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Caro aluno,

Esse é o material de apoio de nosso curso de Iniciagdo Politica, médulo II. Trata-se de mais um
esforco da parceria entre o Instituto do Legislativo Paulista da Assembléia Legislativa do Estado de
Sao Paulo; a Fundag¢ao Konrad Adenauer; e o Centro de Integracdo da Cidadania da Secretaria da
Justica e da Defesa da Cidadania do Estado de S@o Paulo. Se vocé recebeu esse material é porque ja
esteve conosco no primeiro médulo e sabe a importancia da educacao politica para o fortalecimento
de nossa democracia. Parabéns e obrigado por seu retorno.

A partir desse médulo nos aprofundamos um pouco mais nas questdes politicas de nosso pais.
Muito ainda falta, pois esse imenso universo chamado politica requer esforcos permanentes dos
cidadaos em busca da informacao, um dos pressupostos essenciais a consolidacao da democracia.

O modelo de nosso curso continua idéntico aquele ofertado no médulo L. Serdo seis aulas, divididas
em trés encontros. Nesse material vocé encontrard sete textos, o primeiro é uma reflexdo sobre
democracia e educacido que nao poderia faltar, mas ja tratamos desse assunto no primeiro médulo.
A partir do segundo texto temos o programa do curso, conforme apresentagio a seguir:

¢ Aula 1 - Cidadania: um compromisso coletivo

« Aula 2 - Estado, sociedade civil e acao social

* Aula 3 - Sistemas de Governo

« Aula 4 - Introducio ao Processo Legislativo

e Aula 5 - Midia e politica no Brasil: estruturas e agendamento

« Aula 6 - Sistema eleitoral brasileiro

Essa apostila foi produzida voluntariamente pelos autores. Abaixo uma breve apresentacdo de cada
um deles, em ordem alfabética:

Humberto Dantas — doutor em ciéncia politica pela USP, professor universitdrio e coordenador de
cursos de politica.

José Paulo Martins Jr. — doutor em ciéncia politica pela USP, pesquisador e professor da Escola
de Sociologia e Politica de Sao Paulo.

Patricia Rosset - Doutoranda em Direito Constitucional pela PUC/SP, Mestre em Direito do
Estado pela UFPR e em Filosofia do direito e do estado pela PUC/SP. Assessora Juridica da
Assembléia Legislativa de Sdo Paulo.

Roberto Eduardo Lamari — bacharel em direito formado pela UNESP, advogado, presidente do
Instituto do Legislativo Paulista.

Rodrigo Bombonati — doutorando em administragdo pela Fundagcdo Getidlio Vargas, com
passagens pela FEA-USP e FFLCH-USP. Professor universitario.

Sérgio Praca — doutorando em ciéncia politica pela USP e jornalista, com trabalhos em relevantes
publicagdes e editoras.

Esperamos realizar mais um belo trabalho. Obrigado.
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Introducao - Democracia: educacao, participacao e cultura

Humberto Dantas
Sérgio Praca

m rdpido olhar sobre a filosofia politica, desde os escritos da Grécia Antiga, nos

mostrard algo interessante sobre a democracia. Muito do que consideramos hoje

uma verdade quase absoluta, era questionado hd 25 séculos e manteve-se assim
durante muito tempo. Para alguns pensadores o grande problema da democracia era a
sociedade, o povo. Como incluir tantas pessoas nos processos decisorios se a grande
maioria da sociedade ndo tinha a menor possibilidade de decidir pelo bem publico?
Faltava educagdo, sabedoria e conhecimento. E isso justificaria duvidar de parte
significativa da sociedade. O que devemos efetivamente entender pelo termo
democracia? O que compreendemos por democracia hoje pode ser comparado ao que
imagindvamos acerca dela no tempo de Aristételes, Platdo e Socrates? O conceito, no
século XXI, guarda relagdo com sua compreensao em 500 a.C.?

Um prestigiado pensador politico italiano do século XX, Giovanni Sartori, afirma
que a democracia nao pode ser definida apenas por seu significado semantico, ou pelo
que simples e arbitrariamente entendemos por ela. O termo deve ser compreendido sob
aspectos histdricos, pois vem carregado de significados culturais e sociais vividos ao
longo dos séculos. Assim, um olhar sobre realidades distintas pode explicar porque a
democracia grega nos parece tdo distante, e porque a democracia representativa que
emerge na Inglaterra e se consolida nos Estados Unidos parece tdo proxima de nossa
visao atual. Esse texto o convida para uma reflexao sobre os principios fundamentais da
democracia atual, sem ignorar a dimensao histdrica de sua consolidagao.

Aprendemos na escola que a democracia nasceu na Grécia Antiga, mais
especificamente em Atenas. Nesse caso, o regime se caracterizava pela participacdo
direta de individuos nas questdes politicas. Em reunides realizadas em praga publica, as
decisdes sobre os problemas da cidade eram tomadas por todos aqueles considerados
cidaddos. Assim, sem a presenca de representantes, os assuntos eram tratadas de forma
direta. Os atenienses nao votavam em representantes que, uma vez selecionados, agiam
com liberdade. A participacdo em praca era permitida a todos aqueles que atendiam os
pressupostos da cidadania. Assim, autores como Aristételes afirmam que distintas
cidades consideram diferentes individuos como cidaddos. E que esses individuos sdo os
responsaveis pela condug¢do da coisa publica, ou seja, das questdes comuns. A vida
publica é fundamental, e o sentido dessa participacdo é geradora de grande honra.

A esse sistema demos o nome de democracia direta, apesar de alguns autores nao
concordarem com tal denominacdo. Diferente de nossa concepgdo atual, certos
elementos hoje considerados fundamentais estavam ausentes. Se por um lado a
participacdo direta parece superar de maneira significativa nosso compromisso com as
questdes publicas, em Atenas as mulheres eram proibidas de participar, assim como 0s
escravos. Como podemos, sob os valores atuais, considerar democratico um sistema que
preconiza a exclusdo feminina e a existéncia de escravos? Essas sdo as caracteristicas
culturais e temporais as quais Sartori se referia para compreender o sentido do termo
democracia.

A democracia direta vivida nessa importante cidade grega desaparece em menos
de dois séculos. Iniciada por volta do ano 500 anos antes de Cristo, termina em
aproximadamente 320 a.C. Outras cidades da Antiguidade tiveram experi€ncias
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semelhantes. Mas é Roma, antes da consolidacdo do Império, que apresenta tracos
interessantes do que poderiamos chamar de um modelo democratico. O nome dado a
essa experiéncia romana € Reptblica, que tem como principal caracteristica a fundacdo
de instituicdes de representacio e participacao.

A despeito da relevancia das realidades atenienses e romanas, os términos desses
modelos impdem ao mundo mais de um milénio sem qualquer exemplo relevante de
civilizagdes ou povos que tenham se caracterizado pelo desenvolvimento de governos
democriticos. E a Inglaterra que mergulha na era dos Estados modernos e dos regimes
absolutos sob a sombra de guerras e conflitos que marcam o questionamento da figura
dos monarcas — e, consequentemente, o arrefecimento dos regimes despoticos.

A célebre frase do rei Luis XIV na Franga — “O Estado sou eu” — resume o
espirito absolutista e encontra agdes de resisténcia entre os ingleses. Tal iniciativa
comeca a se desenhar com o parlamento do século XIV, mas os conflitos e a falta de
estabilidade impedem uma consolidacdo do que poderiamos considerar valores
democréticos.

Ao longo de muito tempo, até o século XVII, o poder revezou nas maos de reis e
dos representantes do parlamento inglés (Poder Legislativo). Essa figura foi criada
justamente para regular a presenca absoluta. A sociedade burguesa, cansada de ser
explorada, for¢a a consolidagao de uma divisdo dos poderes capaz de conceder voz ao
desejo de sujeitos explorados pelos impetos reais e divinos.

A l6gica da divisao dos poderes, inicialmente presente na obra de um importante
pensador politico chamado John Locke, tem como principal intuito frear o absolutismo
e repartir o mais importante dos poderes: o de fazer as leis. Assim, o ato de construir as
regras € separado da responsabilidade de coloca-las em pratica. Legislativo e Executivo
sao separados, e o primeiro € visto como supremo. Afinal, uma sociedade livre é aquela
que vive sob as regras que construiu a despeito de quem seja o responsavel por executd-
las — desde que este responsavel seja democraticamente eleito. Como vimos no capitulo
sobre cidadania, as regras estabelecidas transcendem os individuos.

Tal principio democratico ndo nasce de uma crise da finada democracia direta. A
histéria da democracia nao € linear, e essa divisdo dos poderes simboliza uma nova
perspectiva politica e cultural. A sociedade, sobretudo a burguesia, que nao aguentava
ser taxada de maneira arbitraria pelos monarcas, entende que precisa escolher
representantes que defendam interesses. Principalmente aqueles ligados as questdes
tributdrias. Se a representacdo de demandas especificas nasce de motivagoes
econdOmicas, ¢ comum que ao longo dos séculos XVII e XVIII alguns paises exijam que
a participacdo e a escolha de representantes estejam associadas a posse de bens. Assim,
representa e € representado nos parlamentos quem tem algo a perder sob o ponto de
vista econdmico. Ou seja: os ricos que nao sao nobres.

No Brasil, com a Independéncia em 1822, os deputados da recém-criada
Assembleia passam a ser escolhidos pela sociedade. Mas, seguindo a 16gica relacionada
ao poder econdmico, no pais vigora o voto censitdrio, ou seja, vinculado a comprovagao
de certa renda anual.

Qual o sentido de entendermos que o individuo rico, com posses, tem mais
capacidade de decidir que o pobre? Ele estd mais preparado? Nao. Tudo se trata de uma
questao cultural, voltada a percepcao que se tinha das questdes tratadas pelo parlamento
e seus representantes. Ainda era uma época em que o Estado ndo se sentia responsavel
pelo bem-estar dos cidaddos. Assim, podiamos esperar que a maioria das decisdes do
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Legislativo tivessem relacdo com interesses econdmicos. Votava, e podia ser votado, o
individuo com algo a perder do ponto de vista econdmico. E como apenas os ricos
perderiam algo com decisdes que os contrariassem, aos pobres ndo era concedido o
direito de participagao.

Mais adiante na historia, em meados do século XVIII nos Estados Unidos,
comecamos a entender que todos os individuos teriam algo a perder com a escolha de
representantes. Vamos avancar na histéria sob a percepcao de que a participagdo deve
atender aos interesses de todos os homens. Mas estes estariam preparados? Se a resposta
estd relacionada a capacidade intelectual, devemos considerar as colocacdes de alguns
filésofos americanos do século XVIII. Eles defendiam um “sistema de ponderagdo,
onde o voto dos sujeitos letrados valha mais do que a participacdo dos individuos com
menos tempo de estudo”. Nesse caso, devemos lembrar da existéncia de uma relacao
indissocidvel entre escolaridade e renda. Quanto mais anos de estudo, maiores as
chances de os individuos ganharem dinheiro. E parece bastante possivel aceitar que os
interesses das classes econdmicas sdo significativamente diferentes, ou seja: o modelo
de ponderacdo perpetuaria a desigualdade entre os individuos. E faria com que os
interesses dos pobres fossem sempre submetidos aos desejos dos ricos.

Nesse sentido, um dos pressupostos bdsicos da democracia representativa que
comecou a ser redesenhada no século XIX foi considerar igualmente todos os
individuos incluidos nos processos de decisdo. Diante desse principio, voltamos a
questdo inicial: quais cidaddos estdo preparados para assumir esse compromisso?
Todos, mas desde que sejam respeitadas algumas questdes fundamentais. A primeira diz
respeito a adog¢do de pesos idénticos entre os eleitores, justificada pelo fato de que todas
as posigoes e desejos devem ser igualmente respeitados. A segunda tem relacdo direta
com o exercicio desse direito e com a formulagcdo desses desejos e preferéncias. Se a
grande ameaca a democracia € a falta de conhecimento da sociedade, a maior de todas
as tarefas do Estado estd relacionada a educagado. Individuos com o mesmo peso diante
das decisdes que nos sdo apresentadas devem ter a minima capacidade de tomar tais
decisdes. Se os filésofos politicos acreditavam que a democracia podia levar a uma
situacdo de descontrole, uma vez que a grande massa seria facilmente enganada por
sujeitos mal intencionados, a instrucao formal é o caminho correto para a correcdo dessa
ameaca distorcida. Antes de nos aprofundarmos nas questdes acerca da educacgdo,
devemos lembrar que John Stuart Mill, importante pensador do século XIX, entende
que a extensdo do direito de participacdo a um nuimero significativo de cidadaos é capaz
de atenuar o efeito das paixdes e enganacdes. O autor obviamente escrevia antes do
surgimento dos meios de comunicacdo de massa, que tanto mudaram as campanhas
politicas e a relacdo entre representantes e representados no século XX.

Frisando a importancia da extensao da participacao, € importante salientarmos que
ainda no século XIX a mulher estava alijada do processo de escolha dos representantes.
Apesar da ampliagao do eleitorado, o homem continua reinando de maneira absoluta nas
instancias de representacdo e entre os eleitores.

E o século XX que marca a inclusio de todos os cidaddos nos processos de
escolha nos paises democriticos. A mais marcante conquista € simbolizada pela
extensdo do direito as mulheres. Raros sdao os lugares, como a Nova Zelandia e alguns
estados dos Estados Unidos, que concedem tal direito antes de 1901. Notamos a enorme
distancia entre o inicio da histéria da democracia em Atenas de 500 a.C. e a inclusdo do
publico feminino no processo. Importante salientar que a inclusdo feminina ndo ocorreu
de maneira uniforme pelo mundo. O Equador inaugurou a relacdo de paises na América
do Sul em 1927, o Brasil seguiu esse caminho em 1932, e paises como a Franca e a
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Itdlia s6 permitiram a participacdo das mulheres na década de 40, apds a 2* Guerra
Mundial. Mas Portugal (1974) e Suica (1971) sdo exemplos de atraso.

Esse processo de inclusdao de todos os individuos no rol de eleitores recebe o
nome de sufrdgio universal. Para tanto, ndo bastava apenas incluir as mulheres. Eram
necessarios: o fim das distingdes de renda — o que ocorre ainda no século XVIII no pais,
portanto antes do voto feminino — e a inclusdo dos analfabetos, indios etc. Isso porque,
sem duvida nenhuma, todos t€m interesses, diretos e questdes sociais relevantes para
defenderem. O sufrdgio universal brasileiro é alcancado definitivamente com a
Constitui¢do de 1988. Hoje estdo incluidos nas escolhas todos os géneros, todas as racas
e todas as classes sociais, sem considerar as diferentes condicdes de renda e grau de
educacgdo. A isso damos o nome de democracia representativa moderna. Mas basta que
todos escolham? Uma democracia necessita de outros valores fundamentais para seu
pleno funcionamento.

Escolher um grupo politico ou um individuo que se candidata a um cargo significa
optar entre diversas propostas politicas diferentes. A diversidade da oferta politica sé
ocorre quando ha liberdade para se expressar e se organizar. Dessa forma, as
democracias representativas modernas devem estar acompanhadas de caracteristicas
como: a liberdade de formarmos e aderirmos a organizagdes, ou seja, a possibilidade de
nos posicionarmos politicamente de maneira livre, formando e apoiando grupos que
podem tanto apoiar a situacdo quanto engrossar a oposicdo. A liberdade de expressao,
que garante a todos os individuos e grupos o direito de se posicionarem frente a uma
série de questdes, também € fundamental. E ndo podemos esquecer da elegibilidade para
cargos publicos, o que significa que os cidaddos nao tém ‘“‘apenas” o direito de votar,
mas também o de aparecerem como alternativas se candidatando para os cargos de
representacdo. Outra questdo imprescindivel sdo fontes alternativas de informacgao, o
que pode ser representado pela liberdade de imprensa, uma vez que o Estado ndo pode
ser o unico a oferecer informagdes e noticias a sociedade. As eleicdoes devem ser livres,
diretas, idoneas e garantidas em datas previamente estabelecidas. Por fim, devemos
assegurar a existéncia de instituicdes que garantam a realizac@o periddica das elei¢des,
ou seja, um organismo oficial da justica que garanta que as disputas ocorrerdo em
intervalos regulares. Assim, podemos dizer que a democracia estd calcada em duas
certezas € uma incerteza: a) certeza de que o processo eleitoral se repetird
periodicamente; b) incerteza sobre quem serd o vencedor, nao obstante a existéncia de
pesquisas eleitorais que conseguem predizer com razodvel certeza as chances de cada
partido e c) certeza de que o representante eleito tomard posse sem interferéncias extra-
eleitorais.

Uma democracia representativa moderna poderd ser resumida entdo como um
sistema de governo onde os cidaddaos — o maior ndimero possivel — escolhem seus
representantes ou se candidatam a representar seus semelhantes, em um ambiente
marcado por liberdades fundamentais como a possibilidade de se associarem, buscarem
apoio e se informarem. Devem haver garantias de transparéncia e realiza¢do idonea de
processos controlados por organismos neutros.

Diante de todos esses desafios, no entanto, os individuos nao se mostram
satisfeitos com seus representantes. Inimeros paises do mundo apresentam indicadores
onde mostram a descrencga da sociedade em relagdo aos politicos, partidos e poderes do
Estado. A democracia representativa encontra-se em crise. O que fazer? Uma volta aos
principios da democracia direta parece impossivel. Em Atenas, o numero de cidaddos
era pequeno, a administracdo publica ndo era tdao complexa, as distdncias eram curtas e
os individuos tinham tempo para dedicar as questdes de interesse publico. Tal cendrio
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hoje seria inimagindvel. Pense, por exemplo, no caso do Brasil: 8,5 milhdes de
quilometros quadrados, 125 milhdes de eleitores (cidaddos), diferengas sociais imensas
e individuos absolutamente compromissados com seus empregos, familias, estudos e
questdes dos mais diferentes tipos.

A profunda crise da democracia representativa, marcada pelo afastamento entre
representantes e representados, encontra respaldo em reflexdes filosoficas que dao conta
do fortalecimento de novas formas de entendermos o conceito. Se ndo podemos voltar
ao formato direto e o representativo ndo espelha mais nossos desejos, devemos
encontrar um ponto entre esses dois formatos que represente nossos objetivos
democraticos. Fortalece-se ao longo do final do século XX e inicio do XXI o principio
da democracia participativa.

De acordo com essa nova concepcdo, continuamos escolhendo nossos
representantes, mas somos chamados de diversas formas para estendermos nossa
atuacdo. Algumas decisdes sdao ampliadas e nos sentimos mais proximos da acdo
politica. Diversas ferramentas podem ilustrar o comprometimento do Estado com a
participacdo de individuos em questdes de interesse publico. As mais conhecidas sdo:
plebiscitos, referendos e as leis de iniciativa popular. Em diversos paises democraticos
esses instrumentos estdo legalmente disponiveis. No Brasil, a Constituicdo de 1988 os
garante, mas o pouco uso afasta o cidaddo da compreensdo sobre a relevancia desses
mecanismos. Pela nossa compreensdo legal, um plebiscito € uma convocacao nacional
que entrega ao eleitorado a decisdo acerca de um assunto que nao sofreu alteracdo
recente — exemplo da escolha de 1993 entre presidencialismo e parlamentarismo, e
Republica e Monarquia. Ja o referendo é um mecanismo que envolve o mesmo tipo de
decisdo por parte dos cidaddos. Nesse caso, a diferenca estd no fato de o tema ter sofrido
algum tipo de alteragdo recente. Em 2005 tivemos a questdo sobre o comércio de armas
e municdo, sob impacto pelo estatuto do desarmamento de dezembro de 2003. Por sua
vez, a lei de iniciativa popular € uma ferramenta que possibilita, mediante coleta extensa
e complexa de assinaturas, que os individuos encaminhem projetos de lei ao Congresso
Nacional.

Além desses mecanismos constitucionais, devemos salientar a importincia das
ferramentas de governo eletronico, que permitem aos cidadaos um acompanhamento
transparente das acdes e gastos publicos pela Internet. Algumas ferramentas de
participacdo colocam o Brasil no rol de exemplos de paises democraticos destacados
pela Organizagdo das Nac¢des Unidas em relatérios sobre o desenvolvimento humano.
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A principal delas € o or¢amento participativo, mecanismo que permite aos
cidaddos definirem em conjunto com o poder publico o destino de parte das verbas
utilizadas em investimentos. Pedaco que €, no entanto, muito pequeno em relacdo ao
or¢amento publico como um todo. Os sentimentos de responsabilidade e pertencimento
sdo fundamentais. Destacam-se também: a gestdo participativa — atuacao conjunta dos
governos e da sociedade na geréncia de servigos publicos como, por exemplo, escolas e
as Comissoes de Legislacdo Participativa, que permitem o envolvimento mais simples
dos cidaddos nas proposicoes legislativas na Camara dos Deputados e em instancias
locais. Por fim, € importante lembrar a relevancia dos Conselhos Gestores de Politicas
publicas, que envolvem os cidaddaos na fiscalizacdo, discussdo, decisdo e
acompanhamento de questdes de interesse comum. Nesse caso, podemos citar os
exemplos dos Conselhos de Seguranga (Conseg’s), os Conselhos Tutelares, os
Conselhos de Sauide, os Conselhos de Educacdo, os Conselhos de Alimentacdo Escolar
(CAE’s), entre outros.
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Tais ferramentas tém o intuito de aproximar o cidaddo brasileiro de suas
responsabilidades com o patrimdnio publico e com a vida em sociedade. No entanto,
pouco conhecemos ou utilizamos tais mecanismos. Estamos fadados ao descrédito da
simples escolha de representantes e distantes dos preceitos da democracia participativa,
que mantém a escolha de politicos, mas nos coloca diante de novos desafios que nao
estamos preparados para assumir. Por qué?

Notamos que a democracia € significativamente complexa. Nao basta incluir e
elevar a participacdo. Precisamos educar também. Assim, além de todo o esfor¢o para a
participacdo dos cidaddos, a democracia deve ser entendia sob duas condi¢cdes bésicas:
Inclusdo e Educacao.

A primeira das questdes ja discutimos. Mas a Educag¢ao, condicao bésica apontada
pela teoria politica acerca da democracia desde o século V antes de Cristo, ndo estd
presente no nosso cotidiano. Rarissimas sdo as institui¢des de ensino que oferecem aos
seus alunos uma visdo sobre a importancia da democracia em nossas vidas. A escola,
local fundamental para a formacao de nossos cidadaos, pouco cumpre com a fungdo de
forma-los para a vida em sociedade. Os curriculos bdésicos, que contemplam
timidamente questdes sociais, parecem mais preocupados com as disciplinas cobradas
em processos vestibulares, lembrando que apenas cerca de 10% dos jovens brasileiros
de 17 a 24 anos chegam as universidades.

Diante de uma situacdo tdo lamentdvel, o que esperar do envolvimento dos
cidadaos com a politica? Desinteresse dos que se sentem afastados do poder — os
eleitores em geral — e posturas pouco adequadas — antiéticas, imorais e ilegais — de parte
significativa daqueles que se ‘“aproveitam” da total ignordncia da sociedade para
“representar em causa propria”, ou a favor de causas pouco condizentes com o interesse
amplo.

Apesar dessa situagdo extremamente preocupante, que resulta no questionamento
da existéncia de democracia no Brasil, surgem iniciativas relevantes. A partir de 2008
serd obrigatério no Brasil o ensino da sociologia e da filosofia no Ensino Médio.
Convidar o jovem a reflexdo é fundamental, e valorizar o papel dos professores também
¢ indispensavel. No ensino da politica ndo cabe um julgamento sobre o certo e o errado,
e sim sobre comportamentos politicos que desviam ou ndo das regras, processos e
condutas definidas constitucionalmente. O docente ndo pode formar seus alunos de
acordo com suas convicgdes politicas, mas sim levar o estudante a vislumbrar as
inimeras alternativas que a sociedade lhe apresenta despertando-lhe o senso critico.
Esse € o maior desafio de um pais comprometido com a democracia. Somente assim,
nos afastaremos da percepc¢do de que todos os esfor¢cos para a inclusdo politica sdo
feitos em vao. A participac@o consciente € indispensdvel a democracia, a educacdo é a
ferramenta que concretiza esse caminho.
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Aula 1 - Cidadania: um compromisso coletivo

Humberto Dantas

Introducao

Filosofia Politica reserva capitulo especial de sua histéria a um conjunto de

pensadores que entre os séculos XVI e XIX, aproximadamente, ficou conhecido

por ‘“contratualistas”. Em linhas gerais, os diversos escritos desses ilustres

filésofos t€ém como preocupagdo central compreender o que faz com que os
homens deixem o que chamam de “estado de natureza” — uma espécie de momento
anterior a vida em sociedade — e aceitem viver sob regras determinadas em
coletividades. O que seria capaz de responder essa pergunta? Vocé€ seria capaz de
apresentar uma teoria convincente? Apresentaremos algumas idéias defendidas por
esses pensadores, que divergem em vérios aspectos. E importante salientar que em
todos os casos o Estado politico — ou social - nasce do desejo dos individuos. As
motivagdes variam de acordo com as interpretacoes.

O inglés Thomas Hobbes, ligado a nobreza, acredita que o homem € ruim por
natureza. Na auséncia de regras sociais, todos se tornam ameacgas aos demais. Assim,
concordam em viver sob um conjunto de normas que serdo cobradas por um monarca.
Hobbes ¢ favordvel a monarquia, e entende que apenas a figura forte de um rei € capaz
de frear os impetos ruins dos seres humanos. Se voce € livre para fazer o que deseja na
sociedade — inclusive tirar a vida de outros sujeitos — os demais também tém essa
liberdade. Assim, abrir mdo de parte de sua liberdade € sindnimo de garantia de vida.
Nesse sentido, o contrato nasce da necessidade de sobrevivéncia e s6 serd plenamente
garantido se existir uma mao forte capaz de ndo permitir que os pares ameacem a vida
dos demais em razao de desconfiancas, por exemplo.

Um outro filésofo inglés relevante, o burgués John Locke, acredita que no estado
de natureza até pode existir harmonia. No entanto, o que estd sob risco € a propriedade.
O autor € considerado um dos precursores do liberalismo econdmico. Sua preocupacio
¢ entender que o contrato tem como principal intuito resguardar a propriedade. Nasce
entdo o Estado com a funcdo de garantir que os sujeitos consigam realizar em paz seus
negdcios e desenvolver seu trabalho sobre a terra. Locke ndo estd preocupado com a
vida, e sim com a capacidade de os homens produzirem. O Estado, em sua concepgao,
deve garantir a propriedade, uma cobranca justa e previsivel de impostos, e a
infraestrutura bdsica para o escoamento da producgado. Trata-se de um Estado minimo,
onde temas mais econdmicos sequer vislumbram o futuro que se aproxima. Para tanto, o
poder precisa ser dividido. Nasce a idéia da necessidade de um Legislativo — poder
supremo capaz de elaborar as regras sob as quais vivemos — ¢ de um Executivo —
responsavel por colocar em prética as defini¢des estabelecidas. Na concepg¢ao do autor,
existe ainda um terceiro poder: o Federativo — responsdvel por questdes internacionais.

A cléssica divisdo dos poderes, como a conhecemos, € obra do filésofo
Montesquieu. Sua principal contribuicdo para o pensamento politico implica na
formulacdo de uma divisdo dos poderes em trés organismos que harmonica e
independentemente se responsabilizam pelas fun¢des do Estado democrético. Na visdo
do autor, ndo € possivel pensar que o poder de Legislar — fazer as regras —, o poder de
Executar — coloca-las em prética -, e o poder de Julgar recaiam sobre um mesmo
individuo. Assim, essa divisdo marca um significativo compromisso com a capacidade
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de o poder ndo ser exacerbado, e uma vez distribuido alcance o equilibrio necessario
para a vida em sociedade.

Se por um lado Montesquieu inaugura a forma de pensar o poder de maneira
dividida, ¢ Rousseau — um sujeito de origem simples — quem nos faz entender a
importancia de os homens construirem as leis sob as quais desejam viver. Dessa forma,
a liberdade s6 existe a partir do momento em que todos participam da construcdo do
Contrato Social. A partir desse momento, todos se tornardo livres, € a0 mesmo tempo
vinculados a esse desejo coletivo. O sindnimo maior de liberdade parece esbarrar no
aprisionamento ao contrato. Mas tal reflexdo ndo € contraditéria, pois para o autor
respeitar a lei € respeitar a si, e contraditorio seria justamente desrespeitar a lei
construida por todos. Esse enorme envolvimento dos individuos requer a capacidade de
raciocinar coletivamente. A liberdade € alcancada pelo respeito ao contrato, que estd
acima da conduta individual. Assim, Rousseau entende que a vida coletiva estd acima
das questdes pessoais. Para ele, quando os sujeitos colocam suas questdes individuais
acima do bem comum, o Estado esta fadado ao caos.

Principios da sociedade atual

A importancia da reflexdo dos contratualistas nos serve de base para a
compreensdo dos motivos que levam os homens a se associarem. Nao importa qual das
teorias — ou se um conjunto delas — lhe pareceu capaz de explicar o que chamamos de
contrato. A vida em sociedade, todos nés sabemos, requer regras claras. Num pais em
que hd instabilidade das normas existem incertezas que impossibilitam o bem estar
comum. E Max Weber, um dos maiores expoentes do pensamento socioldgico, quem
entende que a estabilidade juridica viabiliza a sociedade capitalista ou a dominacdo das
regras. Assim, maiores que os homens sdo as normas sob as quais eles acordam viver.
As pessoas passam, as leis permanecem — mesmo que eventualmente modificadas.

Diante dessa reflexdo, o que desejamos dizer é que vivemos sob o desejo das
regras. E que tais regras foram criadas por um conjunto de interesses presentes na
sociedade. Sao elas quem nos mantém unidos, e justificam as puni¢des aqueles que as
descumprem. Para tornar a discussdo um pouco mais palpavel, tentemos compreender o
que ocorre no Brasil.

Vivemos sob os principios legais de uma Constituicdo que determina os aspectos
essenciais de nossa vida em sociedade. Apds duas décadas de regime autoritdrio,
controlado pelos militares, o pais experimentou um periodo chamado de
redemocratizagcdo. Caracterizado por inimeros marcos, a promulgacdo da Constituicao
de 1988 representou o compromisso do pais com a constru¢do conjunta de nossa
realidade social.

Nao € a toa que a sociedade foi incentivada a participar do processo constituinte —
formulacao da Constituicdo. Em parceria com as organizacdes Globo e os Correios, o
Senado Federal criou um mecanismo de apresentagcao de idéias por parte da populagdo.
Conhecido como Sistema de Apoio Informético a Constituinte (SAIC) a iniciativa
consistia na distribuicdo de milhares de formulédrios que poderiam ser preenchidos por
cidadaos comuns, com propostas para uma Constituicdo justa e condizente com as
demandas da sociedade. Cerca de 73 mil propostas advindas dos mais diferentes
segmentos sociais foram cadastradas e auxiliaram o pais.

Adicionalmente, a Assembleia Constituinte promoveu uma série de
aproximadamente 400 reunides temadticas (ordenadas pelos mais diferentes assuntos de
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interesse popular) em Brasilia-DF, com o intuito de ouvir o que a sociedade e suas
organizacdoes tinham a dizer sobre os mais diferentes temas. Desses encontros
emergiram mais de 2.500 idéias.

Os especialistas apontam que o SAIC e as reunides teméticas serviram de base
para a constru¢ao do anteprojeto constitucional, ou seja, a “primeira versao” de nossa
tao sonhada Constituicao. Apresentada a versdo preliminar, houve tempo ainda para que
organizacdes sociais apresentassem emendas ao projeto. Isto é, em um curto intervalo
de tempo institui¢cdes das mais diferentes naturezas tiveram a oportunidade de reformar
0 que seria nossa lei maior. Apds algumas semanas, mais de 80 emendas sobre 0s mais
diferentes temas foram defendidas e rejeitadas. E finalmente, em outubro de 1988, seria
promulgada nossa Constituicao Federal, ou se preferirmos, a Constituicao Cidada, que
apesar de negar muitas dessas emendas, trouxe parte de seus principios no texto
aprovado.

Mas por que Constituicao Cidada?

O documento maior de nosso pais parecia respeitar, dentro dos limites possiveis,
os preceitos do pensamento de Rousseau. Nosso ‘“‘contrato social” foi desenhado pelo
desejo de uma sociedade que se envolveu, em grande parte, com a constru¢cdo das
“regras do jogo”. Assim, seus 250 artigos tratam de definir os principios fundamentais
de nossa vida em sociedade sob a 6tica do préprio conjunto de cidadaos. Nesse conjunto
de normas essenciais, estdo contidas questdes que garantem, aos olhos da teoria, as
condi¢Oes para atingirmos o que se entende pelo conceito de Cidadania.

Mas o que é Cidadania?

E o sociélogo inglés Theodor Marshall quem define de maneira mais clara o
significado do conceito em sua obra: Cidadania, Classe Social e Status. O grande
desafio do autor é compreender o que transforma o operdrio rude da Revolugdo
Industrial inglesa no cavalheiro do século XX. Dentre as tantas conclusdes de Marshall,
aparecem: 1) a garantia minima de trés conjuntos de direitos — civis, politicos e sociais —
conquistados em momentos historicos diferentes; 2) a educacao como fator fundamental
para a vida em sociedade e; 3) um sentimento que poderiamos traduzir como
“consciéncia”’, necessdria para atingirmos os predicados da cidadania. Assim,
compreender a cidadania € entender a capacidade de o individuo ter a consciéncia da
vida em sociedade.

O que notamos nos ultimos anos, no entanto, é que a palavra entrou na moda,
tomou conta de campanhas e discursos no Brasil, mas efetivamente foi pouco definida e
nao é plenamente percebida pelos cidadaos em suas realidades.

O primeiro passo para a compreensao do conceito, como ja dissemos, passa pela
garantia de trés conjuntos de direitos. Tais conjuntos, de acordo com Marshall, sdo
conquistados em momentos histéricos diferentes na Inglaterra, e se tornam valores para
a humanidade. Isso representa dizer que as garantias legais dos individuos sdo
ampliadas de maneira significativa com o passar dos anos. Um rdpido olhar pela histéria
serd capaz de nos mostrar que tais conquistas tém relagcdo direta com a capacidade de os
individuos lutarem por condi¢des dignas de liberdade, bem estar social etc. Revolugdes,
guerras e inimeros conflitos foram necessarios para que chegassemos a compreensdo do
significado do que entendemos hoje por cidadania.

12



Curso de Iniciacao Politica - Modulo I

A conquista que marcou o inicio dessa jornada diz respeito a compreensido dos
direitos civis. Marshall identifica, sobretudo na histéria ocidental do hemisfério norte, o
século XVIII como o momento que marca o inicio da consolidagdo de tais principios — a
despeito de assistirmos evolugdes nesse conjunto até hoje. Lembremos que a época
marca as revolugdes americana (1772) e francesa (1789), além da consolidacdo dos
parlamentos, pautados na concep¢do da defesa das garantias de propriedade pelos
burgueses. Os direitos civis, entendidos de maneira ampla, correspondem aos direitos
individuais de liberdade, de igualdade, de propriedade, a vida, de expressdo etc. Esse
conjunto de direitos individuais passa a ser exercido coletivamente, englobando a
liberdade de associagdo e outras questdes plurais ligadas as escolhas de grupos sociais.

A despeito de outras interpretacdes possiveis, Marshall classifica essas questoes
coletivas nos direitos civis, considerando por direitos politicos essencialmente os
direitos que temos de representar e sermos representados. Em nossa sociedade tal
fendmeno poderia ser compreendido pela participacdo dos cidaddos em eleicdes — na
qualidade de eleitor ou candidato.

O século XIX marca a ampliacdo dos direitos politicos, sobretudo representada
pela inclusdo de parcelas significativas de individuos no rol de eleitores. A idéia passada
de que s6 os ricos tinham motivos para escolher seus representantes cede espago para a
concepcdo de que todo o sujeito tem razdes para indicar aqueles que se
responsabilizardo pela construcdo da realidade coletiva. Tal principio estd entrelagado
as bases do pensamento de Rousseau. Nasce o principio democratico essencial de “um
homem, um voto, um valor”, que seria complementado pela inclusdo das mulheres nas
fileiras eleitorais entre o fim do século XIX e, sobretudo, o periodo seguinte.

Mas é apenas no século XX que passaremos a entender o Estado como o grande
responsavel pelos direitos sociais dos individuos. Para Marshall, tal conjunto representa
o direito de “compartilharmos a heranga publica”, ou seja, termos acesso a questdes que
pertencem a todos os individuos. A educacdo, a saude e tantas outras garantias
fundamentais passam a ser compreendidas como direitos sociais, bens sociais
universais, pois representam parte do patrimonio publico sobre o qual todos os herdeiros
— cidaddos — devem ter acesso.

Essa mudanca de concepc¢do sobre as fungdes do Estado demanda uma alteracao
cultural significativa. O que antes era visto como dadiva ou privilégio passa a ser
entendido como direito. Os direitos sociais representam de forma mais abrangente o
significado de qualidade de vida. Suas conquistas estdo relacionadas as lutas de
operarios organizados na Inglaterra por direitos trabalhistas e garantias minimas de bem
estar.

Além dos trés conjuntos de garantias — civis, politicas e sociais —, Marshall
entende que um direito em especial merece destaque quando tratamos do debate acerca
do conceito de Cidadania. Trata-se da educacdo. Para o autor, tal questdao ndo pode ser
entendida apenas como um direito social de cada cidadao. A educacdo deve ser
entendida como dever de cada um com os demais membros da sociedade. Nao é
possivel imaginar que um sujeito seja capaz de viver em sociedade sem conhecer as
regras fundamentais ao funcionamento da mesma. Nao € possivel viver sob a ameaca de
um individuo colocar nossas vidas em risco por desconhecer os principios da
coletividade. Assim, aos cidaddaos ndo cabe escolher se vao ou ndo para as escolas:
todos vao. E nas escolas estardo presentes disciplinas, contetdos, principios e atividades
que contemplem o significado da vida em sociedade.
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Garantidos os direitos e educados os cidadaos, chegaremos a um estagio capaz de
fazer com que criemos um corpo critico e responsdvel de individuos. Deixaremos de
entender os direitos como dadivas, e passaremos a zelar pelos principios bdsicos de
convivéncia. Conhecer limites, reivindicar direitos e cumprir deveres passa a representar
o dltimo grau necessdrio para que compreendamos o conceito de cidadania. O terceiro
degrau nessa complexa escalada representa a consciéncia. Cidadania é a plena
capacidade de os individuos entenderem seu papel na sociedade, e o significado do
pacto. Atingimos o que Rousseau compreenderia como liberdade, deixando claro que,
ao mesmo tempo, seriamos “reféns das regras”. Tal condicdo representa a compreensao
e respeito a si mesmo, e atentar contra o pacto seria contraditério sob a perspectiva de
que estariamos atentando contra ndés mesmos. Atingir o conceito de cidadania
representaria entender o verdadeiro significado da vida em sociedade.

Conclusao

Até aqui foi possivel perceber a complexidade do conceito de cidadania e o
compromisso de nossa lei maior com principios que a fizeram ser batizada de
Constitui¢do Cidada. Mas se a base legal nos garante o primeiro passo para a efetivacao
do conceito de cidadania, por que nossa realidade parece tdo distante das questdes
levantadas por Marshall?

A resposta para essa questdo reside na distancia abissal entre os preceitos
constitucionais brasileiros e nosso cotidiano. Direitos civis, politicos e sociais, apesar de
garantidos, em graus diferentes estdo distantes de serem efetivados. Nao nos é possivel
pensar em plenas garantias de direitos civis num pais que ainda convive com o fantasma
do racismo, da intolerancia religiosa e da existéncia de escravos no meio rural, ainda
que ilegalmente. Estrangeiros trabalham em oficinas de costura no centro de Sao Paulo
sob regime de semi-escraviddao, no meio rural de regides como o Norte e o Nordeste a
policia descobre legides de trabalhadores que sequer sao remunerados para o exercicio
de suas fungdes. Parte expressiva dos homicidios — cometidos em ndmero exagerado
nas grandes cidades brasileiras — fica sem solu¢do, e nossas vidas permanecem expostas,
sem que o Estado cumpra questdes bésicas de nosso pacto social.

No que diz respeito aos direitos politicos, representantes e representados nao
conseguem compreender o verdadeiro sentido de suas atribui¢des. Além disso, a falta de
instrucao do eleitorado superdimensiona o papel do marketing eleitoral, que lida com a
ignorancia da sociedade em busca de votos oferecidos em torno de propostas e
campanhas absurdas. Além disso, a cultura politica no pais ainda estd apoiada na
dadiva, no salvador da pétria e na auséncia de uma percep¢do consistente dos papéis
exercidos por representantes distantes e eleitores desinteressados — o que coloca em
xeque os principios da democracia participativa.

Por fim, com relag@o aos direitos sociais € impossivel aceitar que exista equilibrio
e exceléncia no atendimento publico em setores como a saude, a educacdo, o lazer, a
cultura entre outros. Os principios do Sistema Unico de Saiide (SUS), por exemplo,
consideram a universalidade, a integridade e a equidade questdes fundamentais. Diante
da falta de cobertura de uma série de programas, do atendimento deficitario, da estrutura
precdria e do desequilibrio na oferta é impossivel imaginar que estejamos préoximos dos
principios de direitos sociais fundamentais como a satide. Com relacdo a educacio,
poderiamos citar os altissimos indices de analfabetismo adulto, a baixa capacidade de
inteligibilidade daqueles que se consideram alfabetizados e a rara presenca dos jovens
nas universidades — apenas 10% dos individuos de 17 a 24 anos chegam ao ensino
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superior. No mercado de trabalho, o percentual de brasileiros que atuam informalmente
no mercado estd distante de responder a plena demanda por empregos e garantias
dignas. E a imprensa denuncia diariamente os rombos previdencidrios que ameagam a
aposentadoria daqueles que ainda contribuem com o sistema.

Diante de tal distancia, nos parece pouco relevante lembrar que os principios da
cidadania estdo garantidos nos quatro primeiros artigos de nossa Constituicao. Que os
fundamentos dos direitos civis estdo garantidos no artigo 5°, que os direitos sociais sdo
tratados nos artigos 6° a 11° e ganham destaque especial em secdes especificamente
destinadas a Saude, a Educagao etc. E que os direitos politicos aparecem nos artigos 14°
al16°.

Além desses aspectos, nos deparamos com o enorme desafio de educar os
cidaddos, criando em nossos individuos a percep¢do da distancia entre seus direitos e as
realidades do pais. A educacdo cidada estd longe das escolas, e conquista-la parece uma
tarefa que o Estado ndo estd disposto a cumprir. Principalmente quando consideramos
as idéias de filésofos como John Stuart Mill, que considerava a passividade dos
cidaddos como arma do interesse dos representantes. O tema cidadania € transversal nas
politicas de educacdo do MEC. Isso representa que poderia estar presente em inimeras
disciplinas, mas ndo encontramos jovens educados para a constru¢do de um pais menos
desigual.

Além do desinteresse dos governantes, pesam negativamente contra a efetivacao
dessa educacdo cidada aspectos culturais preocupantes. O Brasil € conhecido pela
cultura do jeitinho, da vantagem e de sentencas como ‘“voc€ sabe com que estd
falando?”, “essa lei ndo vai pegar” etc. Diante dessas barreiras, nos deparamos com uma
sociedade mal educada e incapaz de respeitar limites, regras e desejos coletivos. Nosso
cotidiano € manchado por irregularidades, despreparo e conivéncia com crimes dos mais
diferentes tipos. A constante sede de vantagem nos mostra uma realidade em que nos
sentimos sabotados diariamente por nés mesmos. Mudam o grau e a relevancia do
delito, mas a essé€ncia dos atos mantém-se inalterada. Ou seja, em termos de ag¢do parece
nao haver diferenca entre o politico que desvia milhdes dos cofres ptiblicos e o cidaddo
comum que forja despesas médicas na declaragdo do imposto de renda anual — tudo é
uma questao de oportunidade em relagdo ao ganho.

Para tornar esse cendrio ainda mais complexo, pesam negativamente os absurdos
indices de impunidade que assolam o pafs. Uma justica morosa, muitas vezes
corruptivel, resulta no ambiente ideal para a dissemina¢do da sensagcdo de que o pais é
“terra de ninguém”.

Diante de tais desafios, a cidadania no Brasil precede de um ambiente cultural
capaz de refletir o compromisso com a educagcdo e, consequentemente, com a
consciéncia de que vivemos sob um contrato celebrado por todos: nosso contrato social.
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Aula 2 - Estado, sociedade civil e acao social

Rodrigo Bormbonati

nossa sociedade possui uma estrutura bastante complexa e diferenciada.

Percebemos isso quando observamos a nossa volta diferentes tipos de

organizacdes publicas e privadas: hospitais, prefeituras, faculdades, shoppings,
restaurantes, clubes, cinemas, teatros, entre outras. Além dessas, temos visto 0
surgimento nos ultimos anos de organizacdes que nao se voltam nem a administracao
das coisas publicas nem a producdo de bens e servicos embora haja uma relacdo
bastante grande tanto com o setor publico quanto com o setor privado. Estamos falando
das organizagdes formadas a partir da reunido de pessoas que procuram, formal ou
informalmente, desenvolver trabalhos voltados a melhoria das condi¢des de vida de uma
parcela da populacdo excluida seja das conquistas materiais da sociedade capitalista seja
dos direitos fundamentais do Estado Moderno. Tais organiza¢des sociais sdo
classificadas como pertencentes ao terceiro setor possuindo caracteristicas publicas e
privadas ao mesmo tempo.

Neste texto, discutiremos como a sociedade civil organizada aparece como um
elemento adicional que procura influenciar tanto o Estado quanto o mercado, a fim de
trazer a tona e fazerem valer os seus interesses. Inicialmente, tracaremos breves
consideragdes acerca do Estado e do mercado na sociedade moderna industrial. Em
seguida, abordaremos o terceiro setor, apresentando a sua definicdo, regulamentagdo, os
seus tipos e as suas formas. Posteriormente, refletiremos sobre a possibilidade de a
sociedade civil interferir nas decisdes do Estado, a partir da nocdo de esfera publica
habermasiana. Para ilustrar isso, conduziremos uma discussdo sobre as barreiras e as
possibilidades para os movimentos sociais influenciarem as decisdes dos agentes
publicos a partir do estudo intitulado “Enfrentando os desafios da representacdo em
espacos participativos”. Finalmente, faremos algumas consideracdes criticas para
mostrar os limites e as potencialidades dessa forma de participagao social.

Estado e sociedade moderna ocidental: possiveis surgimentos e
desdobramentos

A Modernidade € a denominacdo que marca um momento histdrico especifico.
Grosso modo, quando falamos de Antiguidade Cléssica, pensamos no periodo que passa
pela Grécia Antiga de, por exemplo, Homero, Sécrates, Platdo, Aristételes, até o final
do periodo da supremacia do Império Romano sobre outros povos. Ao nos referirmos a
Idade Média, pensamos no periodo que marca o fim do Império Romano do Ocidente
até o inicio da Expansdao Maritima quando das Grandes Navegacgdes europeias. A Idade
Moderna e, posteriormente, a Contemporanea marcam-se, nessa periodizacdo, pela
eclosdo de duas revolugdes burguesas distintas, porém contundentes. Por um lado, a
Revolucdo Industrial, iniciada na Inglaterra no século XVIII e aprofundada no XIX,
transformou o sistema produtivo ao adotar a energia a vapor como forca motriz da
producdo em substitui¢do a forca humana, animal e da natureza (por exemplo, a dgua).
Assim, Marx (1985) mostra que a revolu¢do dos meios de trabalho (adog¢do das
madquinas-ferramentas como instrumento de trabalho e do vapor como forca motriz)
constitui o ponto de partida da grande industria. Por outro, a Revolucdo Francesa (1789)
destituiu, por um periodo que seja, a monarquia francesa e instituiu a Republica,
fazendo florescer as ideias e ideais que passaram a orientar os principios do Estado
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Moderno: a igualdade (perante as leis), a liberdade (perante os governantes) e a
fraternidade (entre os cidaddos). A seguir, abordaremos a atualidade da organizagdo da
sociedade civil.

Sociedade Civil organizada: um fené6meno moderno

A relacio acima estabelecida entre as esferas de producdo e consumo' das
mercadorias, no ambito privado, e trocas de mercadorias, no ambito publico, traz a
necessidade de discutir um pouco mais sobre a esfera da sociedade civil. Esta se
constitui como o lugar da esfera da vida privada. Como o Estado surge da sociedade
civil para regulamentéd-la e comanda-la, cabe questionar como ele se constitui como
esfera publica. Pode-se supor, com isso, que a base desse Estado sejam as relacdes
privadas do mercado, portanto, apoiado na légica da competi¢do. Para a fildsofa
Marilena Chaui’ , a0 criar a sociedade civil como o mercado dos contratos de trabalho,
da producao de mercadoria, por um lado, e da acumulagdo do capital e da propriedade
privada, por outro, a sociedade moderna faz com que a esfera publica que é uma esfera
social seja uma esfera privada, dos proprietdrios. Assim, dentro da esfera publica,
social, encontram-se presentes elementos bastante comuns a esfera privada, o que
poderia justificar ndo apenas a concessdo como também o estimulo por parte do Estado
da atuagao privada no ambito proprio a atuagdo publica.

A sociedade civil organizada seria, portanto, uma entidade privada com atuacao
na esfera publica, aparecendo ndo como uma entidade independente das organizacdes
do Estado, mas como um espelho, que deve seguir as regras e leis presentes nele e a
16gica finalista® que regula o mercado.

Implicitamente, esta a idéia de que os cidaddos podem participar dos rumos de um
pais ndo apenas votando (elegendo representantes) e trabalhando (gerando riquezas e
pagando impostos), mas também participando ativamente de uma causa ou projeto em
beneficio de outros cidadaos ou do meio ambiente, em associagdo com outros cidadaos
seja em ONG’s, Fundagdes, trabalhos voluntdrios etc. Isso com o intuito de substituir ou
pressionar empresas € administradores publicos na melhoria das condi¢cdes de vida das
populacoes.

A seguir, apresentamos os tipos e as formas encontradas por setores da sociedade
para se organizar em torno de uma causa comum. Procuraremos, ainda, fornecer
algumas informagdes quantitativas relevantes acerca dessas organizacdes como
panorama atual do Terceiro Setor brasileiro.

1 Nao podemos esquecer que, no sistema capitalista de producao, uma das mercadorias consumidas nas empresas € a forca de trabalho,
uma vez que essa € a unica posse do trabalhador a ser trocada pelo equivalente em dinheiro. Para uma discussao mais detalhada, ver livro |
capitulo V de MARX, Karl. O Capitat critica da economia politica. Sao Paulo: Nova Cultural, 1985.

2 CHAUI, Marilena. O Drama Burgués. Série Etica produzida pela TV Cultura. 2005.

3 Utilizacao de determinados recursos financeiros e contratacdo de pessoas para gerir as organizacoes e realizar os projetos sociais e
ambientais que lhes couber.
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Definicao e regulamentacao

Como definicdo de Terceiro Setor, apresentamos a visdo da Organizagcdo das
Nacoes Unidas* (ONU):

O terceiro setor ou setor ndo-lucrativo é definido como formado por (a)
organizagoes que (b) sdo sem fins lucrativos e que, por lei ou costume, ndo
distribuem qualquer excedente, que possa ser gerado para seus donos ou
controladores; (c) sdo institucionalmente separadas do governo, (d) sdo
autogeridas; e (e) ndo-compulsorias.

Apenas para destacar alguns pontos dessa definicdo, podemos dizer que essas
organizacdes, embora estejam distanciadas tanto do setor privado (por serem sem fins
lucrativos) com do setor publico (por estarem institucionalmente separadas do governo)
¢ bastante comum encontrarmos entidades que recebam verbas tanto de um quanto de
outro para a realizacdo de projetos sociais. Ou ainda, governos e empresas amitide
procuram essas organizagdes para, aproveitando a sua competéncia de atuacdo em
algum campo social (educagdo, saide, esporte, cultura etc.), realizarem os seus proprios
projetos publicos e privados. Vale dizer que essas entidades ndo desfrutam de
tratamento juridico diferenciado, devendo seguir, portanto, as legislagdes (trabalhista,
civil etc.) vigentes no pais.

Podem, ainda, requerer, caso desempenhem fun¢des publicas e complementares as
do Estado, beneficios fiscais, tais como isencdes (desobrigacio do pagamento de
determinado tributo) e imunidades (proibicdo aos entes politicos — Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios — de tributar determinadas pessoas, atos e fatos). Vejamos
a seguir (Quadro 1) tal distin¢ao:

Diferenca entre Imunidade e Isencao

Imunidade Isencao

Regida pela constitui¢do Federal Regida por legislacao

infraconstitucional
N3ao pode ser revogada Pode ser revogada
Nao hd nascimento da obrigacao A obrigacdo tributdria nasce, mas a
tributaria entidade nao precisa pagar o tributo

N3o hé o direito de cobrar o tributo | Ha o direito de cobrar, mas ndo €
exercido

Quadro 1: adaptado da Cartilha do Terceiro Setor da OAB (2007).

4 Enquanto instituicdo supranacional, a Organizacao das Nacoes Unidas tem participado de maneira bastante efetiva na difusao e na
estruturacao de acoes relacionadas ao Terceiro Setor.
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Tipos e formas de organizacao social

Do ponto de vista juridico, as entidades do Terceiro Setor sao regidas pelo Cédigo
Civil (Lei n° 10.402/02) e podem ser juridicamente constituidas sob a forma de
associagoes ou fundacdes. Embora se utilizem as denominag¢des de “entidade”, “ONG”
(Organizacao Nao-Governamental), “instituicdo”, “instituto” etc., essas servem para
distingui-las entre associacdes e fundagdes, que possuem diferengas bastante distintas
entre si conforme quadro abaixo (Quadro 2):

Diferencas entre Associacao e Fundacao

Associacao Fundacao

Constituida por pessoas Constituida por patrimdnio, aprovado
pelo Ministério Publico

Pode ou ndo ter patrim6nio Deve ter patrimOnio

Finalidade definida pelos Finalidade deve ser religiosa, moral,

associados cultural ou de assisténcia, definida pelo
instituidor

A finalidade pode mudar A finalidade deve ser perene

Os associados deliberam As regras de deliberacdo sdo definidas

livremente pelo instituidor e fiscalizada pelo

Ministério Pablico (MP)

Registro e administra¢io sdao Registro e administracdo possuem mais
simples procedimentos

Criada em assembleia, contendo | Criada por intermédio de escritura
ata e estatuto publica e testamento, fiscalizada e
aprovada pelo MP

Exemplo: associacdo amigos de | Exemplo: Fundacao Bradesco;
bairro; associacao das pessoas Fundacgao Getulio Vargas etc.
com deficiéncia; Green Peace etc.

Quadro 2: adaptado da Cartilha do Terceiro Setor da OAB (2007)

Além disso, as entidades podem recorrer a titulos federais, estaduais € municipais,
ndo obrigatoriamente, para acumulacdo de diferentes beneficios e direitos, devendo
passar por avaliacdes criteriosas de conveniéncia e oportunidade definidas pelo poder
publico, podendo celebrar, com esse, diversos tipos de acordos: contratos, convénios €
contratos de gestao.

Quanto aos direitos e beneficios advindos desses titulos (OAB, 2007), podemos
observar os seguintes: diferenciar as entidades que os possuem, inserindo-as num
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regime juridico especifico; demonstrar a sociedade que a entidade possui credibilidade;
facilitar a captacao de investimentos privados e a obtencdo de financiamentos; facilitar o
acesso a beneficios fiscais; possibilitar o acesso a recursos publicos, assim como a
celebracdo de convénios e parcerias com o Poder Publico; e possibilitar a utilizacdo de
incentivos fiscais pelos doadores.

Enquanto formas, as entidades do Terceiro Setor requerentes destes titulos e
certificados podem-se constituir das seguintes maneiras:

e Utilidade Publica Federal: desenvolve atividades tteis ao publico, de
relevante valor social, tendo como finalidade: promover a educacio ou exercer
atividades de pesquisas cientificas, de cultura, inclusive artistica, ou
filantrépicas;

e C(Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social (CEAS): a
entidade deve possuir como finalidade o desenvolvimento de uma das
seguintes atividades: (a) proteger a familia, a infincia, a maternidade, a
adolescéncia e a velhice; (b) amparar criancas e adolescentes carentes; (c)
promover acdes de prevencdo, habilitacdo e reabilitacdo de pessoas com
deficiéncia; (d) promover, gratuitamente, assisténcia educacional ou de saudde;
(e) promover a integracdo ao mercado de trabalho e; (f) promover o
atendimento e o assessoramento aos beneficidrios da Lei Organica da
Assisténcia Social e a defesa e garantia dos seus direitos.

¢ Organizacao da Sociedade Civil de Interesse Piblico (OSCIP): tem as
seguintes finalidades: (a) promog¢do da assisténcia social; (b) promocao da
cultura; (c) promocao gratuita da educacgdo; (d) promocao gratuita da saude; (e)
promocao da seguranca alimentar e nutricional; (f) defesa, preservacdo e
conservacdo do meio ambiente e promog¢do do desenvolvimento sustentdvel;
(g) promocao do voluntariado; (h) promocao do desenvolvimento econdmico e
social e combate a pobreza; (i) experimentacdo, ndo lucrativa, de novos
modelos sécio-produtivos e de sistemas alternativos de producdo, comércio,
emprego e crédito; (j) promocdo de direitos estabelecidos; (k) promocao da
ética, da paz, da cidadania, dos direitos humanos, da democracia e de outros
valores universais e; (1) estudos e pesquisas.

¢ Organizacdo Social (OS): qualificacdo das entidades que possam desenvolver
atividades voltadas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento
tecnoldgico, a prote¢do e preservacdo do meio ambiente, a cultura e a saude,
até entdo desempenhadas diretamente pelo Poder Publico.

Para a classificacdo das empresas do Terceiro Setor, tem-se utilizado o “Manual
do Terceiro Setor no Sistema de Contas Nacionais” recomendado pela Organizacao das
Nagdes Unidas (Mapa do terceiro setor, 2006). Esse Manual serve para dimensionar a
representacdo do terceiro setor nos paises que o adotam, a fim de mensurar a sua
participacdo econdmica e social (os recursos aplicados e nimero de pessoas atuando em
suas diferentes formas).

Segundo a pesquisa coordenada por Ofélia Lopes, do Mapa do Terceiro Setor, a
classificacdo das organizagdes sem fins lucrativos ocorre pela adocdo da Classificacdo
Internacional das OrganizacOes Nao-Lucrativas — ICNPO. Essa divide as organizagdes
em termos da atividade principal que realiza, a partir de 12 grupos subdivididos em 30
subgrupos (veja Quadro 3). A atividade principal da organizacdo € definida como
aquela que utiliza maiores recursos financeiros e uma maior forca de trabalho. Caso haja
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imprecisdo, utilizam-se outros critérios, como o que traz maior visibilidade a empresa
ou que apresente maior produto. Uma caracteristica marcante das organizagdes do
terceiro setor no Brasil, segundo a pesquisa, € a atuagc@o simultdnea em diferentes areas.

CLASSIFICACAO DA ATIVIDADE PRINCIPAL DAS ORGANIZACOES

GRUPOS

ATIVIDADES

Cultura e Recreacao

01. Cultura e Arte 02. Esportes 03. Outras em
Recreagdo e Clubes Sociais

Educagao e Pesquisa

04. Educacao Infantil, Fundamental e Média 05.
Educacgao Superior 06. Outras A¢des em Educacio
07. Pesquisa

Saude

08. Hospitais e Clinicas de Reabilitacao 09. Casas
de Sadde 10. Saide Mental e Intervengdo de Crises
11. Acdes Especificas em Satide

Assisténcia e Promogao
Social

12. Promogao Social 13. Emergéncia e Amparo 14.
Auxilio a Renda e Sustento

Meio Ambiente

15. Meio Ambiente 16. Protecdo a Vida Animal

Desenvolvimento e Moradia

17. Desenvolvimento Social, Econdmico e
Comunitério 18. Moradia 19. Emprego,
Treinamento e Geragao de Renda

Servicos legais, defesa de
direitos civis e organizacoes
politicas

20. Defesa dos Direitos Humanos, Civis e
Organizagdes Civicas 21. Servicos Legais 22.
Organizagdes Politicas

Intermedidrias filantrépicas
e de promocao do
voluntariado

23. Fundagoes Financiadoras 24. Organizagdes
Intermediarias e de Promog¢do do Voluntariado

Atividades internacionais

25. Atividades Internacionais

Religido

26. Associacdes e Congregacoes Religiosas

Organizagdes profissionais,
de classes e sindicatos

27. Organizagdes Empresariais e Patronais 28.
Associacoes Profissionais 29. Organizagdes
Sindicais

Outras areas de atuagdo

Especifique: 30. Outros Sub-Grupos de Atuagdo

Quadro 3: adaptado do Mapa do 3* Setor.
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Participacao social: a construcao da esfera publica

Da mesma maneira que vimos na secdo anterior, Marx (2005) nos mostra que o
Estado € produto da sociedade civil, e ndo o contrdrio. Afirma mesmo que o sujeito
deve ser sempre povo, que € o Estado real, o todo, o poder constituinte, enquanto que o
predicado seria o Estado abstrato, o estado formal, o produto das relagdes sociais,
poderiamos dizer. A inversdo de um pelo outro seria fruto da ideologia da sociedade
capitalista que troca o ser pelo pensamento, o sujeito pelo predicado, o agente pelo
produto. Pensando nisso, poderiamos ver, na sociedade civil, uma for¢a ndo apenas
criadora como também transformadora do Estado. Para Marx, contudo, essa acdo ndo é
tao simples, dadas as condi¢cdes materiais de vida engendradas em nossa sociedade.

Para pensar nessa acdo com maior clareza, mas ndo garantindo a sua eficicia,
podemos considerar os estudos de Habermas a respeito da relagdo entre sociedade civil
e administracdo publica. Herdeiro dos estudos marxistas via Escola de Frankfurt,
Habermas acredita que o espago de acdo da sociedade civil sobre o poder publico
chama-se, para além das elei¢Oes, esfera publica. E € sobre ela que traremos nesta secao.

As sociedades modernas sdo integradas, para Habermas (1998, p.39), ndo apenas
socialmente, por meio de valores, normas e entendimento mutuo, mas também
sistematicamente através de mercados e do uso administrativo do poder. Dinheiro e
poder sdo mecanismos sist€émicos que integram a sociedade, mesmo que as pessoas nao
se deem conta disso. Nesse sistema, ha um terceiro subsistema chamado de sociedade
civil. Nesta, ocorre a reproducao cultural, a integracdo da vida social e a socializagdo ou
a constru¢do da dimensdo da solidariedade ou colaboragdo. E é, a partir da sociedade
civil, que surge o que o autor chama de esfera publica, que seria o espago criado para
influenciar a Administracdo Publica, ou a esfera de poder, nos dizeres de Habermas,
para que os seus interesses € vontades sejam normatizados, transformados em leis e
aplicados tanto na sociedade, regulando o mundo da vida, como na esfera econdmica,
ou no mercado.

No diagrama abaixo, ilustramos essa relacdo, sendo que as setas pontilhadas
(-—---- —) indicam a influéncia exercida entre os sistemas (administracdo, mercado e
sociedade civil), enquanto que as setas continuas (———>) representam a lei, o poder de
coer¢ao do Estado na imposicao de medidas legais sobre os demais subsistemas.

MERCADO

SOCIEDADE
CIVIL
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A esfera publica €, portanto, uma ponte de interlocu¢do entre a sociedade civil e o
Estado, criada a partir das demandas sociais para a objetivacdo de suas reivindicagoes
em lei, por um lado, e para a coercdo da administracdo sobre a sociedade civil e o
mercado, por outro lado.

A construgdo dessa esfera se dd na medida em que os agentes sociais publicizam
suas ideias e interesses de maneira racional, na forma de acdo comunicativa, no espago
publico. Este pode ser tanto ambientes reais, como onde se dao as passeatas, comicios,
encontros, como virtuais, a partir das midias e, mais especificamente, a imprensa. Nao a
toa, Habermas (1984) nos mostra que foi justamente este o meio responsavel pela
aproximacao da burguesia do Estado mondrquico europeu, a partir da divulgacdo de
suas propostas para uma transformagao na relacdo entre o aparato estatal e o comércio.

Na comunicagdo racional, diria Habermas (1998), o eu, a reflexdo da discussao
inclui apenas aqueles argumentos que as pessoas colocariam como vélidas para si
mesmas. Sendo assim, a racionalidade encontra-se no ato de argumentar com os outros.
A acdo comunicativa depende do uso da linguagem orientada para o entendimento
miutuo (1998, p. 18). Usando as palavras e discutindo sobre elas, chega-se a um
entendimento. Habermas (2007) aponta ainda que ‘“‘cidaddos de uma comunidade
democratica devem fundamentar seus posicionamentos, politicos e reciprocos, langando
mao de argumentos”. A esfera publica €, portanto, o lugar da acdo comunicativa, o lugar
em que se tenta influenciar a opinido publica pelo convencimento. A sociedade civil
deve, assim, formar opinido para influenciar o Estado, sendo essa uma forma legitima
de criar legislacdes. Para tanto, a linguagem comum, cotidiana, deve transformar-se em
linguagem do direito para influenciar.

“Enfrentando os desafios da representacao em espacos
participativos”: descricao e critica

Dowbor, Houtzaqger e Serafim (2008) apresentam em um trabalho intitulado
“Enfrentando os desafios da representacdo em espacos participativos” um modelo
simplificado, mas preciso, do que vem a ser a representacdo de interesses privados na
tentativa de transformd-los em publicos, na medida em que influenciard as decisdes
normativas dos representantes do Estado. Em linhas gerais, pode-se dizer que ha uma
tensdo entre o representante e o coletivo que representa, cabendo, ao primeiro, (a) ouvir
a coletividade e representd-la com eficicia, e ao segundo, (b) eleger, cobrar e
disponibilizar informacdes relevantes ao exercicio legitimo da representacao.

Podemos abrir duas questdes neste momento. A primeira € que o representante da
sociedade civil levard aos gestores e legisladores publicos as reivindicagcdes acordadas
com o coletivo. A segunda € que este, por sua vez, também pode levar os seus interesses
diretamente aos legisladores mediante o voto em representantes publicos que tenham,
em suas agendas ou de seus partidos, as mesmas intencdes que os eleitores. No
diagrama abaixo, simplificamos essa relacdo e, em linhas pontilhadas, expressamos
essas ultimas questoes.

(a)

i REPRESENTANTE i
i (h) |
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Algumas reflexdes emergem dessa estrutura formada por relacdes entre diferentes
agentes sociais. Notadamente, o trabalho (DOWBOR, HOUTZAGER e SERAFIM,
2008) aponta para os seguintes desafios, que consideremos serem os nevralgicos:
eleicdo do representante; controle e prestacdo de contas pelo representante do
representante; legitimidade do representante; e eficicia e qualidade da representacdo; e
formas de escolha dos representantes. A seguir, descreveremos e analisaremos
brevemente cada uma dessas etapas de representacao.

A elei¢do do representante é a maneira pela qual se autoriza alguém a falar pelo
coletivo. Ou seja, quando se delega ao representante a tarefa de levar aos gestores e
legisladores publicos as ideias e os interesses coletivos, os membros do grupo ndo se
eximem da responsabilidade dos atos desse representante, mas, a0 mesmo tempo,
perdem o controle sobre as ag¢des individuais do mesmo. Ao representar o coletivo em
uma mesa de negociacdo trabalhista, em conselhos municipais ou em espagos publicos
de discussdo sobre determinados temas, o representante poderd lancar mado de
argumentos nao previstos quando recebeu a autorizacdo de representar, tendo, portanto,
uma margem de acdo estendida, que poderd ou ndo ser chancelada pela coletividade
posteriormente. Em todo caso, fala pela coletividade.

Podemos, também, trazer a discussd@ao o papel de controle do coletivo sobre os
representantes. O trabalho (DOWBOR, HOUTZAGER e SERAFIM, 2008) nos mostra
diversas formas, tais como reunides de prestacdo de contas, estipular regras para o
representante, entre outras. Entretanto, a prestacdo de contas e a sua contrapartida, a
fiscalizacdo, ndo € tarefa trivial. Se pensarmos, por exemplo, numa associacdo de
amigos de bairro, muitas vezes, apés a eleicdo dos representantes, os moradores
delegam a ele todas as funcdes para melhorar as condi¢cdes da comunidade, tal qual se
faz com os representantes eleitos do Estado. Entretanto, esquecem-se da dificil tarefa de
continuar participando do processo com encontros periddicos e requisi¢cdes de
resultados, o que torna a representacdo apenas formal.

Nesse sentido, o representante terd legitimidade ndo apenas por receber a chancela
de representante, como também a partir de seus atos. Assim, a legitimacdo parece
ocorrer nas lutas e nos resultados alcancados, na acdo, na demonstracdo de dinamismo
para tentar solucionar problemas ou influenciar nas decisdes do poder publico.

Finalmente, podemos pensar na qualidade e na eficicia da representacao. Muitas
vezes os representantes seguem todas as prescricoes estipuladas pelo coletivo, mas nao
ha condicdes objetivas para a concretizacao do acordado.

Cabe, ainda, pensarmos sobre a forma de escolha dos representantes, bem como
os limites do estudo. Os nimeros que a pesquisa (DOWBOR, HOUTZAGER e
SERAFIM, 2008) nos traz sdo um tanto quanto desalentadores, em termos de quem esta
autorizado a representar o qué. Digo isso, pois, das organizacdes representativas do
estudo (ONG’s, Associacoes de base, Entidades Assistenciais e Entidades de
Coordenacdo), a menor parte possui eleicoes diretas de seus representantes (8,5% é o
maximo). Isso quer dizer que nas outras formas de eleicdo (filiagdo, identidade,
intermediagdo, proximidade, servigos e outras) os representantes ndo sio eleitos, no
sentido stricto, mas anunciam-se enquanto representantes.

Sendo assim, as questdes de legitimidade, controle e prestacdo de contas ficam
fragilizadas, uma vez que, ao se anunciarem como representantes, prestam contas
apenas para si mesmos, sendo que a sua influéncia sobre o poder publico pode nao ter
eficdcia, posto que este pode ndo os considerar legitimos em sua representacdo. Se
pensarmos no movimento negro brasileiro, diversas sdo as pautas de reivindicagdo e,
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entre eles, diversas sao também as divergéncias. Notadamente, quando pensamos na
questdo das cotas para ingresso nas universidades publicas, uma parte do movimento € a
favor, outra € contra. Ao entrarem em conflito na discussdo publica, possivelmente os
governantes tenderdo a esperar um certo consenso entre os grupos, a fim de ndo
interferir, diretamente, na composi¢do e nos seus interesses, enfraquecendo, assim, o
debate.

No que se refere a sociedade civil organizada em ONG’s, associacdes e outras
formas apresentadas pela pesquisa (DOWBOR, HOUTZAGER e SERAFIM, 2008)
analisada anteriormente, poderiamos separa-las em dois grupos distintos, a partir de
Habermas. Um primeiro estaria mais proximo do Estado, da administracdo publica, na
tentativa de influencid-la com maior vigor. Outro grupo seria composto por
organiza¢des mais proximas do mundo da vida, do subsistema da sociedade civil, tendo
um maior distanciamento da administracdo. Como exemplo dos primeiros, temos as
grandes ONG’s, os partidos politicos e associagdes sindicais. Quanto ao outro, temos as
associacdes de base, entidades assistenciais entre outras. A preocupacdo aqui,
retomando a pesquisa (DOWBOR, HOUTZAGER e SERAFIM, 2008) e integrando-a a
superficial anélise habermasiana realizada nesta secdo, podemos ver que a qualidade e a
eficacia da representacdo dependerdo, por um lado, do grau de institucionalizacdo das
entidades (maior ou menor proximidade da administracdo), bem como o seu poder de
criacdo de uma esfera publica politica que possa influenciar diretamente a formulacdo
de leis que regulard a vida em sociedade. E, tanto um quanto outro, passam pela
formacgdo de uma opinido publica acerca do temas inerentes as entidades.

Embora o estudo seja bastante informativo quanto a representacdo da sociedade
civil por vias que ndo sejam as relativas a administracdo publica, foca-se demais na
necessidade de haver legitimidade e qualidade na representagdo sem, contudo, apontar
para uma efetiva maneira de concretizi-las. Isso porque essa realizacdo é por demais
complexa para, em poucas linhas e com informacdes muito genéricas, apontar regras e
receitas prontas para as entidades utilizarem.

Outra auséncia que se faz no material € a que se refere a representacao sindical,
por exemplo, conforme apontamos acima. Talvez, porque os sindicatos sejam
extremamente formalizados e de maior conhecimento social. Entretanto, o processo de
eleicdo dos representantes sindicais, o seu papel no cendrio nacional, os conflitos e
eficicia em suas acgdes e, finalmente, a crise de legitimidade que parecem sofrer,
revelam um objeto privilegiado para entendimento das questdes levantadas na pesquisa
(DOWBOR, HOUTZAGER e SERAFIM, 2008).

Finalmente, a pesquisa (DOWBOR, HOUTZAGER e SERAFIM, 2008) esquece-
se, por ser genérica, da relacdo quase que visceral entre diversas organizacdes da
sociedade civil com partidos politicos. Tal aproximacao, muitas vezes, ocorre para que
os objetivos das entidades se concretizem de maneira mais eficaz, uma vez que
procuram agregar agentes com maiores influéncias as suas causas.
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Limites e potencialidades do terceiro Setor: ou alguns
questionamentos necessarios

Alguns questionamentos que podem ser feitos ao incremento do terceiro setor sao
referentes, principalmente, as formas de financiamento, por um lado, e a restrita
abrangéncia de suas contribui¢des sociais, por outro. Em relagdo a primeira, a
preocupacdo é com a dificuldade na fiscalizagdo e acompanhamento da aplicacao dos
recursos financeiros destinados as entidades do terceiro setor provenientes tanto do setor
publico como do privado. Quanto ao primeiro, poderia haver desvios de verbas publicas
para favorecimento de entidades sem fins lucrativos pertencentes a parentes ou amigos
de governantes. Quanto ao segundo, as entidades poderiam servir de organizagdes para
diversos fins ilicitos, tais como: lavagem de dinheiro, ocultagdo de dados contdbeis,

evasiva para ndo pagamento de impostos etc.

Quanto a abrangéncia de suas acdes, a maioria das entidades do terceiro setor tem
folego apenas para atuar localmente, focadas em determinadas comunidades, o que
poderia levar o Estado a ausentar-se das questdes bdsicas da sociedade que lhe sdo
pertinentes, uma vez que uma entidade ja realiza o trabalho. Essa critica se justifica por
entendermos que ele teria maiores condi¢des de atuar universalmente sobre as questdes
de satde, educagdo, cultura e assisténcia social.

De qualquer forma, o debate estd aberto e a busca é pelo aperfeicoamento
dessa realidade que se chama Terceiro Setor. Este ndo possui uma atuagdo independente
necessitando, por um lado, do Estado para regulamentar e fiscalizar as suas acdes e, por
outro, do setor privado para financiar as suas atividades e lhe proporcionar projetos. No
campo democrdtico, os agentes sociais (Estados, empresas privadas e cidaddos
organizados ou isoladamente) possuem a liberdade, dentro dos marcos legais, para atuar
em diferentes setores da sociedade. Entretanto, possuem deveres e obrigacdes que nao
podem deixar de realizar. No caso do Estado, o recolhimento e a aplicacdo de impostos
nas obras publicas e sociais (educagdo, saide, seguranga, transporte etc.), assisténcia aos
setores mais carentes da sociedade, fiscalizacdo e controle das entidades publicas e
privadas, desenvolvimento da competitividade nacional por meio de infra-estrutura e
regulamentacdes comerciais favordveis (sem ferir os acordos internacionais), entre
outras. No caso das empresas, o pagamento de impostos e saldrios, a garantia de
emprego e renda aos trabalhadores e a preservacdo ambiental, no sentido amplo da
manuten¢do e desenvolvimento da biodiversidade. Nessa estrutura, os cidaddos podem
atuar organizadamente para fiscalizar, fortalecer e ampliar esses deveres, sem contudo,
substituir as esferas concernentes ao Estado, com o risco de enfraquecer as instituicoes
democraticas ora vigentes.

26



Curso de Iniciacao Politica - Modulo I

Aula 3 - Sistemas de governo

José Paulo Martins Junior

Introducao

discussao tedrica sobre as diferentes formas de governo € uma das mais antigas

da ciéncia politica. Ja Aristételes em A Politica tratava do tema. O autor grego

tratou extensamente das formas de governo, como monarquia e republica e de
seus desdobramentos. Conforme varia a quantidade de pessoas que detém poder
politico, ele estabelece uma diferente forma de governo, desde uma monarquia absoluta,
onde apenas um concentra todo o poder, até uma demagogia, onde ndo existe qualquer
restri¢ao para o poder da maioria.

Tendo em vista o desenvolvimento politico de boa parte da humanidade, &
possivel dizer que, na maior parte do tempo, predominaram formas de governo que
privilegiavam o poder nas maos de um ou poucos. Na antiguidade, os regimes eram
despéticos. Durante a idade média, na Europa, existiam centenas de Estados, a grande
maioria dominada por um pequeno grupo de nobres, com uma tendéncia forte ao longo
do tempo a centralizacdo do poder nas maos dos reis.

Os primeiros tempos de desconcentracao politica

A limita¢do do poder dos monarcas, do poder concentrado, comeca a se impor a
partir do século XIII. Os ingleses foram os primeiros a impor uma lei, a chamada
Magna Carta. Por essa lei, o rei era forcado a reconhecer e proteger uma camada de
proprietarios, pagadores de impostos. A partir desse momento, comecam a ruir as
formas de governo com poder concentrado. Cada vez mais pessoas passam a reivindicar
sua entrada no jogo politico, muitas vezes pela violéncia e pela guerra.

A partir do ingresso na cena politica de camadas mais amplas, a principio os ricos,
posteriormente os pobres e as mulheres, novas formas de organizacdo politica sdo
exigidas. A separacdo de poderes e a democracia representativa compunham a solug¢do
politica encontrada pelos paises ocidentais desenvolvidos. Somente a partir dessa
solucdo € que faz sentido a discussao sobre os sistemas de governo.

Os modelos de sistemas de governos

O espago de poder ocupado pelos que se impuseram frente ao rei ficou conhecido
como parlamento, assim, os ingleses criam o chamado sistema parlamentarista, no qual
o rei dividia o poder, inicialmente apenas com os grandes proprietdrios.

Progressivamente, o parlamento torna-se um espago com participacdo mais ampla,
as revolugdes inglesas de 1640 e 1688, e a revolucao francesa de 1789 sdo momentos
em que camadas cada vez mais amplas da populacdo exigem sua participagdo,
reforcando o papel do legislativo a e limitacdo do poder real. Progressivamente, os reis e
rainhas deixam de interferir nos governos, muitos perderam seus tronos, enquanto
outros continuam como chefes de Estados, representando seus paises perante o mundo.

O parlamentarismo surge na Inglaterra de forma gradual, ndo planejada ou
arquitetada. O presidencialismo, por sua vez, foi desenhado de forma intencional. Os
fundadores dos Estados Unidos da América foram seus criadores. Com o fim da
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Revolucdo Americana em 1783, as antigas 13 coldnias que se tornaram independentes
tinham pouca conexdo umas com as outras, ndo havia um poder central, mas havia uma
rejeicao generalizada a monarquia como forma de governo.

A Constituicao dos Estados Unidos foi adotada em 1787 e estabelecia a divisdo de
poderes, entre executivo, legislativo e judicidrio, e a criacdo de uma federagcao, formada
pela Unido e pelos Estados. Dessa forma, a chefia do poder executivo fica ao encargo
do Presidente, uma espécie de rei, mas que pode e deve ser substituido a intervalos
regulares.

Tendo em vista os dois modelos tipicos ideais de parlamentarismo, o inglés, e de
presidencialismo, o dos EUA, devemos voltar nossa atencdo para as principais
diferencas entre esses dois sistemas. Quase todos os regimes democraticos atualmente
existentes sdo monarquias parlamentaristas, entre elas o Reino Unido, a Espanha, o
Canada e a Austrélia, republicas parlamentaristas, como a Alemanha, Portugal, Itdlia,
India e Africa do Sul ou republicas presidencialistas, entre as quais os EUA, Brasil e
Argentina. A rigor, cada pais adota um arranjo institucional diferente, combinando,
articulando e equilibrando as forcas politicas nacionais em espacos de poder
representativos.

As principais diferencas entre os sistemas de governo

Nos regimes parlamentaristas existe uma separagdo entre o chefe do Estado e o
chefe do Governo. Nas monarquias parlamentaristas, os chefes de Estado sdo os Reis e
as Rainhas, que ocupam seus cargos de forma vitalicia e nas republicas
parlamentaristas, os chefes de Estado sdo os presidentes, que podem ser eleitos pelo
voto direto ou, o que é mais comum, pelo voto indireto. Em geral, os chefes de Estado
representam os seus paises internacionalmente e pouco podem interferir no dia-a-dia da
politica.

Nas republicas presidencialistas, os presidentes chefiam o estado e o governo e
sdo eleitos, via de regra, diretamente pelo eleitorado em sufrigio universal. Nesses
casos, existe uma separacdo mais clara entre o poder executivo e o poder legislativo.
Isso pode levar a diferentes situagcdes, de acordo com os poderes legislativos a
disposicao do executivo e o tamanho da base de sustentacio do governo no poder
legislativo.

Existem paises, entre eles o Brasil, em que o poder executivo tem diversas
prerrogativas parlamentares e poderes para interferir diretamente na agenda legislativa,
em outros paises, como nos EUA, o presidente goza de menos poderes parlamentares.
Como existe uma separacao clara dos poderes, os presidentes precisam buscar sempre
compor uma maioria no legislativo e pode encontrar problemas para governar quando é
de um partido minoritario.

Nos paises parlamentaristas existe uma fusdo entre os poderes executivo e
legislativo. No caso tipico, o inglé€s, todos os membros do ministério, incluindo o
primeiro-ministro, sdo parlamentares. O primeiro-ministro é o lider do partido
majoritario. O executivo governa e legisla, dominando todo o processo de produgdo
legal.

Contudo, nem todos os parlamentarismos s@o como o inglés, em que predominam
apenas dois partidos, tendo em vista o sistema eleitoral majoritdrio. Em muitos paises
que adotam o sistema eleitoral proporcional, os sistemas partidarios sdo fragmentados e
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a pessoa indicada para ocupar a chefia de governo, o primeiro-ministro, deve articular
uma coalizdo governamental.

Existe diferenca muito importante entre os dois sistemas de governo no que diz
respeito a relacdo que existe entre os mandatos. Muitos atribuem essa diferenca ao
padrao de estabilidade apresentada nos dois sistemas. Para esses, 0s regimes
presidencialistas, em que os mandatos dos presidentes e dos parlamentares sdo fixos e
independentes, sdo mais sujeitos a rupturas institucionais quando ocorrem instabilidades
politicas. Enquanto que no parlamentarismo, como os mandatos no executivo € no
legislativo dependem um do outro, as instabilidades politicas nao representam ameacas
de ruptura, mas troca de governo ou nova elei¢cdo ou ambos.

A composicdo do ministério também €& diferente nos dois sistemas. No
presidencialismo, o mais comum € que o presidente possa nomear livremente seu
gabinete ministerial, enquanto que no parlamentarismo, os ministros sdao, em regra,
parlamentares que, assim como 0s primeiros-ministros, também dependem da confianca
do parlamento para ocuparem seus cargos.

A formagdo do gabinete ministerial no sistema presidencialista € um aspecto
importante. Ainda que se tenha dito acima que o presidente € livre para escolher os
ministros, na prética o que ocorre € a escolha por ministros com vinculagio partidaria
para que ele possa atuar como um agregador das bancadas partidarias no legislativo.
Isso significa dizer que ha um forte incentivo para que os presidentes adotem gabinetes
ministeriais partidarios.

Particularidades do presidencialismo

Existe uma ampla gama de poderes legislativos e ndo legislativos que podem ou
ndo estar a disposicao dos presidentes da republica. Isso acarreta a formagao de diversos
tipos diferentes de relacdo entre os poderes no presidencialismo. Dentre os poderes
legislativos, podemos destacar o veto total e parcial, o poder de decreto, o poder de
introduzir legislacio de forma exclusiva em algumas dareas das politicas publicas,
poderes de influenciar no or¢amento e o poder de propor referendos. Dentre os poderes
ndo legislativos, merecem destaque a formacdo e demissdo de gabinete ministerial e o
poder de censura e dissolugdo do legislativo.

Dentre os paises presidencialistas do mundo, existe uma enorme diferenca entre a
quantidade de poderes acumulada pelo presidente. Em alguns paises, como a Irlanda e a
Bulgaria, os presidentes nao tem qualquer um desses poderes listados acima. Em outros,
como o Paraguaia, Venezuela, Brasil e Chile, o presidente retine considerdveis poderes
legislativos e ndo legislativos.

Muitos estudos adotam como norte para a andlise das organizacdes politicas das
sociedades a busca por um modelo, pelas melhores escolhas politico-institucionais, que
pudessem garantir o melhor funcionamento e a estabilidade do sistema politico. Quando
analisam os sistemas de governo, muitos argumentam que, entre presidencialismo e
parlamentarismo, o ultimo sistema seria o mais adequado e eficaz para o bom
funcionamento da democracia. Segundo essa visdo, preconizada por autores como Juan
Linz, Giovanni Sartori e Bolivar Lamounier, o presidencialismo s6 teria dado certo nos
EUA, especialmente tendo em vista que indmeros paises presidencialistas
frequentemente sdo acometidos por crises de governabilidade, momentos de
instabilidade politica e, muitas vezes, total ruptura do sistema politico. De fato, entre
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1946 até 1999, um em cada 23 regimes presidencialistas se tornou uma ditadura,
enquanto que o mesmo ocorreu em um em cada 58 regimes presidencialistas.

A partir do final dos anos 90, essa visdo da inerente instabilidade dos
presidencialismos foi perdendo forca e os estudos sobre o tema passaram a indicar a
grande variabilidade entre os arranjos institucionais.

Particularidades do parlamentarismo

O Unico ponto em comum que aproxima todos os paises que adotam o sistema
parlamentarista de governo € a imposicdo de que os governos sejam nomeados,
apoiados e, se for o caso, se for necessdrio, dispensados pelo voto dos parlamentares.
Contudo, apenas dizer que esses regimes sdo sustentados ou se apdiam no legislativo
esclarece muito pouco sobre suas diferencas internas. Por exemplo, isso explica muito
pouco porque os parlamentarismos podem apresentar governos fortes ou fracos, estaveis
ou instdveis, eficientes ou ineficientes, em resumo, desempenho bom, mediocre ou
mesmo ruins.

Grosso modo, podemos destacar pelo menos trés tipos de sistema parlamentarista.
Por um lado, existe o sistema tipico ingl€s, no qual o gabinete é encabecado por um
primeiro-ministro, onde, como vimos, o executivo estd fundido ao legislativo e
prevalece sobre ele. Por outro lado, existiram casos como os que predominaram na
Terceira e Quarta Republica francesa, conhecidos como governos de assembleia, nos
quais existe uma supremacia do legislativo sobre o executivo, o que pode tornar
bastante dificil a governabilidade. Entre esses dois extremos, encontra-se a férmula do
parlamentarismo controlado por partidos. Isso significa dizer que o parlamentarismo
pode falhar tanto e tdo facilmente quanto o presidencialismo.

O semi-presidencialismo

Alguns paises adotam uma férmula intermedidria entre o presidencialismo e o
parlamentarismo, denominada semi-presidencialismo. Alguns paises que adotam esse
tipo de arranjo institucional sao a Franca, a Finlandia e Portugal. Nesses casos, os
presidentes sdo eleitos pelo voto direto da populacdo e exige-se que o candidato tenha
maioria absoluta para ser eleito. Os presidentes do semi-presidencialismo enfeixam em
suas maos poderes de governo consideraveis. Eles podem, por exemplo, dissolver o
parlamento e tem um papel ativo na escolha dos ministros, além de serem os chefes de
seus Estados.

Nesses sistemas convivem um presidente ndo apenas decorativo € um primeiro-
ministro, em muitos casos, essas duas figuras centrais para o governo sao de partidos
diferentes. Essa situacdo é muito comum na Franca, onde muitas vezes o presidente tem
um primeiro-ministro de oposi¢ao ao seu proprio partido. No caso francés, esse modelo
foi adotado em 1958, como uma tentativa de superar as instabilidades do
parlamentarismo da quarta republica. Entre 1946 a 1958, a Franga conviveu com 29
diferentes gabinetes ministeriais.

Os sistemas de governo no Brasil
O Brasil iniciou sua trajetéria como nagao independente sem rupturas profundas

com a situagdo colonial. Continuou sob o regime mondarquico, tendo a frente o
Imperador Dom Pedro 1. Isso ocorreu em 1822, depois, portanto, dos eventos capitais
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que varreram do mapa politico o antigo regime no mundo. Praticamente todos os paises
sofreram os efeitos das revolu¢des econdmicas e politicas que foram protagonizadas por
Ingleses, Franceses e Norte americanos a partir do século XVII e, principalmente no
XVII e no XIX. As revolugdes inglesas de 1640 e 1688, a Independéncia e a
Constitui¢do norte-americana de 1776-1787, e a Revolugao Francesa de 1789 até 1815,
estabeleceram as bases de dominagdo do liberalismo politico e econdmico.

Isso significa dizer que Dom Pedro I tinha diante dele uma forca politico-
ideoldgica muito forte para enfrentar, no sentido de consolidar o império. A assembleia
constituinte convocada pelo imperador foi dissolvida alguns meses depois quando ele
percebeu que os parlamentares avancavam demais no sentido de limitar seu poder. Em
uma demonstracao de for¢a, Dom Pedro I dissolveu a constituinte e outorgou uma
constituicdo em 1824.

A Carta Constitucional de 1824 nido promovia uma divisdo de poderes em trés, tal
como fizeram os fundadores dos EUA, mas em quatro, quais sejam, o poder moderador,
o poder executivo, o poder legislativo e o poder judiciario. Nesse caso, o imperador
tornou-se o chefe do poder moderador, aquele que deveria promover a harmonia entre
os poderes.

Na prética, tanto Dom Pedro I, como seu filho, Dom Pedro II, governaram
liviemente o pais. Os primeiros-ministros do parlamentarismo brasileiro eram todos
indicados pelo imperador. O parlamentarismo vigente no pais ficou conhecido como as
avessas, uma vez que o processo de indicacdo do primeiro-ministro seguia o fluxo
inverso do sistema inglés. L4, os eleitores votavam e o lider do partido majoritdrio era
endossado pelo imperador como primeiros-ministros. Aqui, o imperador escolhia o
primeiro-ministro e esse promovia e vencia as elei¢des por ampla margem em processos
eleitorais viciados e fraudados.

A critica ao parlamentarismo mondrquico constitui a base do movimento
republicano brasileiro. Os republicanos defendiam a ado¢do do modelo dos EUA, com a
separacdo do poderes em trés e o poder executivo sob o comando de um presidente
eleito para um mandato de prazo pré-determinado.

A republica foi instaurada em 1889 e adotou, na Constituicio de 1891, a
separacdo de poderes entre executivo, legislativo e judicidrio e a ado¢do do regime
federalista de relacdo entre a Unido e os Estados. A primeira republica, que durou até
1930, foi marcada pela fragmentacao do poder e pelo dominio das oligarquias estaduais.
Em termos préticos, o pais continuou controlado por na elite proprietaria de terra. Os
mesmos bardes que sustentaram o imperador foram os primeiros presidentes eleitos do
Brasil.

O processo de descentralizacio foi barrado por Getidlio Vargas e os militares em
1930. A partir desse ponto passa a ocorrer o movimento inverso, de volta a
concentracdo do poder, dessa vez ndo mais sob um imperador, mas sob um presidente
que foi revoluciondrio, depois, constitucional, e a partir de 1937, ditador. Vargas
consolidou o poder executivo federal a tal ponto que fechou o legislativo e acabou com

o federalismo.

A transicdo politica do Estado Novo varguista para o Regime de 1946 representa
uma recomposi¢cao do sistema politico a um modelo presidencialista e federalista. Os
presidentes do regime de 1946 tinham poucos poderes parlamentares e dependiam
diretamente do apoio no legislativo para poderem conduzir suas politicas. Os estados
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voltaram a ganhar peso politico e os governadores, eleitos pelo voto direto dos
alfabetizados, se tornam pecas chave no arranjo institucional.

O periodo democritico de 1946-1964 foi frequentemente posto a prova por
tentativas de civis e militares de impor um regime autoritdrio. Tentativas de
desestabilizar o sistema politico foram constantes até que o regime militar foi
finalmente instaurado.

Em um desses momentos de instabilidade, o presidente da republica recém-eleito
Janio Quadros renuncia ao cargo. No mesmo instante, os ministros militares, com amplo
apoio civil, tentam barrar a posse do vice-presidente eleito, logo em seguida outro grupo
politico e militar se forma para exigir o cumprimento da lei e a posse imediata do vice.
Diante da ameaca de uma guerra civil, as duas partes transigiram e o sistema de governo
presidencialista foi substituido por um parlamentarista.

Entre setembro de 1961 e janeiro de 1963, o Brasil viveu um parlamentarismo
capenga sem qualquer possibilidade de institucionalizacdo. Tanto que, quando
submetida a um plebiscito popular, o sistema presidencialista de governo foi apoiado
por ampla margem do eleitorado. O volta ao presidencialismo representou a volta da
instabilidade e poucos meses depois o presidente Jodo Goulart foi deposto pelos
militares.

O regime militar tornou a centralizar o poder no executivo federal, interferindo
nos poderes legislativo e judicidrio, cassando mandatos, cargos publicos, juizes,
desembargadores, generais, etc. Os presidentes, governadores e prefeitos de cidades
importantes passaram a ser escolhidos pelo voto indireto. Mais uma vez o Brasil vivia
um periodo de grande centralizacdo do poder, intensificada e consolidada nos atos
adicionais, nas emendas constitucionais e na Carta Constitucional de 1969.

O sistema de governo atual

A lenta abertura politica promovida pelos governos militares representou também
um retorno a um modelo mais descentralizado de poder, conferindo maior peso aos
poderes legislativos e judicidrio e uma maior participacdo da sociedade, tento em torno
de movimentos sociais, como em torno de processos eleitorais cada vez mais
significativos e amplos.

Em 1982, os governadores voltaram a ser eleitos pelo voto direto dos
alfabetizados, em 1985, o poder executivo central volta as maos dos civis, em 1988 &
promulgada uma nova constitui¢do e os analfabetos conquistam o direito ao voto. A
forma presidencialista de governo foi a escolhida pelos constituintes de forma
provisdria e caberia a populacdo decidir, por meio de um plebiscito, qual a forma do
governo, monarquia ou republica, e qual o sistema de governo, presidencialismo ou
parlamentarismo. Mais uma vez, em sua maioria, os eleitores brasileiros optaram pela
republica presidencialista.

O arranjo institucional brasileiro atual combina uma grande dose de poder
legislativo nas mdos do executivo e um poder legislativo bastante fragmentado em
termos partidarios e regionais. Isso acarreta na organiza¢do do poder executivo baseada
em grandes coalizOes partidarias. Ainda que seja livre para escolher seus ministros, os
presidentes do Brasil devem constituir um gabinete partidario de forma a consolidar
uma base governista ampla o suficiente para que sejam capazes de impor sua agenda
governamental. A titulo de exemplo, vale dizer que o executivo federal € responsavel
pela iniciativa de 86% das leis sancionadas no Brasil no periodo p6s-1988.
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Aula 4 -Introducao ao processo legislativo

Patricia Rosset

Roberto Fduardo Lamari

I - A triparticao dos poderes

do podemos iniciar a matéria processo legislativo sem antes falarmos do

Principio da Tripartigdo dos Poderes ou Separacdo dos Poderes.Uma grande

contribuicdo para a formacao deste conceito de separacdo dos poderes veio do
filésofo inglés John Locke (1632-1704) que, analisando a estrutura de poder da
Inglaterra de seu tempo, estruturou o Estado da seguinte forma: o Legislativo, o
Executivo e o Federativo. O Legislativo fazia as leis e delegava a execucao da justica. O
Executivo dividia-se em dois:o Executivo propriamente dito, e o Federativo, que
conduzia as relacdes com outras nagdes, estados ou pessoas estrangeiras.

Em 1748, Charles de Secondat, o Bardo de Montesquieu, com base em anos de
estudos sobre a Inglaterra, formulou a divisdo dos poderes, conhecida e imitada por
inimeras Constituicdes até os nossos dias, organizando o Estado, e dividindo o poder
em trés 6rgdos harmonicos e independentes entre si. No seu livro O Espirito das Leis,
divide o Poder do Estado da seguinte forma: Poder Legislativo: exerce a fungdo
legislativa, Poder Executivo: exerce a fun¢do administrativa, e poder Judicidrio: exerce
a funcao jurisdicional.

De fato, a teoria de Montesquieu ganhou o mundo, € isto ocorreu porque se dizia
que a aplicacdo deste modelo seria capaz de frear o poder despético, tanto assim que nas
duas dltimas décadas do século XVIII ela era conhecida ndo s6 como um elemento
essencial do Estado de Direito, mas também, a subsisténcia das liberdades publicas.

Segundo Montesquieu, em um dos fundamentos mais apaixonados, sobre a
separacdo dos poderes, ele diz:

Quando, na mesma pessoa ou no mesmo corpo de Magistratura, o Poder
Legislativo é reunido ao Executivo, ndo hd liberdade. Porque pode temer-se
que o mesmo Monarca ou mesmo o Senado faca leis tirdnicas para
executd-las tiranicamente. Também ndo haverd liberdade se o Poder de
Julgar ndo estiver separado do Legislativo e do Executivo. Se estivesse
junto com o Legislativo, o poder sobre a vida e a liberdade dos cidaddos
seria arbitrdrio: pois o Juiz seria o Legislador. Se estivesse junto com o
Executivo, o Juiz poderia ter a forca de um opressor, ou do Povo, exercesse
estes trés poderes: o de fazer leis; o de executar as resolugoes puiblicas; e o
de julgar os crimes ou as demandas dos particulares.

Vale lembrar, por questdo de justica a histéria, que a divisdo por fungdo do
Estado, ndo era nova, uma vez que Aristételes hd vinte séculos atrds, em A Politica,
distingue um Poder Deliberativo - que delibera sobre os negdécios publicos, um Poder
Executivo-que engloba as magistraturas, € um Judiciério.

Mas o que conhecemos em nossos dias, ¢ a Separacdo de Poderes, que trata de
uma forma de impedir a arbitrariedade que a centralizacdo do poder facilitava,
modernamente temos as fungdes Legislativa: que produz as leis que regulam a vida em
sociedade, a funcdao Executiva: pela qual as ordenacdes do Legislativo transforma-se em
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acdes concretas, na administracdo publica, e a fun¢do Judicidria, que estd reservada
para a solu¢d@o de pendéncias surgidas na aplicacdo das leis.

Entendido, como surgiu o conceito de separagdo de poderes, passamos a falar
sobre o processo legislativo que € uma exigéncia do Estado de Direito, pois nenhuma
espécie de norma que ndo tenha passado por todos os passos previstos na Constitui¢ao
deve ser considerada vélida.

No Brasil, a Constituicao Federal de 1988, no art 1°, caput, diz:

A Repiiblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoliivel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democrdtico de Direito e tem como fundamento:

Peguemos a expressao Estado Democratico de Direito, e subtraimos dela a idéia
que o Estado brasileiro e os cidaddos estdo submetidos as leis e que os cidaddos elegem
os seus governantes, donde conclui-se que as leis expressam a manifestacdo da vontade
geral pois sdo aprovadas pelo povo ou por seus representantes reunidos no Poder
Legislativo.

Isto € cidadania, é bem verdade que ndo € a unica manifestacdo da cidadania
eleger seus representantes e participar através da manifestacdo da vontade do processo
de formacao de leis, Neste sentido, tomamos a liberdade de reproduzir os ensinamentos
de um dos maiores especialistas de processo legislativo do pais, o Professor Andyara
Klopstock Sproesser, em seu livro Direito Parlamentar — Processo Legislativo — 2°
Edicao.

No Centro do Estado Democrdtico de Direito encontram-se, pois, o cidaddo
e a cidadania, cujos conceitos, entretanto, como é bem de ver, ndo se
esgotam no direito de eleger e de ser eleito para compor os orgdos estatais
constitucionalmente incumbidos de elaborar as leis. O conceito de
cidadania, inscrito no art. 1, incll, da Constituicdo, como um dos
fundamentos da Repiiblica, é mais que o mero exercicio e a honra do voto.

A cidadania compreende, além disso, primeiro, o direito que se inscreve no
art 61, “caput” e § 2, da Constituicdo, de apresentar projetos de lei
diretamente a Camara dos Deputados; segundo, o direito consagrado no
art 5, XXXIV, também da Constituicdo, de peticionar ou de representar aos
Poderes Publicos, especialmente aos que foram eleitos para exercer a
fungdo legislativa.

Este é outro ponto importante a ser compreendido, de que o processo legislativo
existe porque vivemos em um Estado Democritico de Direito, e que os atos que
precedem a formacao das leis, estdo ligados diretamente ao conceito de participacdo e
cidadania.

Il - Processo Legislativo: Fundamentos

Posto isto, podemos dizer de maneira simples que processo legislativo é a reunido
de atos de competéncia do Poder Legislativo, que visam a elaboragdo da lei.

A producdo de leis em geral, deverdo atender aos preceitos da Constituicao
Federal, no ambito Estadual as Constitui¢des Estaduais e nos Municipios as Leis
Organicas dos Municipios, especialmente quanto a iniciativa, além de obedecer leis e
regimentos especificos conforme o nivel de competéncia normativo.
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Melhor dizendo, ao produzir uma lei federal, as regras que deverdo ser observadas
sdao da Constituicdo Federal de 1988, Lei Complementar n 95/1998, os Regimentos
internos da Camara dos deputados e do Senado Federal e pelo Regimento Comum das
duas Casas.

No ambito estadual usamos como exemplo o Estado de Sdo Paulo, a Assembleia
Legislativa do Estado de Sao Paulo, através de seus 94 deputados, no processo de
elaboracdo de leis, deve observar a CF/88 a Constituicdo Estadual de 1989, e o seu
Regimento Interno.

O processo legislativo inicia-se com a elaboracdo de uma proposicao, que é toda
matéria sujeita a deliberacdo dos membros do Parlamento, e segundo a Constituicao
Federal sao:

Proposta de Emenda a: Constituicdo Federal, Constituicdo Estadual e Lei
Organica Municipal;

Projetos de Lei Complementar;
Projetos de Lei Ordinaria;
Projetos de Lei Delegada;
Projetos de Decreto Legislativo;
Projetos de Resolucdo; e

Medida Proviséria (no ambito do municipio somente podera ser editada se for
prevista na Lei Organica do Municipio.

Essas proposicdes, apds passarem pelo tramite do processo legislativo e serem
aprovadas em Plendrio do Parlamento, resultam nos seguintes atos legislativos:

Emenda Constitucional (Federal e Estadual)
Emenda a Lei Organica Municipal;

Lei Complementar;

Lei Ordinéria;

Lei Delegada;

Decreto Legislativo; e

Resolucgdo.

Observadas as exigéncias contidas nas Leis Organicas dos Municipios e
Regimentos Internos, o processo legislativo pode ser desdobrado nas seguintes etapas:

iniciativa;
discussao;
sang¢do ou veto;
promulgacdo; e

publicagdo.
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1ll - Como o processo legislativo se apresenta na Constituicao

Encontra-se no Titulo IV, da Organizacdo dos Poderes, Capitulo I, Secao VIII, as
questdes atinentes ao processo legislativo. A Constituicdo de 1988 estabeleceu, por
conseguinte, as matérias relacionadas a iniciativa, a elaboragdo, a sancio, ao veto e a
promulgacdo, bem como todas as competéncias legislativas referentes a cada poder. O
artigo 59 da Carta Maior estabelece, ainda, que o processo legislativo brasileiro
compreende a elaboracdo de: I) emendas a Constitui¢do; II) leis complementares; III)
leis ordinarias; IV) leis delegadas; V) medidas provisorias; VI) decretos legislativos; e
VII) resolugdes. Além disso, no pardgrafo udnico do referido “caput” encontra-se a
determinacdo de que a legislacio complementar dispora sobre a elaboragado, redagio,
alteracdo e consolidacao das leis.

Cabe ressaltar que de um modo genérico, a lei, na experi€ncia constitucional
brasileira, € definida por seu regime juridico e por sua forma; logo, define-se como lei
todo ato normativo revestido de caracteristicas formais especificas. Assim, a excecdo da
emenda constitucional, todas as espécies contidas no artigo 59, da Constitui¢cao Federal,
sao lei. O processo legislativo quanto as emendas constitucionais estd disciplinado no
artigo 60, incisos I a III, §§ 1°, 2° 3° 4° e 5° e nas denominadas cldusulas pétreas,
constantes do artigo § 4° do artigo 60, incisos [ a IV.

As leis complementares e ordindrias, as medidas provisorias e as leis delegadas
encontram-se disciplinadas nos artigos 61 a 69. As determinacdes sobre as medidas
provisérias encontram-se no artigo 62; a cldusula de proibi¢do de aumento de despesa
encontra-se no artigo 63, incisos I e II. Por outro lado, a discussdo e a votagdo dos
projetos de lei de iniciativa do Presidente da Republica, as do STF e dos Tribunais
Superiores terdo inicio na Camara dos Deputados, previsdo encontrada no artigo 64 da
Constituicdo Federal. A previsao de solicitacdo de urgéncia em projetos de iniciativa da
Presidéncia da Republica encontra-se disciplinada no artigo 64, §§ de 1° e 4°. O artigo
65 disciplina, ainda, que um projeto de lei, aprovado numa Casa, devera ser revisto pela
outra e s6 apds esta revisdo serd enviado ao Presidente da Republica. Segue-se entdo
sancdo (artigo 66) ou veto (§1° do artigo 61, §§ 1°, 2° e 3° do artigo 66) do Chefe do
Poder Executivo. O veto poderd ser rejeitado (artigo 66, § 4°), ndo mantido o veto o
projeto serd encaminhado ao Presidente da Republica (artigo 66, §5°); esgotado o prazo
de trinta dias o veto sobrestard as demais matérias da ordem do dia (artigo 66, § 6°). Se
a lei ndo for promulgada em quarenta e oito horas (§§ 3° e 4° do artigo 6°), o Presidente
do Senado promulgard e caso ndo o faga em igual prazo, caberd ao Vice-Presidente do
Senado fazé-lo (artigo 66, § 7°). A matéria rejeitada s6 poderd ser objeto de novo
projeto na mesma sessdo legislativa, mediante proposta da maioria absoluta dos
membros do Congresso Nacional (artigo 67). O processo legislativo das leis delegadas
estd disciplinado no artigo 68 e no artigo 69 e a Constituicdo estabelece que as leis
complementares serdo aprovadas por maioria absoluta.

Emenda a Constituicao
Emenda a Constitui¢do refere-se a espécie legislativa que visa alteragdo do texto

constitucional, atribuida ao poder constituinte derivado e suas regras, formam limita¢ao
e estdo estabelecidas na subse¢do II do capitulo do titulo IV em seu art. 60. Em razdo
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disso, “a Emenda consiste em lei constitucional; uma vez promulgada integra a

Constitui¢do como norma superpriméria”s.

Cabe ressaltar que ficam excluidas do processo legislativo, além da Constituicao
propriamente dita, também as espécies normativas que resultam no exercicio do poder
normativo em nivel regulamentar, quais sejam os decretos regulamentares ou de
execug¢do, decretos independentes, portarias, circulares, avisos e ordem de servi906.

Por fim, o rol previsto no art. 59 da Constitui¢do Federal, no tocante as espécies
legislativas e ao seu processo legislativo, deverd ser observado pelos entes federados,
nido devendo modificar, substancialmente, o processo legislativo instituido pela Carta
Maior’, podendo, no entanto, optar pela supressio de alguma espécie legislativa
constante do referido rol, como, por exemplo, medida provisdria ou lei delegada, pois
sdo matérias que podem ser tratadas por leis ordindrias.

Conforme ja foi esclarecido, processo legislativo nao se confunde com
procedimento legislativo, ja que este ultimo refere-se a forma do movimento produzido
pelos atos processuais. Mais uma vez, ao abordar as espécies legislativas, € necessario
que uma classificacdo se faca a fim de facilitar a sua compreensdo, inclusive as suas
diferencas especificas.

Util ser4 a classificacdo de José Afonso da Silva®, para que se possa compreender
algumas das diferencas das espécies legislativas, principalmente em relacdo aos
procedimentos legislativos face a sequéncia das fases procedimentais: procedimento
legislativo ordindrio, procedimento legislativo sumdrio e procedimentos legislativos
especiais. O primeiro, “é o procedimento comum, destinado a elaboracdo das leis
ordindrias. E mais demorado. Comporta mais oportunidade para o exame, o estudo e a
discussdo do projeto. Desenvolve-se em cinco fases: (a) a introdutdria; (b) a de exame
do projeto nas comissdes permanentes; (c) a das discussdes; (d) a deciséria; (e) a
reviséria’” . Quanto ao sumdrio, caracteriza-se por seguir na deliberacdo de determinado
assunto o mesmo processo legislativo ordindrio, tendo como chave bdsica a fixagao de
prazos para a deliberacdo parlamentar. “Est4 previsto nos pardgrafos do art. 64 da CF.
Sua aplica¢do depende da vontade do Presidente da Republica, a quem a Constituicao
confere a faculdade de solicitar ‘urgéncia’ para apreciacdo de projeto de sua
iniciativa™'”.

Os procedimentos legislativos especiais, “sdo os estabelecidos para a elaboracdo
de emendas constitucionais, de leis financeiras (lei do plano plurianual, lei de diretrizes
orcamentdrias, lei do orcamento anual e abertura de créditos adicionais), de leis
delegadas, de medidas provisérias e de leis complementares' ™.

A seguir iremos abordar brevemente as demais espécies legislativas para que,
ulteriormente, possamos elaborar uma visdo completa da lei ordindria. Para tanto,
aspectos gerais de cada espécie serdo tratados.

5 CLEVE, C.M. Atividade legislativa do Poder Executivo. Op. cit., p.68.

6 SPROESSER, A. K. Direito parlamentar: processo legislativo.Op. cit.,p.47.

7 Aqui deve prevalecer o principio da simetria.

8 SILVA, J. A da. Curso de direito constitucional positivo. Op. cit., p.531.

9 Op. cit., p. 531

10 Op. cit., p. 532

11 Op. cit., p. 532
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Lei Complementar

Apesar da importancia da lei complementar no direito brasileiro, como observou
Manoel Gongalves Ferreira Filho, acabou “forcando o intérprete a apoiar-se

exclusivamente na opinido da doutrina, quando o estuda”'?.

Essa importincia pode ser vislumbrada apds uma andlise pragmadtica do texto
constitucional a reserva de lei complementar no Ambito do sistema tributério nacional
que nao deixa ddvidas quanto a dificuldade de proceder, ali, qualquer alteracao.

A Constituicdo Federal de 1988 dispde apenas que:
Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboracao de:
II - Leis complementares:

Parédgrafo unico. Lei complementar disporé sobre a elaboracdo, redacgdo, alteracao
e consolidagao das leis.

Artigo 69. As leis complementares serdo aprovadas por maioria absoluta.

As leis complementares sdo entes legislativos reconheciveis, conforme Sacha
Calmon Navarro Coelho, pois sob o ponto de vista formal, se destaca pelo quorum
qualificado necessdrio para a sua aprovacao; e sob do ponto de vista material, porque
tem por objetivo a complementagdo da Constituicao, quer ajuntando-lhe normatividade,

quer operacionalizando-lhe os comandos .

Celso Bastos conceitua lei complementar como:

Lei complementar é, pois, toda aquela que contempla uma matéria a ela
entregue de forma exclusiva e que, em consequéncia repele normagoes
heterogéneas, aprovada mediante a um quorum de maioria absoluta. (...)
Matéria propria - o que significa que recebe para tratamento normativo um
campo determinado de atuacdo da ordem juridica e so dentro deste ela é
validamente exercitdvel — matéria essa perfeitamente cindivel ou separdvel
da versada pelas demais normacgoes principalmente pela legislacdo
ordindria. (...) A exigéncia do quorum especial de votacdo, em funcdo do
qual terd projeto de lei complementar de obter para aprovagdo, no minimo,
a maioria absoluta dos votos dos membros das duas Casas Legislativas que

12 FERREIRA FILHO, M. G. Do processo legislativo. Op. cit., p. 208

13 Segundo Sélon Sehn, ‘“no ambito do direito tributario, estdo sob reserva de lei complementar, na Constituicdo Federal, matérias
importantissimas, tais como: (i) a disciplina dos conflitos de competéncia tributaria (CF, artigo 146, 1); (ii) as regulamentacoes as limitacoes
constitucionais ao poder de tributar (CF, artigo 146, 11); (iii) o estabelecimento de normas gerais em matéria tributaria ( CF, artigo 146, lll); (iv)
a instituicao de empréstimos compulsérios (CF, artigo 148, caput); (v) a regulamentacao do imposto sobre grandes fortunas (CF, artigo 153,
VII); (vi) o exercicio da competéncia impositiva residual (CF, artigo 154, 1); (vii) a disciplina do imposto de transmissao causa mortis e doacao,
nos casos previstos nos itens a e b, do artigo 155, § 1-. da Constituicao Federal; (viii) o regime juridico geral do ICMS: definicao seus
contribuintes (CF, artigo 155, § 2¢, XIl, a); substituicao tributaria (CF, artigo 155, §2°, Xll,b); compensacao (CF, artigo 155, §2-., Xll, ¢); fixacao do
local das operacoes relativas a circulacao de mercadorias e das prestacoes de servicos, para efeitos de cobranca e definicao do
estabelecimento responsavel (CF, artigo 155, § 2-., XlI, d); exclusao da incidéncia do imposto em face de servicos e mercadorias destinados a
exportacao (CF, artigo 155, §2-., XIl, e); previsao das hipoteses de manutencao de crédito, nos casos de servicos e mercadorias destinados a
outro Estado ou ao exterior (CF, artigo 155, §2-., XIl, f); regulamentacao da forma como os incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos
ou revogados, por deliberacao dos Estados e do Distrito Federal (CF, artigo 155, § 2-., XlI, g); definicao dos produtos semi-elaborados, para o

fim disposto no artigo 155, § 2-., X, a; (ix) a definicao dos servicos sujeitos a incidéncia de ISS (CF, artigo 156, Ill); (x) a fixacao de suas
aliquotas maximas (CF, artigo 156, § 3-., 1); (xi) e a exclusao de sua incidéncia em relacdo a servicos destinados ao exterior (CF, artigo 156,
§3-., 1)”. (SEHN, S. A lei complementar no sistema de fontes do direito tributario. Revista Dialética de Direito Tributdrio. Sao Paulo: Dialética,
n. 82, 2002).

14 COELHO, S. C. N. O controle da constitucionalidade das leis e do poder de tributar na Constituicio de 1988. 3. ed. ver. e ampl. Belo
Horizonte: Del Rey, 1999 ,cap. lll, p. 287.
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formam o Congresso Nacional, consagram os seus dois principais
. 15
elementos fundamentais'.

Resumindo, dois pontos sao fundamentais para distinguir lei complementar e lei
ordindria. O primeiro é que as matérias reservadas a lei complementar vém
expressamente no texto da Constituicido. O segundo € o requisito do quorum

qualificado, ou seja, exige maioria absoluta dos membros, para a sua votacao.

A inexisténcia de consenso na doutrina'® quanto se hd ou ndo hierarquia entre lei
complementar e a lei ordindria e o porque disso fica claro apds ler a licdo de Solon
Sehn:

Em regra, ambas retiram seu fundamento de validade diretamente da
Constituicdo. Nessas hipoteses, os problemas de conflito resolvem-se
mediante a regra da reserva de lei qualificada: caso a lei complementar
verse sobre matéria propria de lei ordindria, serd considerada uma falsa lei
complementar ou uma lei complementar aparente, podendo ser
perfeitamente revogada por uma lei ordindria posterior; caso a lei
ordindria trate de matéria reservada a lei complementar serd
inconstitucional, por violacdo ao principio da reserva legal qualificada.
Todavia, hd certas situacoes em que, por determinacdo constitucional
expressa, os requisitos do exercicio de uma competéncia legislativa (por lei
ordindria) estdo sujeitos a condicionamentos previstos em lei
complementar. Nesses casos, essa lei ordindria estard subordinada ndo sé
aos dispositivos constitucionais, como também as limitacoes impostas pela
lei complementar habitada pela Constituicdo Federal. Caso a lei ordindria
viole os requisitos previstos na lei complementar serd considerada invdlida,

. o . 17
por inconstitucionalidade reflexa’.

Constata-se entdo que, primeiramente, que matérias reservadas a lei complementar
nio podem ser disciplinadas por lei ordindria, e por esta razdo, lei ordindria ndo pode
modificar lei complementarlg. Ora, se o legislador s6 pode atuar diante das
competéncias estipuladas e determinadas pela Constitui¢do, o que nao for matéria de lei
complementar serd de lei ordindria toda vez que esta primeira ndo vier expressa. Tal
afirmacdo vale entre as espécies legislativas: lei complementar e lei ordindria. E
importante ressaltar que, no sistema constitucional, ndo ha qualquer exce¢do quanto ao
que acabamos de afirmar.

Matéria de lei complementar estabelecida na Constituicdo Federal deve ser,
obrigatoriamente, matéria de lei complementar no plano dos entes federados, ou seja, no
ambito estadual, conforme o art. 146 CF e seguintes. Deve estar explicitamente

15 BASTOS, C. R. Lei complementar: teoria e comentdrios. 2. ed. ver. E ampl. Sao Paulo: Celso Bastos: IBDC, 1999. p. 47-49.

16 Ver Geraldo Ataliba, em Lei complementar na Constituicao, p. 30; José Afonso da Silva, em Aplicabilidade das normas constitucionais, p.
233, quanto Celso Bastos, em Lei complementar: teoria e comentarios, p. 95; quanto a hierarquia da lei ordinaria. a doutrina vai recair em
trés teorias distintas na doutrina, sendo basicamente resumidas assim: a hierarquia complementar e a lei ordinaria; a hierarquia somente por
forca de dispositivo constitucional - expresso onde a lei complementar estabelece o fundamento de validade de outras espécies legislativas;
e a teoria que nega tal relacao uma vez que a solucao esta nos principios da competéncia e da reserva legal.

17 SEHN, S. A lei complementar no sistema de fontes do direito tributario. Dialética. Op. cit., 127.

18 Ronaldo Poletti, comenta essa questao de forma ampla, levando em conta a jusrisprudéncia existente, concluindo que: “A solucao esta na
tese da inconstitucionalidade, embora isso deva ser explicado. Se uma lei ordinaria dispde contrariamente a uma lei complementar deve ser
declarada inconstitucional, (...) mais, se uma lei complementar trata de assunto que a Lei Maior atribui a lei ordinaria, nao esta claro seja
matéria ordinaria transforma-se em matéria de lei complementar, e, por conseqiiéncia, em norma constitucional na sua
substancia”.(POLETTI, R. R. de B. Controle da constitucionalidade das leis. Op. cit., p. 190).
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requisitada pelas Constituicdes Estaduais conforme a natureza juridica prépria desta
espécie legislativa. Nos demais casos, s6 serd matéria de lei complementar, no ambito
estadual, quando assim estiver devidamente requisitada.

Lei Delegada

Inscritas no art. 68, as leis delegadas serdo elaboradas pelo Presidente da
Republica, que devera solicitar a delegacao ao Congresso Nacional.

Antes de tudo, cabe lembrar que “segue a Constituicdo Brasileira, em linhas
gerais, a tendéncia apontada nos sistemas constitucionais contemporaneos, procurando
circunscrever a delegacdo legislativa a condicionamentos de forma e limitacdes
materiais e temporais””.

Objeto de delegacdo, ndo serdo atos de competéncia exclusiva do Congresso
Nacional os de competéncia privativa da Camara dos Deputados ou do Senado Federal,
matéria reservada a lei complementar, nem legislagdo sobre outras matérias de interesse
e competéncia organizacionais, tais como do Poder Judicidrio e Ministério Publico, os
planos orcamentarios (planos plurianuais, diretrizes orcamentdrias € or¢camentos),
quanto a questao da nacionalidade, cidadania, direitos individuais, politicos e eleitorais.

Assim, leis delegadas estdo restritas as matérias que ndo tratem de direitos
fundamentais, da organizacdo dos poderes e de planos or¢amentdrios, entre outros, pois
delegar significa autorizar alguém a exercer temporariamente e limitadamente a funcdo
legiferante. Motivo pelo qual ndo pode se conceber que o poder legislativo ‘abra mao’
da fungdo que o constituinte lhe outorgou a qualquer outro poder.

O que ocorre € que, no caso de determinadas matérias, excluidas aquelas que a
propria Constitui¢cdo impede, cabe ao legislativo ‘abrir mdo’ de parte de sua fungdo ao
delegar sob condicdes estabelecidas através de resolugdo, autorizar ao executivo a
iniciativa de propor projeto de lei que originalmente nio seria de sua competéncia.

O art. 60 da Constituicdo também trata de matérias que nao podem ser delegadas,
pois sdo as chamadas cldusulas pétreas que o poder constituinte origindrio assim
determinou.

O seu processo legislativo serd diferenciado em seu tramite ja que uma resolucdo
autorizadora determinard a forma, o prazo e os principios do proprio ato de delegagio,
sendo condicionamentos a serem cumpridos, como esclarece Anna Candida da Cunha
Ferraz:

Os condicionamentos fixados no documento constitucional sdo condicoes de
validade, tanto do ato de delegacdo, quanto da lei delegada. A
inobservancia de qualquer deles eiva o ato de inconstitucionalidade. Para
registrar, se o Presidente da Repiiblica, ndo tiver solicitado expressamente
a delegacdo, se a delegacdo ndo for veiculada mediante resolugdo, se a
delegacdo for feita a Ministro de Estado, o ato delegante serd
inconstitucional e, por forca de conseqiiéncia, se promulgada a lei
delegada, esta também serd incondicional.

19 FERRAZ, A C. da C. Conflito entre poderes: o poder congressual de sustar atos normativos do Poder Executivo. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 1994.p.126.
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Por tais caracteristicas que diferem a lei delegada da lei ordinéria, além do préprio
processo legislativo e do fato de ndo ser elaborada pelo legislador, ao final terd
numeracao distinta.

Medida Provisoria

A medida provisdria, um instrumento caracteristico do regime parlamentar,
principalmente no modelo italiano, encontra-se de forma errdbnea no nosso sistema
presidencialista, uma vez que a autoridade que o expediu ndo responde por tal ato,
diferentemente de onde foi espelhado™.

A Constituicdo Federal ao instituir medida provisoria como espécie legislativa,
estabelece em que condicdes devem a sua existéncia, completamente diferenciada das
demais espécies.

Primeiro ndo basta sé ter competéncia constitucional (art. 62 CF): terd de ter como
requisito relevancia e urgéncia, bem como prazo de duracdo de 60 dias a partir da sua
edicao (EC n. 32/01). Tera forca de lei durante o periodo em que estd vigorando, mas
somente isso, pois caso nao se torne lei, o Congresso Nacional deverd normalizar os
efeitos causados durante o periodo em que figurou como tal.

Sendo assim, sdo espécies normativas de natureza infraconstitucional dotadas de
forca e eficdcia legais®'.

Ap6s, convertida em lei, isto €, aprovada pelo Congresso Nacional com tramite
também diferenciado, serd lei de conversao recebendo numeracao prépria.

A edicao da medida provisdria que trata de assunto que ja consta em lei paralisa
temporariamente a eficdcia da referida lei através de revogacdo, mas somente até
apreciacdo da medida proviséria em vigor, que se rejeitada, a lei se encontrard
restaurada.

A limitacdo material para a edicdo de medidas provisorias (E.C. 32/01) sera a
mesma existente em relacdo a lei delegada, ou seja, pelos motivos expostos quando
tratamos do assunto se aplica 0 mesmo raciocinio. A unica diferencga ressaltada recaird
sempre sobre matéria tributaria. Como no caso daquela espécie, ha divisdes na doutrina.

Hé4 impossibilidade de matéria de lei complementar ser editada por medida
provisdria, pelos motivos e especificacdes constitucionais analisados quando tratamos
dessa espécie legislativa.

Decreto Legislativo

Ato com forca de lei ordindria e de exercicio compete exclusivamente ao
Congresso Nacional, conforme art. 49 CF, o decreto legislativo independe de sansdo
presidencial.

Basicamente, decreto legislativo, é aquele que ird tratar de tratados, acordos ou
atos internacionais que acarretam encargos Ou COmpromissos para erario € patrimonio
nacional.

20 Para um estudo mais aprofundado, recomenda-se a leitura da obra: Medidas provisorias. 2. ed. ver. e ampl. Sao Paulo: Max Limonad,
1999, Clemerson Merlin Cléve.

21 MORAES, A de. Constituicao do Brasil interpretada e legislacao constitucional. 2.ed. Sao Paulo: Atlas, 2003. p. 1123.
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Em alguns casos, contudo, pode ocorrer mensagem presidencial como, por
exemplo, declaracdo de guerra, sendo que o ato final acaba por se tornar decreto
legislativo.

E por meio desta espécie legislativa, também, que as situacdes causadas por
advento de uma medida proviséria que nao prosperou, isto €, que ndo foi convertida em
lei, que o Congresso Nacional terd de regulamentar.

Resolucao

Como Sproesser observa “hd, em nosso ordenamento juridico, dois tipos de
resolucdes legislativas, que se distingue pelos efeitos que produzem, internos ou
externos. A que produz efeitos internos sio resolucio legislativa tipica, enquanto que as
outras sao as resolucgdes legislativas atipicas22”.

Sendo assim, resolucdes podem ser atos administrativos ou de outra natureza,
aprovados pela Camara, Senado ou do Congresso Nacional.

Quando se refere a ato administrativo, serd aquela que ird tratar, dentro de
legislativo, de sua organizacdo, de seu regimento interno e de sua estrutura
administrativa, criando comissodes parlamentares de inquérito, etc.

Assim, a resolugdo legislativa atipica de efeito externo pode ser aquela que trata
da suspensao da execucdo e da lei declarada inconstitucional; autoriza operacgdes
externas de natureza financeira; fixa limites para divida da Unido e dos entes federados
e, por fim, fixa aliquotas de impostos de competéncia dos Estados e do Distrito Federal.

Finalmente, ndo possui qualquer relacdo com a lei ordinéria, nem pela esséncia da
sua matéria, nem pelo processo legislativo adotado e, como tal, ndo pode ser sancionada
pelo Presidente, sendo imunes ao veto.

Lei ordinaria

Um primeiro ensaio sobre o que venha a ser a lei ordindria, pode-se dizer que sao
as leis comuns que versem qualquer matéria de competéncia legislativa da Unido,
aprovadas por ambas as Casas do Congresso, sancionadas e mandadas publicar pelo
Presidente da Republica. Na falta de san¢do expressa, no prazo constitucional, ocorre
sancao ipso facto.

Para Manoel Gongalves Ferreira Filho, lei ordindria € o ato legislativo tipico; € um
ato normativo primério, e via de regra, edita normas gerais e abstratas, motivo porque,
na licdo usual € conceituada em fun¢do da generalidade e abstracdo. “Nao raro, porém
edita normas particulares caso em que a doutrina tradicional a designa por lei formal,
para sublinhar que lei propriamente dita s6 € aquela a que tem matéria de lei, por isso
chamada ‘Lei Material >

Ja Yves Gandra Martins estabelece que as leis ordindrias constituem-se no veiculo
legislativo corrente de conformacgdo juridica do Pais. Exteriorizam os principios
constitucionais e as normas gerais da lei complementar, nos campos de sua particular
atuacdo. De rigor, € o principal veiculo legislativo de execucdo da ordem juridica, é o

22 SPROESSER, A. K. Direito parlamentar: processo legislativo p. 78.
23 FERREIRA FILHO, M. G. Do processo ledislativo. Op. cit., p. 204.
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tipico de instrumento de direito positivo, que todavia, pode vincular normas de direito
O 1
natural, como por exemplo, o direito a vida™.

No dizer de Orlando Soares as “leis ordindrias sdo aquelas de natureza comum,
que regulam as relagdes juridicas, de ordem privada ou interna, que envolvem a

comunidade social, de maneira abrangente”25 .

Dessa forma ao conceituar a lei ordindria, estd se delimitando a prépria lei que
passou por varias transformacgdes no decorrer do tempo, sendo que a sua traducao € a lei
ordindria, motivo pelo qual é comumente chamada de ordindria.

24 GRANDA MATINS, Y., BASTOS, C.R. Comentdrios a Constituicio da Republica Federativa do Brasi/ promulgada em 05.10.1988. Sao Paulo:
Saraiva. 1995 tomo I. vol. 4 p 299 e ss

25 SOARES, O. Comentdrios a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 05.10.1988. 11.ed. rev. e atual. Rio de Janeiro:
Forense, 2002. p. 398.
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Aula 5 - Midia e politica no Brasil: estruturas e
agendamento

Sérgio Praca

ampos com diversos pontos de tangéncia, jornalismo e politica possuem relativa
autonomia em entre si. E impossivel entender inteiramente uma elei¢io sem
prestar atencdo nos efeitos da midia. Quem define os principais temas de
campanha: politicos ou jornalistas? Qudo bem-informados sdo os cidaddos sobre temas

ligados a corrupcdo politica, como os precatérios? Abordando esses temas, o texto
introduz o leitor a complexa relacdo entre a midia e o jogo politico.

| - a estrutura do campo jornalistico

O campo jornalistico é um espago social. Um espago de relagdes definidoras de
posicdes sociais. Relacdes dotadas de alguma especificidade, que estrutura e ¢é
estruturada por uma fronteira simbdlica. Que estabelece e objetiva um dentro e um fora.
Que define o que é propriamente jornalistico. Como todo campo, o jornalistico é um
espaco estruturado de posi¢des. Definidas e redefinidas pelos seus agentes. A aceita¢do
dessas defini¢des € condicdo para o funcionamento do jogo de relacdes especifico a este
espaco. Como em qualquer jogo, as regras devem ser conhecidas e aceitas de antemao.
Diferentemente da maioria dos jogos, estas regras ndo sdo impostas - em definitivo - por
algum idealizador da diversdo, constituindo-se em objeto de luta e redefini¢do
permanente.

No campo jornalistico, as posi¢des ocupadas pelos seus agentes se definem em
relacdo a critérios. Verdadeiros eixos que estruturam o espaco, permitindo que um
ocupante realmente possa existir em relacdo a alguma coisa. Assim, jornalismo
sensacionalista ou jornalismo sério sdao apelacdes que denunciam categorias sociais cujo
sentido é compartilhado pelos agentes do campo e estruturam sua vinculagdo.
Categorias que sé encontram seu papel estruturante quando entendidas reflexivamente,
isto €, umas em relacdo as outras. Como o norte s6 tem sentido em relagdo ao sul.

Desta forma, investigar as relacdes constitutivas de um campo como o jornalistico
requer mais do que simplesmente descrever as posi¢des ocupadas e as lutas e estratégias
de conservacdo ou de subversao do atual estado da relacdo de forcas. Exige analisar em
que medida estes eixos de estruturagdo foram definidos e redefinidos como tais ao longo
da histéria especifica do campo.

Em seus primérdios, os jornais sO tratavam de politica. A Revolucdo Francesa,
incluido o periodo que a antecedeu, é o exemplo mais claro. Dezenas, se nao centenas,
de panfletos circulavam em Paris, incensando os animos de pequenas facgdes que
defendiam de modo apaixonado idéias oriundas de todos os pdlos ideoldgicos
disponiveis. Honoré de Balzac, escritor francés, retratou esse periodo fértil em As
[lusdes Perdidas.

Em sua andlise sobre os diferentes tipos de jornalismo praticados durante os
séculos, Marcondes Filho (2000: 11) considera esse o periodo do “primeiro jornalismo”.
De 1789 a metade do século 19, o jornalismo era “iluminista”, no sentido de que buscou
retirar das universidades e igrejas o monopélio do saber. “E a época da ebuli¢do do
jornalismo politico-literdrio, em que as péginas impressas funcionam como caixa
acustica de ressonancia, programas politico-partidarios, plataformas de politicos, de
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todas as idéias. Nessa época do jornalismo, os fins econdomicos vao para segundo plano.
Os jornais sdo escritos com fins pedagégicos e de formagdo politica. E também
caracteristica do periodo a imprensa partiddria, na qual os préprios jornalistas eram
politicos e o jornal, seu porta-voz. Cada politico razoavelmente destacado criava seu
clube, cada dois criavam um jornal, escreve Otto Groth. Em Paris, somente entre
fevereiro e maio de 1789, surgiram 450 clubes e mais de 200 jornais” (MARCONDES
FILHO, 2000: 12)

A segunda fase do jornalismo, para o autor, se caracteriza por uma inversao de
valores: o valor de troca do jornal - ou seja, a venda de espacos publicitdrios para
assegurar a sustentacdo e sobrevivéncia econdmica - passa a ser prioritario em relagcdo a
seu valor de uso - a parte puramente noticiosa dos jornais. Com isso, as funcdes
“politicas” do jornal sdo abaladas.

Essa lembranca do autor brasileiro com relacdo a insercao do mundo jornalistico
no sistema capitalista nos leva a uma observacgao de Pierre Bourdieu (1997: 31): “Diz-se
sempre, em nome do credo liberal, que o monopdlio uniformiza e que a concorréncia
diversifica. Nada tenho, evidentemente, contra a concorréncia, mas observo apenas que,
quando ela se exerce entre jornalistas ou jornais que estao sujeitos as mesmas restri¢oes,
as mesmas pesquisas de opinido, aos mesmos anunciantes, ela homogeneiza. Comparem
as capas dos semindrios franceses com quinze dias de intervalo: s3o0 mais ou menos as
mesmas manchetes. Da mesma maneira, nos jornais televisivos ou radiofonicos das
emissoras de grande difusdo, no melhor dos casos, ou no pior, s6 a ordem das
informagdes muda”.

A definicdo de campo proposta por Bourdieu como um espago estruturado de
posicdes onde os agentes estdo em uma concorréncia pelos seus troféus especificos
seguindo regras igualmente especificas exige outras observagdes. A primeira delas € que
a teoria dos campos sociais nao esgota a vida social, isto é, nem tudo que € atividade
social se desenvolve em campos.

Contrariamente ao que as formulas mais gerais podem fazer crer, nem todo
individuo, pratica, instituicdo, situacdo, interacdo estd vinculado a um campo. Na
verdade, os campos correspondem: 1) a dominios de atividades profissionais (e/ou
publicas) e colocam fora do jogo as populagdes sem atividade profissional; e, mais
precisamente, 2) as atividades profissionais e/ou publicas comportando um minimo (ou
até um maximo) de prestigio (capital simbdlico) e podendo se organizar, assim, em
espacos de concorréncia e de luta pela conquista deste prestigio especifico (em relacdo
as profissdes ou atividades que ndo estdo particularmente engajadas nas lutas no interior
destes campos: “pequenos” burocratas administrativos, pessoal de servigo, operarios...).

Para Bourdieu, todo campo social produz em seus membros uma espécie de
ilusdo. Ilusdo de que as lutas, as regras que normatizam seus golpes, os prémios
proprios a cada campo sdo fruto de deliberacio do sujeito e ndo definidas nas
intersubjetividades das relacdes sociais e aprendidas em socializacio. E forcoso
reconhecer, no entanto, que outros universos sociais, que nao se enquadram na nog¢ao de
campo, também contam, para existir, com convenc¢des nao-assumidas.

Nao importa se consideramos o campo politico (lutas entre partidos, profissionais
da politica...), o campo jornalistico (lutas entre jornais, jornalistas), o campo da edi¢do
(lutas entre editoras), o campo literdrio (lutas entre escritores), o campo teatral (lutas
entre autores de pecas, produtores, teatros...), o campo filoséfico (lutas entre fil6sofos),
damo-nos sempre conta que estamos diante de atores desempenhando atividades
profissionais prestigiosas e limitamo-nos a observacao destes atores exclusivamente em
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suas atividades profissionais, ignorando outras relagdes sociais, publicas ou privadas,
durdveis ou efémeras.

E revelador, consideradas estas exclusdes de “tempo fora do campo” e de “atores
fora do campo” que esta sociologia ndo somente se interessa pela situacdo daqueles que
praticamente ‘‘nasceram no campo” ou ‘“nasceram no jogo” (filho de ator que se torna
ator, por exemplo), mas que ela generaliza, de maneira por vezes abusiva, este modelo
de situagdo: “A illusio € um tipo de conhecimento que é fundado no fato de ter nascido
no jogo, de pertencer ao jogo por nascimento: dizer que eu conhegco o jogo desta
maneira significa que eu o tenho na pele, que ele joga em mim sem mim” (BORDIEU,
1993: 44). Ou ainda: “Por que € importante pensar o campo como um lugar no qual
nascemos € ndo como um jogo arbitrariamente instituido?” (BORDIEU, 1993: 49).

Podemos, assim, estar investidos desta illusio, propria a um universo social, sem
que este universo combine o conjunto das propriedades que permitiriam defini-lo como
um campo. A familia, por exemplo, embora ndo seja nunca um campo social, se
estrutura em torno de uma série de implicitos normativos e valorativos que garantem a
sua reproducdo e o ndo-questionamento de algumas perdas individuais que a vida
familiar necessariamente acarreta.

Essa relativizacdo do alcance da teoria dos campos € importante para a anélise do
campo jornalistico. O simples exame da estrutura de um grande jornal, em relacdo ao
espaco de redacdo onde o jornal € produzido — e que objetiva o que Bourdieu chama de
campo jornalistico — € revelador de quantas pessoas participam da produgdo e
divulgacdo do jornal e que ndo estdo concernidos pelo campo, estdo fora da teoria.

Outra adverténcia importante sobre a teoria do campo e, portanto, do campo
jornalistico, € que o pertencimento ndo garante um engajamento homogéneo. Isto
porque € possivel viver num universo sem estar possuido totalmente por este universo,
pela illusio especifica a este universo. Isso significa que o pertencimento a um universo
ndo garante niveis equivalentes de engajamento na concorréncia pelos seus troféus, nem
a adocdo de estratégias de conquista do seu capital especifico. Por exemplo, um
individuo pode treinar num clube de t€nis uma vez por semana para desestressar, sem
pertencer a nenhum ranking, e sem estar concernido pelos objetos de luta existentes
entre os profissionais.

O mesmo se passa no campo jornalistico. A existéncia de um espaco de luta
relativamente auténomo, com regras proprias, troféus especificos e estratégias
singulares € indiscutivel. Mas o pertencimento a este universo ndo se di com o0 mesmo
nivel de engajamento entre seus multiplos tipos de agentes. Pela especificidade da
atividade jornalistica, decorrente de uma progressiva segmentagao, o tipo e intensidade
desenvolvido no campo pode variar significativamente.

Assim, dos editores e redatores envolvidos na producao didria de noticia impressa
e televisiva, passando por colunistas, que se manifestam com regularidade didria mas
nio sdo obrigados a estar diariamente no jornal, colunistas semanais, articulistas
regulares, articulistas esporddicos, frilas, consultores, fontes privilegiadas etc. o nivel de
engajamento no campo tende a decrescer. Quase sempre esse decréscimo € diretamente
relacionado a outras formas de subsisténcia, isto €, ao pertencimento eventual a outros
universos sociais.

Estabelece-se uma fronteira entre jornalistas, profissionais que vivem de e para o
jornalismo e participantes do campo jornalistico que, embora aproveitem da visibilidade
que sO os meios podem garantir no espago publico contemporaneo, “jogam outro jogo”,
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respeitam outras regras e se interessam por outros troféus. Assim, académicos, artistas,
médicos, psiquiatras ndo hesitam em usar um pertencimento de circunstancia no campo
jornalistico como estratégia de distincdo social e legitimacdo em seus campos de
origem.

A teoria dos campos é, consequentemente, uma maneira de responder a uma série
de problemas cientificos, mas pode se constituir, por sua vez, num obsticulo ao
conhecimento do mundo social na medida em que leva a ignorar as incessantes
passagens realizadas pelos agentes entre os campos em que sdo produtores aos campos
em que sdo meros espectadores-consumidores ou ainda as multiplas posi¢des sociais
que escapam a loégica de um campo qualquer.

Um campo serd tanto mais autbnomo quanto mais seus participantes se engajarem
exclusivamente a ele, lutarem exclusivamente pelos troféus especificos a ele,
incorporarem a illusio prépria dele. Buscando verificar a influéncia do campo politico
no jornalistico, Darras (2005) mostra que programas de debate politico na Franca e nos
Estados Unidos servem como institui¢des politicas nas quais a selecdo de convidados e
de temas abordados é muito mais ditada pela l6gica do campo politico do que do campo
jornalistico. Da mesma maneira, Cook (1998) afirma que os ‘“valores-noticia” (news
values) ligados as pressdes econdmicas utilizados pelos jornalistas tém levado os
governantes cada vez mais a criar e adaptar politicas publicas para que elas ganhem a
atencao dos meios de comunicagao.

Para entender melhor ainda a autonomia do campo jornalistico em relacdo aos
demais campos, inclusive o campo politico, € necessdrio compreender a primeira etapa
da confeccdo da noticia: a pauta. Pauta € a sele¢do de fatos e temas que serdo noticiados
em determinado veiculo de comunica¢do durante um determinado periodo de tempo,
dada a diferenca de periodicidade entre os meios de comunicacdo (rddios podem
veicular boletins noticiosos de meia em meia hora; algumas revistas sio semanais,
outras mensais etc.). Quem seleciona os temas que constam da pauta de um jornal
diario, por exemplo? As empresas de comunicagcdo operam, como todas as empresas de
grande porte, com uma complexa divisdo do trabalho. Editores editam, reporteres
apuram e escrevem, diagramadores desenham as paginas e pauteiros pautam as noticias.

A extinta revista “Realidade”, da Editora Abril, publicou em meados dos anos
sessenta uma extensa reportagem sobre o cotidiano do “Jornal do Brasil” (RJ). Um dos
personagens perfilados no texto foi o jovem jornalista Fernando Gabeira, hoje deputado
federal, entdo pauteiro do tradicional didrio carioca. Gabeira era um dos primeiros a
entrar na redacdo do jornal, por volta das 8h. Lia todos os jornais concorrentes,
despachos de agéncias internacionais de noticia (como a Reuters, Associated Press etc.),
releases preparados por assessores de imprensa do governo e de empresas. Gabeira
sentava-se, entdo, a sua mesa e compunha um menu de temas que poderiam ser objeto
de reportagens e artigos (os temas selecionados para os editoriais, onde o jornal d4 sua
opinido sobre determinados assuntos, sdo selecionados pelos donos e pelo diretor do
jornal). Sua lista de pautas possiveis era encaminhada aos editores, que se reuniam,
faziam a selec@o final dos assuntos e delegavam as pautas aos repérteres. Assim €, de
maneira esquemdtica, o processo de pauta em um jornal didrio. Obviamente, um
repérter que cobre futebol pode propor uma entrevista com o médico de Ronaldinho
Gaiucho etc. Mas, em linhas gerais, € esse 0 modo de escolha de noticias. Um modo que
varia muito pouco de redacdo para redacdo, de veiculo para veiculo.

E fécil observar um efeito que esse mecanismo pode causar. Se os pauteiros de
rddio e TV lIéem os mesmos jornais, se todos os jornalistas ouvem em seus carros as
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mesmas noticias veiculadas no radio, se todos assistiram ao mesmo noticiario televisivo
ontem a noite, o que acontece? Os temas tendem a se repetir. Segundo o socidlogo
francés Pierre Bourdieu (1997: 30), isso leva os produtos jornalisticos a serem “muito
mais homogéneos do que se acredita. As diferencas mais evidentes, ligadas sobretudo a
coloragdo politica dos jornais (que, de resto, € preciso dizé-lo, se descolorem cada vez
mais...), ocultam semelhancas profundas, ligadas em especial as restri¢des impostas pela
fontes e por toda uma série de mecanismos, dos quais o mais importante € a légica da
concorréncia”.

Il - 0 agendamento das noticias politicas

A midia, portanto, pauta a midia. Quem pauta os leitores? Ora, também a midia.
Isso € explicado pela hipétese do agenda setting.

E possivel dividir os temas das conversas que temos cotidianamente com
familiares, colegas de trabalho etc. em duas categorias: a) os temas que pertencem a
agenda privada e b) os temas da agenda publica. A primeira categoria é composta
exclusivamente por assuntos que sé fazem sentido para o necessariamente restrito
circulo de pessoas com as quais convivemos. “Ontem bati meu carro na Avenida
Brasil”, “meu filho estd gripado”, “descobri que meu marido me traiu” - € outros
inimeros exemplos - sdo frases que pertencem a agenda privada de comunicacgdes
interpessoais. Obviamente, mesmo os amigos mais proximos dificilmente concordariam
em discutir apenas sobre assuntos tdo especificos. A socializa¢do nos faz buscar temas
comuns, que potencialmente interessam a todas as pessoas. Onde encontramos temas
desse tipo, temas que compdem a agenda publica? Nos canais de televisao, nas paginas
de jornais e revistas, nos websites noticiosos da Internet, nas estagdes de radio - enfim,
na midia.

De acordo com Barros Filho (1995: 169), as pessoas agendam seus assuntos e
suas conversas em funcdo do que a midia veicula. E o que sustenta a hipétese do agenda
setting. Trata-se de uma das formas possiveis de incidéncia da midia sobre o piiblico. E
a hipétese segundo a qual a midia, pela selecado, disposic¢ao e incidéncia de suas noticias,
vem determinar os temas sobre os quais o publico falara e discutird. O menu de assuntos
oferecido pela midia € o que apresenta maior incidéncia nas comunicagdes
interpessoais, porque sao os temas que interessam a um maior nimero de pessoas.

A idéia central do agenda setting ja havia sido apontada por muitos quando
McCombs e Shaw (1972) a apresentaram com esse nome em 1972. Em 1922, o
jornalista Walter Lippmann, em “Public Opinion”, j& destacava o papel da imprensa no
enquadramento da aten¢do dos leitores em direcdo a temas por ela impostos como de
maior ‘interesse coletivo’. Esse livro de Lippmann, ainda extremamente atual, é,
segundo o proprio McCombs, a principal origem doutrindria de sua hipdtese.

Como um politico pode influenciar, legitimamente, o agenda setting dos meios de
comunicacdo de massa? Através de assessores especializados em comunicac¢do, o
representante  pode, quando membro do Legislativo, buscar fornecer informagdes
especificas, as quais os jornalistas nao tém acesso, sobre assuntos de sua seara. Ele
pode, por exemplo, ser membro de uma Comissdao Parlamentar de Inquérito e fornecer
dados comprometedores sobre alguém que serd incriminado pela CPI. Mesmo que,
nesse caso, o politico ndo seja identificado na reportagem, a CPI certamente ganhard
maior relevancia e destaque ao abastecer jornalistas sedentos por novas informagdes.
Quanto maior a notoriedade e alcance da CPI, mais chances t€ém seus membros de
aparecerem na midia como arautos da moralidade na politica.
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Quanto mais conhecimento o eleitorado tem sobre esses politicos, maior € a
chance de eles se reelegerem. Embora tudo isso seja um tanto vago, essa
retroalimentacdo entre jornalistas e politicos (politico manda informacdes, jornalista
publica, jornalista entrevista politico, politico fornece mais informagdes etc.) na qual a
troca é apenas de informagdes, € uma forma legitima de agenda setting. Nesse sentido,
Barros Filho (1995: 191) comenta: “Se o trabalho propriamente politico se confunde
com a imposicdo de uma representacdo legitima do mundo social ideal dentro de um
mercado de oferta politica onde o consumo se confunde com a adesdo, a mediatiza¢do
deste ou daquele ‘fato politico’ é a vitrine de que necessita o produto politico para ser
adquirido”.

E possivel perceber um efeito perverso do agenda setting: se jornalistas e politicos
concordam sobre quais temas merecem ser noticiados, e os leitores/eleitores? Que
possibilidade eles tém de interferirem no agendamento dos temas publicos?
Infelizmente, pouca. Os receptores das mensagens dos meios de comunicagdo - isto €,
os cidaddos - estardo tdo mais dependentes da interpretacdo mididtica sobre
determinados temas quanto menor for a educagdo e informacdo inicial sobre esses
temas. Democracia participativa? S6 seria possivel se o nivel cognitivo dos cidaddos a
respeito dos temas politicos fosse mais ou menos igual ao dos jornalistas e politicos. Em
outras palavras, democracia requer informacao e educagao.

Um estudo realizado por Barros Filho e Dal Fabbro (1998) mostra que a
exposi¢cdo de um tema politico na midia ndo leva, necessariamente, a compreensao
desse tema por parte dos leitores/cidaddos. Durante a gestdao de Celso Pitta na prefeitura
de Sao Paulo, veio a tona o “escandalo dos precatdrios”, envolvendo Paulo Maluf, seu
padrinho politico. O escandalo ocupou muito espaco na midia impressa e televisiva.
Precatérios, como todos ndao sabem, sdo dividas do Executivo. Quando a prefeitura
desapropria um imdével e ndo paga seu dono, o cidaddao pode ganhar uma acao judicial
contra o Executivo e ndo receber. Esse cidaddao tem um precatdrio contra o Executivo.
Durante a gestdao de Paulo Maluf, entre 1993 e 1996, a prefeitura de Sdao Paulo sé podia
pegar empréstimos (autorizados pelo Senado Federal e Banco Central) para pagar os
precatoérios. Mas Maluf tomou dinheiro emprestado para gastar em outros lugares. A
descoberta disso provocou, no primeiro semestre de 1997, uma enxurrada de
reportagens denunciando as irregularidades.

Dos 339 participantes da pesquisa de Barros Filho e Dal Fabbro (1998: 25), 309
afirmaram ter “ouvido falar” do caso dos precatérios. Aproximadamente dois ter¢os dos
entrevistados tomaram conhecimento do caso pela televisdo, enquanto mais de 40% o
fizeram pelos jornais. (Obviamente, ha quem tenha entrado em contato com as
denuncias através dos dois meios - por isso a soma dd mais de 100%. 30 respondentes
da pesquisa disseram ter visto o caso tanto nos jornais quanto na televisao.)

Mais de 50% dos respondentes afirmaram saber o que é um precatério, o que
indica uma satisfagao do receptor em relacdo a informagao retida (Barros Filho e Dal
Fabbro, 1998: 27). No entanto, apenas 2 dos 339 entrevistados conseguiram definir
exatamente o que sdo precatorios. Para os autores do estudo, “o desconhecimento quase
absoluto do que € precatério € revelador de que o agendamento de uma informacdo nao
exige a percepcao de todos os elementos que a compdem”.

Vale adicionar também: quanto menos pessoas sabem o que sdo precatorios,
menos pessoas saberdo punir um politico nas urnas por corrupcao ligada a este aspecto.
H4, entdo, uma conexao clara entre agendamento da midia e cidadania politica.
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Aula 6 - Sistema eleitoral brasileiro

Humberto Dantas

Introducao

sistema eleitoral brasileiro € vitima das mais diferentes criticas por parte

daqueles que acreditam que a reforma politica é a mae de todas as reformas. O

problema € que ndo existem sistemas politicos perfeitos, pois se assim fosse
todos os paises democréticos adotariam a mesma férmula para a organizacdo de suas
eleicdes. Assim, vivemos sonhando com mudangas, sem ao certo entender o que a
imensa quantidade de propostas poderia fazer com nosso sistema politico-eleitoral.

O objetivo desse texto € iniciar a discussao sobre a compreensao desse sistema. A
despeito de possiveis reformas, entender o que estd em vigor é muito importante. Nesse
trabalho ndo nos ateremos a grandes detalhes, mesmo porque apesar de tocar em
questdes mais amplas a chance de esse trabalho se tornar obsoleto no curto prazo é
grande, dado o ritmo das mudancas pretendidas e realizadas nos tltimos anos. Devemos
ter em conta que nunca uma elei¢cdo no Brasil redemocratizado (década de 80 em diante)
foi realizada com a mesma regra do pleito anterior. Ou seja, sempre existem alteragdes,
que para muitos criticos causam incertezas e instabilidades ruins para a democracia.
Sobretudo para o cidaddo comum, que tem dificuldades de entender as regras desse

jogo.
Sistema eleitoral brasileiro

Podemos dividir o sistema eleitoral brasileiro em dois grandes formatos: as
eleicdes majoritdrias e as elei¢cdes proporcionais. O primeiro time € composto pelas
disputas para os cargos do Poder Executivo — Presidente (1), governadores (27) e
prefeitos (5.565) — e para o cargo de Senador. Nesse segundo caso devemos lembrar que
o mandato tem dura¢do de oito anos, e o Senado nunca tem suas fileiras absolutamente
renovadas. Em intervalos de quatros anos escolhemos um, e depois dois senadores em
cada estado. Assim, no Estado de Sao Paulo, por exemplo, Eduardo Suplicy (PT) foi
eleito em 1998 e colocou sua vaga em disputa na eleicio de 2006, oito anos depois.
Enquanto isso, em 2002, Romeu Tuma (eleito pelo PFL e hoje no PTB) e Aloisio
Mercadante (PT) foram eleitos por Sao Paulo, e colocardo seus cargos em disputa em
outubro de 2010. Essa légica se repete em cada um dos 27 estados brasileiros, de tal
forma que possuimos 81 senadores. O segundo time é chamado de -eleicdes
proporcionais, € é formado pelas elei¢cdes para a Camara dos Deputados (deputados
federais - 513), Assembleias Legislativas (deputados estaduais 1.059) e Camaras
Municipais (vereadores - mais de 60 mil, sendo que esse nimero tende a aumentar em
breve).

As eleigdes ndao ocorrem de forma simultanea. De quatro em quatro anos
escolhemos o presidente, os governadores, todos os deputados e os senadores. Dois anos
depois escolhemos os prefeitos e os vereadores. E assim sucessivamente. Assim,
sabemos que em anos pares temos elei¢des no Brasil. O primeiro turno sempre realizado
no primeiro domingo de outubro e o segundo turno, em caso de necessidade, no ultimo
domingo de outubro. Para que fique facil a memorizagdo, em anos olimpicos temos
eleicdes municipais, € em anos de Copa do Mundo protagonizamos as disputas
estaduais e federais.
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O segundo turno ocorre em eleicdes majoritdrias para cargos executivos. Assim,
senador ndo tem segundo turno sob qualquer hipdtese. No caso do presidente e dos
governadores, s existe segundo turno quando o primeiro colocado ndo conquista mais
da metade dos votos validos. Sendo necessario, nesses casos, uma nova rodada realizada
entre os dois primeiros colocados no primeiro turno. O mesmo movimento se repete nas
eleicdes para prefeito de cidades com mais de 200 mil eleitores. Em cidades menores
ndo existe chance de segundo turno, sob a justificativa dos altos valores despendidos
com a realizacdo de uma nova rodada. Importante lembrar que em 2008 apenas cerca de
80 cidades tinham a chance de segundo turno em virtude dos tamanhos de suas
populacdes. Ou seja, a imensa maioria dos 5.565 municipios assiste as disputas sendo
resolvidas em turno tinico, mesmo que exista um equilibrio muito grande entre dois ou
mais candidatos.

Por voto valido € importante salientar que entendemos os votos conferidos aos
candidatos ou as legendas — no caso das elei¢cdes proporcionais. Até meados da década
de 90 os votos em branco beneficiavam o “campedo da urna”, mas tal mecanismo foi
abandonado. Assim, branco ou nulo t€ém o mesmo valor, ou seja, voto invélido.

O eleitorado brasileiro

No Brasil, o eleitorado pode participar do processo a partir dos 16 anos de forma
facultativa e entre 18 e 70 anos de maneira compulséria. Muitos dos cidaddos ndo
gostam do que chamam de obrigagdo, mas nao sao poucos os que defendem a medida
como uma forma de for¢ar o cidaddo comum a refletir sobre seu municipio, estado e
pais. Os resultados de uma escolha errada ou da falta de atencdo deve ser sentida no
cotidiano, levando a uma reflexdo mais acurada nas disputas seguintes, 0 que para
muitos seria o exercicio da cidadania. Os maiores de 70 anos também nao sao obrigado
a votar, mas apesar de todas as limitacOes fisicas que podem ser impostas pela idade
avangada, os indices de participacdo desses cidadaos € maior que aquele registrado entre
os jovens com menos de 18 anos. O Brasil, diga-se de passagem, é um dos raros paises
do mundo a permitir o voto com menos de 18 anos, sendo que existem nacgdes que s
autorizam o alistamento a partir de 19, 20 ou 21 anos. Nesse sentido, atingimos cerca de
130 milhdes de eleitores, ou algo em torno de dois tercos da populacdo. Esse percentual
cresceu de forma significativa apos a inclusd@o das mulheres em 1932 e dos analfabetos
de forma facultativa em 1985, acdo corroborada pela Constitui¢do de 1988.

Os defensores do voto facultativo informam que os brasileiros s6 participam por
obrigacdo. E que se ndo houvesse essa imposi¢do “ninguém iria as urnas’. Isso ndo é
verdade. Pesquisas da UNICAMP realizadas em 2002 mostravam que 50% dos
brasileiros indicavam que n@o compareceriam se nido fossem obrigados. Mas essa
relacdo ndo € tdo automdtica como se pode imaginar. Paises como Estados Unidos,
Francga, Canada e Japdo combinam indices baixos de comparecimento (menos de 60%
em média) com participacio facultativa. Mas nacdes como a Itdlia, a Suécia, a Africa do
Sul e Israel, entre outros, ndo obrigam e apontam participacdo percentual superior a
brasileira. Entre os paises que exigem o comparecimento, o Brasil tem média de 80% de
participacdo, o que indica um volume de mais de 20 milhdes de pessoas que ndo vai as
urnas. No Uruguai e na Costa Rica o percentual de comparecimento médio apds a
década de 50 do século XX € maior que 90%, mas no Paraguai essa taxa € infinitamente
menor, € 0 voto € compulsério. O que explicaria esses comportamentos tdo distintos?
Algo, certamente, maior que a regra. Podemos aqui falar em cultura politica, na
sensacdo de que diferentes grupos no poder podem alterar significativamente as
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situagdes etc. Tudo indica que se trata de um imenso conjunto de fendmenos que
explica a participagdo do eleitorado.

Outra questao importante estd associada ao peso que o voto comprado tem numa
eleicdo em que s6 comparece quem se considera estimulado. Muito acreditam que o
brasileiro teria preguica de ir as urnas, € o comparecimento sO ocorreria entre oS
verdadeiramente interessados. Mas tal reflexdo € inocente demais. Em um pais em que
as pessoas ainda procuram vender seus votos, € muito politicos buscam comprar, o peso
dos corruptos seria infinitamente maior, pois nem sé o interesse, mas também o dinheiro
sujo pode estimular a participacdo. E quanto menos gente votar, mais o voto de quem
vende seu direito passa a valer.

A seguir, apresentaremos os dois sistemas eleitorais que vigoram no Brasil, o
majoritdrio € o proporcional. Devemos salientar que no pais os partidos detém o
monopdlio das candidaturas, ou seja, todos os cidaddos que desejam se eleger precisam
estar formalmente associados a uma legenda por um prazo igual ou superior a um ano.
Nao a toa, faltando cerca de um ano para as elei¢des assistimos um imenso troca-troca
de partidos, caracterizado pela tentativa de os politicos se realinharem para as elei¢coes
do ano seguinte. E existe quem diga que a politica e suas principais movimentagdes
ocorrem apenas nos anos pares, sem atentar para essa verdadeira danca de cadeiras e
para todo o universo que guarda relacdo direta com nosso cotidiano. A politica vai além
das elei¢des, que transcendem momentos pontuais.

Eleicoes majoritarias

Sobre as elei¢cdes majoritarias, costumamos dizer que “o vencedor leva tudo”. Ou
seja, quem tem a maior quantidade de votos vence a disputa. No Brasil, assim como em
varios outros paises, existe a figura ja comentada do segundo turno, que impde uma
légica diferenciada as eleicdes. Quando existe uma segunda rodada entre os dois
primeiros colocados, dizemos que existe uma “nova elei¢ao”, pois os acordos serdo
refeitos e os candidatos que ficaram de fora da disputa costumam auxiliar os
concorrentes com seus respectivos posicionamentos.

O “vencedor leva tudo” € utilizado como frase capaz de simbolizar o pleito
majoritario porque nada cabe ao segundo, terceiro ou demais colocados. O posto
disputado serd controlado por esse ganhador. E assim nas eleicdes presidenciais, para
governadores, prefeitos e senadores. No caso da renovagdo de dois ter¢os do Senado, os
dois primeiros colocados levam tudo, ou seja, as duas vagas. Importante salientar que
nesse tipo de disputa o eleitor escolhe dois nomes, sendo que eles ndo precisam ser do
mesmo partido ou coliga¢do. E o voto do eleitor ndo pode ser dado duas vezes para o
mesmo candidato.

Nas elei¢cdes para senador € importante salientar que existem dois suplentes por
candidato — sdo seus substitutos imediatos. Esses nomes ndo costumam ser amplamente
divulgados, mas € comum que assumam o mandato ao longo do periodo de oito anos
por uma série de motivos. Assim, é muito importante que o eleitor fique atento aos
nomes desses substitutos, procure saber quem sdo e o que fizeram ao longo de suas
vidas. Eles podem assumir uma cadeira a qualquer momento, inclusive em instantes de
tremenda tensdo. Criticos desse sistema de escolha apontam que o segundo suplente,
por exemplo, € muitas vezes um ilustre desconhecido que nao guarda compromisso com
o eleitorado. Nesse caso, ndo seria o inverso? O eleitor que vota sem pensar no suplente
ndo estaria ignorando um politico igualmente relevante? Importante pensarmos nisso,
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pois quem ignora o suplente do senador pode ignorar também o candidato a vice numa
chapa para o Poder Executivo, algo que ndo combina com um voto consciente.

Assim, é possivel afirmar que no caso das elei¢cdes para os cargos do Poder
Executivo o eleitorado vota em chapas compostas pelo titular e por seu vice,
previamente conhecido do eleitorado. Essas chapas podem ser apresentadas por partidos
que disputam as elei¢des sozinhos ou coligados a uma ou mais legendas. Coligagdes sdo
aliancas formais entre legendas para a disputa de cargos politicos. Estudiosos tentam
entender o que leva um partido a procurar outro para participar de elei¢cdes. Os motivos
sd0 indmeros, tais como, fortalecimento do grupo, concordancia com determinadas
idéias, aumento de beneficios como tempo de TV e oferta de cargos em caso de vitéria
entre outros varios.

Numa coligacdo, quando o vice € do mesmo partido que o titular dizemos que a
chapa é “puro sangue”. Ou seja, mesmo com o apoio de outras legendas o partido do
postulante ao cargo titular tem um vice de seu mesmo grupo politico. Importante
salientar que findadas as eleicoes as coligacdes se desfazem. Ou seja, nada obriga que
uma unido de quatro legendas seja mantida no governo se um partido sagrar-se
vencedor, assim como partidos adversarios podem compor um governo. Nesse caso, é
comum que partidos derrotados migrem para a base governista. E na imensa maioria das
vezes assistimos uma situacdo recheada de partidos e uma oposi¢do mais minguada,
com menos parlamentares. A esse poder de atracdo de partidos protagonizado pelos
governos convencionou-se chamar de governismo.

A composi¢do de governo costuma ser caracterizada pela unido entre o partido
que estd no controle do Poder Executivo e os partidos que o apdéiam no Legislativo.
Essa seria a base governista, que vota projetos de interesse de prefeitos, governadores e
do presidente. Essa base pode variar ao longo de um mesmo governo e guarda relacdo
com aspectos conjunturais. Ela varia de cidade para cidade e estado para estado. O
grupo adversario é chamado de oposi¢ao. Estudos mostram que no Brasil, mais do que
divididos em termos ideoldgicos, as legendas se posicionam em oposi¢do ou situagao.

Eleicoes proporcionais

Nas eleicdes proporcionais dizemos que os partidos e coligagdes conquistam um
nimero de vagas no Legislativo condizente com a propor¢do de seus votos. Ou seja, se
um partido obteve 20% dos votos vélidos — excluidos os votos brancos e nulos — ele
deve ficar com algo proximo de 20% das cadeiras disputadas. Por isso o nome da
disputa € proporcional.

Nesse tipo de eleicdo os partidos costumam lancar diversos candidatos. Nesse
caso, uma eventual coligacdo ndo precisa repetir o mesmo desenho do acordo feito para
o Poder Executivo, mas nao pode envolver adversdrios. Assim, é comum que um
partido saia unido a outros cinco, por exemplo, na disputa para prefeito, mas sair
sozinho, ou com apenas mais um desses cinco nas elei¢des para vereador. Existe um
limite para o nimero de candidatos em eleicdes proporcionais. Cada partido que disputa
esse pleito isoladamente — sem aliancas — pode lancgar 1,5 vezes o nimero de vagas.
Assim, numa disputa em que o parlamento tem 30 vagas, o partido pode apresentar até
45 candidatos. Em coligacdes, de um ou mais partidos, o total de candidatos pode
atingir o limite de 2 vezes o total de vagas, ou seja, por esse exemplo chegaria a um teto
de 60 candidatos. Esse limite ndo precisa ser necessariamente atingido, podendo ser
apresentado um contingente menor. Outro detalhe diz respeito a diversidade de género.
O sexo minoritario deve ocupar 30% das vagas. Assim, se um partido pode langar 45
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candidatos, esse contingente ndo pode ser exclusivamente formado por homens ou
unicamente por mulheres. Caso o género minoritdrio ndo atinja os 30%, as vagas devem
ficar vazias. Por exemplo: um partido coligado pode langar 60 candidatos e tem 42
homens inscritos e 12 mulheres. As seis vagas restantes que deveriam ser ocupadas por
mulheres ndo poderdo ser passadas aos homens — ficardo vazias. A soma de todos os
candidatos de todos os partidos e coligacOes representa nimero bastante expressivo em
cada eleicao.

Assim, ao contrdrio da disputa majoritdria onde o nimero de candidatos € baixo,
aqui assistimos, por vezes, centenas de postulantes. Mas quem fica com as vagas?

Quem ¢é escolhido deputado federal, por exemplo? Existe um cdlculo capaz de
responder essa pergunta.

O primeiro desafio € descobrir quantas cadeiras estdo em disputa, e esse nimero é
predeterminado e conhecido de todos. No caso das vagas de Sdo Paulo para Deputado
Federal sdo 70, para Estadual s@o 94, de Vereadores na capital do Estado sdo 55 e assim
por diante. Esses valores sdo previamente conhecidos, e o segundo passo importante é
estabelecer a quantidade de votos validos em cada elei¢do proporcional. Ou seja, o total
de votos na legenda — somente no partido — e nos diversos candidatos que disputam
aquela determinada eleicdo proporcional. Assim, no caso de deputado federal pelo
estado de Sdo Paulo: os votos nos quase mil candidatos e nas legendas. Em 2006 esse
total se aproximou de 21 milhdes de votos.

O primeiro desafio entdo é dividirmos 21 milhdes por 70 vagas, o que nos dard
cerca de 300 mil votos. Esse resultado nés chamamos de coeficiente eleitoral (CE), ou
seja, a soma de votos que um partido ou coligacdo precisa atingir para eleger um
representante na elei¢do proporcional. Diante do exemplo que apresentamos, podemos
afirmar que o coeficiente eleitoral de Sao Paulo para a Camara dos Deputados foi de
300 mil votos em 2006. O niimero costuma variar de eleicdo para elei¢do, pois existe
oscilagdo no total de votos validos.

Conhecendo o coeficiente eleitoral, o passo seguinte € determinar com quantas
cadeiras cada partido ficou. Importante salientar que quando dois partidos se coligam
numa elei¢do proporcional seus votos — em legenda e candidato — sdo contados juntos.
Assim, para conhecermos o coeficiente partidario devemos dividir a soma de todos os
votos vélidos de um partido ou coligacdo (votos de legenda e votos nominais daquele
grupo), pelo coeficiente eleitoral. Assim, um partido ou coliga¢do descobre com quantas
cadeiras ficard. Um exemplo pode tornar a compreensdo mais simples. Suponhamos que
o coeficiente eleitoral de Sao Paulo para deputado federal em 2006 seja usado como
exemplo: 300 mil votos. E uma coligacdo tenha somado 900 mil votos — votos de
legenda e em candidatos a deputado federal desse grupo. Dividir esse total pelo
coeficiente eleitoral dard 3, ou seja, esse partido ou coligacdo que conquistou 900 mil
votos terd direito a trés cadeiras na Camara dos Deputados pelo Estado de Sao Paulo.

E importante salientar que o partido que nio atinge o coeficiente eleitoral fica fora
da disputa, mesmo que individualmente um candidato seu tenha se posicionado
extremamente bem na disputa. Isso pouco importa: quem nio atinge o coeficiente
eleitoral estd fora do jogo, sendo essa uma espécie de clausula de barreira.

Esse total que apresentamos em nosso exemplo, no entanto, ndo costuma ser
exato. Ou seja, os nimeros ndo costumam ser inteiros. Assim, no final das contas, cada
partido ou coligacdo terd direito a um total de vagas condizente com os nimeros inteiros
de seus coeficientes partiddrios. Isso representa dizer que um partido que teve 1.340.000
votos terd como coeficiente partidario 4,46, e isso representa que imediatamente ele terd
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direito a quatro vagas. Os restos — ndmeros decimais - de todos os partidos ou
coligacdes serdo somados e distribuidos de acordo com o método das maiores médias.

Tal método funciona de maneira simples: realiza-se uma divisao do total de votos
vélidos de cada partido ou coligagdo pelo total de vagas conquistadas acrescidas de um.
Nesse caso, dividirfamos 1.340.000 por 4+1, ou seja, por 5. E fariamos isso com todos
os competidores. Quem obtém o valor mais alto na primeira divisdo fica com a primeira
vaga em disputa e na proxima rodada de cdlculo para determinar a segunda vaga
adiciona mais essa unidade em seu denominador (4+1+1 em caso de nosso partido
exemplo ser o contemplado). Isso até serem distribuidas todas as cadeiras que
resultaram dos decimais das divisdes imprecisas do cdlculo do coeficiente partidario.

Determinado com precisdo o nimero de cadeiras a que cada partido terd direito,
uma etapa seguinte estd associada a descobrir quem sdo os politicos que assumirdo o
mandato. Nesse caso € simples: a ordem € estabelecida pela votacdo individual de cada
um. Assim, em um coeficiente partiddrio igual a quatro, os quatro politicos mais
votados naquele partido ou coligagdo assumem as cadeiras. Isso nos leva a crer que as
disputas ocorrem dentro de cada partido ou coligacdo, pois o importante é acumular
votos o suficiente para chegar na frente em meu grupo, desde que ele alcance o
coeficiente eleitoral, naturalmente. No caso desse método € possivel notar que o voto de
legenda beneficia os politicos mais votados do partido, ou mesmo da coliga¢do. Assim,
ndo existe voto em candidato ou na legenda que ndo seja utilizado para eleger alguém, a
nao ser que o partido ou coligagdo nao atinja o CE.

Nas elei¢des proporcionais, os suplentes ndo sdo conhecidos previamente, como
no caso dos senadores. Eles sdo determinados pela ordem de votacdo no interior da
coligacdo ou partido. Em nosso exemplo, em que elegemos quatro politicos, caso um
deles ndo possa assumir, ou deixe o mandato, seu substituto serd o quinto colocado na
ordem de votagdo. Em casos de coligacdo, por exemplo, entre trés legendas, essa ordem
pode trazer politicos de diferentes partidos. Por exemplo: o partido 1 elegeu dois e o
partido 3 elegeu os outros dois deputados federais de nosso exemplo de quatro eleitos.
O partido 2 teve muito voto de legenda, e eles acabaram sendo utilizados para a elei¢do
de outros politicos dos demais grupos associados. Mas o primeiro suplente pode ser
dessa legenda, e ele assume em caso de saida de qualquer um dos quatro titulares. Isso
mesmo que esses trés partidos envolvidos nessa coligacdo tenham posturas distintas
diante do governo. Ou seja, o partido 1 pode optar por ser da oposicao e 0 2 e 3 de
situacdo. Caso um dos dois eleitos pelo partido 1 saia do Legislativo, pode assumir o
candidato do partido 2, que mudaria a relacdo de forcas no Legislativo, uma vez que ele
¢ de uma legenda de situacdo. Isso na Camara dos Deputados, que tem 513
parlamentares, pesa pouco. Mas numa Camara Municipal com nove vereadores pode ser
decisivo.

Conclusao

Vimos aqui algumas caracteristicas do nosso sistema eleitoral. Propostas de
reforma ndo faltam, mas nenhuma € capaz de criar o que poderiamos entender como um
sistema perfeito. Podemos até acreditar que certas alteracdes beneficiariam o sistema,
mas nada é absolutamente certo. Dessa forma, é importante salientar que a estabilidade
do que temos pode ser mais relevante do que um conjunto constante de mudancas que
geram incertezas, sobretudo, nos cidadaos. Essa falta de certeza nas regras do jogo faz
com que um texto como esse, escrito em outubro de 2009, fique desatualizado em
pouco tempo, quem sabe mesmo para as elei¢cdes de 2010. Assim, é recomendavel que o
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cidaddo interessado em entender as regras do jogo se paute nesse trabalho para iniciar
sua compreensdo, mas nao deixe de acompanhar o noticidrio, onde por vezes estdo
estampadas as principais mudangas.
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