real.

Assim, quando 11 partidos e blocos partidarios conseguem
reunir 88 por cento dos deputados federais; representar a diversidade
de 5.565 municipios, distribuidos por 27 Estados em um territério de
5,5 milhdes de quildbmetros quadrados; e garantir o apoio parlamentar
necessario aos governos nacionais; entao nao se pode, verdadeiramente,
falar em dispersao eleitoral, atomizagao partidaria e problemas de
governabilidade no Brasil.

Essa forma de abordar e interpretar o sistema politico-partidario
brasileiro pode lhe parecer estranha e um tanto otimista em relacao
aquilo que se fala nas redes de televisao e se escreve nos jornais. No
entanto, estudos recentes da Ciéncia Politica no Brasil t¢m mostrado
que avida e a dindmica partidarias no Brasil sdo bem mais consistentes
e estaveis do que se imagina.

Para vocé, futuro bacharel em Administracdo Publica, é

fundamental conhecer o funcionamento do sistema politico
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brasileiro atual, independentemente das diversas propostas
de reforma politica em discussdo no Pais e das eventuais

modificacbes que possam ser feitas nos proximos anos.

Antes de concluirmos o estudo desta Unidade, vocé precisa
compreender muito bem que, no Brasil, assim como em todos os
regimes democréaticos, a vida politica se organiza e gravita em torno de
dois polos que aglutinam os diferentes partidos e expressam posicoes
politicas opostas. Esse carater dual das democracias foi expresso por
Duverger (1980, p. 450-451) nos seguintes termos:

[...] as opcdes politicas se apresentam, comumente, sob
a forma dualista. Nem sempre ha dualismo dos partidos,
mas quase sempre ha dualismo das tendéncias. Toda
politica implica escolha entre dois tipos de solugdes:
as solucbes intermediérias se relacionam umas com as
outras; o que equivale a dizer que o centro nao existe em
politica: pode existir partido de centro, mas nao tendén-
cia de centro, doutrina de centro. Chama-se “centro’ o
lugar geométrico em que se juntam os moderados das
tendéncias opostas, moderados da direita e moderados
da esquerda. Todo centro esta dividido contra si mesmo,
todo ele se separa em duas metades: centro-esquerda e
centro-direita, pois o centro ndo é mais que o agrupa-
mento artificial da parte direita da esquerda e da parte
esquerda da direita.

A polarizacao e a oposicao entre direita e esquerda é inerente
aos regimes democréaticos, que tém nos partidos politicos os veiculos
de acesso dos diferentes grupos em disputa na sociedade ao exercicio
do poder do Estado, e nos diferentes sistemas eleitorais os métodos de
selecao daqueles que exercerao, temporariamente, o poder politico.
Ainda que no mundo contemporaneo as nocoes de esquerda e direita
possam ter perdido o significado e a clareza que tinham décadas atras
— tanto no Brasil como no restante do mundo —, a polarizacao politica
permanece.
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Resumindo

Na Unidade 4 desta disciplina vocé estudou os siste-
mas eleitorais e de representacdo popular nos parlamentos
e os sistemas de partidos existentes nos regimes democrati-
cos. Com esse conhecimento, tornou-se capaz de identificar e
compreender as caracteristicas e diferengas entre os sistemas
de representacdo proporcional e majoritaria; e os sistemas de

representacdo proporcional de lista aberta e de lista fechada.

Além disso, vocé também passou a compreender as
relacdes entre os sistemas eleitorais e os sistemas de partidos;

e a dinamica politico-partidaria do Brasil contemporaneo.
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Atividades de aprendizagem

Se os temas desta Unidade estdo claros para vocé, ndo havera
dificuldade para responder as questdes elaboradas com o
propédsito de reforcar seu aprendizado. Mas se vocé ainda tem
duvidas sobre as caracteristicas de cada sistema eleitoral e as suas
relacGes com os sistemas de partidos, procure, antes, esclarecé-
las relendo o texto e/ou contatando o seu tutor.

Identifique as principais caracteristicas, vantagens e desvantagens

existentes nos sistemas:
a) majoritario e proporcional;
b) proporcional de lista aberta e de lista fechada; e

c) de representacdo parlamentar vigente no Brasil.

Bacharelado em Administragdo Publica



UNIDADE 5

A CONSTRUCAO DA
DEMOCRACIA NO BRASIL




OBJETIVOS ESPECIFICOS DE APRENDIZAGEM

Ao finalizar esta Unidade, vocé devera ser capaz de:

» Compreender por que no Brasil s6 podemos falar em democracia
liberal, de fato, depois de 1988;

» Compreender como a democracia participativa complementa a
democracia representativa no Brasil contemporaneo;

» Compreender como as caracteristicas de nosso passado politico
convivem com as conquistas democraticas; e

» Compreender o processo de consolidacdo dos direitos de
cidadania no pais.
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A CONSTRUCAO DA
DEMOCRACIA NO BRASIL

Caro estudante,

Nesta ultima Unidade, vamos relacionar os conceitos aprendidos
nas Unidades anteriores com o caso brasileiro para tornar mais
efetivos os conhecimentos adquiridos nesta disciplina. Apds uma
breve revisdo histérica, nosso foco sera o Brasil contemporaneo,
tomando como marco a Constituicao de 1988.

Esperamos que vocé aproveite bem o contelddo desta Unidade, por
isso conte com o apoio do seu tutor para sanar eventuais duvidas
e discutir algum ponto que tenha despertado o seu interesse.
Lembre-se que discussdes com os colegas no AVEA podem
enriquecer ainda mais o seu aprendizado.

Bom estudo!

Revisao Histdrica

Esta ndo é uma disciplina de Histdria, por isso nao temos aqui
a preocupacgao de mencionar todos os eventos relevantes presentes
na historiografia. A histéria serd evocada na medida em que ilustra
os aspectos politicos que queremos sublinhar.

Nesse sentido, a linha do tempo representada na Figura 5
permite entrever o que pretendemos demonstrar: na maior parte do
século XX, o Pais experimentou um sistema politico autocratico, com
mais de um quarto de século de indiscutivel autoritarismo.

Observe, na Figura 5, alguns fatos marcantes de nossa histéria
republicana:
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1889 1930 1937 1945 1964

Republica Populista
Regime Liberal

| Republica Velha: Regime LiberalI Regime I Autoritdrio

Proclamagio da Golpe que Redemocratizagdo Golpe Militar
Republica instaura o
Estado Novo De setembro de 1961 a janeiro
de 1963, forma de governo:
parlamentarismo
1964 1985 1987 1988 1989
l | | | |
I Regime Autoritario | | | I Regime Democratico
¢ ¢ Liberal
Eleito Tancredo Neves, Primeiro de promulgada em
o . . L
12 presidente civil desde feverelro 5de c?utyliro, a Eleito Fernando Collor de
1964 instalada a Constituicdo entra

Mello, 12 presidente civil
eleito de forma direta

desde 1960 (eleigdo de Janio
Quadros)

Assembleia em vigor
Nacional
Constituinte

Figura 5: Linha do tempo da histéria republicana no Brasil
Fonte: Elaborada pela autora desta Unidade

Da proclamacéo da Republica em 1889 até 1930 na chamada
‘Republica Velha’, a maior parte da populacdo nao votava, e a cena
politica era dominada pelos governadores, nos Estados, e pelos
chamados coronéis, nos municipios; de 1930 a 1945, sobretudo a partir
de 1937, durante o ‘Estado Novo', o Pais vive uma situacao claramente
autoritaria, com eleicbes suspensas e governadores dos Estados
sendo nomeados pelo Presidente da Republica — os interventores —;
os 19 anos entre 1945 e 1964 aproximam-se um pouco mais da ideia
que fazemos de democracia, uma vez que os partidos e as eleicoes
voltaram a existir, mesmo com enormes vicios e ainda com um niimero
restrito de eleitores. Em 1964 voltamos a uma ditadura, da qual sé
nos livramos em 1985, ainda de forma precéria, ja que a eleicdo do
primeiro presidente civil, depois de 21 anos de governos autoritarios,
se deu por meio de um colégio eleitoral.
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Figura 6: Tancredo Neves, presidente eleito pelo Colégio Eleitoral,
e seu vice-presidente, José Sarney
Fonte: Brito (2011)

A democracia brasileira comeca, de fato, em 1988. Isso significa
que alcancamos uma situagao verdadeiramente democratica apenas
nos 12 ultimos anos do século XX, aos quais se somam os primeiros 14
anos do século XXI. Essa ‘conta’ tem apenas o propésito de revelar que
os passos dados até aqui pela sociedade brasileira foram muito grandes,
tendo em vista nossa curta experiéncia histérica com a democracia.

Acreditamos que as transformacbes que ocorreram e ocorrem
no Pais ndo encerram completamente as caracteristicas do periodo
anterior, restando sempre uma mescla entre tracos do passado e do
presente. Isso se aplica as praticas politicas e as caracteristicas da
Administragao Publica no Pais.

Decorre dessa mescla a necessidade de voltarmos ds nossas
origens, ainda que rapidamente, para entendermos o Brasil

contempordneo. Vamos Id.

Nunes (2003) utiliza o conceito ‘gramatica politica’ para
compreender como se dao as relacoes entre Estado e sociedade no
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A obra A Gramdtica Politica do
Brasil, de Edson Nunes, esta
disponivel em: <http://tinyurl.
com/nv3bnym>. Acesso em: 13
nov. 2015.

% Saiba mais

De modo geral, indica um tipo de relagado entre atores politicos que

envolve concessdo de beneficios publicos, na forma de empregos,

Brasil contemporaneo. Em sua obra, A Gramadtica Politica do Brasil,
o autor propde quatro padroes institucionalizados de relagbes, ou
‘gramaticas’, que estruturam os lacos entre Estado e sociedade no
Brasil: clientelismo, corporativismo, insulamento burocratico e
universalismo de procedimentos. Das quatro gramaéticas, apenas
a ultima reflete claramente a légica do moderno mercado capitalista.
O corporativismo, o insulamento burocratico e mesmo o universalismo
de procedimentos incorporaram-se ao clientelismo, existente desde as
origens da nagao brasileira.

Para Nunes (2003), o Brasil teve de criar muitas instituicoes
em um periodo de tempo relativamente curto no processo de adogao
do capitalismo moderno. Nem todas as instituigbes incorporaram a
légica impessoal, prépria das modernas relagoes de mercado, do que
resultou uma combinacao das mencionadas graméticas.

O clientelismo, presente na

Clientelismo | histéria do Pais desde os primérdios,

segue o autor, é um conceito que foi
originalmente associado as sociedades

beneficios fiscais, isencdes, em troca de apoio politico, sobretudo | Urais, nas quais imperavam um tipo
na forma de voto. Fonte: Carvalho (1997). de relagéo social de subordinagéo dos

O clientelismo sobrevive na sociedade brasileira articulando-se | camponeses aos patroes. Estes tinham

com outras “gramaticas”; sua existéncia ndo depende da presenca | 0s contatos para além das fronteiras do

do agrarismo e do atraso oligarquico. Fonte: Nunes (2003). modo doméstico de produgéo e consumo
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e os recursos dos quais dependiam os
seus clientes.

No Brasil, o clientelismo sobreviveu e permanece vivo nos mais
modernos centros urbanos do Pais, combinando-se com as outras
gramaticas. Em outras palavras, o sistema de troca generalizada
do clientelismo — que supoe hierarquia, subordinacao e favores — se
introduziu no sistema de troca especifica do capitalismo moderno
— que nao inclui a expectativa de relacoes pessoais futuras, nem
depende de relacoes pessoais do passado. As origens do clientelismo
confundem-se com as origens da prépria nacao.

O Brasil coldnia foi inserido na histéria da expansao europeia
por Portugal. Meio século apds seu descobrimento, Portugal ainda nao
havia se interessado pelas novas terras anexadas a coroa portuguesa
que ficavam do outro lado do Atlantico. Quando finalmente voltou
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seus interesses ao Brasil, foi para torna-lo uma colénia de exploracao
e nao de povoamento.

Em Portugal reinava uma monarquia absoluta que se sustentava
por meio do monopdlio sobre o comércio; uma antiga nobreza de
espada em Portugal fez da pilhagem dos novos territérios descobertos
a principal fonte de receitas para a coroa portuguesa.

A estrutura de poder, a mentalidade e a burocracia de Portugal
foram transplantadas para o Brasil. A ocupacao extensiva das terras e
as primeiras atividades econdmicas — madeira, ouro e pedras preciosas
— dependiam da concessao do Estado e eram acessiveis apenas a uma
pequena clientela. Mais tarde, os engenhos de aglcar dependiam de
licenca do Estado e a comercializacao do seu produto na Europa foi
mantida como privilégio da coroa. Tudo isso gerava a necessidade de
uma extensa burocracia com a qual era necesséario negociar.

Ao se separar de Portugal em 1822, o Pais inaugurou sua
prépria experiéncia de monarquia, ou seja, de um regime autocratico
autoritario, com uma populacao formada majoritariamente por
analfabetos e por escravos, sem conhecimento dos deveres e direitos
de cidadania, mas apenas das obrigacoes de suditos. Nao obstante, a
burocracia centralizada da coroa portuguesa, ao ser mantida intacta
no Brasil independente com a pacifica passagem do poder de pai para
filho, tornou possivel a manutengdo da unidade territorial do Brasil,
apesar de todos os movimentos secessionistas ocorridos durante o
periodo de Regéncia.

A continuidade administrativa diferenciou o Brasil dos demais
paises da América Espanhola, cuja administracao colonial ja era
descentralizada por diferentes vice-reinos, e a independéncia foi
conquistada em guerras contra a Espanha. Além disso, apesar de
centralizador e autoritario — a época nao havia democracia em nenhuma
parte do mundo —, o sistema politico instituido sob o Império era mais
avangado que o de Portugal, no qual vigia ainda a monarquia absoluta,
e que o dos demais paises latino-americanos, nos quais predominava o
caudilhismo. Mal ou bem, no Brasil havia uma monarquia constitucional
e um sistema de partidos politicos nacionais que se alternavam no
governo a sombra do Poder Moderador exercido pelo rei.

Apbs 67 anos de centralismo monarquico, inauguramos
nossa experiéncia republicana e, desde a primeira Constituicao desse
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No site da Escola Nacional
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varios temas relacionados
a sua drea como futuro
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Os movimentos
secessionistas sdo
rebeliGes que ocorreram
em diferentes Estados
brasileiros a época, como
a Cabanagem, no Par3; a
Balaiada, no Maranhdo;
a Sabinada, na Bahia; e
a Guerra dos Farrapos,
no Rio Grande do Sul.
Foram movimentos que
desafiaram o poder da
Regéncia e desejavam a

autonomia desses Estados.
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*Voto de cabresto — refe-
re-se ao controle exercido
pelos coronéis sobre os
votos de seus dependen-
tes, por analogia com o
controle do cavaleiro sobre
a montaria por meio do
cabresto. Fonte: Elaborado

pela autora desta Unidade.

*Eleicdo a bico de pena
Republica Velha
(1889-1930), como o voto
ndo era secreto, os mesa-
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rios podiam, a mando dos
coronéis, controlar o resul-
tado das elei¢Bes. Fonte:
Elaborado pelos autores
deste livro.
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periodo — 1891 —, o Brasil se define como uma federacao. A chamada
Repiblica Velha, de 1889 a 1930, foi um periodo marcado pela forte
presenca no cenario politico das oligarquias regionais e dos coronéis,
que detinham o controle politico sobre a populacao.

Para Carvalho (1997),

[...] o coronelismo é, entdo, um sistema politico nacional,
baseado em barganhas entre o governo e os coronéis. O
governo estadual garante, para baixo, o poder do coronel
sobre seus dependentes e seus rivais, sobretudo ceden-
do-lhe o controle dos cargos publicos, desde o delegado
de policia até a professora priméaria. O coronel hipote-
ca seu apoio ao governo, sobretudo na forma de votos.
Para cima, os governadores ddo seu apoio ao presidente
da Republica em troca do reconhecimento deste de seu
dominio no estado. O coronelismo é fase de processo
mais longo de relacionamento entre os fazendeiros e o
governo. O coronelismo nao existiu antes dessa fase e nao
existe depois dela. Ele morreu simbolicamente quando
se deu a prisdo dos grandes coronéis baianos em 1930.
Foi definitivamente enterrado em 1937, em seguida a
implantacao do Estado Novo e a derrubada de Flores da
Cunha, o ultimo dos grandes caudilhos gatichos.

O controle dos coronéis se dava através de mecanismos como

pela falta de formacgéao politica da populacao e pela dependéncia
econdmica. Os analfabetos eram excluidos do sistema eleitoral e s6
voltaram a ser eleitores em 1985.

Nao podemos esquecer que o Pais era rural, com a maioria
macica da populacado vivendo dentro dos limites dos dominios senhoriais
das grandes propriedades. E embora o autoritarismo tipico do regime
monarquico ja nao existisse, nao podemos falar em democracia, pois
a maioria da populacao era submetida ao poder privado dos grandes
proprietarios, o voto nao era realmente livre, o nivel de informacao
da populacédo para efetuar escolhas era muito baixo e, sobretudo, os
resultados eleitorais eram manipulados pelos governantes, impedindo
que houvesse alternancia no poder.
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Nesse contexto de dominio senhorial é facil compreendermos
que a Administragao Publica entdo existente era patrimonialista, isto €,
nao havia clara distingao entre interesses privados e a ‘coisa publica’.
A selecao dos quadros técnicos de governo até 1930 era inteiramente
submetida a dindmica da luta partidaria pelo controle das agéncias
governamentais e dos recursos de poder que tal controle viabilizava.
O favoritismo politico era o critério fundamental de constituicao das
burocracias (ARRETCHE, 1996). Logo, havia uma disputa pelos favores
dos funcionérios publicos, que dispunham das benesses do Estado,
segundo seus interesses e suas ligagoes pessoais.

Pelo exposto, podemos dizer que o patrimonialismo
deriva da heranca colonial, e o clientelismo da heranca
da Republica Velha.

Vocé pode observar que no contexto da Republica Velha,
também conhecida como Republica Oligarquica, nao ha propriamente
democracia no Pais, hd apenas um simulacro de liberalismo ou o
que ja foi chamado de fq!gg !qigsgg fqi.r‘e‘*. ou .Ig.i:s\??‘z.]faire repressivo
(SANTOS, 1979). A prevaléncia ideoldgica do laissez faire é restrita
a area urbana da sociedade, e a resposta a crescente organizacao
dos trabalhadores por influéncia dos imigrantes é a repressao, o que
contraria os principios liberais.

O ano de 1930 representa um ponto de inflexdo na histéria
politica e econémica do Pais; foi quando Getilio Vargas tomou o
poder e chegou a Presidéncia, com o apoio do seu préprio estado, o
Rio Grande do Sul, e de Minas Gerais.

De 1930 a 1945, o Pais assiste a uma centralizacao do poder,
principalmente apés 1937, ano do inicio do Estado Novo. Para poder
se industrializar e se desenvolver, o Pais deveria estar sob o comando
firme de uma burocracia federal, organizada em novos moldes, mais
profissional e preparada, o que foi uma das metas do governo de
Getulio Vargas. Combina-se entao a estrutura patrimonialista e o
clientelismo existentes no Pais com uma burocracia cuja admissao
na carreira da Administracao Publica se dava por concurso, segundo
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Sobre esses interesses

e ligagBes, lembre-se da
explicagdo a respeito do
poder, exposta na se¢do
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: des econémicas dos indi-
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critérios profissionais e na qual as promogdes eram baseadas no mérito.
Dentro desse espirito é criado o Departamento Administrativo do
Servigo Publico (DASP). Ou seja, no periodo Vargas houve um esforgo
de formagao de uma burocracia nos moldes descritos por Weber. Esse
esforco obteve éxito em alguns setores do Estado, por exemplo, no
Itamaraty, no Banco do Brasil e, mais tarde, no Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico (BNDE).

Como afirma Martins (1997), a Administracao Publica no Pais
foi se constituindo em ‘camadas geoldgicas’, com niveis diferenciados
de desempenho. Para os altos escaldes, as exigéncias burocréaticas —
concurso, carreira, promogao baseada no mérito, salarios adequados
— foram se consolidando; e para os niveis médio e inferior, a norma
era a indicacao clientelista — as ‘carreiras’ eram estabelecidas de forma
imprecisa, o critério de promocao baseava-se no tempo de servico e
nao no mérito, e os salarios foram sendo erodidos.

Nesse periodo, consolida-se no Pais a segunda gramaética,
conforme a terminologia de Nunes (2003): o corporativismo — sem
a superacao do clientelismo, como vimos. Por outro lado, criou-se
também o insulamento burocratico - isolamento da burocracia em
relacao a influéncia da sociedade — no processo de criagédo de novas
agéncias e empresas estatais. A profissionalizacao da burocracia foi
uma tentativa de criar o universalismo de procedimentos — igualdade
de todos perante a lei, do que decorre o tratamento impessoal dos
cidadaos, sem favoritismos.

O corporativismo foi uma busca por organizar os interesses
existentes na sociedade sem os vicios do clientelismo e, ao mesmo
tempo, sem o conflito de classes. Como é sabido, Vargas inspirou-se
na Carta del lavoro, documento da Italia fascista de Mussolini, para
elaborar nossa Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT).

Alegislacao corporativa busca organizar os interesses de patroes
e empregados ‘do alto, ou seja, pelo Estado, normatizando as relacoes
entre ambos. O contrato de trabalho insere o trabalhador imediatamente
no universo do controle politico exercido pelo Estado, a quem competia
a intermediacao de interesses entre trabalhadores e patroes.

A hegemonia do corporativismo no Pais demonstra a dificuldade
para o liberalismo ganhar forca e avangar, jA que as premissas de
ambos sao antagbnicas. O liberalismo, como vimos na Unidade 2,
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tem como referéncia o individuo, seus interesses, necessidades e
direitos, enquanto o corporativismo tem como referéncia as categorias
ocupacionais organizadas sob a égide do Estado. No Brasil desse
periodo, o todo vem antes das partes, o Estado precede a sociedade
e a organiza, e os interesses individuais sdo subsumidos dentro dos
interesses maiores da Nacao — ndo por acaso esse é o periodo do
auge do nacionalismo no Pais.

A forma como a cidadania é moldada relaciona-se intimamente
com as caracteristicas anteriormente apontadas. Assim, um traco marcante
da sociedade brasileira oriundo do periodo varguista foi o que ficou
conhecido como a cidadania regulada®, isto é, eram cidadaos, de
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fato, os individuos incluidos no mercado formal de trabalho, portadores
da carteira de trabalho e sindicalizados — havia, e ainda héa, apenas
um sindicato por categoria numa base territorial —, o que lhes dava
acesso a certos direitos, como os servicos da previdéncia. Ficavam fora
desse ‘guarda-chuva’ da cidadania os trabalhadores rurais — a ampla
maioria — e os do mercado informal. Ao priorizar o desenvolvimento
do Pais através da industrializacao, Vargas também diferenciou os
trabalhadores urbanos, atribuindo-lhes os direitos de cidadania. Esse
conceito relaciona-se também com o papel da Administracao Publica
no periodo, uma vez que envolve a atuacao do Ministério do Trabalho,
emissor das carteiras de trabalho e da carta sindical — permissao de
atuacao aos sindicatos — e da burocracia dos Institutos de Aposentadoria
e Pensoes (IAPs), responsaveis pelos servicos e beneficios estabelecidos
pela politica social do governo. A regulamentacao das profissoes, a
carteira profissional e o sindicato publico sao os trés parametros dentro
dos quais ¢é definida a cidadania naquele periodo.

Durante o curto periodo democratico pds-ditadura de Vargas,
os 19 anos compreendidos entre 1945 e o golpe militar de 1964, o
populismo se intensifica no Pais. Embora houvesse maior responsabilidade
da Administracao Publica perante o congresso, a indicacao para
cargos no servigo publico continuava a ser amplamente utilizada como
moeda de troca, o que resultou em inchamento do funcionalismo e
baixa qualificacao dos servidores. Mas esse é, sem duvida, desde o
inicio da Republica, o periodo mais democratico, pois as eleigoes
sao realizadas regularmente, com o voto secreto — embora ainda nao
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*Cidadania Regulada — é
o conceito de cidadania
cujas raizes encontram-
se, ndo em um caédigo de
valores politicos, mas em
um sistema de estratifi-
cagdo ocupacional, e que,
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‘Trabalhadores do Brasil.
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universal —, aumentando a competicao entre partidos. Estes, que
ficaram suspensos durante a ditadura do Estado Novo, ressurgem e
se organizam nacionalmente — na Republica Velha eram organizados
no ambito dos Estados.

Vocé, com certeza, ja ouviu falar de ‘populismo’, termo
completamente incorporado ao nosso jargao politico. Por causa
de sua ampla e indiscriminada utilizacdo, é um termo bastante
impreciso; o que permite que diferentes conotacées lhe sejam
atribuidas, dependendo do momento e do discurso ou texto em

que aparece. Acompanhe.

O populismo também foi tema abordado no meio académico
como uma categoria central na andlise do Pais, sobretudo do periodo
1945-1964, embora ai também tenha provocado controvérsias em
razdo de sua imprecisdo. Weffort (1980), um estudioso do assunto,
assim explica as origens do populismo: depois de 1930, com o fim da
dominacao oligarquica, cria-se uma situacao no Pais em que nenhum
dos grupos sociais detém com exclusividade o poder politico, o que
gera um compromisso entre todos. O Estado ja nao é controlado
diretamente pelas oligarquias regionais e, assim, afasta-se de seus
interesses imediatos e sobrepde-se ao conjunto da sociedade. Weffort
(1980) chamou esse arranjo de ‘Estado de Compromisso’. O recurso
que esse Estado usa para se manter é apoiar-se fortemente nas massas
populares urbanas, sua Unica fonte de legitimidade possivel naquele
novo contexto. Essas massas foram sendo encorpadas com o processo
de urbanizacao; o éxodo rural foi criando nas cidades uma ampla
parcela da populacao em situacao de vulnerabilidade politica, ou seja,
disponivel para a manipulagéao. O Estado se apresenta de modo direto
aos cidadaos nessa democracia de massas, termo utilizado pelo
autor. Através dos lideres populistas, ele se pde em contato direto com
as massas e, nesse ambiente politico, ndo ha espago para ideologias,
pois se trata de uma luta entre personalidades.
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O populismo é a relacdo direta estabelecida entre o
governo e as massas, com os contornos de classe sendo
diluidos, e na qual o presidente e demais lideres dirigem-se
e apelam ao apoio de cada cidaddo como pessoa e ndo
como membro de uma classe social.

O periodo populista é interrompido pelo golpe militar de 1964.
O periodo que se segue ao golpe de 1964 foi abordado na Unidade
3, quando distinguimos regimes totalitarios de regimes autoritarios, e
por isso ele serd aqui mencionado apenas sob o angulo das mudangas
na burocracia publica.

No periodo militar houve uma tentativa de reforma da Administracédo
Publica através do Decreto-Lei n. 200, de 25 de fevereiro de 1967,
adotado sem a necessidade de aprovacao pelo congresso, como era
préoprio do regime, e que tinha como objetivo a descentralizacao
funcional do aparelho do Estado — aumento da administracao indireta
para a realizacao das metas do regime, mas com forte subordinacao
as diretrizes emanadas do governo federal.

O governo perdeu o controle sobre a expansao dos 6rgaos
criados a partir dessa reforma, incluindo as empresas publicas, cujo
nimero aumentou de forma expressiva no periodo. Como muitas se
organizaram segundo padroes tipicos das empresas privadas, afirma-se
que este foi o primeiro esboco de constituicao de uma administracao
gerencial no Pais, o que seria retomado depois, na reforma de 1995,
que sera explicada mais adiante.

No periodo autoritario, destacamos ainda a formacao dos
‘anéis burocraticos™’; com a vigéncia do insulamento burocréatico,
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. sive das forgas armadas

gramatica tipica do autoritarismo, novas formas de articulacoes
personalistas foram criadas. Dado que no regime militar os canais de
representacao de interesses, como os partidos, estavam cerceados,
os elos entre os interesses privados e o setor publico reaparecem sob
nova forma.

Os anéis burocraticos, cuja sede é o aparelho de Estado, sao
uma nova forma de elo espurio entre publico e privado, por nao
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se submeterem a nenhum escrutinio da sociedade e ocorrerem nos
recantos dos gabinetes.

No periodo autoritério, alguns nichos de exceléncia dentro do
servico publico foram criados ou conseguiram sobreviver tanto na
Administragao Direta como nas empresas publicas, nas autarquias e
nas fundacgoes, afirma Martins (1997).

A Redemocratizacao

O ano de 1985 passou para a histéria como o marco da
redemocratizacdo — quando a presidéncia do Pais retornou as méaos
de um civil ap6s cinco generais no comando da nacéo. O falecimento
do presidente Tancredo Neves, eleito em 15 de janeiro de 1985, levou
seu vice, José Sarney, a Presidéncia.

A transicao democratica no Pais se deu de forma lenta e
gradual, haja vista a eleicao da chapa Tancredo Neves—José Sarney
de forma indireta, isto é, por um colégio eleitoral e nao por sufragio
universal, depois de 21 anos de governos autoritarios e apesar da
intensa campanha em todo o Pais por elei¢oes diretas em 1984 — as
Diretas Ja.

A nova ordem democrética é delimitada pela Constituicao de
1988, que expressa os anseios da sociedade manifestos desde meados
da década de 1970, através de um associativismo inédito, por um
lado; e, por outro, cria novos parametros, tanto em relacao ao periodo
militar quanto ao periodo anterior a este, marcado pelo populismo.
O que se busca nesse momento é a ado¢ao do universalismo de
procedimentos (NUNES, 2003).
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Figura 7: Campanha Diretas Ja
Fonte: Fagundes (2014)

A Constituicao de 1988

A Constituicao em vigor no % Saiba mais Ulysses Guimaries (1916-1992)

Brasil, promulgada em 5 de outubro Advogado e deputado estadual em 1947, foi nomeado ministro da
de 1988, é considerada muito extensa, | Industria e do Comércio em 1961, durante o regime parlamentarista.

muito detalhada; por outro lado, passou | No comego dos anos 1980 foi um dos principais lideres da campanha

paraahist(’)ria comoaConstituigéo pelas ‘Diretas Ja’, sendo apelidado de ‘Senhor Diretas’. E em
1988 presidiu a Assembleia Nacional Constituinte e anunciou a

Cidada, nas palavras de Ulysses
. 5 promulgacdo da chamada ‘Constituigdo Cidada’. Apesar de seu papel
Guimaraes. o , . ,
destacado na politica nacional, entre o final dos anos 1970 e a década

O detalhamento se deve ao fato de 1980, viu o PMDB se transformar num partido dividido e ambiguo

de a Constituicao ter resultado de amplas | que perdeu a bandeira do oposicionismo para o PT e o PDT. Fonte:
negociacoes na Assembleia Nacional | Uol Educagéo (2014g).

Constituinte, em que a representagao

partidaria ficou muito fragmentada, nao

havendo nenhuma forca politica realmente hegemonica. A auséncia

dessa hegemonia ideoldgica ou partidéria levou as negociacoes as Assista 20 video da

minucias e a manutencao de dispositivos que exigiam regulamentacao promulgagio da

posterior. Além disso, com o Pais marcado pela dura experiéncia do gonstituicéo de 1988
o . .1 . . . proferida pelo deputado
autoritarismo militar, os constituintes queriam que todos os artigos que
Ulysses Guimardes.
Disponivel em: <https://
www.youtube.com/
watch?v=0pGa7hdxVrk>.
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assegurassem as instituicoes democraticas e os direitos de cidadania
fossem mantidos.

Outra explicacao para o detalhamento, que nao exclui a afirmacao
anterior, é dada por Coelho (1999), para quem a opcao por uma
constituinte congressual aquela altura fortaleceu os partidos, por um
lado - ja que excluiu sindicatos, associacoes de classe, organizacoes
nao governamentais (ONGs), e manteve apenas os partidos como
canais de representacao —; e, por outro, colocou-os diante de problemas
para os quais nao tinham respostas. Os partidos, afirma o autor, sao
voltados para o exercicio do governo e a acgao legislativa, e apenas
excepcionalmente para questoes constitucionais. Naquele momento,
havia itens do ordenamento constitucional a serem equacionados,
como o sistema de governo — parlamentarismo ou presidencialismo?
— e a duragao do mandato presidencial, que, além do mais, envolviam
diretamente os interesses do ent&o Presidente da Republica José Sarney.
Dessa forma, tornou-se dificil trata-los abstratamente, e o préprio
governo passou a se empenhar na sua definicao.

O despreparo dos partidos em relacao as questdes constitucionais
—nenhum deles tinha uma posicao muito clara em relagao ao sistema
de governo — e a pressao das circunstancias politicas explicariam a
constitucionalizagao de matérias nao constitucionais.

Antes mesmo que a Constituicao fosse totalmente aprovada,
Sérgio Abranches (1988) criou um conceito que resume as principais
caracteristicas de nossa tradicao politica e da nova ordem institucional,
que ja se desenhava nos trabalhos da Assembleia Constituinte. Trata-se
do conceito presidencialismo de coalizao. Esse conceito foi mencionado
na Unidade 4 deste livro: designa a singularidade do caso brasileiro
quando comparado as 17 democracias mais estaveis e relevantes do
pés-guerra. O Brasil, afirma Abranches (1988), é o tnico pais a reunir
simultaneamente os seguintes tracos:

P cleicbes proporcionais;
» multipartidarismo;

» presidencialismo; e
>

organizagao do poder Executivo com base em grandes

coalizoes.

Bacharelado em Administragdo Publica



Unidade 5 — A Construgdo da Democracia no Brasil

As coalizbes sao tanto partidarias quanto regionais. As coalizoes
regionais explicam-se pelo fato de os Estados da federagao nao
estarem representados no Executivo da Unido, apenas no Senado
Federal. Desde a Republica Velha, criou-se a tradicao de o governo
federal contemplar as forcas politicas regionais por meio de cargos no
Poder Executivo. Quanto as coalizoes entre partidos, a maior parte
dos governos apresenta alto grau de fragmentacao partidaria — o
presidente se elege por maioria absoluta, mas o seu partido dificilmente
consegue uma bancada com mais de 20% das cadeiras na Camara
dos Deputados. Quando o partido do presidente nao detém maioria
parlamentar, ele se torna refém de compromissos multiplos, sejam
partidarios ou regionais:

O raciocinio acima aponta para o né goérdio do presi-
dencialismo de coalizao. E um sistema caracterizado pela
instabilidade, de alto risco e cuja sustentacao baseia-se,
quase exclusivamente, no desempenho corrente do
governo e na sua disposicao de respeitar estritamente os
pontos ideolégicos ou programéticos considerados inego-
ciaveis, os quais nem sempre sao explicita e coerente-
mente fixados na fase de formagao da coalizao. (ABRAN-

CHES, 1988, p. 27).

O autor distingue trés momentos das coalizdes: o da constituicao
da alianca eleitoral, que requer negociacao em torno de diretrizes
programaticas minimas; o da constituicao do governo, quando predomina
adisputa por cargos e compromissos em relacao a um programa minimo
de governo; e o da transformacao da alianca em coalizéo efetivamente
governante, quando emerge com forca a questdo da formulacédo da
agenda e das condigbes de sua implementagao. No presidencialismo,
diversamente do parlamentarismo, a instabilidade da coalizdo pode
atingir diretamente a Presidéncia, que se torna vulneravel as crises.

Varias caracteristicas do nosso sistema politico, como o
presidencialismo de coalizdo, estao relacionadas ao fato de sermos
uma nacao continental, com grandes disparidades socioeconémicas
e culturais entre as regides. Entre essas caracteristicas, esta o formato
de nossa federacao, um dos aspectos que singularizam a constituicao
de 1988.
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A Federacao Brasileira

Como dissemos na secdo anterior, desde a nossa primeira
Constituicao, ainda no periodo republicano, o Brasil foi definido
como uma federacao. O Quadro 3 da Unidade I vai ser muito
util para a compreensdo do que vamos agora apresentar, e vocé
deve voltar a ele. Volte também as caracteristicas da federacdo,

invencdo dos americanos, descritas na pdgina 33 da mesma
Unidade.

Para Souza (1996), o federalismo no Brasil sempre teve e
continua a ter como motivacao a acomodacgao de demandas de elites
com objetivos conflitantes, sendo também um meio de amortecer as
enormes disparidades regionais.

Nesse aspecto, o que distingue a Constituicao de 1988 é que
nela os municipios também foram inscritos como entes da federacao,
constituindo no Brasil um triplo federalismo, tal qual o modelo
belga, e diferente de muitas federacoes. Essa é uma caracteristica que
se insere numa tendéncia maior observada ao longo da década de
1980: a énfase na descentralizacao e a valorizacdo dos municipios,
tornando-os autébnomos em relacédo a intervencao dos Estados.
Segundo Souza (2005), a importancia assumida pelos municipios
nao é propriamente matéria da teoria do federalismo, construida com
base nas relacbes entre governo central e Estados, mas guarda relacao
com as ideias de descentralizacdo e de relagoes intergovernamentais,
conceitos que podem ajudar a compreender a distribuicéo territorial
de poder em nosso pais.

No Brasil a forca do tema da descentralizacao deve-se a luta da
sociedade pela conquista da democracia, sendo a descentralizagdo do
poder politico considerada precondigéao para tanto. Numa escala global,
essa énfase na descentralizacao também estava ocorrendo como um
dos efeitos da crise que se abateu sobre o mundo capitalista a partir da
segunda metade dos anos 1970. A descentralizagao é, paradoxalmente,
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defendida tanto pela direita quanto pela esquerda. Para a direita, o
argumento foi a faléncia do Estado de Bem-Estar Social, ou Welfare
State, em suas varias versoes. O diagnéstico da crise do capitalismo
confundiu-se com o diagnéstico da crise do Estado intervencionista,
e seus gastos excessivos explicariam a crise fiscal. Em consequéncia,
havia um ambiente ideolégico propicio a diminui¢ao dos poderes
dos governos centrais. Para a esquerda, muito embora os governos
socialistas tenham sido todos centralizadores e autoritarios, havia a
ideia de que o poder, quando é exercido em uma escala mais préxima
do cidadao, torna-se mais facilmente controlavel por ele, havendo
mais possibilidade de accountability™.

DR R R I I I I I I A P

A Descentralizacao

A década de 1980, no Brasil, assistiu a um claro movimento de
descentralizacao, mais especificamente de municipalizacao. Embora
a tendéncia tenha sido no sentido de responsabilizacao dos entes
subnacionais, o municipio assume um protagonismo inédito, e muito
maior do que o dos Estados. Os fundos de participacao, tanto o Fundo
de Participacao dos Estados (FPE) quanto o Fundo de Participacao
dos municipios (FPM), ja haviam sido criados muito antes, mas agora
os recursos destinados aos municipios foram muito ampliados.

Na verdade, nunca antes os municipios tinham contado com
tantos recursos e com tanta autonomia. Do ponto de vista tributario, eles
foram os mais beneficiados. Mas também aumentaram significativamente
suas atribuicoes constitucionais, o que penalizou os municipios com
menor capacidade administrativa para gerir os novos servicos pelos quais
passaram a ser responsaveis. Portanto, como bem alerta Souza (1996),
os beneficios da descentralizacao nao se distribuem uniformemente.
Em um Pais com a vastidao territorial e as desigualdades sociais e
regionais, a implementacao de medidas descentralizadoras pode variar
substancialmente e vai depender, em muitos casos, das forgas politicas
locais. A qualidade do gasto publico apds a descentralizagdo nao
melhora necessariamente se as condigdes politicas locais ndao forem
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alteradas. A titulo de exemplo: se em determinado municipio persistir
o clientelismo e houver uma baixa renovagao da elite politica, com o
controle de umas poucas familias sobre a dinamica politica local, de
nada adiantara a descentralizacao.

Além de mais recursos para as esferas subnacionais, houve ainda
a expansao dos controles institucionais e sociais sobre os trés niveis
de governo. Por um lado, as competéncias dos Poderes Legislativo e
Judiciario foram aumentadas; por outro, houve o reconhecimento dos
movimentos sociais como legitimos controladores dos governos. Esse
Gltimo aspecto é uma resposta a grande movimentacao da sociedade
brasileira desde meados dos anos 1970, no sentido da maior participacao
e controle sociais.

Algumas nog¢oes ganham forca no contexto da redemocratizacao:
o controle da sociedade sobre os que exercem funcoes publicas € legitimo
e desejavel, e esse controle é facilitado quando ha maior proximidade
entre os dois polos. Esta é uma assertiva que sera depois questionada,
como veremos. Além de buscar o aprimoramento da democracia
representativa, que, diga-se de passagem, enfrenta uma severa crise,
nao apenas no Brasil, mas em escala global, o Pais estava lancando as
bases da democracia participativa, tema ao qual voltaremos adiante.

A Descentralizacao e as Politicas Publicas

O cenério era este: de um lado, cabia ao governo a implementacao
de politicas publicas que concretizassem os direitos sociais consolidados
na Constituicao; e, de outro, cabia a sociedade ‘cobrar’ o resgate da
divida social, controlando os governos quanto a implementacao dos
dispositivos constitucionais.

Um dos expedientes utilizados pela Constituicao para assegurar
a implementacao das politicas publicas foi estabelecer competéncias
complementares, ou seja, em relacéo a algumas delas as responsabilidades
seriam repartidas pelos entes da federacao.
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ESFERA DE GOVERNO SERVICO/ATIVIDADE

Saude e assisténcia publica.

Assisténcia aos portadores de deficiéncia.
Preservac¢do do patrimonio histérico, artistico,
cultural; das paisagens naturais notaveis e dos sitios
arqueoldgicos.

Prote¢do do meio ambiente e dos recursos naturais.
Cultura, educacgdo e ciéncia.

Federal, Estadual e Local Preservacdo das florestas, da fauna e da flora.
(competéncias partilhadas) | Agropecuadria e abastecimento alimentar.

Habitagdo e saneamento.

Combate a pobreza e aos fatores de marginalizacdo
social.

Exploragdo das atividades hidricas e minerais.
Seguranga do transito.

Politicas para pequenas empresas.

Turismo e lazer.

Quadro 4: Competéncias Partilhadas
Fonte: Adaptado de Souza (2005)

A consequéncia negativa foi a diluicao de responsabilidades; o
cidadao passou a nao saber a quem dirigir suas reivindicacées no caso
do nao cumprimento da lei. Além disso, as dificuldades apareceram:
havia claras diferencas de capacidade dos governos locais para a
implementacao das politicas publicas, pelas desigualdades financeiras,
técnicas e de gestdo. Ademais, ndo hd mecanismos institucionais
que estimulem, de fato, a cooperacao, o que provocou uma situacao
bastante competitiva entre os entes federativos, pois a distribuicao
de competéncias relaciona-se a distribuicao de recursos financeiros.

Na década de 1990 houve mudancas nos dispositivos relativos
a descentralizacao através de emendas constitucionais, dadas as
consequéncias advindas desse processo e também a reorientacao da
politica macroeconoémica: foi limitada a liberdade de aplicagéo de
recursos préprios pelos Estados e municipios em consequéncia do
ajuste fiscal; as receitas de Estados e municipios foram parcialmente
vinculadas as areas de saude e educagéo basica — os recursos passaram
a chegar ao nivel local como ‘recursos carimbados’; além disso, os
recursos nao vinculados foram reduzidos. As emendas dos anos 1990
adaptaram o Pais a opgéo do governo pela adequacéo a globalizacao
e pelo ajuste fiscal.
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Para Abrtcio (1997), particularmente nas areas sociais, o intuito
era melhorar a coordenacao federativa, e os casos mais interessantes
ocorreram nos setores de salde e educagao. Apesar das grandes
diferengas de contexto e coalizbes que envolvem as duas éareas, o
processo de coordenagao se deu basicamente por meio da vinculacao
do repasse de recursos financeiros a prestagao mais controlada de
servicos pelas esferas de governo subnacionais, seja pela fixacao de
metas, seja pela adocao de padroes nacionais de politicas publicas.

Assim, enquanto na década de 1980 a descentralizacdo era
vista como algo intrinsecamente positivo; na década de 1990, alguns
efeitos, como a guerra fiscal, levaram a uma maior cautela na sua
avaliagdo. Além disso, as mudancas requeridas pela orientagdo da
politica econdmica — ajuste fiscal — sao fatores que levaram até mesmo
a um movimento no sentido da reconcentragao de recursos e de
competéncias por parte do governo central.

A partir de 2004, houve uma mudanca especifica na politica
de Assisténcia Social, no que diz respeito a coordenacao federativa.
Com a criacao do Programa Bolsa Familia, o maior programa social
do governo federal, houve uma opcao do governo pela ampliacao
dos mecanismos de transferéncia direta de renda as familias em
situacao de extrema pobreza.

O Programa Bolsa Familia, criado pela Lei n. 10.836, de 9 de
janeiro de 2004, e regulamentado pelo Decreto n. 5.209, de 12 de
setembro de 2004, surgiu da unificacdo de outros programas sociais
até entao existentes: o Programa Nacional de Renda Minima; o Bolsa
Escola (PBE); o Bolsa Alimentacao (PBA); o Programa de Erradicacao
do Trabalho Infantil (PETI) e o Programa Auxilio Gas (PAG).

Esse procedimento segue critérios do préprio governo com
base na renda per capita familiar e mediante o cumprimento de
condicionalidades por parte dos assistidos. Ou seja, a transferéncia de
valores é feita diretamente aos beneficiarios, sem a intermediacao dos
governos estadual ou municipal, o que sugere a intencao de evitar usos
clientelistas dessa renda por qualquer instancia politica. A interferéncia
dos municipios se resume ao cadastro dos beneficiarios.
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Como estd seu entendimento sobre a construcdo da democracia
no Brasil? Caso algum tema ainda lhe cause duvidas, retome a

sua leitura e contate o seu tutor para dirimi-las.

A Universalizacao dos Direitos de Cidadania

Outro processo relacionado a busca pela democratizacao e
também resultante da Constituicao foi a universalizacao de alguns
servigos sociais, principalmente num primeiro momento, a saide
publica — antes restrita aos trabalhadores do mercado formal —, tendo
como diretrizes a descentralizacao e a participacao dos usuarios. A
luta pela universalizacao dos direitos de cidadania significa a ruptura
com a ‘cidadania regulada’ anteriormente mencionada, pois implica
o acesso de todos os cidadaos, sem qualquer restricao, aos direitos
de cidadania, como decorréncia do mero nascimento em territério
nacional, no espirito do Estado de Bem-Estar Social.

Em outras palavras, com a redemocratizacao percebe-se a
necessidade de o Pais conquistar um estatuto de cidadania compativel
com a democracia liberal em construgdo — que ampliasse a nogao
restrita herdada do governo Vargas. Naquele periodo, o fato de pelo
menos os trabalhadores do setor formal da economia terem se tornado
portadores de direitos foi sem dtvida um avango importante, mas, sob
a égide da redemocratizacao, a sociedade passou a reivindicar que
esses direitos fossem acessados por todos, sem distingao.

Mais do que ganhos clientelistas, mais do que acesso a
direitos oriundos da posicdo no mercado formal de trabalho,
a sociedade brasileira aspira, nesse momento, por uma
cidadania plena, sem restrigdes.

Em um pais com desigualdades sociais e regionais como o
Brasil, torna-se crucial que as politicas publicas, e mais especificamente
as politicas sociais, sejam bem concebidas e bem implementadas. Na
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Nova Republica havia tal preocupacao, e tanto a municipalizacao
quanto a universalizacdo de direitos resultam do desejo de consolidar a
democracia plena no Pais, o que significa a inclusao dos direitos sociais
no conjunto dos direitos de cidadania; em outras palavras, naquele
momento repetia-se muito o tema da necessidade do resgate da divida
social herdada do regime militar. A luta pelo Sistema Unico de Satde
(SUS) é um claro exemplo desse esforco e significava um passo para
a desregulacao da cidadania em direcdo a uma concepcao mais
universal e plena dela.

Descentralizagdo e Democracia: termos indissocidveis?

A conotacdo intrinsecamente positiva da descentralizacdo
funcional do aparelho do Estado foi questionada, como vimos
anteriormente, e alguns expressivos representantes das ciéncias
sociais brasileiras levantaram questbes pertinentes a esse

respeito, como veremos a segulir.

A municipalizagdo trouxe algumas consequéncias, como a
disputa entre os municipios por recursos — guerra fiscal —, denominada
‘hobbesianismo municipal’ por Melo (1996), e a criacdo um tanto
descontrolada de novos municipios. Nesse contexto, a formulagao de
politicas implica a questao central dos recursos envolvidos: a questao
tributaria. De onde vém os recursos para financiar as politicas? Eo que
veremos, pois da disputa pelos recursos que irdo, entre outras coisas,
financiar as politicas piblicas, decorre uma guerra fiscal.

O hobbesianismo municipal se manifesta na disputa entre
municipios por investimentos industriais, deslocando as prioridades
sociais em favor dos beneficios fiscais e isengoes tributarias.

Com a transferéncia da responsabilidade legal pela definicao
dos critérios de criacao de novos municipios, antes prerrogativa
federal, para o ambito estadual, propiciada pela Constituicao de
1988, houve grande proliferagdo de municipios. Entre 1988 e 1996

surgiram mais de 1.300 municipios, sendo a maioria com menos de
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10.000 habitantes (COSTA, 2007). Em 1996 foi aprovada a Emenda
Constitucional n. 15, que alterou a redacao do paragrafo § 4° do artigo
18 da Constituicao de 1988 com o objetivo de limitar a criacéo, a fusao
e 0 desmembramento dos municipios brasileiros.

Souza (1996) adverte que as disparidades entre os municipios
podem repercutir sobre os préprios objetivos da descentralizacao,
pois a descentralizacdo financeira para as esferas subnacionais acaba
por reduzir as suas possibilidades de ajuda federal, com o objetivo
exatamente de minimizar os efeitos de tais desigualdades. Para a
autora, o impacto da descentralizacao sobre as politicas publicas era
ainda limitado e ainda nao se fazia sentir aquela altura — 1996 — em
cidades com importancia regional — como sao os casos de Salvador
e Camacari, por ela analisados. A mudanca qualitativa da alocacao
de recursos nao decorreria necessariamente da descentralizacdo, mas
dependeria, em grande medida, de fatores politicos e econémicos que
podem influenciar os resultados desse processo.

Desenvolvendo uma linha de raciocinio semelhante, Souza
(2005), em artigo a respeito dos efeitos da Constituicao de 1988
sobre o federalismo brasileiro, faz um confronto entre os dispositivos
constitucionais relativos ao federalismo e o seu funcionamento na
pratica. A autora conclui que os principais constrangimentos enfrentados
hoje pelo federalismo brasileiro decorrem mais das dificuldades dos
governos de redirecionar o rumo de certas politicas publicas e de lidar
com questdes macroecondmicas nao previstas pelos constituintes do
que de problemas decorrentes do desenho constitucional. Em outras
palavras, ha uma distancia entre os dispositivos constitucionais e as
circunstancias politicas e econémicas, e estas uGltimas prevalecem
sobre os mandamentos constitucionais. Isso sé reforca a ideia de
que caracteristicas herdadas do passado, as ‘gramaticas’, afetam
profundamente as condicoes de realizacao dos principios constitucionais.

Arretche (1996) analisa o argumento que associa positivamente
descentralizacao com democracia e, simetricamente, centralizacao
com sistemas politicos menos democraticos. Apds a anaélise de
alguns exemplos histéricos, a autora concluiu que a concretizacao da
democracia depende menos da escala ou nivel de governo encarregado
da gestao das politicas, e mais da natureza das instituicbes que em
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cada nivel de governo devem processar as decisdes. Arretche (1996)
argumenta ainda que, ao contrario do que se pensa, a descentralizacao
nao implica diminuicdo do governo central; mas exige intervencoes
seletivas do governo para se alcancar os resultados pretendidos com
a descentralizagao. As desigualdades regionais se aprofundarao caso
nao ocorra essa interferéncia para uma ‘correcao de rumos’ por parte
do governo federal. A autora adverte também que a ideia segundo a
qual a proximidade entre cidadao e governo no nivel local acarreta
maior possibilidade de controle social e maior accountability nao é
necessariamente verdadeira. Como o uso clientelistico dos recursos
publicos estd associado as relagoes entre os partidos politicos e a
burocracia publica, é esse elo espurio que precisa ser banido, porque
dele decorre o mau uso dos recursos e nao da escala em que ocorre
a gestdo das politicas.

De fato, é facil reconhecer que se o clientelismo permanece
em alguns municipios, assim como o controle politico de
alguns chefes locais que ignoram a vontade popular, a
democracia fica prejudicada, ainda que haja a descentralizagao
de recursos.

A Dimensao Participativa da Democracia

O marco fundador da democracia no Brasil contemporaneo, do
qual partiu nosso estudo, foi a Constituicao de 1988. As instituicoes
entdo criadas carregam o traco da busca pela consolidacdo da
democracia no Pais, como vimos com a descentralizacdo, o formato
do nosso federalismo e a desregulacdao da cidadania através da
universalizacao dos direitos dos cidadaos. Além de consolidar no Pais a
Democracia Liberal, com todos os seus cAnones, como os mecanismos
de representacao, foram criados dispositivos constitucionais que
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instituem a Democracia Participativa. Em todo o texto constitucional
estao previstos mecanismos que asseguram a participacao popular na
gestao publica, na formulacao e controle das politicas, na defesa dos
direitos humanos e na aplicacao dos recursos.

Trata-se de um novo paradigma do Estado Democratico, cuja
realizacdo exige a mudanca da cultura politica brasileira, rompendo
com a tradicao autocréatica, patrimonialista e de desigualdades sociais,
ainda presentes na vida nacional. E uma mudanca consideréavel, a
maior conquista politica da sociedade brasileira contemporanea.
Como vimos anteriormente, o processo de mudancas nao é linear e
progressivo, muitas vezes as conquistas combinam-se com os tracos
do passado. De qualquer forma, o Pais avancou muito nos 25 anos
desde a promulgacédo da Constituicao Cidada e é hoje um dos
paises com o maior nimero de praticas participativas.

A Constituicao criou trés instrumentos de participacao direta
dos cidadaos nas deliberacoes publicas, nos trés niveis de governo —
federal, estadual e municipal —, a saber: o plebiscito, o referendo
e as leis de iniciativa popular.

Em relacao ao plebiscito, no nivel municipal, lembramos que
a Constituicao, em seu artigo 18, § 4°, estabelece que:

A criagao, a incorporacdo, a fuséo e o desmembramen-
to de Municipios far-se-do por lei estadual, dentro do
periodo determinado por lei complementar federal, e
dependerdo de consulta prévia, mediante plebisci-
to, as populacoes dos Municipios envolvidos, apés
divulgagéo dos Estudos de Viabilidade Municipal, apre-
sentados e publicados na forma da lei. (BRASIL, 1988,
grifo nosso).

Quanto as leis de iniciativa popular, a Constituicao de 1988
assegurou aos cidadaos o direito de apresentar projetos de lei nas
seguintes condi¢des: o projeto tem de receber a assinatura de apoio de
pelo menos 1% dos eleitores brasileiros, divididos entre cinco Estados,
com no minimo 0,3% do eleitorado de cada um dos Estados. As listas
de assinaturas devem ser organizadas por municipio e por Estado, em
formulério préprio, disponivel na Camara dos Deputados.
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Complemente sua leitura sobre
Democracia Participativa lendo
a obra: SANTOS, Boaventura
de Souza (Org.). Democratizar
a democracia: os caminhos

da democracia participativa.
Rio de Janeiro: Civilizagdo
Brasileira, 2003.

Amplie seu conhecimento
sobre Democracia
Participativa assistindo a
entrevista e a palestra com
o Prof. Leonardo Avritzer,
um estudioso desse tema.
Disponivel em: <http://
www.youtube.com/
watch?v=UV5x46lgYtw>

e <http://www.youtube.
com/watch?v=gmWwh-
alBrY>. Acesso em: 13 nowv.
2015.
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Desde 1988, quatro projetos de iniciativa popular
tornarame-se leis, e dois desses mobilizaram de forma extraordinaria
a sociedade: o que tornou a compra de votos crime passivel de
cassacao — Lei n. 9.840, de 28 de setembro de 1999 - e o da ficha
limpa - Lei Complementar n. 135, de 4 de junho de 2010. Nos dois
casos, a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) e a Conferéncia
Nacional de Bispos do Brasil (CNBB) tiveram papel importante como
patrocinadores da ideia e mobilizadores da sociedade.

Além desses trés instrumentos, foram criados os Conselhos
Municipais, com o objetivo de garantir o atendimento aos direitos
de cidadania previstos em nossa Carta Maior. Eles nao sao érgaos
governamentais nem associacoes da sociedade civil; sao compostos de
forma paritaria, com representantes do Poder Executivo e representantes
da sociedade civil organizada. Os Conselhos Municipais integram a
estrutura basica do Poder Executivo, mas criam estruturas juridicas
préprias; sdao um espaco institucional de interacao entre Estado e
sociedade e suas competéncias decorrem de dispositivos constitucionais e
da legislacao infraconstitucional. Os seguintes conselhos séo obrigatérios
em todos os municipios: de Satide, Assisténcia Social, Educagao e da
Crianca e do Adolescente.

Vocé conhece os Conselhos Municipais do seu municipio?
Nao? Entdo pesquise a respeito de pelo menos um conselho
e comente sobre ele com seus colegas no AVEA. E muito
importante que todo cidadao conheca de que forma pode atuar
participativamente na formulacdo de estratégias, no controle e

na fiscalizacdo da execucgdo de politicas publicas.

A forma de representacao dos conselhos é a que Avritzer (2007)
chamou de ‘representacao por afinidade’, ou seja, os membros da
sociedade nele atuantes nao sao eleitos, mas sao reconhecidos como
legitimos representantes de certos segmentos por sua indiscutivel
trajetéria de trabalho e compromisso com a area em nome da qual
se manifestam.
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A autonomia dos conselhos é condicao indispensavel para que
sua atuacao seja efetiva e aqui se interpoe como obstaculo a nossa
tradicao politica ainda residual: muitas vezes, os conselhos séo cooptados
pelo poder Executivo e se tornam meros legitimadores de suas acoes.
Isto é, nao se pode deixar de registrar a distancia que, muitas vezes,
existe entre o ideal democrético que motivou a criacao dos conselhos
e as praticas disseminadas pelo pais afora (SALLES, 2010).

Nao obstante, Tatagiba (2002 apud SALLES, 2010) alerta para
o importante papel pedagdgico que os conselhos tém desempenhado
na educacao para a democracia e a participacao.

A Reforma do Estado de 1995

Antes de abordarmos o tema da Reforma do Estado, vamos
recapitular, brevemente, o que vimos até aqui; pois, como vocé
pbde observar, desde o inicio desta Unidade, estamos tentando
caracterizar, em grandes linhas, como foram as relacées entre
o Estado e a sociedade no Brasil e, para isso, utilizamos as
‘gramadticas’ de Nunes (2003).

O clientelismo, presente desde o inicio da histéria do Brasil,
é uma forma de uso privado de coisas publicas para a obtencao do
controle politico dos eleitores. O clientelismo persistiu apés 1930 nos
intersticios do corporativismo como forma de controle do Estado sobre
a sociedade, através da intermediacéo dos interesses das categorias
ocupacionais — por ele mesmo, o Estado, configuradas e organizadas.
Nesse mesmo periodo, sobretudo de 1937 a 1945, o autoritarismo e
o crescimento da maquina do Estado, com suas agéncias e érgaos
variados, consolidam o insulamento burocréatico —tomada de decisées
pelo governo de forma isolada da sociedade —, que serd também a
marca do novo periodo autoritario, de 1964 a 1985.

O insulamento burocréatico ndo eliminou as outras gramaticas,
que sobrevivem recombinando-se conforme as circunsténcias. Ja esta
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presente, nesse periodo, a tentativa de incorporar em nossas préaticas

politicas o universalismo de procedimentos — todos sao cidadaos

iguais perante a lei, o que exige, em contrapartida, uma burocracia
profissional e meritocratica. Durante os 19 anos (1945-1964) de

intervalo entre os dois regimes autoritarios, a insuficiéncia de controle

democratico sobre o governo por parte da sociedade e algumas

mazelas de nosso sistema politico e eleitoral ndo nos autorizam a falar

em Democracia Liberal, mas a competicdo entre partidos aumenta

e as eleigoes sao realizadas com regularidade. O novo periodo

democréatico, apds o periodo militar (1964-1985), caracteriza-se pela

busca incessante de realizagdo da Democracia liberal, o que envolve a

% Saiba mais

Reforma do Estado

A reforma politica tem sido um tema recorrente na histdria politica
recente do pais. Ela envolve questdes variadas, como a forma de
financiamento das campanhas politicas (publico ou privado?),
e itens relacionados a reforma da representagdo. Em relagdo
a este tema, volte a Unidade 4 para relembrar: as distingGes
entre voto majoritario e voto proporcional e entre lista aberta e
lista fechada no caso da eleigdo proporcional; e a representagdo
desigual dos cidaddos dos Estados da federagdo na Camara
dos Deputados. Vocé encontra os temas da reforma tratados
por excelentes autores no livro “Reforma Politica no Brasil”,
organizado por Leonardo Avritzer e Fatima Anastasia, disponivel
em: <http://www.ligiatavares.com/gerencia/uploads/arquivos/
d2af15de8666c5382e11d8660f15dd31.pdf>. Acesso em: 27 nov.
2015. Fonte: Elaborado pela autora desta Unidade.

participacao dos cidadaos.

universalizagao dos direitos de cidadania,
incluindo agora os direitos sociais; a
busca também pelo universalismo de
procedimentos e a participacao ativa da
sociedade nos processos decisérios. Tais
mudancas poderiam levar a superacao
das outras trés gramaticas: o clientelismo,
o corporativismo e o insulamento
burocratico. Com essa meta, foram
fortalecidos os Poderes Legislativo e
Judiciario, para contrabalangar o Poder
Executivo, que havia sido hipertrofiado
historicamente; com o0 mesmo propésito,
foram fortalecidos os entes subnacionais,
reestabelecendo a federagao, agora com
forte protagonismo dos municipios; e
foram criados instrumentos inéditos de

Como estd seu entendimento do contetdo até este momento?

Esta breve recapitulacdo ajudou-o a dirimir as duvidas ainda

existentes? Caso elas persistam, retome a leitura dos temas

ndo compreendidos ou contate seu tutor antes de continuar

sua leitura.
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Na década de 1990, em razao de fatores internos e externos,
houve uma tentativa, nao plenamente concluida, de realizacao de
uma reforma do Estado que significaria uma forte torcdo em relacao
ao nosso passado. Tal reforma, entendida amplamente, compreendia
as reformas tributéria, previdenciaria, politica e administrativa, mas
do ponto de vista que interessa mais de perto a vocé, estudante de
Administracao Publica, apenas a ultima, a administrativa, que afeta
a estrutura do Estado e, assim, repercute em suas relagbes com a
sociedade, serad aqui comentada.

Internamente, o Pais estava as voltas com uma crise econémica
grave, o Estado perdera as condigoes de continuar a estimular e a
induzir o crescimento econémico, como fizera desde a década de
1930; e o ciclo nacional-desenvolvimentista esgotara-se. Essa crise
reverberou outra mais ampla, que se abateu sobre o capitalismo
no plano mundial ja nos anos 1970, quando houve uma queda do
comércio mundial, uma elevagao expressiva dos juros reais no fim
deste periodo e a contracao dos empréstimos comerciais no inicio
dos anos 1980. Esta década ficou conhecida, do ponto de vista
econdmico, como a ‘década perdida’; pois do ponto de vista politico,
com a redemocratizagéo, foi uma década pujante; e do ponto de vista
social, todos os indicadores melhoraram. Essa crise levou o Brasil e
demais paises em desenvolvimento a buscarem os ajustes as restricoes
impostas pela nova conjuntura internacional, processo conhecido
como ajustes estruturais.

Essa crise do capitalismo foi diagnosticada como uma crise
do Estado de Bem-Estar, que se tornara hegeménico desde o fim da
Segunda Guerra Mundial, durante a era da prosperidade — trés
décadas, aproximadamente, em que os paises capitalistas experimentaram
um grande desenvolvimento combinado com ampla cobertura social
para seus cidadaos.

Com a crise, difundiu-se a ideia da faléncia desse modelo de
Estado, que, com seus excessivos gastos, gerara uma crise fiscal sem
precedentes. Era preciso conter os gastos, afirmava-se, mesmo com
o sacrificio de direitos sociais adquiridos pelos cidadaos. Difundiu-se
também a ideia de que o modelo burocréatico weberiano de administragao
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ja nao correspondia mais as demandas da sociedade contemporanea
(POLLITT apud ABRUCIO, 1997).

No Brasil, a partir do final dos anos 1980, vinha se esbocando
um movimento nos circulos governamentais que objetivava alterar
substancialmente o modelo de Estado vigente desde os anos 1930; tal
movimento convergia com as orientacoes liberais entao hegeménicas nos
paises centrais do capitalismo. Além da crise fiscal, havia a motivacao
de superar certos vicios da nossa tradicao politica, que, a esta altura
dos seus estudos, vocé ja compreende melhor.

Surge, entao, a proposta de uma reforma administrativa,
segundo os canones do gerencialismo. A estrutura burocréatica,
argumentava-se, tornara-se onerosa, inoperante e ineficaz, sobretudo
por seu excesso de quadros e sua lentidao. O diagnéstico da ineficiéncia
do Estado brasileiro estava em consonancia com o que se passava no
plano global: o modelo burocratico de administracao estava sendo
fortemente criticado.

O tema da reforma do Estado adquiriu tal centralidade que
foi criado o Ministério da Administracao Federal e da Reforma do
Estado (MARE) para a sua implementacao, presidido pelo Ministro
Bresser-Pereira, um de seus mentores.

O modelo gerencial de administracdo viria para corrigir
erros e conferir mais agilidade e eficiéncia a Administracao
Publica brasileira.

O gerencialismo significa a adocao de mecanismos de mercado
para a prestacao de servicos publicos, visando maior agilidade. Trata-se
de uma administracao por resultados, ou seja, enquanto a administragao
burocratica se apega a procedimentos, a gerencial enfatiza os resultados a
serem obtidos. Para isso, utiliza o planejamento estratégico, a autonomia
dos gestores, a descentralizacao — quebra da hierarquia rigida —, a
busca da satisfacao das necessidades do cidadao-cliente, a eficiéncia;
sendo até mesmo estimulada uma ‘competicao administrada’ entre
os funcionarios. Em outras palavras, a exemplo da administracao do
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setor privado, a busca por resultados é a principal mola propulsora
do funcionamento da méaquina administrativa. Apenas no Nuicleo
Estratégico permaneceria o padrao burocratico de organizacao do
aparato estatal.

Tendo esse modelo como meta, o MARE elaborou o Plano
Diretor da Reforma do Estado (BRESSER-PEREIRA, 1996), segundo
o qual a maquina administrativa seria dividida em quatro setores
fundamentais: o Nucleo Estratégico (NE); o das Atividades Exclusivas
do Estado (AEE), o dos Servicos nao Exclusivos do Estado (SNE); e da
Producao para o Mercado (PM), cuja acao estatal seria exclusivamente
regulatéria e, para tal, seriam criadas as Agéncias Reguladoras. Apenas
no NE permaneceria o padrao burocratico de organizacao da maquina
administrativa, nos demais setores seria introduzida a administracao
gerencial. Mas mesmo no NE considerava-se necesséria a introducao
de uma cultura gerencial baseada na avaliacao de desempenho. A
propriedade estatal permaneceria no NE e no AEE; no SNE seria
inaugurado um novo padrao de propriedade — ‘publica, porém nao
estatal’ — consubstanciada nas Organizacdes Sociais (OSs) e nas
Organizacoes da sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs). No
PM prevaleceria a propriedade privada.

A maior novidade da reforma aparece nos setores intermediéarios
— AEE e SNE -, que atuariam segundo contratos de gestao. Os servicos
exclusivos passariam a ser executados por Agéncias Executivas
administradas por um contrato de gestdo. O gestor escolhido pelo
ministro da area correspondente seria selecionado segundo critérios
profissionais, nao necessariamente alguém de dentro do Estado, e teria
autonomia para gerir os recursos a sua disposicao desde que atingisse os
objetivos acordados, fixados em indicadores de desempenho. Quanto as
atividades nao exclusivas do Estado, estas seriam transferidas para um
setor publico nao estatal, através de um programa de publicizacao. As
fundacoes publicas seriam transformadas em OSs, entidades de direito
privado, sem fins lucrativos, com autorizacao do Poder Legislativo para
celebrar contratos de gestdo com o Poder Executivo e, assim, ter direito
a dotacao orcamentéaria. Haveria maior autonomia e flexibilidade para
os dirigentes das OSs, e maior participacao da sociedade na formulacao
e na avaliacao da organizacao.
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O texto-base do Plano
Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado esta
disponivel no enderego
eletrénico: <http://
www.bresserpereira.org.
br/Documents/MARE/
PlanoDiretor/planodiretor.
pdf>. Acesso em: 13 nov.
2015.

O Programa de Publicizagdo
foi criado pela Lei n.

9.637, de 15 de maio de
1998, que dispde sobre a
qualificagdo de entidades
como organizagdes sociais,
a criagdo do Programa
Nacional de Publicizagéo,

a extingdo dos drgdos e
entidades que menciona

e a absorgdo de suas
atividades por organizagoes
sociais, e da outras
providéncias. Disponivel
em: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/leis/I9637.
htm>. Acesso em: 13 nov.
2015.

173



Ciéncia Politica

Agéncias Reguladoras sdo
autarquias especiais dotadas
de independéncia politica

e financeira cujo objetivo é

a defesa da concorréncia.
Foram criadas durante o
processo de desestatizacdo
da década de 1990 para que a
competicdo em determinados
servigos publicos e atividades
econdmicas — antes sob
controle do poder publico —
fosse assegurada. Exemplos:
Agéncia Nacional das
TelecomunicagGes (ANATEL),
Agéncia Nacional da Energia
Elétrica (ANEEL), Agéncia
Nacional da Aviagdo Civil
(ANAC), Agéncia Nacional do
Cinema (ANCINE) etc.
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Bresser-Pereira (1996, 1999) enfatizava que o que é estatal nao
é necessariamente publico — o que remete aos erros do passado —, e 0
que é publico n&o é necessariamente estatal. No setor PM, o objetivo
era dar continuidade ao processo de privatizacao das empresas estatais
e implantar contratos de gestdao nas empresas que nao pudessem ser
privatizadas.

Dois anos depois de sua criacao, o MARE foi extinto; nao
ocorrendo, de fato, um amplo processo de reforma do Estado no Pais.
A reforma administrativa prestou-se ao objetivo do governo de realizar
o ajuste fiscal, que envolvia o corte de gastos publicos, ai incluidos os
gastos com pessoal; e de criar as OSs, OSCIPs e Agéncias Reguladoras,
estas as que mais avancaram, o que se explica pelo andamento do
processo de privatizacgoes.

Algumas mudancas prosseguiram, como a criacao do governo
eletronico, ou e-gov, e as iniciativas de avaliacao de desempenho do
funcionalismo, mas nao mais subsumidas dentro de um processo global
de reforma; e algumas metas do projeto inicial persistiram, como a
contratualizagao e a flexibilizacdo, mas descoladas de diretrizes gerais.

Vocé pode estar se perguntando: tendo sido uma experiéncia
tdo efémera, por que destacd-la?

Devemos destacar essa experiéncia por cinco motivos:

» Poressetematocar diretamente uma questao relacionada
a sua area, como estudante de Administracao Publica;
afinal, trata-se de um debate acerca da mudanca do
modelo de Estado no Pais, bem como do formato de
suas relagdes com a sociedade.

» Embora a reforma gerencial nao tenha sido completada,
foi realizada uma série de reformas constitucionais e
legislativas para torna-la possivel e compativel com o
Estado de Direito. Esse arcabouco juridico-legal esta
vigente, embora nao venha sendo utilizado, por uma
opcao politica do atual governo. Instrumentos como
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0OSs, OSCIPs, Ageéncias Executivas e contratos de
gestao estao previstos em nossa legislagao, podendo ser
acionados a qualquer momento.

Embora o Plano Diretor da Reforma nao tenha sido
realizado, a influéncia do gerencialismo disseminou-se
e é hoje inegavel. Como estudante de Administracao
Publica, vocé deve ter percebido como as premissas
do gerencialismo avangaram no Pais. A ineficiéncia
histérica do servico publico em algumas areas estimulou
a adesdo a seus principios, os quais vém sendo
perseguidos pontualmente e sao defendidos por muitos.
Ao lado disso, as criticas as ineficiéncias dos servigos
publicos no Brasil confundem-se com as criticas ao
modelo burocréatico.

O debate acerca do grau ‘desejavel’ de intervencao do
Estado na economia e na dinamica da sociedade, de
modo geral, atravessa toda a nossa histéria republicana,
com énfases varidveis. Esse era um aspecto central
da reforma de 1995: o Estado deveria deixar de ser
intervencionista e passar a ser regulador. Observe que
esse € um dos temas que balizam a principal polarizacao
partidaria no pais (PT x PSDB) ha quase um quarto de
século, embora traduzido em linguagem de campanha
eleitoral.

Embora a busca pela eficiéncia, pela agilidade, pelo
compromisso com os usuarios dos servicos seja em si
positiva, e certamente nenhum usuario dos servicos
publicos discordaria disso, gostariamos de chamar sua
atencao para o equivoco do diagnéstico do qual partiu
o projeto da reforma: ndo podemos dizer que no Brasil
as deficiéencias da Administracao Publica decorram da
faléncia do modelo burocratico, pois esse modelo
nunca foi completamente implementado no pais
de fato.
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As Agéncias Paraestatais sao
entidades que ndo podem

ser incluidas nos polos

publico e privado por suas
caracteristicas. Embora ndo
fagam parte da Administragao
Publica, ndo se enquadram
também no conceito de
mercado, por realizarem
atividades de interesse publico

e ndo terem fins lucrativos.
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Como vimos chamando sua atencao desde o inicio desta
Unidade, o que tivemos no Brasil foi uma combinacao complicada
das ‘gramaticas’ politicas, o que inclui o formato da Administracao
Puablica. Ao se postular que os problemas do Estado brasileiro se
devem ao colapso da administragao burocrética, ignora-se a tortuosa
trajetéria da Administracao Publica desde a criagao do DASP, em 1936,
na qual o fracasso da implantacdo de uma estrutura burocréatica de
perfil meritocratico aparece como um dos seus tragos mais evidentes.

De fato, a Administracao Publica brasileira convive com légicas
diferenciadas e contraditdrias, responsaveis pela absoluta auséncia de
coeréncia interna do aparato do Estado. Essa auséncia esta relacionada
a convivéncia dos postulados da administracao burocratica — que
esta longe de ser predominante — com procedimentos clientelistas,
derivados da matriz patrimonialista do Estado brasileiro; com estruturas
que funcionam segundo o insulamento burocratico; com formas de
intermediacdo corporativas; e até mesmo com organismos criados
para operar segundo os principios da administracao gerencial, como
autarquias, fundacdes e empresas publicas, a partir do Decreto-Lei n.
200, de 25 de fevereiro de 1967.

O resultado dessa trajetéria foi um Estado balcanizado,
fortemente penetrado por interesses particulares, cujo crescimento se
faz sem obediéncia a um principio regulador, especialmente entre as
Agéncias Paraestatais (REZENDE, 1987).

Some ao que ja mencionamos a dualidade entre segmentos
altamente qualificados no topo da méaquina do Estado e funcionéarios
que atuam diretamente com o publico, despreparados, muitas vezes,
tanto do ponto de vista dos principios éticos quanto dos procedimentos
técnicos (MARTINS, 1997).

A resolucao dos problemas apontados envolve, em parte, a
acentuacao e nao o arrefecimento dos procedimentos burocraticos.
Alguns procedimentos préprios do gerencialismo podem, sem duvida,
auxiliar na busca pela eficiéncia, mas o que mais precisamos é da
generalizacdo do universalismo de procedimentos, da delimitacao rigida
entre esfera publica e privada, e da definicdo de carreiras publicas
com base nos principios meritocraticos, além da accountability. Isto
é, nao é dos principios do modelo burocratico que derivam nossas
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mazelas, mas da sua aplicacao incorreta e da sobrevivéncia de tracos
do passado entranhados no interior das estruturas do Estado.

Devemos reconhecer a importancia de algumas preocupacoes
associadas ao gerencialismo. A disseminacao de uma cultura de
racionalizagdo do dispéndio estatal por meio de objetivos a serem
cumpridos por cada agéncia do Estado, a adocdo do planejamento
estratégico e do controle de qualidade, a flexibilizagao da formacao
e da alocacao dos servidores publicos sao medidas Uteis para o
enfrentamento da rigidez que a Administracao Publica burocratica
pode de fato desenvolver.

Entretanto é preciso cautela em relacao a visdao do cidadao
como cliente, tipica do gerencialismo. A atribuicao de prioridade aos
desejos do ‘cidadao-cliente’, igualado ao consumidor no mercado,
pode apenas reeditar a estrutura de caréncias presente na sociedade,
com o predominio de clientelas mais organizadas e a concorréncia
perniciosa entre agéncias publicas, que acabam por penalizar de forma
permanente clientelas pouco organizadas e vinculadas a agéncias que
apresentam pior desempenho (ABRUCIO, 1997).

Enfim, ao enfatizar o foco no cidadao-cliente, o gerencialismo
busca corrigir uma caracteristica do modelo burocratico, que seria
mais autorreferenciado e excessivamente apegado a procedimentos.
O modelo gerencial, em contrapartida, tem como referéncia os
resultados a serem alcangados, traco em si positivo, mas que pode
levar a equivocos. Ha que se levar em conta, tendo em vista tudo o
que vimos até agora a respeito da trajetéria do Pais, ai incluida a da
Administragao Publica, a necessidade de se criar uma cultura civica
democraética, até mesmo na relacao entre servidores publicos, de um
lado, e cidadaos, de outro.

Médulo 2 177



Ciéncia Politica

178

Resumindo

Nesta Unidade, vocé acompanhou em linhas gerais as
caracteristicas da histéria republicana do Brasil e, principal-
mente, do periodo democratico inaugurado com a promul-
gacdo da Constituicdo de 1988. Nesse percurso, procuramos
evidenciar os principais tracos do Estado brasileiro e de suas
relacdes com a sociedade; como os tracos do passado e do
presente se combinam através da articulacdo das gramaticas
politicas; e a transformacao significativa pela qual vem passan-
do a sociedade brasileira desde 1988, que além de alcancar a
Democracia Liberal, tem ampliado suas fronteiras através da

Democracia Participativa.

Bacharelado em Administragdo Publica



Unidade 5 — A Construgdo da Democracia no Brasil

Atividades de aprendizagem

1. Explique por que o clientelismo e o insulamento burocratico ndo sao

compativeis com a democracia.

2. Pesquise um exemplo de experiéncia de participagdo democratica
no seu municipio ou Estado ou mesmo em qualquer regido do Pais.
Ele pode ser relacionado a uma politica publica ou uma experiéncia
bem-sucedida em alguma instituicdo publica. Relate o caso e procure
demonstrar como ele significou a ampliagdo da democracia no local

onde ocorreu.
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Os temas aqui desenvolvidos séo essenciais nao apenas para
a nossa disciplina Ciéncia Politica, mas para todos aqueles que, como
voceé, estao se preparando para trabalhar como administradores publicos.

No exercicio de suas atividades profissionais, vocé estara
sempre envolvido em relacoes de poder e exercendo poder politico,
que sera maior ou menor conforme a sua colocacdo funcional na
estrutura hierarquica da Administracao Publica. Por essa razao, vocé
comecou o estudo desta disciplina examinando as formas de poder
e a caracteristicas principais do poder exercido pelo Estado sobre
a sociedade. Na sequéncia, vocé também estudou as formas de
organizacao do Estado e a relagdo entre os Poderes, que devem ser
bem conhecidas por todo administrador publico, quer ele trabalhe na
esfera federal, estadual ou municipal.

Em uma democracia como a brasileira, a alternancia de grupos
no poder é a regra, e o administrador puiblico deve estar preparado
para atuar sob a orientacao de diferentes governos. Esse preparo
pressupbe uma série de conhecimentos que vai dos fundamentos
tedrico-filoséficos que orientam a agao dos grupos politicos em disputa
em nossa sociedade, passa pelas diferentes formas de Estado e de
regimes politicos, chegando aos mecanismos de representacao politica
por meio dos quais os diferentes grupos ascendem ao poder do Estado
e o0 exercem alternadamente.

Por fim, vocé examinou os dois principais referenciais teéricos
da acado politica — o pensamento liberal e o pensamento marxista —
conheceu as principais caracteristicas dos diferentes regimes politicos
existentes no mundo e estudou os mecanismos de representagao
utilizados nas democracias. Além disso, teve a oportunidade de ver as
principais mudancas ocorridas no Brasil depois da redemocratizacao
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em 1985, entre as quais destacamos o aprimoramento da democracia
por meio da criacao de instrumentos de participagao popular no
processo decisério. Com base nesses conhecimentos, vocé esta apto
a seguir com os seus estudos e desempenhar melhor as suas futuras
fungoes de gestor publico.
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